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PRÓLOGO

El libro En Busca del Desarrollo: Miradas Multidisplinarias es re-
sultado del trabajo colectivo del Cuerpo Académico en Análi-
sis Regional y Estudios Metropolitanos (CAARyEM) del Centro 
de Investigaciones Interdisciplinarias sobre Desarrollo Regional 
(CIISDER) de la Universidad Autónoma de Tlaxcala (UAT). La pu-
blicación del documento fue fi nanciada con recursos públicos 
otorgados a la Universidad por la Secretaría de Educación Pública 
con base en el proyecto de Fortalecimiento y Consolidación de 
Cuerpos Académicos, bienio 2008-2009.

El documento se inserta en la línea de generación y aplica-
ción del conocimiento: Análisis Regional y Estudios Metropolita-
nos, marco general de las líneas de investigación que desarrolla-
mos los integrantes del Cuerpo Académico (CA): economía regio-
nal y desarrollo, economía regional y territorio, políticas públicas 
para el desarrollo regional, planeación y ordenamiento territorial 
y desarrollo local y comunitario. Con ello damos respuesta a uno 
de los propósitos que el CA se propuso como tarea: difundir los 
resultados de investigación. Agradezco la colaboración y dispo-
sición de los integrantes del CA para la defi nición, elaboración y 
discusión de la obra y a la Mtra. Aurelia Flores Hernández inte-
grante del Cuerpo Académico de Población, Desarrollo y Proce-
sos Socioculturales del CIISDER por su valiosa colaboración.

Celia Hernández Cortés
Líder del Cuerpo Académico

Tlaxcala, México. Abril 2009.
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INTRODUCCIÓN

Pese a la reconocida y proclamada necesidad de lograr el desa-
rrollo económico y social, poco se ha estudiado su signifi cado o 
procurado un consenso acerca de las acciones a emprender para 
alcanzarlo. Los tiempos neoliberales, dejaron siempre de lado 
los problemas implicados en el desarrollo, el mercado habría de 
resolver tanto la necesidad de crecer como de satisfacer las ne-
cesidades de los consumidores. La crisis actual, sin embargo, ha 
mostrado las insufi ciencias del mercado y la inversión privada 
para sortear los problemas seculares de nuestra sociedad. 

No obstante, el señalado desinterés gubernamental por el de-
sarrollo, la identifi cación de las condiciones políticas para iniciar 
el proceso de desarrollo, así como de los instrumentos necesarios 
para llevarlo a cabo, han formado parte de las preocupaciones 
del Centro de Investigaciones Interdisciplinarias sobre Desarrollo 
Regional (CIISDER), de la Universidad Autónoma de Tlaxcala. En 
efecto, en los últimos años los investigadores del CIISDER hemos 
sostenido la necesidad del desarrollo como proceso social de 
cambio estructural deliberado con el propósito de lograr mejorar 
el bienestar de la población.

Esto requiere, sin duda, un conocimiento profundo de la teo-
ría y la realidad del desarrollo. Las nuevas formulaciones teóricas, 
entendemos, han de sustentarse en el rescate del pensamiento 
latinoamericano en la materia, no por nostalgia paralizante, sino 
para convertir esas aportaciones en experiencia viva de la cual ha 
de surgir la reinterpretación de nuestra realidad y, a partir de ésta, 
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construir las categorías explicativas indispensables para guiar las 
acciones encaminadas a lograr el desarrollo, entendido como el 
proceso de participación social, consciente y organizada, enca-
minado a transformar la realidad actual.

Este es uno de los propósitos de la presente publicación, 
derivada de investigaciones realizadas dentro del Cuerpo Acadé-
mico “Análisis Regional y Estudios Metropolitanos” y la participa-
ción de investigadores de otros Cuerpos Académicos, todos del 
CIISDER. 

El libro se inicia con el trabajo de Jaime Ornelas Delgado, 
titulado “Tres teorías latinoamericanas de desarrollo”, a las cuales 
considera hitos del pensamiento latinoamericano: la propuesta 
teórica de la Comisión Económica para América Latina y el Cari-
be (CEPAL), el populismo y la teoría de la dependencia.

Para el autor, no se trata de asumir el concepto de desarrollo 
tal y como se formuló a fi nes de la segunda guerra mundial. Por 
el contrario, en su reconceptualización contemporánea resulta 
indispensable, sin duda, remontarse críticamente a las primeras 
formulaciones teóricas de pensadores latinoamericanos sobre el 
desarrollo, pues sólo comprendiendo cómo se construyó el con-
cepto y se teorizó su conocimiento se podrán construir las nuevas 
categorías teórico-prácticas necesarias para superar los proble-
mas seculares de nuestra sociedad. 

La necesidad de redefi nir el desarrollo económico y social 
partiendo de nuestra realidad concreta, exige superar las visiones 
sesgadas de las teorías metropolitanas que solamente consideran 
su parte económica –el crecimiento basado en la productividad–, 
soslayando sus dimensiones sociales y políticas. Se trata, en todo 
caso, de repensar y reconceptualizar el desarrollo vinculando la 
economía con la política para hacer de ambas un sólo instrumen-
to con estrategias y objetivos.

El segundo capítulo, “Agenda de las acciones públicas para 
el desarrollo regional sustentable” de José Luis Castro Villalpan-
do, parte de considerar la condición de los factores desde lo local 
como determinantes del desarrollo endógeno de las regiones, im-
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primiéndoles un dinamismo peculiar indispensable de reconocer 
en la agenda de las acciones públicas para el desarrollo local 
a fi n de fortalecer tanto la capacidad de los gobiernos locales, 
como la participación ciudadana y las capacidades innovativas 
del sector privado dada su condición de actores estratégicos del 
desarrollo regional. De esta manera, se trata de defi nir acciones 
públicas desde lo local donde se incluya a los actores del desa-
rrollo regional, una de las condiciones necesarias para garantizar 
un desarrollo regional sustentable. 

Para el autor, la necesidad de defi nir una agenda para el de-
sarrollo local, radica en la existencia de profundos desequilibrios 
regionales. Por tanto, las acciones incorporadas a la agenda del 
desarrollo regional corresponden a las oportunidades de los acto-
res desde los espacios locales, es decir, son acciones endógenas 
para el desarrollo. La promoción de éstas corresponden, en un 
primer momento, a los gobiernos locales en tanto es un actor más 
estructurado y más organizado en las proximidades territoriales; 
en un segundo momento, es indispensable lograr la institucionali-
zación del desarrollo a partir de la planifi cación estratégica, don-
de se considera ya a todos los actores del desarrollo regional.

La exposición del trabajo se estructura en cuatro apartados; 
en el primero se justifi ca la endogeneización del desarrollo por 
los pocos o nulos benefi cios regionales resultantes del proceso de 
globalización y, de manera particular, de los fl ujos de inversión ex-
tranjera directa. En un segundo apartado, se identifi can los actores 
del desarrollo regional; en el tercero, se analizan las condiciones 
favorecedoras del desarrollo regional, no sólo de los recursos na-
turales defi nitorios de la vocación productiva de las regiones, sino 
también de los factores especializados; en el cuarto y último apar-
tado, se especifi ca la agenda de las acciones públicas. 

El tercer capítulo de este libro, “El desarrollo de las mujeres y 
del territorio: género y microfi nanciamiento”, es producto de una 
investigación colectiva donde participan María Isabel Castillo Ra-
mos, María Elena Pulgares Caro y Adelina Espejel Rodríguez, inves-
tigadoras del CIISDER y de la Universidad de Camagüey, Cuba.
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Este trabajo, poco estudiado, se justifi ca en tanto el impacto 
de las acciones para el desarrollo económico en las condiciones 
y posiciones de las mujeres y hombres. Sin embargo, desde 1945 
con el reconocimiento del principio de igualdad entre hombres y 
mujeres, incluido en el documento de creación de las Naciones 
Unidas y de la Declaración de Derechos Humanos de 1948, así 
como del auge del movimiento feminista de la década de los 
setenta y de las diferentes conferencias internacionales para abor-
dar la situación de las mujeres, la incorporación del enfoque de 
género en los proyectos de desarrollo realizados con el apoyo de 
los órganos y agencias de las Naciones Unidas ha tenido como 
objetivo promover una mayor participación en la actividad pro-
ductiva y el empoderamiento de las mujeres. 

De esta manera, las autoras de este trabajo, asumen el em-
poderamiento como una estrategia específi ca para hacer a las 
mujeres protagonistas del desarrollo regional. En consecuencia, 
las autoras proponen la formulación de políticas sociales con 
perspectiva de género, y una estrategia posible para llevarlas a 
cabo es a través de programas de microfi nanciamiento a proyec-
tos productivos dirigidos a las mujeres. 

El trabajo consta de tres apartados, en el primero se estable-
ce la importancia del género y del empoderamiento; en el segun-
do se establece la importancia y relación del desarrollo territorial 
y las mujeres; por último, se integra el microfi nanciamiento como 
instrumento de políticas sociales para propiciar el proceso de em-
poderamiento de las mujeres, así como el desarrollo regional.

Aurelia Flores Hernández es autora del cuarto capítulo de 
este libro. Su trabajo titulado “Usos y discursos del género y del 
desarrollo sustentable en el Banco Mundial”, resulta de funda-
mental importancia para comprender las formas de intervención 
de éste y otros organismos del mismo corte en el desarrollo de 
nuestras regiones. 

El trabajo retoma los postulados del Banco Mundial (BM), 
organismo fi nanciero transnacional que parte del “Consenso de 
Washington”, para exponer los debates en relación a los usos de 
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conceptos tales como “desarrollo sustentable” e “integración de 
las mujeres”, correspondientes a la macrovisión de dicho orga-
nismo de ayuda para el desarrollo. 

Para la autora, el BM se ha constituido como el organismo 
diseñador por excelencia de estrategias y programas de protec-
ción del ambiente y de las mujeres, exclusivamente, desde el 
punto de vista de las naciones metropolitanas, de ahí la nece-
sidad de someter a la crítica las maneras como ambos temas 
han sido integrados por esta agencia internacional, es decir, es 
necesario revisar críticamente desde nuestros países e intere-
ses, las formas como las categorías “desarrollo sustentable” y 
“género” están presentes en el pensamiento y las decisiones de 
las agencias internacionales con sede en las naciones más de-
sarrolladas.

Celia Hernández Cortés escribe sobre “Las condiciones so-
cioeconómicas de los espacios rurales en el desarrollo de Tlaxca-
la”. De acuerdo con la autora, la idea de progreso surgida en el 
siglo XVIII con la economía clásica, se asociaba con el camino de 
la civilización moderna y el reconocimiento de que la humanidad 
avanza del pasado al futuro, es decir, pasando de lo atrasado a 
lo moderno. 

Esta idea de progreso afi anzada en el siglo XIX, tuvo como 
contexto la revolución industrial y, por tanto, se hacía énfasis en 
aquella actividad considerada, en ese momento la más importan-
te: la industrial. En consecuencia, se apoyó de manera prioritaria 
el crecimiento de la actividad industrial para descansar en ella la 
absorción del empleo, y por ende, la transformación estructural 
de toda la sociedad. 

En esta imagen de lo que deberían ser las sociedades pro-
gresistas y desarrolladas del siglo XX, el impulso del sector in-
dustrial se hizo en detrimento de otras actividades consideradas 
atrasadas o vinculadas a la premodernidad, como era el caso de 
la agricultura. Esto se tradujo en la caída pertinaz del producto 
agropecuario y el empleo en este sector. En esta idea de progreso 
económico, consistente en la transformación estructural que va 
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de lo agrícola a lo industrial y de lo rural hacia lo urbano y, por 
consiguiente, de lo atrasado a lo moderno, persistió durante bue-
na parte del siglo XX. 

De acuerdo con la autora, esta visión de lo rural a partir de 
los cambios globales y urbanos, no puede seguir sosteniéndose y 
hoy es indispensable encontrar la estrecha interdependencia del 
mundo rural con el resto de la economía y con el medio urbano 
en particular. Incluso la misma visión urbana requiere de otra ru-
ralidad para el funcionamiento de lo industrial y de lo urbano. 

Más allá de una discusión teórica de lo rural, Celia Hernán-
dez parte de una defi nición operativa con fuerte base empírica, 
que permite distinguir a la realidad rural del estado de Tlaxcala de 
otras realidades próximas. En esta innovadora defi nición, no se 
opone el concepto de sociedad rural al de sociedad urbana, ni la 
formulación de lo rural se hace de forma negativa, es decir, como 
lo que no es urbano. Esto, sin duda, enriquece las posibilidades 
del análisis de las relaciones entre lo rural y lo urbano. 

El último capítulo del libro, cuyos autores son José de Jesús 
Sesín Marín y Octavio Flores Hidalgo, atiende los problemas de 
la planeación urbana y lleva por título: “La planeación en la zona 
conurbada de Puebla-Tlaxcala. Su impacto en el desarrollo del 
estado de Tlaxcala.”

Parten los autores de un diagnóstico, ciertamente, preocu-
pante, pues si bien en un inicio la planeación surgió como un 
esfuerzo por regular la expansión urbana y equilibrar, controlar 
y obtener los recursos necesarios para su adecuado funciona-
miento, las sociedades contemporáneas han evolucionado a una 
velocidad tal que su ordenamiento espacial ha salido del control 
del Estado y de los planes y programas convencionales de orde-
namiento y planeación del desarrollo de una localidad urbana. 
Incluso, han surgido formas inéditas de integración de desarrollo 
urbano. Una de ellas, es la conurbación, para la cual aunque no 
existe una defi nición precisa es necesario estudiarla pues es una 
realidad compleja y contradictoria que, sin duda, afecta y deter-
mina nuevas formas de convivencia social. 
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El objeto de estudio de este trabajo es, precisamente, la co-
nurbación formada por varios municipios de los estados de Puebla 
y Tlaxcala. Sin duda, esta realidad urbana ofrece distintos retos a 
los investigadores y a las autoridades de ambas entidades. Uno 
de ellos, se refi ere a las difi cultades presentadas por las diferen-
cias de organización administrativa para la planeación urbana en 
cada uno de estos Estados. Esto complica las posibilidades nece-
sarias para compatibilizar los instrumentos técnicos y legales para 
realizar una planeación efi ciente. Este es, concluyen los autores, 
uno de los motivos por el cual consideraron pertinente el análisis 
del impacto que sobre el desarrollo del Estado de Tlaxcala tiene 
la existencia de la región conurbada de los estados de Puebla y 
Tlaxcala.

Trabajos polémicos, todos, los ofrecemos a la consideración 
de quienes se mantienen preocupados por los problemas del de-
sarrollo. Si lo aquí planteado en los diversos artículos, provoca 
el interés y el debate sobre cómo afrontar nuestro futuro común, 
habremos cumplido con creces nuestro propósito al decidir la 
publicación de nuestros trabajos.

María Isabel Castillo Ramos, 
Celia Hernández Cortés, 
Jaime Ornelas Delgado. 

Tlaxcala de Xicohténcatl, abril de 2009.
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TRES TEORÍAS LATINOAMERICANAS DE DESARROLLO 

Jaime Ornelas Delgado.
En contrapartida, si conseguimos satisfacer esa condición básica que es la 

reconquista del derecho a tener una política de desarrollo, habrá llegado la 
hora de la verdad para todos nosotros.

Celso Furtado (2007: 25).

INTRODUCCIÓN

América Latina ha sido, sin duda, fuente constante de creación 
teórica sobre su propia realidad y de las vías por donde ha trans-
currido y habrá de transcurrir su transformación económica, po-
lítica y social. 

Dada su historia, iniciada con la lucha por su emancipación 
político-cultural de las potencias coloniales ibéricas y prolongada 
hasta nuestros días con el actual resurgimiento del movimiento 
popular en busca de los caminos de la liberación de la modalidad 
neoliberal del capitalismo, la producción del conocimiento social 
en América Latina ha estado siempre vinculada al ámbito de la 
lucha y el compromiso político, por lo que, en buena medida, 
estuvo marcada por la necesidad de pensar, comprender y ex-
plicar las causas determinantes de las transformaciones sociales, 
políticas y económicas de cada momento histórico. 

A lo largo de todo el siglo XIX la mayor parte de los inte-
lectuales y políticos latinoamericanos refl exionaron, de manera 
permanente, sobre las transformaciones necesarias para defi nir 
y consolidar los intereses nacionales, sustentados en una nueva 
cultura determinante de la identidad nacional capaz de permitir 
a nuestros países abandonar la indeseada herencia colonial y al-
canzar, así, formas auténticas –no impuestas– de organización 
política y social. 

En todo caso, uno de los ejes más constante en el “modo 
de teorizar” la realidad latinoamericana ha sido la idea del cam-
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bio social donde se encuentra implícito el concepto de desarrollo 
que, en su momento, reemplazó o se identifi có en distintos mo-
mentos con la idea del progreso y la modernidad. En consecuen-
cia, bien puede decirse que desde el siglo XIX en América Latina 
ha predominado un pensamiento crítico orientado no sólo a com-
prender la realidad sino que, en muchos casos, la teorización ha 
sido llevada hasta sus últimas consecuencias en la búsqueda de 
explicaciones sobre cómo y hacia dónde habría de transcurrir la 
transformación de la realidad social. 

De esta forma, si fuera posible sintetizar la historia de Amé-
rica Latina en el siglo XIX habría de hacerse como un proceso de 
ruptura y negación. En México, escribe Octavio Paz:

Si la Independencia corta los lazos políticos que nos unían a Es-
paña, la Reforma niega que la nación mexicana, en tanto que pro-
yecto histórico, continúe la tradición colonial. Juárez y su gente 
fundaron un Estado cuyos ideales son distintos a los que animaban 
a Nueva España o a las sociedades precortesianas. El Estado mexi-
cano proclama una concepción universal y abstracta del hombre: 
la República no está compuesta por criollos, indios y mestizos […] 
como especifi caban las Leyes de Indias, sino por hombres a secas 
y a solas. (Paz, 1994: 96) 

A lo largo del siglo XIX, el rumbo de la búsqueda latinoamericana 
por su identidad lo marca la intensión de construir una cultura pro-
pia mientras se fortalecía el modelo primario exportador heredado 
de la Colonia, prolongado hasta el primer tercio del siglo XX. 

Así, a pesar de la importancia de la actividad industrial en 
países como Argentina, México o Brasil, en el seno de la eco-
nomía exportadora de esos países nunca se llegó a conformar 
una verdadera economía industrial –en el sentido de su magnitud 
capaz de defi nir el carácter y el sentido de la acumulación de ca-
pital–, que trajera consigo un cambio cualitativo en el desarrollo 
económico de esas naciones. 
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En realidad, tal y como señala Mauro Marini:

Es tan sólo cuando la crisis de la economía capitalista internacio-
nal, correspondiente al periodo que media entre la primera y la 
segunda guerras mundiales, obstaculiza la acumulación basada en 
la producción para el mercado externo, que el eje de la acumu-
lación se desplaza hacia la industria, dando origen a la moderna 
economía industrial. (Marini, 1973/1977: 56)

Durante los años posteriores a la Segunda Guerra Mundial, en 
América Latina se comenzó a hablar de desarrollo en una historia 
iniciada con una gran infl uencia de las teorías metropolitanas, las 
cuales durante un buen tiempo se arrogaron el monopolio de las 
explicaciones no sólo de lo ocurrido sino también de lo que ha-
bría de ocurrir, bajo sus recomendaciones, en Latinoamérica. 

Paralelamente a la infl uencia de esas teorías, y en franco de-
bate con ellas, comenzó la construcción del pensamiento econó-
mico latinoamericano, particularmente vinculado a dos vertien-
tes: el desarrollo económico y la transformación social. Y 

Desde ese momento las posiciones modernizadoras fueron en-
cabezadas por las ciencias económico-sociales (como la cultura 
lo fuera en el siglo XIX), armadas de conceptos como desarrollo, 
industrialización, cambio social, transición y sociedad moderna, 
entre otras. (Devés, 2003: 14) 

La primera escuela de pensamiento latinoamericano que 
rompe el monopolio de las teorías metropolitanas surge en 1948, 
cuando la Organización de las Naciones Unidas crea la Comi-
sión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Más 
tarde, surgirían otros cuerpos teóricos vinculados a la realidad y 
al pensamiento latinoamericano, entre otros, el populismo, un 
modelo de desarrollo seguido en diversos países de la región 
y la teoría de la dependencia, expresión latinoamericana del 
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marxismo, tan infl uyente en los movimientos políticos surgidos 
en las décadas de los sesenta y setenta, y que hoy ha recobrado 
vigencia con el resurgimiento del movimiento social en diversos 
países de América Latina. 

Más recientemente, la situación económica y social en Amé-
rica Latina ha puesto en tensión a las fuerzas sociales en la región 
y colocado en la agenda política de varias naciones la búsqueda 
de una opción económica y social capaz de permitir superar la 
modalidad neoliberal que, actualmente, se encuentra en plena 
crisis de legitimidad originada por su evidente impotencia estraté-
gica para satisfacer las necesidades sociales y ampliar los espacios 
democráticos para una verdadera participación de la población 
en las decisiones defi nitorias del rumbo histórico de nuestras na-
ciones.1

La creciente deuda social del neoliberalismo con nuestros 
pueblos ha traído, entre otras consecuencias políticas, el ascenso 
del movimiento popular en los años ochenta del siglo XX cuan-
do pasó de las derrotas políticas a la resistencia civil y, en los 
noventa, al fortalecimiento de sus organizaciones y, luego, a las 
victorias electorales contundentes –cuya respuesta por parte de 
los sectores proclives al neoliberalismo ha sido una contraofen-
siva particularmente virulenta en Bolivia, Ecuador, Venezuela y 

1 La siguiente información, necesariamente breve, puede ilustrar algunas de 
las consecuencias económicas y sociales del neoliberalismo en América 
Latina: el Producto Interno Bruto por habitante creció en la región úni-
camente 1.1% anual en promedio entre 1990 y 2005, tasa bajísima que 
con la década perdida de 1980 acumula ya un cuarto de siglo de semies-
tancamiento económico y social. En efecto, la población latinoamericana 
en condiciones de pobreza creció continuamente durante la etapa donde 
predominaron los gobiernos neoliberales al pasar de 136 millones (40.5% 
de la población total de la región) en 1980 a 221 millones (44% de la po-
blación) en 2002 y sólo a partir de ese año empezó a disminuir, en términos 
absolutos y relativos, la población que se encontraba en esa situación de 
pobreza, al bajar a 217 millones de personas (42% de la población total) en 
2004 y a 209 millones (39.8% de la población latinoamericana) en 2005. 
(CEPAL, 2007) 
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Argentina–, aunque se mantiene en países como México, Colom-
bia y Perú. 

El rechazo al neoliberalismo, sin embargo, aunque necesa-
rio no es sufi ciente para defi nir los rasgos fundamentales de las 
nuevas sociedades latinoamericanas. Para esto, para construir la 
sociedad latinoamericana postneoliberal del siglo XXI, se requie-
re, además de sostener y acrecentar las acciones del movimiento 
social que ha sostenido una dura y desigual batalla contra el neo-
liberalismo y los grupos poseedores del poder real y fáctico, de 
un debate generalizado en el seno de nuestras sociedades con 
miras a construir desde abajo el poder popular. 

Del movimiento social y los debates generalizados habrán 
de surgir, sin duda, propuestas capaces de guiar e impulsar la mo-
vilización de la población en el proceso social de construcción 
de una sociedad plural y democrática donde se establezca como 
propósito fundamental la realización de sus aspiraciones econó-
micas, políticas, sociales y culturales por tanto tiempo pospuestas 
bajo la incierta promesa de un lejano bienestar. 

Entre los temas de ese debate se encuentra, hoy, el referi-
do precisamente al desarrollo como concepto teórico-práctico 
capaz de permitir a nuestros pueblos pensarse a sí mismos en 
un entorno de globalización neoliberal y avanzar para superar la 
actual etapa de transición caracterizada en América Latina por el 
cuestionamiento y abandono de los postulados del “Consenso de 
Washington” para forjar otros de diferente contenido ético, políti-
co, social y económico. 2

2 El discurso conservador, que explicó la bancarrota fi scal del Estado de 
Bienestar de los años setenta por los “excesos del gasto gubernamental”, 
se tradujo en una receta que recibió el nombre de Consenso de Washing-
ton “por la coincidencia de recomendaciones económicas formuladas por 
los organismos propulsores de las reformas (principalmente el Fondo Mo-
netario Internacional y el Banco Mundial, todos ellos domiciliados en la 
capital de Estados Unidos”. La estrategia recomendada por el Consenso de 
Washington para superar el estatismo y alcanzar los equilibrios macroeco-
nómicos con bajas tasas de infl ación, se sustenta en el siguiente decálogo: 
1. Disciplina y equilibrio fi scal; 2. Priorizar el gasto público en áreas de alto 
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Por supuesto no se trata de asumir el concepto de desarrollo 
tal y como se formuló en sus orígenes en los años inmediata-
mente posteriores a la segunda guerra mundial; sin embargo, en 
su reconceptualización resulta indispensable remontarse crítica-
mente a esas primeras formulaciones teóricas, y a las posterio-
res, expuestas por los pensadores latinoamericanos ya que sólo 
comprendiendo cómo se construyó y teorizó aquel presente se 
estará en condiciones de trazar los caminos por donde han de 
transcurrir ahora la solución a los problemas seculares de nues-
tras sociedades.

Recuperar el pensamiento latinoamericano en materia de 
desarrollo no es refocilarse en la nostalgia paralizante del pasado, 
sino adentrarse a una tradición donde los pensadores han tratado 
de responder a la necesidad de transformación social demandada 
por nuestros pueblos y, lo que es quizá la mayor y mejor lección, 
comprometerse políticamente con sus propias conclusiones. En 
fi n, recurrir al pasado y hacerlo presente vivo, puede permitir-
nos atisbar con mayor claridad los caminos viables a seguir en la 
construcción de la sociedad latinoamericana postneoliberal del 
siglo XXI. 

De la misma manera, la necesidad de redefi nir el desarrollo 
partiendo de nuestra realidad concreta exige superar las visiones 
sesgadas de las teorías metropolitanas que solamente consideran 
la parte económica del desarrollo –el crecimiento basado en la 
productividad–, soslayando sus dimensiones sociales y políticas, 
como la distribución del ingreso y la participación de la pobla-
ción en la determinación de objetivos y metas del desarrollo, así 
como la orientación y el ritmo del proceso de transformación 
social implicado en él. Se trata, en todo caso, de repensar y re-

retorno económico; 3. Reforma tributaria; 4. Tasas positivas de interés fi ja-
das por el mercado; 5. Tipo de cambio competitivo y liberación fi nanciera; 
6. Apertura comercial; 7. Apertura total a la inversión extranjera a la que 
se dará trato de nacional; 8. Privatización de todos los activos públicos; 9. 
Desregulación de la economía; y 10. Protección a la propiedad privada. 
(Borón y Gamina, 2004: 133-134 y Vilas, 2000: 35)
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conceptualizar el desarrollo vinculando la economía con la po-
lítica para hacer de ambas un sólo instrumento con estrategias, 
objetivos y metas únicos.

Esos son los propósitos de las siguientes líneas, donde se ex-
ponen tres cuerpos teóricos que representan algunos de los hitos 
más signifi cativos del pensamiento latinoamericano a lo largo de 
la segunda mitad del siglo pasado: el pensamiento de la CEPAL, 
el populismo y la teoría de la dependencia.

LA COMISIÓN ECONÓMICA PARA AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE 

Estamos en verdad en los comienzos de una gran 
 aventura teórica. No sólo por la teoría en sí misma, 

sino porque apremia la praxis.
Raúl Prebisch (1980: xiii). 

Con el propósito de ofrecer a Latinoamérica alternativas de de-
sarrollo acordes con su potencial y realidad, apenas concluida la 
Segunda Guerra Mundial la ONU impulsó la creación de la Comi-
sión Económica para América Latina (CEPAL), cuyas actividades 
se iniciaron en 1948 para constituirse en la primera institución 
latinoamericana dedicada a estudiar y explicar el funcionamiento 
de la economía de la región y proponer políticas y estrategias 
públicas para orientar el proceso económico con el deliberado 
objetivo de lograr el desarrollo económico. 

Al mismo tiempo, la CEPAL se convirtió en el primer organis-
mo supranacional orientado a la construcción de un pensamiento 
económico latinoamericano original, convertido con el paso del 
tiempo en el ariete teórico para iniciar la ruptura con el monopo-
lio ejercido por las teorías metropolitanas, fundamentalmente la 
neoclásica y la keynesiana, respecto de las explicaciones no sólo 
de lo que ocurría en las economías latinoamericanas sino, aun, 
de lo que habría de ocurrir bajo su hegemonía teórica y política. 
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Y no sólo eso, al mundo de la ciencia económica la CEPAL 
aportó un conjunto de teorías de corte estructuralista, que le per-
mitieron distinguirse de otros cuerpos regionales de la ONU ca-
racterizados, más bien, por sus claras orientaciones tecnocráticas. 
(Love, 1987)

De ahí la importancia de las aportaciones de la CEPAL, ex-
puestas brevemente en las siguientes líneas, que al mismo tiempo 
quieren ser un homenaje a quienes desde ese organismo inicia-
ron la tradición del pensamiento económico independiente y ori-
ginal en Latinoamérica. 

LOS INICIOS

Los primeros estudios de la CEPAL, mostraron que la hipótesis 
de la teoría clásica del comercio internacional –sustentada en la 
especialización y la división internacional del trabajo–, respecto 
de permitir a todas las naciones participantes en el intercambio 
mercantil la obtención de ventajas mutuas, no se cumple cabal-
mente.3 

Por el contrario en los hechos se puede observar como, 
en el comercio internacional, ocurre una constante disminución 
en los precios de los productos primarios –llevados al mercado 
mundial por los países de la periferia– en relación a los precios 
de las manufacturas producidas y comercializadas por las econo-
mías centrales; esta observación empírica, tiene un signifi cado: 
el comercio entre naciones, además de implicar el traslado de 

3 La teoría clásica del comercio internacional, sustenta las llamadas venta-
jas comparativas, principio incorporado a la ciencia económica por David 
Ricardo (1817/1959: 96), quien lo expuso de la siguiente manera: “En un 
sistema de cambio perfectamente libre, cada país dedicará lógicamente su 
capital y su trabajo a aquellas producciones que son las más benefi ciosas 
para él [...]. Es este el principio que determina que el vino se elabore en 
Francia y Portugal, el trigo se cultive en América y Polonia, y la quincalla 
y otras mercancías se fabriquen en Inglaterra”. De esta manera, cada país 
producirá y comerciará internacionalmente con los productos que sea ca-
paz de producir con mayores ventajas que otros países y estos harán lo 
mismo, con lo que todos saldrán ganando. 
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excedente de las economías agroexportadoras hacia las indus-
trializadas, signifi ca también el deterioro correlativo del poder 
adquisitivo de los salarios y del nivel de vida de la población de 
los países periféricos debido a sus bajos ingresos, situación deter-
minada por los reducidos índices de productividad característicos 
de las economías periféricas.

De acuerdo con Raúl Prebisch, quien fuera uno de los teó-
ricos más infl uyentes de la CEPAL,4 la teoría clásica del comercio 

4 Raúl Prebisch nació en la provincia de Tucumán, Argentina, en 1901 y 
murió en Santiago de Chile el 2 de abril de 1986. En su momento, Prebisch 
se convirtió en uno de los intelectuales más infl uyente en el mundo de la 
economía y su nombre se asocia siempre, por cierto con justicia, a la idea 
de un pensamiento económico creativo y esencialmente latinoamericano.

 El principal instrumento de desarrollo y difusión de las ideas de Prebisch 
fue CEPAL, organismo que dirigió desde 1949 hasta 1961 cuando pasó 
a la dirección del Instituto Latinoamericano de Planifi cación Económica 
(ILPES), cuya creación impulsó el propio Prebisch y desde donde reafi rmó 
la necesidad de una intervención adecuada del Estado en el desarrollo 
económico y social de los países periféricos.

 Las ideas fundamentales de Prebisch fueron expuestas entre 1949 y 1951. 
En ese lapso, publica tres textos clave de su propuesta teórica: El desarrollo 
económico de la América Latina y algunos de sus principales problemas 
(1949/1982); Estudio económico de América Latina, 1949 (1950/1982), y 
Los problemas teóricos y prácticos del crecimiento económico (1951/1982). 
En estos textos están presentes las ideas básicas que, en trabajos posterio-
res, Prebisch irá ordenando y profundizando. (Gurrieri, 1982: 14)

 El trabajo de Raúl Prebisch en la CEPAL rebasó, con mucho, sus aporta-
ciones teóricas y se convirtió en un entusiasta promotor de la integración 
económica latinoamericana, impulsó la creación del Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID) y contribuyó de manera decisiva a la creación y orga-
nización de la “Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el 
Desarrollo” (UNCTAD, por sus siglas en inglés), de la cual fue su primer 
director entre 1964 y 1969. Desde la UNCTAD, Prebisch pugnó por re-
formas específi cas en la estructura agraria, la distribución del ingreso y la 
educación de los países del Tercer Mundo o periféricos, tal como prefería 
llamarlos. También bajo su dirección, la UNCTAD propuso un sistema ge-
neralizado de preferencias para las exportaciones de los países periféricos, 
iniciativa que condujo a la constitución del llamado “Grupo de los 77” que 
dio mayor fuerza de presión a los países subdesarrollados.

 Como puede observarse y según concluye Gurrieri (1982: 13): “La pro-
puesta de Prebisch no se limita a impulsar el conocimiento científi co; por 
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internacional condenaba a las naciones periféricas a ser eterna-
mente subdesarrolladas, es decir, agroexportadoras o mineroex-
portadoras, pobres y dependientes. Para superar esta situación, 
la CEPAL y Prebisch proponen impulsar la industrialización de 
la periferia como la única salida al atraso. Al respecto, aseguraba 
Prebisch: 

La realidad está destruyendo en la América Latina aquel pretérito 
esquema de la división internacional del trabajo que, después de 
haber adquirido gran vigor en el siglo XIX, seguía prevaleciendo 
doctrinariamente hasta muy avanzado el presente.
En ese esquema a la América Latina venía a corresponderle, como 
parte de la periferia del sistema económico mundial, el papel es-
pecífi co de producir alimentos y materias primas para los grandes 
centros industriales. No tenía ahí cabida la industrialización de los 
países nuevos. Los hechos, sin embargo, la están imponiendo [...] 
Es cierto que el razonamiento acerca de las ventajas económicas 
de la división internacional del trabajo es de una validez teórica 
inobjetable, pero suele olvidarse que se basa sobre un premisa 
terminantemente contradicha por los hechos. Según esta premisa, 
el fruto del progreso técnico tiende a repartirse parejamente entre 
toda la colectividad [...] Mediante el intercambio internacional, los 
países de producción primaria obtienen parte de aquel fruto. No 
necesitan, pues, industrializarse. 
La falla de este razonamiento –concluye Prebisch– consiste en 
atribuir carácter general a lo que de suyo es muy circunscrito… a 
los grandes países industriales. (Prebisch, 1949/1982:99)

Así, de acuerdo con la experiencia empírica, mientras el progreso 
técnico se concentra en los países centrales las ventajas del de-

el contrario, su programa es también el fundamento de la creación y con-
solidación de las instituciones que le servirán de ámbito propicio para el 
crecimiento y difusión de sus ideas, y sobre todo, el ariete con que penetra 
en la realidad para conocerla y transformarla.”
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sarrollo de la productividad no llegan a los países de la periferia 
en la magnitud alcanzada en los países del centro. Esta situación 
puede comprobarse con las grandes diferencias en los niveles de 
vida de la población de los países del centro con la periferia, así 
como con las discrepancias entre su respectiva fuerza de capita-
lización, “puesto que el margen de ahorro depende primordial-
mente del aumento en la productividad”. En todo caso, concluye 
Raúl Prebisch (1980: vii): “La idea de que la tendencia del capi-
talismo a expandirse planetariamente traería consigo, de manera 
espontánea, el desarrollo de la periferia, ha sido un mito”.

El diagnóstico de la CEPAL sobre el desarrollo del comer-
cio internacional, concluyó en el hecho “cierto y manifi esto” de 
la inequitativa distribución en el mundo del progreso técnico 
y de sus frutos. En efecto, en la década de los cincuenta del 
siglo pasado la información empírica mostraba una considera-
ble desigualdad en el nivel de ingreso medio y bienestar de la 
población entre las naciones industrializadas y las productoras 
de materias primas. En todo caso, concluía la CEPAL: tal y como 
está organizado el comercio internacional el sector externo es 
fuente de desigualad y no de igualdad como aseguraba la teoría 
clásica del comercio internacional. 

Para Prebisch, este hecho evidente destruye la premisa bási-
ca –de los benefi cios para todos los países– en la que se sustenta 
el esquema de la división internacional del trabajo. 

La observación empírica sobre las diferencias en la distribu-
ción de los benefi cios provocados por el comercio internacional, 
dio lugar a la teoría de los términos de intercambio desigual, re-
conocida como el punto de partida y pieza clave en el cuerpo 
teórico cepalino.

La explicación ofrecida por los economistas de la CEPAL al 
continuo deterioro de los términos de intercambio, consistió en de-
mostrar, primero, que el desigual comportamiento de los salarios en 
la periferia y el centro es producto de los diferentes niveles de pro-
ductividad, ocupación y organización sindical: “Admitido el supues-
to de que la productividad industrial aumenta más que la primaria, 
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la caída de la relación de precios implicará necesariamente que la 
relación entre ingresos tiende a disminuir”. (Rodríguez, 1980: 29) 

En otras palabras, el deterioro de la relación de intercambio 
implica, para las economías periféricas, que el ingreso medio au-
mente menos que la productividad del trabajo. Esto signifi ca para 
esas economías la pérdida de buena parte de los frutos de su 
propio progreso técnico, transferido parcialmente a los grandes 
centros por la vía de la disminución de los precios de los produc-
tos primarios. 

Otro factor, puesto de relieve por la CEPAL para explicar el 
deterioro de los términos de intercambio, es el desigual compor-
tamiento de los coefi cientes de importación entre las economías 
del centro y la periferia:

Que se expresa como limitante estructural para ampliar las posibi-
lidades de exportación de los productos primarios de la periferia 
(en tanto disminuye el coefi ciente de importación en los centros), 
mientras que los coefi cientes de importación de la propia periferia 
tienden a crecer en virtud de las necesidades que exige el proceso 
de industrialización. (Rodríguez, 1980: 39)

En síntesis, la presencia de ambos elementos –el desigual com-
portamiento de la productividad, tanto como la tendencia a la 
desigualdad en los coefi cientes de importación entre los países 
centrales y periféricos–, ocasionan un constante desequilibrio en 
las economías latinoamericanas ubicadas en la periferia de las 
economías industrializadas. El problema, entonces, consistía en 
superar esa situación. ¿Cómo hacerlo?

Para la CEPAL, la posible solución al desequilibrio crónico 
en América Latina tenía como sustento dos cuestiones básicas, a 
partir de las cuales se desarrollaría el resto de sus concepciones 
teóricas:
1) Demostrar que era un mito la idea de que la tendencia del 

capitalismo a expandirse mundialmente traería como conse-

Diseño interiores 14 X 21.indd   28Diseño interiores 14 X 21.indd   28 19/08/2009   06:10:20 a.m.19/08/2009   06:10:20 a.m.



29

cuencia, de manera espontánea, el desarrollo de la periferia 
capitalista.

2) Enfatizar la necesidad de la industrialización como una exi-
gencia ineludible del desarrollo y que el instrumento más 
adecuado para impulsarla, dada la superioridad económica y 
fi nanciera de los centros del capitalismo desarrollado, era la 
aplicación de una política proteccionista sustentada en la in-
tervención del Estado. (Rodríguez, 1980: VII)

Alrededor de estos dos propósitos, se agrupó en la CEPAL un 
conjunto de jóvenes economistas latinoamericanos que se rebe-
laron contra la idea dominante de que las explicaciones teóricas 
sobre la economía de América Latina sólo podían provenir de las 
teorías y los economistas de los países metropolitanos. 

Economistas como el brasileño Celso Furtado, el mexicano 
Juan F. Loyola, los chilenos Aníbal Pinto, Jorge Ahumada y Osvaldo 
Sunkel, entre otros, se unieron a la CEPAL y a Raúl Prebisch, para: 

Conformar lo que Celso Furtado denominaría después la orden 
cepalina del desarrollo, cuya misión principal era la de tratar de 
liberarse de las ideas ajenas para dejar de explicar por analogía 
con las economías del centro, la problemática de la periferia y lo 
lograron, sin duda. (Guillén, 2007: 296)

Con esta posición claramente establecida, el pensamiento 
teórico de la CEPAL se desarrolla y difunde en la década de los 
cincuenta del siglo pasado y, a partir de esos años, su infl uencia 
crecerá en importancia dentro del pensamiento latinoamericano 
y, muy especialmente, en el diseño y aplicación de la política 
económica en varios países de la región.

LA TEORÍA DEL DESARROLLO DE LA CEPAL 

A Raúl Prebisch se le reconoce como uno de los fundadores de la 
teoría del desarrollo económico de América Latina (Love, 1987), 
lo cual no es un mérito menor si se reconoce la hegemonía ejer-

Diseño interiores 14 X 21.indd   29Diseño interiores 14 X 21.indd   29 19/08/2009   06:10:20 a.m.19/08/2009   06:10:20 a.m.



30

cida en la región después de la Segunda Guerra Mundial por 
la escuela neoclásica, la teoría del inglés John Maynard Keynes 
–quien en 1936 publica su Teoría general de la ocupación, el in-
terés y el dinero, para ofrecer las respuestas a la crisis de 1929-33 
que no ofrecían los economistas neoclásicos partidarios del libre 
mercado– y la llamada “teoría” de las etapas de Walt Withman 
Rostow (1960). 

Con Keynes se admitía la intervención activa del gobierno 
en la economía como la mejor posibilidad de elevar el crecimien-
to económico y el empleo mediante el impulso gubernamental a 
la demanda efectiva; con Rostow, se aceptaba el desarrollo como 
un fenómeno de crecimiento cuantitativo que se desenvuelve 
gradualmente en etapas, lo cual hacía del subdesarrollo una situa-
ción temporal por la que todos los países del mundo han atrave-
sado pero que, en su momento, habían superado. Ese destino, se 
suponía, habrían de recorrer también los países subdesarrollados 
de América Latina. 

Romper con estas ideas para proponer, por ejemplo, la re-
gulación e intervención en la actividad económica, así como el 
impulso a la sustitución de importaciones por parte del Estado 
o reconocer al subdesarrollo como una condición determinada 
por la estructura económica y no como una etapa del desarrollo, 
le permitió a Prebisch y a la CEPAL desarrollar su teoría sobre el 
intercambio desigual entre el centro y la periferia, como llamaba 
respectivamente al Occidente industrializado y al Tercer Mundo 
exportador de materias primas. 

Raúl Prebisch, quien adquirió su primera formación como 
economista dentro de la escuela neoclásica, pronto observó que 
la gran depresión de 1929-33 había traído consigo situaciones 
como el desplome de los precios de las exportaciones, los pro-
ductos sin mercados externos, una crisis sostenida de la balan-
za de pagos y una agobiante deuda externa, situaciones para las 
cuales los economistas neoclásicos no tenían respuesta alguna. 
Así, ante la impotencia teórica de esa escuela comenzó la herejía: 
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Prebisch dudó de las verdades dogmáticas proclamadas por los 
neoclásicos. 

El análisis de Prebisch comenzó por poner de relieve algu-
nos rasgos persistentes de la economía periférica, jamás conside-
rados por los economistas neoclásicos, entre otros: el desempleo 
estructural, la tendencia permanente al desequilibrio externo y el 
continuo deterioro de los términos de intercambio con los países 
centrales. (Rodríguez, 1980) 

En consecuencia, al defi nir su propuesta de desarrollo Pre-
bisch abandona las ideas neoclásicas y recurre a los postulados 
de la escuela clásica que lo identifi ca con el progreso técnico, 
consistente, a su vez, en un proceso de elevación continua de los 
niveles de productividad de la fuerza de trabajo, lo cual termi-
na por mejorar la distribución del ingreso debido a la elevación 
sostenida y consistente del salario de los trabajadores. De esta 
manera, en primera instancia el impulso al desarrollo se logra 
adoptando métodos de producción más efi cientes para elevar la 
productividad del trabajo. Los frutos de ese progreso, son: la ele-
vación del nivel de ingreso y de las condiciones de vida de la 
población. (Gurrieri, 1982)

Para elevar la productividad y desatar el desarrollo, Prebisch 
propone que los gobiernos impulsen y conduzcan una política de 
industrialización adecuada encaminada a contribuir y eliminar los 
problemas específi cos de los países periféricos: 

De ahí el signifi cado fundamental de la industrialización. [Que] 
No es un fi n en sí misma sino el único medio de que disponen los 
países nuevos para ir captando una parte del fruto del progreso 
técnico y elevando progresivamente el nivel de vida de las masas. 
(Prebisch, 1949/1982: 100) 

Por otro lado, la industrialización como factor determinan-
te del desarrollo, sostenía Prebisch, se lograría sustituyendo con 
producción interna de las manufacturas importadas (industrializa-
ción sustitutiva de importaciones):
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Cuando la demanda de importaciones tiende a crecer a un ritmo 
más acelerado que las exportaciones, la sustitución de importa-
ciones es necesaria para corregir esta disparidad y las importa-
ciones satisfagan una proporción cada vez menor de la demanda 
total de productos industriales. Por otra parte, un país en que las 
exportaciones crecen a un ritmo muy acelerado y representan 
un elemento relativamente importante en el producto global, se 
encuentra en una situación más favorable que otros para ace-
lerar el ritmo de crecimiento económico; pero esa aceleración 
puede refl ejarse en una tasa de expansión de la demanda de im-
portaciones mayor que la de expansión de exportaciones. Para 
eliminar tal disparidad habría que recurrir a la sustitución de im-
portaciones. (Prebisch, 1960/1982: 444)

Al Estado correspondería apoyar este proceso con políticas de 
tipo de cambio y protección fi scal, gravando las importaciones 
tradicionales y destinando los recursos captados por este concep-
to a impulsar el desarrollo industrial interno orientado a seguir 
sustituyendo importaciones. Así, la industrialización, cuya expan-
sión además la haría capaz de absorber a la fuerza de trabajo 
desplazada por la introducción de técnicas modernas en la agri-
cultura, se convertía en la pieza angular de la política de desarro-
llo económico. 

En todo caso, la CEPAL preconizó abiertamente a la in-
dustrialización como la estrategia por excelencia para salir del 
subdesarrollo e insistió en la necesidad de formular políticas 
encaminadas a una industrialización deliberada y amplia de sus-
titución de importaciones y una indispensable modernización 
de los sectores atrasados de la economía, particularmente de la 
agricultura: 

La industria y el progreso técnico en la producción primaria son, 
pues, aspectos complementarios de un mismo proceso, en el cual 
la industria desempeña un papel dinámico no sólo al introducir el 
progreso técnico en las actividades primarias y otras sino al crear 
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las nuevas actitudes que derivan desarrollo industrial. (Prebisch, 
1960/1982: 443)

El proceso de industrialización, propone la CEPAL, debe ser ins-
trumentado mediante las siguientes medidas: 
1) Una activa y planifi cada intervención estatal en la economía.
2) Un proteccionismo dinámico pero con tendencia a disminuir 

en la medida en que se fortaleciera el aparato industrial.
3) Una potencial ampliación de los mercados impulsada por la 

creciente integración de las economías latinoamericanas. 
Al respecto, un destacado integrante de la CEPAL en sus 

inicios, Andrea De Tulio, al hacer una síntesis de esta posición, 
afi rma lo siguiente:

La industrialización había de ser un esfuerzo deliberado, una res-
ponsabilidad fundamental de los propios países que se proponen 
desarrollarse, porque el capitalismo de los países desarrollados es 
esencialmente centrípeto. Su dinámica, con ser muy importante, 
no basta para que la periferia pueda impulsar su propio desarrollo. 
Al industrializarse, los países de la “periferia” hacen intencional-
mente lo que la dinámica de los centros no había traído espontá-
neamente. (De Tulio, 1987: 393)

En fi n, para la CEPAL las cosas no se detenían en la industriali-
zación, aunque se consideraba como la única solución al sub-
desarrollo latinoamericano. Por el contrario, para la CEPAL: “La 
estrategia de sustitución de importaciones debía acompañarse de 
la modernización de la agricultura y de una política de ingresos 
capaces de crear un polo dinámico de desarrollo nacional auto-
sostenido”. (Guillén 2007: 298)

EL SISTEMA CENTRO-PERIFERIA

De acuerdo con Octavio Rodríguez: “La unidad del pensamiento 
de la CEPAL depende del temprano planteo de la concepción del 
sistema centro-periferia, presente ya en sus documentos inicia-
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les”. (Rodríguez, 1980: 5). Dicha concepción tiene peculiaridades 
que la convierten en una aportación original de la CEPAL y del 
pensamiento latinoamericano. 

En efecto, señala Guillén Romo:

A la concepción evolucionista rostowiana del desarrollo que priva 
de todo estatuto teórico a la noción de subdesarrollo, Raúl Pre-
bisch, al frente de los economistas de la CEPAL, opone la idea de 
una economía internacional dividida entre un centro y una perife-
ria, cuya base objetiva es el sistema de división internacional del 
trabajo instaurado en siglo XIX, en el cual América Latina, como 
parte de la periferia del sistema económico mundial, le correspon-
día producir alimentos y materias primas para los grandes centros 
industriales. (Romo, 2007: 297)

De esta manera, la estructura productiva periférica se caracte-
riza por ser heterogénea, en tanto coexisten en ella actividades 
donde la productividad del trabajo es relativamente elevada y un 
mayor número de sectores económicos donde la productividad 
es muy baja debido al retraso tecnológico; además, se califi ca a 
esta estructura productiva como especializada en tanto la acti-
vidad exportadora se concentra en uno solo o en unos cuantos 
bienes primarios y carece de muchos otros sectores existentes en 
las economías de los países centrales, en los cuales la innovación 
tecnológica se ha difundido con amplitud. 

En otras palabras, la estructura productiva de los economías 
periféricas se caracteriza por el rezago tecnológico, que a su vez 
provoca: 1) el menor ritmo de aumento de la productividad de la 
industria del país periférico respecto al de su sector exportador y 
de éste respecto de la economía central y 2) la generación conti-
nua de un excedente de mano de obra, que presiona a los salarios 
reales a la baja, lo que infl uye sobre los precios relativos de las 
exportaciones primarias de la periferia, tendiendo a reducirlos. 

En síntesis, concluye Rodríguez:
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La diferenciación de la productividad del trabajo, por una parte, 
y el deterioro de los términos de intercambio, por otra, son dos 
tendencias de largo plazo propias del desarrollo periférico, que en 
conjunto explican una tercera: la tendencia a la diferenciación de 
los niveles de ingreso real medio, entre las economías menciona-
das. (Rodríguez, 1980: 7)

En contraste, la estructura productiva de los países centrales es 
homogénea y diversifi cada; homogénea en términos de la pro-
ductividad, que no muestra diferencias extremas en el conjunto 
de la actividad económica y, al mismo tiempo, es diversifi cada 
por el gran número de sectores integrantes de la actividad eco-
nómica. 

De acuerdo con estas características, las diferencias entre los 
niveles de productividad del trabajo y del ingreso, así como de 
las estructuras productivas en los dos polos, tienden a reforzarse 
mutuamente y a reproducirse a través del tiempo. Y, precisamen-
te, sobre esta diferenciación de la estructura productiva entre los 
países periféricos y los del centro se asientan las distintas funciones 
de esos dos tipos de economía en el esquema tradicional de la di-
visión internacional del trabajo: la periferia obtiene de los centros 
una gama muy amplia de bienes, en especial productos manufac-
turados, incluidos los bienes intermedios y de capital, a cambio 
las importaciones de los centros hacia la periferia se constituyen, 
fundamentalmente, de alimentos y materias primas:

Así pues, se concibe que centros y periferia formen un sistema 
único, cuya dinámica se caracteriza por la desigualdad entre los 
niveles de ingreso y las estructuras productivas de sus dos polos. 
Esta evolución bipolar, se produce no sólo en la fase de desarrollo 
hacia afuera, durante la cual el sistema se constituye, sino también 
en la fase que le sigue, llamada de industrialización o de desarro-
llo hacia adentro. (Rodríguez, 1980: 7)
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La primera fase de la historia económica de América Latina, la lla-
mada exportadora o de desarrollo hacia afuera, se inicia en la Co-
lonia, continúa a todo lo largo del siglo XIX y se prolonga hasta el 
primer tercio del XX y es precisamente esta fase la que convierte 
a los países coloniales en la periferia de las economías centrales. 

La siguiente fase, la fase de industrialización de la periferia 
posterior a la crisis de 1929-33, es designada por la CEPAL con el 
nombre de desarrollo hacia adentro (endógeno), o de “industria-
lización sustitutiva de importaciones”, y es el único camino que 
puede permitir a los países periféricos superar su situación de 
subdesarrollados. 

LOS AGENTES DE LA TRANSFORMACIÓN: LA BURGUESÍA NACIONAL, EL 
ESTADO Y LA INVERSIÓN EXTRANJERA

En la propuesta teórica de la CEPAL resulta inevitable referirse a 
los grupos sociales y/o agentes económicos factores de transfor-
mación en los países periféricos y, por supuesto, determinantes 
en la intensidad de los cambios producidos en el proceso de in-
dustrialización de la periferia. Entre otros se pueden mencionar a 
la burguesía nacional y al Estado. 

Por ejemplo, en el proceso de transformación industrial, la 
burguesía nacional desempeña la función de liderazgo. Bajo su 
infl uencia cambian las relaciones entre los grupos capitalistas y 
los grupos de la población no propietarios; además, como se su-
pone que estos últimos se incorporan a un sistema económico 
donde los niveles de productividad y de vida se elevan continua-
mente, sus confl ictos encontrarán soluciones más sencillas en el 
marco de patrones de conducta y formas de relaciones sociales 
modernas y en continua renovación que las prevalecientes en las 
sociedades tradicionales.

Como se ha visto respecto de la política de desarrollo, la 
CEPAL sustenta una posición fundamentalmente industrialista que 
habría de permitir a las economías latinoamericanas una nueva 
forma de inserción en la división internacional del trabajo. 
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En la industrialización, acelerada e impulsada por la política 
económica, el Estado se convierte en un importante protagonis-
ta del proceso de desarrollo. De esta manera, la CEPAL admitió 
siempre a la intervención gubernamental como factor indispensa-
ble para el desarrollo de los países latinoamericanos.

En efecto, dentro del esquema cepalino el Estado, en tanto 
tiene intereses propios y capacidad para aprehender al sistema 
e imprimirle una racionalidad que por sí mismo el capitalismo 
no tiene, es concebido como una entidad externa al sistema so-
cioeconómico; esto es, con Prebisch (1980: ix) la CEPAL reco-
noce “la inefi cacia del mercado para resolver las fl agrantes des-
igualdades en la distribución del ingreso, aun en los países que 
más han avanzado en la industrialización”, situación que sólo la 
intervención del Estado puede llegar a corregir. 

Para la CEPAL, entonces, el Estado tiene un papel decisivo 
en la formulación y puesta en marcha de una política económi-
ca, por defi nición, autónoma de cualquier clase social incluida la 
burguesía industrial o comercial. Sin embargo, si bien la CEPAL 
atribuye al Estado una importancia signifi cativa, que crece con-
forme se amplía el ámbito de sus propios intereses, esa expansión 
no deberá rebasar los límites compatibles con los de las distin-
tas clases y grupos sociales. Es decir, el Estado no se somete a 
ninguna clase o sector social sino que debe servir a todos ellos. 
Además, sólo bajo la tutela estatal es posible lograr el afi anza-
miento y la expansión de las relaciones sociales capitalistas en la 
periferia y superar el subdesarrollo mediante la industrialización 
deliberada.

En tales circunstancias, la CEPAL considera como función 
del Estado la promoción económica y propone convertirlo en una 
especie de tutor de los cambios sociales exigidos por la indus-
trialización sustitutiva de importaciones y la modernización del 
campo, además de conferirle al Estado la calidad de árbitro en los 
confl ictos sociales surgidos en esos mismos procesos. Es el caso, 
por ejemplo, de Celso Furtado para quien: “La acción estatal en 
apoyo del proceso de desarrollo constituía el corolario natural del 
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diagnóstico de los problemas estructurales de la periferia subde-
sarrollada”. (Guillén, 2007: 298)

Pero si bien la propuesta cepalina para alentar el proceso de 
industrialización, y en paralelo la reforma agraria, se sustentaba 
en una política intervencionista y proteccionista que otorgaba al 
aparato gubernamental un papel preponderante en el logro de 
sus resultados, la CEPAL mantuvo también reservas frente a la 
excesiva intervención estatal en la economía. En efecto, en un 
informe del organismo de fi nales de los años ochenta, se puede 
leer lo siguiente:

La industrialización cerrada por el proteccionismo excesivo, ha 
creado una estructura de costos que difi culta sobremanera la ex-
portación de manufacturas al resto del mundo. Aún en los casos 
en que el mercado interno pudiera ser sufi ciente, la falta de com-
petencia externa desalienta el esfuerzo para acrecentar la produc-
tividad así como el régimen prevaleciente de tendencia del suelo 
sustrae alicientes a su mejor explotación. El capital se aprovecha 
mal en la industria; hay generalmente gran capacidad ociosa y no 
se cuida bastante la efi ciencia de la fuerza de trabajo. Tampoco 
hay grandes incentivos para mejores la preparación técnica en to-
dos los planos. (De Tulio, 1987: 393)

En esta referencia, De Tulio menciona algunos de los aspectos del 
proteccionismo estatal que, más tarde, serían empleados por los 
ideólogos del neoliberalismo para justifi car su demanda del retiro 
del Estado de la actividad económica y dejar a la mano invisible, 
al dejar hacer –dejar pasar, el ritmo y orientación de la actividad 
económica.

Finalmente, de acuerdo con la CEPAL al Estado le compe-
te representar y vigilar los intereses de la nación en sus relacio-
nes externas impulsando su transformación; además de asegurar, 
frente al capital y los intereses extranjeros, el carácter nacional 
del desarrollo.
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En este caso y respecto del capital extranjero, la CEPAL sostie-
ne que, “salvo casos de posición doctrinaria, se reconoce la conve-
niencia de la inversión privada extranjera cuando ella signifi ca una 
aportación positiva de técnica productiva, de organización y de 
conocimiento de los mercados extranjeros”, aunque no se admitía 
su benefi cio en el caso de desplazar al capital nacional, competía 
con él o no aportaba conocimiento tecnológico y fuerza de ventas 
en los mercados extranjeros. (De Tulio, 1987: 394) 

Además, sostiene la CEPAL, la propiedad extranjera sobre 
el total de activos de la periferia, así como la participación de 
los recursos externos en el ahorro global, debería ser, a la larga, 
decreciente y sujeta a la previsión y control nacional.

EL NEOESTRUCTURALISMO DE LA CEPAL 

Finalmente, después de un periodo de cierta esterilidad teórica 
debido a la hegemonía del “pensamiento único”, a lo largo de 
los años noventa del siglo pasado y como respuesta al fracaso 
cada vez más evidente de las políticas de ajuste estructural de 
orientación al mercado, renació el pensamiento de la CEPAL que 
empezó a desarrollar una nueva versión –neoestructuralista– so-
bre los problemas de América Latina, con el propósito de ofrecer 
un paradigma alternativo al neoliberal. (Guillén, 2007)

Para la CEPAL, al contrario de las ideas de los economistas 
neoclásicos, los principales problemas de la economía latinoa-
mericana no derivan de las distorsiones inducidas por la política 
económica, sino son más bien de carácter endógeno, estructural 
y de origen histórico. 

Al respecto, los economistas cepalinos señalan tres de los 
principales problemas no resueltos por el neoliberalismo en Amé-
rica Latina:
1) La presencia de un modelo de inserción externa que condujo 

a una especialización empobrecedora.
2) El predominio de un modelo productivo desarticulado, vulne-

rable, heterogéneo, concentrador del progreso técnico e inca-
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paz de absorber de manera productiva el aumento de mano 
de obra.

3) La persistencia de una distribución del ingreso muy concentra-
da y excluyente, evidencia de la incapacidad del sistema de 
mercado para eliminar los factores estructurales determinantes 
de la pobreza. 

Para enfrentar esta situación, los neoestructuralistas de la 
CEPAL mantienen su propuesta de la intervención estatal, sin 
embargo, ésta no debe suplantar a las fuerzas del mercado con 
una acción excesiva sino selectiva capaz de sostener el funcio-
namiento del mercado: “La cuestión ya no es tener más Estado 
o más mercado, sino optar por un mejor Estado (musculoso en 
vez de adiposo) y un mercado más efi caz y equitativo.” (Gui-
llén, 2007: 309) 

En otras palabras, el problema no es el tamaño del Estado 
respecto del mercado sino su capacidad de gestión y de concer-
tación con el sector privado para hacer funcionar a la economía. 
El Estado debe complementar el mercado no desplazarlo, para lo 
cual debe acudir a sus tareas clásicas (salvaguardar la paz públi-
ca, defensa contra las agresiones externas y administración de la 
justicia); las básicas (provisión de la infraestructura de comunica-
ciones y transporte, salud, educación y vivienda, entre otras) y las 
auxiliares, consideradas todas aquellas medidas necesarias para 
mejorar la competitividad del conjunto de la economía.

CONCLUSIÓN 

El proyecto elaborado por la CEPAL, además de otorgar una ele-
vada prioridad a los intereses de la burguesía industrial nacional, 
tiene un carácter policlasista y, además de preservar los intereses 
de la burguesía nacional en el proceso de desarrollo, plantea tute-
lar los correspondientes a las capas medias de la sociedad, los de 
los trabajadores y, en general, de los vastos grupos desposeídos 
y excluidos a partir de la absorción económica y la integración 
social, procesos que, para los pensadores cepalinos, sólo pueden 
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alcanzarse mediante la industrialización por sustitución de im-
portaciones. (Rodríguez, 1980)

Por último, de acuerdo con Octavio Rodríguez (1980), el 
modelo elaborado por la CEPAL: 

Postula ideológicamente la reproducción de las relaciones capita-
listas de producción en las formaciones sociales defi nidas como 
periféricas; y lo hace sin reconocer la existencia de una relación 
básica de explotación entre capital y trabajo, ni el carácter antagó-
nico que la misma imprime al conjunto de las relaciones sociales. 
(Rodríguez, 1980:12)

Estas posturas le impiden a la CEPAL ir más allá de un reformis-
mo, sustentado en la intervención estatal y en las posibilidades 
que tienen los países periféricos de desarrollarse mediante la in-
dustrialización como eje de la acumulación simplemente como 
un círculo virtuoso donde se alcance el bienestar convirtiendo a 
la industrialización en el eje de la acumulación de capital. 

La razón de estas conclusiones se encuentra en el mayor ras-
go de originalidad y del enfoque cepalino, que a la vez constituye 
su principal limitación: la visión estructuralista de la sociedad. 

El estructuralismo del modelo de la CEPAL, al destacar la 
esfera de la producción de bienes y servicios producidos por la 
industria, deja de lado o analiza de manera superfi cial el signifi -
cado que sobre la estructura económica tienen las relaciones so-
ciales de producción determinadas por la relación capital-trabajo 
localizadas en la base del proceso de industrialización capitalista 
y de los impactos que esa relación provoca en el conjunto de la 
sociedad industrializada. 

De la misma manera, el enfoque estructuralista del modelo 
cepalino trae consigo una segunda limitación: la imposibilidad 
de desarrollar sus propias hipótesis respecto de la desigualdad 
inherente a la evolución del sistema centro-periferia pues el aná-
lisis de las diferencias de productividad no puede realizarse sólo 
considerando las desproporciones entre las estructuras producti-
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vas de la periferia y el centro, en tanto: “Las diferencias aludidas 
también se hallan relacionadas con las condiciones generales en 
que se realiza la acumulación a escala mundial que, como es 
claro, son capaces de favorecer, entorpecer o bloquear el creci-
miento y la diversifi cación de la producción en uno u otro polo”. 
(Rodríguez, 1980: 9-10) 

El problema, entonces, radica en considerar que la relación 
entre los países periféricos y los centrales puede subordinar a las 
relaciones de explotación de los trabajadores por el capital.

Finalmente, desde su aparición en 1948 la CEPAL tuvo el 
mérito de haber roto con el monopolio de los economistas de 
los países centrales respecto de las explicaciones de los proce-
sos económicos de los países de la periferia: “Por primera vez, 
un grupo de economistas del tercer mundo, liberándose del co-
lonialismo mental de que hablaba Celso Furtado, comenzaron 
a construir una nueva teoría del desarrollo y del subdesarrollo”. 
(Guillén, 2007: 313) 

Esa ruptura no fue un hecho menor, por el contrario fue un 
enorme paso en la búsqueda de la identidad intelectual de Amé-
rica Latina.

EL POPULISMO

El populismo latinoamericano parece corresponder a la etapa fi nal del proce-
so de disociación entre los trabajadores y los medios de producción. Corres-

ponde a la época de constitución del mercado de fuerza de trabajo, por la 
formación de relaciones de producción de tipo capitalista avanzado.

Octavio Ianni (1975:18).

La mayor parte de los países latinoamericanos tienen tres carac-
terísticas estructurales comunes, presentes en buena parte de su 
historia moderna: 
1) La existencia una profunda desigualdad en el desarrollo del 

capitalismo.

Diseño interiores 14 X 21.indd   42Diseño interiores 14 X 21.indd   42 19/08/2009   06:10:22 a.m.19/08/2009   06:10:22 a.m.



43

2) Como resultado de lo anterior, se produce una elevada concen-
tración del ingreso y de la riqueza, que profundiza continua-
mente la desigualdad; 5 y

3) El desarrollo transcurre bajo una profunda y creciente depen-
dencia hacia Estados Unidos. 

Ante esta situación, desde los albores del siglo XX surgieron 
en la región diversas corrientes políticas preocupadas por inter-
pretar y resolver los problemas sociales y económicos provoca-
dos por el desarrollo desigual, la pobreza y la dependencia. 

Si bien es cierto que desde fi nes del siglo XIX y principios 
del XX en América Latina el anarquismo y el socialismo infl uye-
ron en los sectores intelectuales y en algunos núcleos de trabaja-
dores urbanos, no lograron, salvo en contados casos, la adhesión 
de las masas populares, cuya presencia, más tarde, sirvió de sus-
tento a los movimientos populistas que fueron capaces de atraer 
y agrupar a obreros, campesinos, intelectuales y sectores medios 
en su lucha contra el poder de los monopolios extranjeros y la 
resistencia al imperialismo. 

5 Según el Banco Mundial, desde que se dispone de datos sobre los niveles 
de vida, América Latina y el Caribe se encuentran entre las regiones de 
mayor desigualdad en el mundo. Con excepción de la parte de África ubi-
cada al sur del Sahara, esto es válido respecto de casi todos los indicadores, 
desde los ingresos o gastos en consumo hasta la mayoría de los resultados 
de salud y educación. (Banco Mundial, Desigualdad en América Latina y 
el Caribe: ruptura con la historia, 2003). Esta situación, permite concluir al 
coordinador presidente de la ONU en México, Thierry Lemaresquiere: la 
desigualdad económica es una “dolorosa realidad en América Latina”, pues 
esa desigualdad económica “es, en promedio, la más alta del mundo, pues 
el 10 por ciento de los más ricos percibe 30 veces más el ingreso de los 
más pobres” (La Jornada, 15 de marzo de 2005: 14), cuando al fi nalizar la 
década de los 80, “la razón media entre el quintil más alto y el más bajo 
del ingreso familiar llegaba a 21.1 veces”. (Kaufman y Stallings, 1992: 28, 
Cuadro 2) Datos más recientes muestran que aunque la décima parte más 
rica de la población de Latinoamérica percibe 48 por ciento del ingreso to-
tal, la décima parte más pobre apenas recibe el 1.6 por ciento; en cambio, 
en los países desarrollados, la décima arte superior recibe 29.1por ciento 
del ingreso total, en comparación con el 2.5 por ciento de la décima parte 
inferior.” (Cetré, 2006: 35)
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Ideológicamente, las propuestas del populismo aparecen 
confusas pues en la mayor parte de los casos se mezclan concep-
tos socialistas, democráticos, liberales, cristianos, humanistas y 
otros cercanos al nacionalismo revolucionario.

Inicialmente, desde sus posiciones doctrinarias la izquierda 
tradicional representada por los partidos comunistas, socialistas 
y otros de corte marxista, vio con desdén las concepciones y 
prácticas populistas. A los socialistas, el nacionalismo les parecía 
autoritario y cercano al fascismo; los comunistas de raíz soviéti-
ca, repudiaban el nacionalismo y le oponían el internacionalismo 
proletario, rechazaban el populismo pues además de no tener el 
propósito de socializar los medios de producción no reconocía al 
proletariado y su partido como la vanguardia del proceso social 
revolucionario, por lo cual terminaban considerando al populis-
mo como un movimiento “pequeño burgués”.

LOS ALBORES DEL POPULISMO EN AMÉRICA LATINA 

El 7 de mayo de 1924, en la entonces Universidad de México, 
convocados por el dirigente político peruano Raúl Haya de la To-
rre se reunieron estudiantes, obreros e intelectuales para dar naci-
miento a la “Alianza Popular Revolucionaria Americana” (APRA), 
con la que había de surgir un vasto movimiento indo americano 
llamado a ser el pionero del nacionalismo popular continental.6

En esa misma reunión, se elaboró el programa político del 
APRA que habría de convertirse en la fuente de la cual brotarían 
los programas de todos los movimientos populistas en América 
Latina. En términos generales, el programa puede resumirse en 
los siguientes cuatro puntos: 

6 En el discurso pronunciado en la reunión que dio nacimiento al APRA, dijo 
Haya de la Torre: “No sólo queremos a nuestra América unida sino a nuestra 
América justa. Sabemos bien que nuestro destino como raza y como grupo 
social, no puede fraccionarse: formamos un gran pueblo, signifi camos un 
gran problema, constituimos una vasta esperanza”. (Corbière, 2002)
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1) Acción decidida y permanente contra el imperialismo.
2) Alcanzar la unidad política de América Latina.
3) Nacionalización de tierras e industrias en poder del capital 

extranjero.
4) Solidaridad con todos los pueblos y clases oprimidas del mun-

do.
Estos puntos serían la base de los programas populistas don-

de convergerán, en un momento determinado, buena parte de los 
movimientos nacional revolucionarios de Latinoamérica. El apo-
yo social logrado por este programa, dio al populismo un sólido 
carácter de amplio frente político pluriclasista. 

Políticamente, el populismo opuso al concepto socialista y 
comunista del “partido de clase” un bloque popular que incluía a 
obreros, campesinos, clase media y pequeña burguesía, organiza-
do bajo la forma y disciplina de partido, como más tarde se carac-
terizarían partidos como el venezolano Acción Democrática, el 
de Liberación Nacional costarricense, el peronismo argentino, el 
Movimiento Nacionalista Revolucionario de Bolivia, el PRI mexi-
cano y otros similares en casi todos los países latinoamericanos. 

A la cuestión de quién habría de dirigir el bloque popular, 
la respuesta del populismo, nunca explícita, era el Estado consi-
derado como la única institución capaz de unifi car a los sectores 
populares, encabezar el enfrentamiento con el capital extranjero 
y lograr la modernización del país.

El origen del concepto es difícil de precisar, pero José Steins-
leger (2004) ofrece una versión que sostiene que en Latinoamé-
rica el vocablo arrancó cuando el sociólogo ítalo-argentino Gino 
Germani (1962) empezó a hablar, a comienzos de la década de 
los años sesenta del siglo XX, de “las democracias de participa-
ción restringida” características del populismo. 7

7 Según el propio Steinsleger (2004), entre las obras que sobre el populismo 
siguieron a la de Germani, principalmente de sociólogos, pueden contarse 
las siguientes: Fernando Cardoso y Enzo Faletto, Desarrollo y dependencia 
en América Latina, 1969; Francisco Weffort, Clases populares y desarrollo 
social: contribución al estudio del populismo, 1970; Octavio Ianni, Populis-
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Con Germani, el brasileño Octavio Ianni (1975: 9) considera 
al populismo como una de las experiencias políticas más impor-
tantes en América Latina ocurrida en los años inmediatamente 
posteriores a la crisis general del capitalismo de 1929-33. Esto es, 
Ianni (1975: 15) ubica históricamente al populismo “como fenó-
meno típico del paso de la sociedad tradicional, arcaica o rural, a 
la sociedad moderna, urbana o industrial”. 

Al ser considerado como etapa de transición entre el mode-
lo agroexportador y el industrializador, el populismo no puede 
aplicarse a todos aquellos regímenes donde, por ejemplo, los go-
biernos mantienen un défi cit en el gasto público o promueven a 
intervención del Estado en la actividad económica.

LOS FUNDAMENTOS TEÓRICOS DE LA ECONOMÍA POPULISTA

En términos generales, quienes abordan el estudio del populismo 
coinciden en considerarlo como una estrategia económica referi-
da al uso de políticas macroeconómicas con propósitos de creci-
miento y redistribución del ingreso. Por ejemplo, los economistas 
neoliberales Carlos Bazdresch y Santiago Levy (1992), encuentran 
algunas semejanzas derivadas de las experiencias populistas en 
América Latina que les permiten establecer los términos comunes 
de la política económica de ese corte, a saber: 

El uso dispendioso de los gastos públicos, el uso intensivo de los 
controles de precios, la sobre valuación sistemática del tipo de 
cambio y las señales inciertas de la política, que tienen efectos 
deprimentes en la inversión privada. En política, tales semejanzas 
se relacionan con la dependencia del régimen del apoyo a las 
organizaciones obreras y campesinas, que generalmente lo ponen 

mo y relaciones de clase en América Latina, 1972; Helio Juguaribe, Crisis y 
alternativas de América Latina: reforma o revolución, 1973; Torcuato di Te-
lla, Clases sociales y estructuras políticas, 1974; Ernesto Laclau, Hacia una 
teoría del populismo, 1980 y Agustín Cueva, El desarrollo del capitalismo 
en América Latina, 1981.
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en confl icto con el sector privado del país. (Bazdresch y Levy, 
1992: 256)

Visto de otra manera y siguiendo el trabajo de estos mismos auto-
res, en materia económica los programas populistas en América 
Latina han tenido en común los siguientes elementos: 
1) La reactivación económica mediante una intensa política de 

industrialización sustentada en el fortalecimiento del mercado 
interno impulsado por la ampliación del gasto público.

2) Reestructuración de la economía para reducir la dependencia 
externa.

3) El propósito explicito de llevar a cabo una política orientada a 
la redistribución del ingreso y la riqueza. 

Por su parte, los brasileños Fernando Henrique Cardoso y 
Enzo Faletto, enfatizan la importancia que en el esquema popu-
lista tiene la creación del mercado interno y las difi cultades para 
consolidarlo, lo cual supone:
a) La disponibilidad de capitales para ser invertidos dentro del 

país.
b) Disponibilidad de divisas para fi nanciar la industrialización.
c) Posibilidades de redistribución, aunque limitadas, de la renta 

generada para permitir algún grado de incorporación de las 
masas.

d) Capacidad empresarial, pública y privada, para expandir la 
economía interna.

e) Un mínimo de efi ciencia y de responsabilidad en las adminis-
traciones estatales.

f) la consolidación de un liderazgo político capaz de presentar 
los contradictorios intereses de los distintos grupos como una 
conciliación en función de “los intereses de la Nación.” (Car-
doso y Faletto, 1969: 106)

A diferencia de los economistas neoclásicos, los populistas, 
sin olvidar el crecimiento cuyo impulso quedaría como parte de la 
acción estatal, enfatizan los aspectos de la distribución del ingreso 
y la riqueza como el objetivo central de la política económica. 
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La estrategia utilizada para distribuir el ingreso se sustenta en 
el incremento a los salarios reales aplicando un estricto control 
de precios y tarifas de los bienes y servicios producidos tanto por 
el sector privado como por las empresas públicas; al mismo tiem-
po, se amplía el empleo productivo mediante el uso del gasto 
público dirigido a elevar la inversión, sobre todo, en infraestruc-
tura física necesaria para fortalecer las condiciones generales de 
la producción. 

Las presiones infl acionarias derivadas del incremento inme-
diato de la demanda provocado por el aumento real del ingreso 
y el empleo, se resuelven mediante la reactivación y reestructura-
ción de la economía impulsando la inversión destinada a favore-
cer la creación de empresas sustitutivas de importaciones lo cual 
permite ahorrar las divisas necesarias para sostener los niveles 
más altos del salario real y de un mayor crecimiento de la eco-
nomía. 

Al mismo tiempo se revalúa la moneda con el propósito 
de alentar la importación a bajo costo de bienes intermedios y 
de capital, al tiempo de aplicarse diversas prohibiciones y ele-
var los aranceles a las compra al exterior de bienes de consumo 
cuya producción se ha empezado a producir internamente para 
sustituir exportaciones. Todo esto en un contexto de planeación 
nacional indicativa, que ofrece seguridad y claridad a los empre-
sarios respecto de las acciones gubernamentales en el mediano 
y largo plazos. 

En síntesis, en una economía populista se trata de hacer com-
patibles el crecimiento, la distribución del ingreso y el desarrollo 
del capitalismo sustentados en las fuerzas internas orientadas por 
el Estado, pasando a un segundo plano las consideraciones sobre 
los equilibrios macroeconómicos.

Para Kaufman y Stallings (1992), la política económica po-
pulista encaminada a lograr esos objetivos incluye, aunque no se 
limitan a ellos, los siguientes instrumentos:
1) El défi cit presupuestal para ampliar el gasto y estimular la de-

manda interna.
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2) Aumentos en los salarios nominales con controles de precios 
para lograr elevar el ingreso real de los trabajadores y una 
efectiva redistribución del ingreso. 

3) El control, o la apreciación del tipo de cambio para reducir la 
infl ación, aumentar el ingreso real de los trabajadores y orien-
tar la demanda interna hacia los bienes y servicios que no 
participan en el comercio internacional. 

Estos mismos autores, reconocen que en América Latina 
esas medidas no sólo se han aplicado en gobiernos “populistas 
de izquierda”,8 sino también en regímenes “populistas de dere-
cha” impuestos por gobiernos militares que han utilizado estas 
políticas para legitimarse en el poder. 

La diferencia entre ambos tipos de populismo –el de izquier-
da y el de derecha– es el ambiente político prevaleciente en cada 
uno de ellos,9 aunque las medidas económicas sean similares y 
distintos sus benefi ciarios. 

8 Dentro de este tipo de regímenes populistas de izquierda, Robert Kaufman 
y Bárbara Stallings incluyen al de Juan Domingo Perón en Argentina (1973-
1976); Alan García en Perú (1985-1900); José Sarney en Brasil (1985-1990); 
Luis Echeverría en México (1970-1976) y Carlos Andrés Pérez en Venezuela 
(1974-1978) y, un tanto arbitrariamente, meten en el mismo saco al gobier-
no de Salvador Allende de Chile (1970-1973), al que consideran populismo 
en “transición al socialismo”. (Kaufman y Stallings, 1992: 25-26). A su vez, 
Bazdresch y Levy (1992: 256), incluyen entre los gobiernos populistas de 
América Latina a la “presidencia de [Lázaro] Cárdenas en México, pero 
también al régimen peronista en la Argentina y al régimen de (Getúlio) 
Vargas en Brasil […] al régimen de (Salvador) Allende en Chile, a las pre-
sidencias de (Luis) Echeverría y (José) López Portillo en México, y a la de 
(Alan) García en Perú”.

9 En realidad, los gobiernos militares jamás necesitaron, ni contaron con el 
apoyo popular o de los trabajadores, aunque sí lo recibieron de ciertos 
sectores de las burguesías criollas y del capital transnacional, para soste-
nerse en el poder y llevar adelante su política económica que reforzaba la 
dominación y la dependencia en un ambiente dictatorial; en cambio, los 
regímenes populistas, en general, mantuvieron las instituciones y reglas de 
la democracia representativa que los habían llevado al gobierno, reglas e 
instituciones que, en su momento, también les hicieron perder la dirección 
del aparato gubernamental. 
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En síntesis, se puede concluir que la estrategia económica 
del populismo, referida al uso de políticas macroeconómicas con 
propósitos de crecimiento y redistribución del ingreso, ha reque-
rido entre otras cosas: 
1) Hacer del aparato gubernamental el principal responsable de al-

canzar los objetivos y metas de crecimiento y distribución, con-
ceptualizados como los principales ejes de la política económica.

2) Sostener una política de masas con el fi n de lograr la moviliza-
ción y el apoyo popular, el de los trabajadores urbanos y los 
productores rurales, así como el de los diversos grupos de la 
clase media a las propuestas de crecimiento y distribución pro-
puestas por el gobierno.

3) Obtener el apoyo a esa estrategia del sector de empresarios cu-
yas actividades se orientan al mercado interno y que mantienen 
contradicciones no antagónicas con el gran capital ante el ries-
go de ser desplazada del mercado interno.

4) Asegurar el aislamiento político de la oligarquía rural, de los due-
ños del capital fi nanciero extranjero y de las elites industriales 
nacionales vinculadas a él.

FUNDAMENTOS Y LÍMITES POLÍTICOS DEL POPULISMO

El autoritarismo, sello indeleble en la historia de América Latina, 
fue determinante para que en todos los países de la región se for-
maran y desarrollaran movimientos nacional-democráticos cuyo 
eje programático fue la democratización del Estado formalmente 
existente. Esto terminaba por limitar la lucha social a las deman-
das de democratización política, lo cual fortalecía y legitimaba el 
surgimiento de gobiernos populistas apoyados por un movimien-
to de masas atraído por esa demanda. 

Por supuesto, en los países donde los gobiernos oligárquicos 
asumen las formas más totalitarias recurriendo al aparato militar, 
los movimientos populistas siempre debieron referirse al objetivo 
de rescatar la constitución liberal-capitalista avasallada o, también, 
proponer un nuevo orden político en los marcos del capitalismo.
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En realidad, en América Latina los regímenes militares de los 
setenta si bien asumieron el poder con el pretexto de modernizar 
a las sociedades latinoamericanas mediante la industrialización 
sustitutiva de importaciones, carecieron de una política especí-
fi ca destinada a distribuir la riqueza y el ingreso, por lo que se 
acercaron más a los postulados neoliberales, modelo del que fue-
ron los precursores en América Latina y el antecedente necesario 
para permitir, posteriormente, a los representantes civiles asumir 
las tareas de gobierno para impulsar los cambios estructurales de 
orientación al mercado precursores del modelo neoliberal.

Por otra parte, aunque entre los populismos civiles puede 
haber una cierta dosis de autoritarismo, en términos generales 
prevalece un discurso democrático, particularmente electoral, 
imposible en las dictaduras militares. Es decir, el populismo civil 
está ligado estrechamente a la democracia procedimental repre-
sentativa, “que es la forma de gobierno en la que el pueblo no 
toma las decisiones que le atañen, sino que elige a sus represen-
tantes que deben decidir por él.” (Bobbio, 1996: 35) 

Esta forma de democracia, en los regímenes populistas se 
acompaña de un discurso preocupado por satisfacer las necesida-
des de la población mayoritaria y se proclama al aparato guberna-
mental como el responsable de lograr el desarrollo –concebido 
como crecimiento económico, acompañado de un proceso de 
ampliación de la seguridad social–, aplicando políticas macroeco-
nómicas orientadas a reactivar y reestructurar la economía. 

De la misma manera, el ambiente político específi co para 
llevar a cabo la “política económica populista de izquierda” se 
caracteriza por ser una mezcla de nacionalismo revolucionario 
con algunas expresiones antiimperialistas; de unidad política mul-
ticlasista encabezada por el gobierno que interviene de manera 
creciente en el proceso económico hasta hacerse protagonista de 
la acumulación de capital y la vida política nacional con cierta 
dosis de caudillismo, pragmatismo y movilización popular, a la 
que puede unirse tanto la burguesía nacional que mantiene diver-
sas contradicciones con el capital extranjero en la disputa por el 
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mercado interno y, sobre todo, por los recursos naturales, como 
aquella fracción empresarial surgida del propio proceso de in-
dustrialización impulsado por las políticas populistas y, por tanto, 
vinculada a la demanda interna.

Ciertamente, cuando el movimiento popular rompe con la 
tradición reformista y es atraído por las ideas y las fuerzas socia-
listas, la lucha puede traducirse en un cambio político profundo 
y radical capaz de transformar revolucionariamente al capitalis-
mo, lo que no se plantearon jamás ninguno de los movimientos 
populistas, que sin embargo fueron una notable experiencia lati-
noamericana poco y mal estudiada al grado de haberlo conver-
tido injustamente en un mero adjetivo despectivo que irrumpe 
periódicamente en América Latina en los discursos de las clases 
gobernantes para descalifi car al movimiento popular cuando éste 
parece amenazar al poder establecido. 

En cuanto a los límites del populismo la historia continen-
tal permite apreciarlos en cada uno de los países. En su clásico 
estudio sobre el Estado populista, Octavio Ianni advierte que si 
bien el populismo fue “una experiencia política importante para 
la mayoría de los países de América Latina […] En la mayoría de 
los casos, ha sido un experimento político malogrado, o cuyo 
éxito parece ser bastante limitado”. (Ianni 1975: 9)

Las razones del fracaso del populismo, tal vez, pueden en-
contrarse en el hecho de que la dirección del proceso ha recaído 
en el aparato gubernamental puesto al servicio de la burguesía 
nacional caracterizada por ser una clase política e ideológicamen-
te endeble e inestable, que casi siempre termina desconociendo 
los postulados de justicia social y antiimperialistas que en algún 
momento pudo haber reivindicado y, al mismo tiempo, pactar 
con las viejas oligarquías y las empresas multinacionales compro-
misos al margen de las demás clases con las cuales inicialmente 
formó el bloque pluriclasista peculiar del populismo.
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LA TEORÍA DE LA DEPENDENCIA

La dependencia, entendida como una relación de subordinación entre nacio-
nes formalmente independientes, en cuyo marco las relaciones de producción 

de las naciones subordinadas son modifi cadas o recreadas para asegurar la 
reproducción ampliada de la dependencia. 

Marini (1977/1973: 18)

En los años posteriores a la Segunda Guerra Mundial, en el am-
biente de la guerra fría y de la intensa lucha política prevalecien-
te en los años sesenta del siglo pasado, surge en América Latina 
una nueva expresión marxista latinoamericana: la teoría de la 
dependencia, que tuvo una vigorosa vitalidad en el proceso de 
renovación de las ópticas históricas del desarrollo latinoameri-
cano.

Reconociendo como antecedentes al peruano José Carlos 
Mariátegui y a los argentinos Aníbal Ponce y José Ingenieros, la 
teoría de la dependencia surge a fi nales de los años sesenta y 
principios de los setenta forjada por un grupo de pensadores lati-
noamericanos entre los cuales se puede mencionar, sin agotar la 
lista a Ruy Mauro Marini, André Gunder Frank, Alonso Aguilar, 
Octavio Ianni Vania Bambirra o Theotonio Dos Santos, quienes 
construyeron la teoría de la dependencia a partir del esfuerzo de 
utilizar creativamente el marxismo a la búsqueda de explicar la 
realidad latinoamericana.

Estos pensadores representaron una legítima corriente de 
pensamiento latinoamericano, cuyos fundamentos teóricos se en-
cuentran en la teoría del excedente económico desarrollada por 
los marxistas norteamericanos Paul A. Baran (1957/1975) y Paul 
M. Sweezy (1969), a partir de la cual se pudo construir una ex-
plicación al fenómeno del atraso y la dependencia de los países 
latinoamericanos.

Como pensamiento crítico, la teoría de la dependencia surge 
en América Latina como una severa crítica a las distintas corrientes 
llamadas desarrollistas, “que prosperaron en la década de 1950, 
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que suponían que los problemas económicos y sociales que aque-
jaban a la formación social Latinoamericana se debían a una insu-
fi ciencia de su desarrollo capitalista y que la aceleración de éste 
bastaría para hacerlos desaparecer”. (Marini, 1977/1973: 57)

En tanto crítica a las teorías limitadas a describir el tránsito 
de una sociedad otra bastando sólo con remover los obstáculos 
impuestos al desarrollo, los teóricos de la dependencia rechaza-
ban la idea del desarrollo como un proceso meramente econó-
mico o un proyecto tecnoburocrático. En este sentido, escribe 
Theotonio Dos Santos:

El desarrollo no es, pues, una cuestión técnica ni tampoco una 
transición dirigida por tecnócratas o burócratas hacia una socie-
dad defi nida por modelos más o menos fundamentados en la 
abstracción formal de experiencias pasadas. El desarrollo es una 
aventura de los pueblos y cabe defi nirlo y estudiarlo con una am-
plitud de vista y de enfoque que rebase los límites de los técnicos, 
burócratas y académicos. (Dos Santos, 1974:13)

En consecuencia, para los dependentistas el desarrollo sólo al-
canza el estatus de ciencia cuando “se lanza a la comprensión 
del desarrollo como proceso histórico” (Dos Santos, 1974: 12), 
es decir, cuando no pretende repetir experiencias y se analiza el 
desarrollo como una práctica específi ca transcurrida bajo deter-
minadas condiciones históricas. 

Así, ni el desarrollo ni el subdesarrollo son considerados 
como etapas que se superan con determinadas acciones de po-
lítica económica, sino situaciones históricas concretas, como es 
el caso de las sociedades capitalistas desarrolladas que corres-
ponden a experiencias históricas específi cas ya superadas, tanto 
por sus fuentes básicas de capitalización privada basada en el 
comercio mundial, como por la incorporación de amplias masas 
de trabajadores a la producción industrial, e incluso por la im-
portancia del desarrollo tecnológico interno: “Todas esas condi-
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ciones históricamente específi cas no se pueden repetir hoy día”. 
(Dos Santos, 1974: 11) 

Como puede concluirse, los dependentistas rechazan por 
un lado la idea del desarrollo como sucesión de etapas y, por el 
otro, que las sociedades subdesarrolladas se encuentren en una 
fase ya superada en países desarrollados pues no existían eviden-
cias de que estos alguna vez hayan sido subdesarrollados con las 
características de los países latinoamericanos.

EL SECRETO DEL INTERCAMBIO DESIGUAL

Para quienes contribuyeron a defi nir los aspectos teóricos de la 
dependencia, resultó fundamental reconocer la integración de 
América Latina al mercado mundial como el proceso que co-
mienza a forjar los lazos de la dependencia latinoamericana hacia 
las economías capitalistas más avanzadas.

Según Vania Bambirra, metodológicamente hablando: 

No se puede analizar el proceso de reproducción del sistema ca-
pitalista dependiente desvinculado del sistema capitalista mundial 
sencillamente porque la reproducción dependiente pasa por el 
exterior, es decir, en un primer momento los sectores I (bienes de 
producción) y II (bienes de consumo manufacturados) están en el 
exterior, luego, con el desarrollo del proceso de industrialización, 
el sector II se desarrolló en el seno de varias de las economías 
latinoamericanas pero el sector I no; para que el sistema se repro-
duzca tiene que importar maquinaria. (Bambirra, 1978: 28)

De acuerdo a la división y especialización internacional del 
trabajo forjada desde la conquista, la integración de los países 
dependientes al sistema capitalista mundial, proceso acentuado 
en el siglo XIX, se hace en calidad de proveedores de materias 
primas para satisfacer las necesidades de los países industriales 
que, dado su poderío económico, tienen la ventaja de imponer 
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las condiciones bajo las cuales opera el mercado mundial. Sin 
embargo, advierte Ruy Mauro Marini:

No es porque se cometieron abusos en contra de las naciones no 
industriales que éstas se han vuelto económicamente débiles, es 
porque eran débiles que se abuso de ellas. No es tampoco por-
que produjeron más de lo debido que su posición comercial se 
deterioró, sino que fue el deterioro comercial el que las forzó a 
producir en mayor escala. (Marini, 1977/1973)

Bajo estas circunstancias se estableció una relación de intercam-
bio mercantil desigual, que permitió a las naciones poderosas 
apropiarse del excedente económico producido por los países 
dependientes en las ramas primario-exportadoras. 

¿Cómo se explica ese proceso? Si bien teóricamente el inter-
cambio de mercancías expresa el cambio de equivalentes, suyo va-
lor se determina por la cantidad de trabajo socialmente necesario 
para producirlas, en la práctica se observan diferentes mecanismos 
que permiten realizar transferencias de valor pasando por encima 
de las leyes del intercambio. Por ejemplo, debido a la existencia de 
una mayor productividad del trabajo, una nación puede presentar 
costos de producción inferiores a los de otros países que partici-
pan del comercio internacional sin disminuir signifi cativamente los 
precios del mercado. Esto, para la nación favorecida, se expresa en 
una ganancia extraordinaria a costa de las naciones dependientes 
que tienen costos más elevados debido a su baja productividad en 
el trabajo. (Marini, 1973/1977: 33 y 34)

Un segundo caso que actúa simultáneamente con el anterior, 
es que el intercambio entre naciones productoras de mercancías 
manufacturadas con las productoras de materias primas implica 
el hecho de que unas produzcan bienes industriales, mientras las 
otras no los producen o no lo pueden hacer con la misma facili-
dad. Esto, “permite a las primeras eludir la ley del valor, es decir, 
vender sus productos a precios superiores a su valor, confi guran-
do así un intercambio desigual”. (Marini, 1973/1977)
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LA EXTRACCIÓN DEL EXCEDENTE 

Al tradicional deterioro de los términos del intercambio debido 
al intercambio desigual, enfatizado por la CEPAL, los depen-
dentistas agregaron la explicación de la forma mediante la cual 
las economías más desarrolladas se apropiaban del excedente 
económico.

Ante los análisis de los economistas neoclásicos, quienes 
aseguraban que en las economías atrasadas no había inversión 
por la inexistencia de excedente económico o su uso irracional, 
los dependentistas mostraron que en las economías subdesarro-
lladas se generaba un excedente sufi ciente pero ese excedente 
se perdía debido a la condición dependiente del país sometido a 
la existencia y funcionamiento de diversos y poderosos mecanis-
mos de apropiación externa de ese excedente económico. 

Así, el excedente se perdía: 
1) De manera directa, mediante los benefi cios, regalías, royalties 

e intereses remitidos al exterior.
2) Indirectamente a través de las ventajas que las corporaciones 

extranjeras obtienen por su acceso al crédito interno subsidia-
do y otros apoyos provenientes, sobre todo, de las políticas in-
dustriales de sustitución de importaciones, aspectos éstos que 
se omitían en el enfoque de las teorías metropolitanas que 
enfatizaban la falta de ahorro en los países subdesarrollados 
como el factor determinante de su condición.

De este modo, la pérdida de excedente resta vigor al pro-
ceso interno de ahorro-inversión, debilita la balanza de pagos 
(contrarrestando los transitorios efectos positivos gestados con el 
ingreso de los capitales extranjeros) y se hacían más inestables las 
relaciones cambiarias, todo lo cual coadyuvaba al estancamiento, 
el endeudamiento externo y la infl ación de los países dependien-
tes latinoamericanos.
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SUPEREXPLOTACIÓN DEL TRABAJO

En virtud de su situación dependiente, los países latinoameri-
canos no son capaces de contrarrestar la pérdida de excedente 
económico que fl uye constantemente hacia las economías desa-
rrolladas. Esto obliga a las burguesías latinoamericanas a tratar de 
compensar esa pérdida aumentando la plusvalía extraída interna-
mente de sus trabajadores. 

Para lograrlo, Marini señala la existencia de tres procedi-
mientos. El primero consistiría en “El aumento de la intensidad 
del trabajo”, que en esta perspectiva aparece como un aumento 
de plusvalía logrado a través de una mayor explotación del traba-
jador y no del incremento de su capacidad productiva. 

También puede elevarse la magnitud de la plusvalía de ma-
nera absoluta prolongando la jornada laboral, que a diferencia del 
aumento de la intensidad del trabajo se trata simplemente de au-
mentar el tiempo de trabajo excedente, “aquel en el que el obrero 
sigue produciendo después de haber creado un valor equivalente 
al de los medios de subsistencia para su propio consumo”. 

Un tercer procedimiento consiste en “reducir el consumo del 
obrero más allá de su límite normal […] implicando así un modo es-
pecífi co de aumentar el tiempo de trabajo excedente”, constituido 
en fondo de acumulación de capital. (Marini, 1977/1973: 38) 

Estos tres mecanismos –la intensifi cación del trabajo, la pro-
longación de la jornada de trabajo y la expropiación de una ma-
yor parte del trabajo necesario al obrero para reponer su fuerza 
de trabajo–, “confi guran un modo de producción fundado exclu-
sivamente en la mayor explotación del trabajador y no en el desa-
rrollo de su capacidad productiva. Esto es congruente con el bajo 
nivel de desarrollo de las fuerzas productivas en las economías 
latinoamericanas”. (Marini, 1977/1937: 40) 

Lo anterior hace la diferencia entre las economías capita-
listas dependientes y las desarrolladas. En ambas se explota al 
trabajador, pero en las dependientes se infringe la ley del valor al 
pagarse a los trabajadores su fuerza de trabajo por debajo de su 
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valor (determinado por el valor de sus medios de subsistencia); 
en cambio, en los países centrales la explotación implica pagar la 
fuerza de trabajo por su valor elevando la plusvalía mediante el 
aumento de la productividad del mismo: “Por todo ello la supe-
rexplotación se defi ne más bien por la mayor explotación de la 
fuerza física del trabajador, en contraposición a la explotación re-
sultante del aumento de su productividad, y tiende normalmente 
a expresarse en el hecho de que la fuerza de trabajo se remunere 
por debajo de su valor”. (Marini, 1977/1973: 92-93)

Finalmente, la superexplotación no corresponde al hecho de 
la supervivencia de modos primitivos de acumulación de capital, 
más bien es inherente a ésta y crece profundizándose conforme 
se desarrolla en las economías centrales la fuerza productiva del 
trabajo. 

CRISIS DE LAS TEORÍAS DEL DESARROLLO Y LA TEORÍA DE LA DEPENDENCIA

Las teorías del desarrollo surgidas en América Latina en los años 
cuarenta y cincuenta del siglo pasado, al poner el énfasis en el 
tránsito desde una sociedad atrasada, tradicional o feudal hacia 
otra moderna, desarrollada o capitalista, suponían que los pro-
blemas por resolver provenían sólo del polo atrasado y, en conse-
cuencia, concentraban el análisis en los obstáculos al desarrollo 
de los países atrasados. 

La experiencia de la industrialización sustitutiva de importa-
ciones permitió eliminar buena parte de los obstáculos atribuidos 
a las sociedades tradicionales y, sin embargo, surgieron nuevos 
problemas y tensiones levantados como obstáculos al desarrollo, 
situación que puso en crisis las teorías desarrollistas pues resultó 
que aún removiendo las barreras iniciales que impedían el desa-
rrollo los países subdesarrollados estos lo seguían siendo, proble-
ma para el cual las teorías al uso no tenían solución alguna. 

Y precisamente respecto de estas evidencias, escribe Theo-
tonio Dos Santos: 
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De tal crisis nació el concepto de dependencia como posible fac-
tor explicativo de esta situación paradojal. Se trata de explicar por 
qué nosotros no nos hemos desarrollado de la misma manera que 
los países hoy desarrollados. Nuestro desarrollo está condicionado 
por ciertas relaciones internacionales que son defi nibles como rela-
ciones de dependencia. Esta situación somete nuestro desarrollo a 
ciertas leyes específi cas que lo califi can como un desarrollo depen-
diente. (Dos Santos, 1974: 31) 

En este marco conceptual en el que nace la teoría de la de-
pendencia, el debate sobre el origen feudal o capitalista de Amé-
rica Latina adquiere sentido en tanto sus conclusiones tienen una 
fuerte conclusión política. 

De acuerdo con André Gunder Frank (1969), las relaciones 
metrópoli-satélite penetran en toda la vida económica, social y 
política de los países latinoamericanos de tal modo que sus posi-
bilidades de desarrollo dependen de la intensidad manifi esta en 
dicho vínculo. 

Así, Gunder Frank concluye que América Latina ha estado 
siempre dominada por una economía de mercado, es decir, siem-
pre ha sido capitalista y dependiente debido a su inserción inicial 
en el mercado mundial, lo cual fi nalmente provoca su subdesa-
rrollo, es decir, su atraso se explica en términos de relaciones in-
ternacionales de circulación dependientes; por su parte, quienes 
consideran el origen de América Latina como feudal, la conciben 
como una “sociedad cerrada, tradicional, resistente al cambio y 
no integrada al mercado mundial”, es decir, aunque se incorpore 
al sistema capitalista internacional las relaciones internas de pro-
ducción siguen siendo feudales. 

Las conclusiones de ambas postura son distintas, en el pri-
mer caso los dependentistas sostienen que la lucha venidera será 
directamente por el socialismo en contra de la burguesía subordi-
nada al imperialismo pues el capitalismo se agotó como alternati-
va (Laclau, 1984); en cambio, de acuerdo con la segunda postura 
se concluye que el desarrollo de América Latina, encabezado por 
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el Estado y la burguesía nacional, habrá de transcurrir por la vía 
capitalista precedida por una revolución “democrático burguesa”, 
que inclusive puede ser dirigida por el proletariado para generar 
las condiciones “objetivas y subjetivas” necesarias para acceder 
al socialismo. 

CARACTERIZACIÓN DE LA DEPENDENCIA

Al defi nir la dependencia, uno de sus teóricos más destacados 
lo hace caracterizándola como una situación condicionante, es 
decir, “una situación en la cual un cierto grupo de países tienen 
su economía condicionada por el desarrollo y expansión de otra 
economía a la cual está sometida”. Aún más, señala Theotonio 
Dos Santos: “La relación de interdependencia entre dos o más 
economías, y entre éstas y el comercio mundial, asume la forma 
de dependencia cuando algunos países (los dominantes) pueden 
expandirse y auto-impulsarse, en tanto que otros países (los de-
pendientes) sólo lo pueden hacer como refl ejo de esa expansión”. 
(Dos Santos, 1974: 57) 

Por su parte, otra destacada teórica de la dependencia, Va-
nia Bambirra, escribiría al respecto:

A mi juicio la teoría de la dependencia debe entenderse como la 
aplicación creadora del marxismo-leninismo a la comprensión de 
las especifi cidades que asumen las leyes del movimiento del modo 
de producción capitalista en países como las latinoamericanos, 
cuya economía y sociedad, conformadas después de la destrucción 
de las sociedades indígenas, fueron productos del desarrollo del 
modo de producción capitalista primero en Europa, enseguida en 
Estados Unidos. (Bambirra, 1978: 26)

Precisamente de la caracterización tanto de Dos Santos como de 
Bambirra, deriva una de las más severas críticas al dependentis-
mo, consistente en que aun proclamándose marxistas sus teóri-
cos se alejan del marxismo en cuanto teorizan la dependencia 
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desde la esfera de la circulación, de manera tal que la presencia 
o ausencia de un vínculo con el mercado exterior se convierte 
en el criterio decisivo para defi nirla, visión economicista opuesta 
a la propuesta de Marx quien considera al capitalismo como un 
modo de producción cuyo análisis ha de hacerse desde las rela-
ciones de producción como una totalidad, esto es, no solamente 
desde la esfera de la circulación, considerada como un momento 
del proceso de producción en su conjunto.

El análisis exclusivamente de la dependencia mediante las 
relaciones comerciales internacionales, lleva a los dependentistas 
a considerar que la contradicción fundamental en el capitalismo 
se sitúa en la esfera de la circulación –por decirlo de alguna ma-
nera, entre el imperialismo y las naciones dependientes– y no en 
la de la producción; en cambio, para la ortodoxia marxista bajo 
el capitalismo la contradicción fundamental transcurre entre pro-
letarios y burgueses, contradicción y lucha de clases ubicada en 
el proceso de producción. 

Por otra parte, de acuerdo con la teoría de la dependencia 
la expansión de las empresas transnacionales y los cambios en 
las estructuras económicas internas produjeron un proceso de 
marginalización que afectaba a vastos segmentos de la fuerza de 
trabajo; en contrapartida, algunas minorías –sobre todo de la pe-
queña burguesía–, comparten algunos benefi cios de aquella ex-
pansión, situación que las conduce a establecer alianzas políticas 
subordinadas con los dueños del capital extranjero.

En la esfera económica, se sostenía que los modelos de de-
sarrollo característicos de la evolución reciente de las sociedades 
latinoamericanas estaban determinados por sus procesos de acu-
mulación y reproducción del capital, cada vez, más integrados a 
la dinámica capitalista en escala mundial. Esta integración, se afi r-
maba, era estructuralmente desigual y asimétrica, por tanto, esta-
ba condicionada por relaciones de dominación y dependencia.

Asimismo, la dependencia acentuada mediante la exporta-
ción de capital-maquinaria llegada a los países dependientes en 
forma de inversión extranjera directa, era un indicador de la fuer-
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za con que avanzaba el mayor control de la economía nacional 
por parte del capital transnacional y con él de las condiciones 
para una distribución cada vez más desigual de la propiedad, el 
empleo y el ingreso. Esos desequilibrios imponían limitaciones 
a un crecimiento autosostenido de los países latinoamericanos 
y ponían en tela de juicio las propiedades dinámicas del capital 
transnacional.

De esa manera, el enfoque de la dependencia introducía el 
estudio específi co del nuevo modelo social vinculado a la presen-
cia del capital transnacional, que desde el punto de vista de los 
dependentistas se había omitido en el enfoque cepalino.

Por último, mediante la explicación de la reconformación de 
la estructura social el enfoque dependentista trató de demostrar 
aquellas mediaciones sociales que alentaban la conversión de la 
dependencia económica en dependencia política e impulsaban 
la transformación de las alianzas populistas en pactos de domi-
nación. En otras palabras, el enfoque dependentista concluía que 
en el plano político las teorías desarrollistas desembocaban en 
una alianza de una burguesía dependiente con la burguesía de-
sarrollada para hacer avanzar al capitalismo, lo cual establecía el 
marco reformista de esas teorías. 

LA CRÍTICA A LA TEORÍA DE LA DEPENDENCIA

En el debate entre los dependentistas, Laclau (1984) señala los 
errores de Gunder Frank y otros autores de la misma corriente, 
quienes nunca explicaron cómo entendían al capitalismo, pues si 
bien remiten a la contradicción entre explotados y explotadores 
como la esencial, olvidan o soslayan que esta contradicción exis-
te en toda sociedad dividida en clases antagónicas. 

Por su parte, los dependentistas afi rmaban no requerir de 
teorizar sobre el modo de producción capitalista, “porque eso ya 
lo hizo Marx [ni sobre] el modo de producción capitalista depen-
diente, pues esto no existe”. (Bambirra, 1978: 26) De esta manera, 
en su análisis prescinden de las relaciones de producción al defi -
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nir el capitalismo y establecen la dependencia sólo a partir de la 
esfera de la circulación, esto es, del mercado.

Diversos críticos del dependentismo, se refi eren específi ca-
mente a Gunder Frank señalando la inconsistencia de su modelo 
teórico en tres aspectos:
1) La contradicción de la expropiación-apropiación del excedente 

económico, sustituye la idea de plusvalía por el de excedente, 
categoría adecuada a su análisis específi camente en la esfera 
de la circulación.

2) La contradicción de la polarización metrópoli-país dependien-
te, es sólo una versión diferente de la anterior, con la diferencia 
de que esta se centra en los protagonistas y no en el proceso.

3) La contradicción de la continuidad en el cambio con la cual se 
deshistoriza la estructura.

Por su parte, Agustín Cueva (1979) cuestionó la teoría de la 
dependencia señalando que se constituye en un “neomarxismo 
al margen de Marx” y refuta la tesis del dualismo estructural, esto 
es, de la división de la economía en un sector tradicional y otro 
moderno; a su vez, la sustitución de las contradicciones de clase 
por otras entre naciones y regiones hace que los países y regiones 
se constituyan en unidades últimas e irreductibles en el análisis. 

Cueva crítica la idea de dependencia en cuanto se erige en 
una dimensión omnímoda, cuestionando la manera de evadir el 
análisis de los modos de producción y de las clases sociales debi-
do a que se habla de de integración de clases, no de lucha entre 
ellas; de la misma manera, impugna Cueva la teoría de la depen-
dencia acusándola de pretender explicar el desarrollo de una for-
mación social a partir de su articulación con otras formaciones. 
Para Cueva, la peculiaridad de las sociedades latinoamericanas 
–cuyos modos de producción se desarrollan de manera desigual– 
es la determinante de su forma de inserción al mercado mundial 
y no a la inversa. 

Por su parte, para el enfoque marxista crítico de la depen-
dencia es indispensable recuperar las categorías de modo de 
producción y lucha de clases para comprender el desarrollo del 
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capitalismo en América Latina y su inserción en la economía 
mundial. En otras palabras, la perspectiva marxista sobre el desa-
rrollo como crítica a las teorías desarrollistas y estructuralistas, y 
aún las dependentistas, tiene como eje de los cuestionamientos 
la necesidad de analizar el desarrollo del capitalismo en la región, 
su génesis y expansión, incluso esclarecer la categoría misma de 
capitalismo en América Latina para poder establecer las condicio-
nes “objetivas y subjetivas” para transformar revolucionariamente 
al capitalismo. Es, pues, una visión radical donde lo importante 
no es explicar las condiciones y obstáculos del desarrollo, sino 
reconocer el momento social, económico y político de la destruc-
ción fi nal de la sociedad capitalista.

CONCLUSIÓN 

Para los dependentistas, la situación de dependencia impuesta 
por el capital transnacional cancela toda posibilidad de un de-
sarrollo económico favorable al país dependiente. De ahí su re-
chazo a cualquier posibilidad de la burguesía y los estados nacio-
nales para modifi car la situación dependiente de sus economías; 
en todo caso, tanto la burguesía como los estados dependientes 
terminan siempre por subordinarse o aliarse de manera depen-
diente (subordinada) al capital extranjero.

Para los dependentistas, el desarrollo de una parte y el sub-
desarrollo por otra se hallan en interdependencia mutua y dialéc-
tica. Esto es, el capitalismo produce el desarrollo de un polo y al 
mismo tiempo el subdesarrollo en el otro. 

De esta manera, el subdesarrollo no es un simple atraso, en 
el sentido de etapa necesaria de la sociedad, como lo concebía 
W. W. Rostow, sino que signifi ca un tipo de sociedad dependien-
te y explotada tributaria del desarrollo de los países centrales. 

Así las cosas, la dependencia es un rasgo específi co e in-
eludible del subdesarrollo, es decir, tiene un carácter estructural. 
Esto equivale a decir que –en el esquema del capitalismo depen-
diente– no hay posibilidad de desarrollo sino de simple creci-
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miento económico y toda posibilidad de crecimiento económico 
conlleva, como contrapartida, una mayor dependencia debido a 
la incapacidad para utilizar el excedente económico –existente 
en las economías subdesarrolladas pero que se fuga del país de-
pendiente mediante diferentes mecanismos determinados por la 
propia dependencia– se traduce en insufi ciencia de ahorro que 
se resuelve con mayor endeudamiento externo o mayor inversión 
extranjera directa a la articulada a los conglomerados y consor-
cios transnacionales.

Finalmente, la utopía la proporcionó a los autores depen-
dentistas la posibilidad de alcanzar una sociedad socialista en 
América Latina, aunque en realidad su propósito fue siempre la 
emancipación del trabajo alienado y como de acuerdo a sus aná-
lisis sabían que el subdesarrollo dependiente era irresoluble en 
el marco del sistema capitalista concluían en la necesidad de su 
transformación revolucionaria, lo cual fue forjando una ideología 
sostenida en la idea de una revolución proletaria que, en el caso 
de Latinoamérica, se fundió en no pocas ocasiones con posturas 
nacionalistas y antiimperialistas.
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AGENDA DE LAS ACCIONES PÚBLICAS PARA EL DESARROLLO

REGIONAL SUSTENTABLE

José Luis Castro Villalpando 

INTRODUCCIÓN

La necesidad de defi nir una agenda para el desarrollo local, es 
porque en el país existen desequilibrios regionales que se expli-
can no sólo por la existencia de actividades modernas y tradicio-
nales en algunas regiones, sino por la presencia de actividades 
ligadas al comercio internacional y a los fl ujos de capital inter-
nacional que permite invertir en infraestructura productiva sin 
encadenamientos productivos con otros sectores de acuerdo a 
las potencialidades de la región. Otro contraste presentado en las 
regiones cuyo dinamismo es endógeno, su desarrollo depende de 
la capacidad de gestión de los gobiernos locales y de la participa-
ción de los ciudadanos.

Por tanto, las acciones del desarrollo regional propuestas 
en este análisis, corresponden a las oportunidades que los ac-
tores tienen desde los espacios locales, es decir, acciones en-
dógenas para el desarrollo. La promoción de estas acciones 
corresponden en un primer momento a los gobiernos locales, 
dado que son actores más estructurados y organizados en las 
proximidades territoriales; en un segundo momento, es respon-
sabilidad de la institucionalización del desarrollo a partir de la 
planifi cación estratégica, donde se considera a todos los actores 
del desarrollo regional. Con la participación de éstos –que de 
manera general los hemos agrupado en el sector gubernamen-
tal, representaciones del sector privado y la ciudadanía– las ac-
ciones son conceptualizadas como públicas, por tanto, no son 
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exclusivas de los gobiernos locales como actores, sino es una 
agenda consensuada que articulan las acciones de todos los 
actores independientemente de las características de la región. 
En otros términos, podría denominarse la agenda del instituto 
creado para fi nes del desarrollo regional como una institución, 
claro está, donde se admita la participación de todos los actores 
locales del desarrollo.

Así, estructuramos en cuatro apartados nuestros argumen-
tos:
1) Justifi camos la endogeneización del desarrollo por los pocos 

o nulos benefi cios regionales resultantes del proceso de glo-
balización y de manera particular de los fl ujos de inversión 
extranjera directa. 

2) Identifi camos los actores del desarrollo regional, cuya confi -
guración tradicional caracterizada por desarticulaciones bus-
ca el benefi cio sectorial o individual; respecto a la participa-
ción ciudadana es incipiente o no existe en muchos de los 
espacios locales. 

3) Analizamos las condiciones que favorecen el desarrollo regio-
nal, no sólo de los recursos naturales que defi nen la vocación 
productiva de las regiones, sino de los factores especializa-
dos como: los servicios de consultoría, servicios fi nancieros, 
instituciones de educación superior y centros de investiga-
ción y desarrollo; estos últimos permiten las transformaciones 
e innovaciones en el sector gubernamental y en el sector 
privado.

4) En este especifi camos la agenda de las acciones públicas para: 
a) El fortalecimiento de las capacidades de los actores locales; 
b) la sustentabilidad del desarrollo mediante su instituciona-
lización; c) el fortalecimiento de los mercados regionales y 
d) el fortalecimiento de las capacidades productivas de las 
regiones.

Diseño interiores 14 X 21.indd   72Diseño interiores 14 X 21.indd   72 19/08/2009   06:10:29 a.m.19/08/2009   06:10:29 a.m.



73

EL DESARROLLO ENDÓGENO TERRITORIAL COMO UNA ALTERNATIVA SOS-
TENIBLE

La importancia de una dimensión espacial como categoría de 
análisis, no sólo político sino económico, está asociada al pro-
ceso de globalización del orden económico mundial, siendo por 
tanto, la proximidad geográfi ca una fuente importante de ven-
tajas competitivas para las fi rmas en términos de economías de 
escala y economías de aglomeración. Pero la importancia de la 
dimensión espacial (de la cual nos ocupamos en el presente tra-
bajo) connotada en las disparidades regionales y en el desarrollo 
endógeno de los espacios locales, es vista desde una perspectiva 
social como resultado del desarrollo económico globalizado.

Estos contrastes regionales en el país, no se explican por las 
políticas de gobierno y los fl ujos de inversión extranjera directa, 
se expresan, más bien, en las diferencias económicas de las en-
tidades del centro del país respecto a las del norte, las cuales, 
compiten por los fl ujos de inversión; también por otra parte, la 
presencia de actividades primarias, extractivas y de transforma-
ción insertadas al comercio exterior, han defi nido que el ingre-
so per cápita sea más alto en algunas Entidades Federativas del 
norte del país respecto a las del sur (caso de Oaxaca, Chiapas, 
Guerrero, Veracruz); por si fuese poco, los conglomerados indus-
triales han provocado fl ujos migratorios y por consecuencia la 
expansión de las manchas urbanas que demandan cada vez más 
servicios públicos.

La presencia de municipios con défi cit fi scal, o aún peor la 
dependencia fi scal tanto de la Federación como del Estado no re-
suelven estas disparidades regionales, cuando los recursos están 
etiquetados desde arriba y se destinan en mayor proporción a la 
creación de infraestructura urbana (obra pública) dependiendo 
de la dinámica poblacional de las localidades. 

Contrario a lo anterior, la inversión privada (incluyendo la 
inversión extranjera directa) y la dinámica poblacional defi nen 
un patrón de desarrollo económico en las proximidades de las lo-
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calidades más pobladas (poblaciones urbanas en cuya superfi cie 
habitan más de 2500 habitantes) al aprovechar las ventajas com-
parativas y competitivas. Sus efectos marcan la diferencia en la 
dinámica del empleo y se expresan en los desequilibrios sociales 
y espaciales en los diferentes componentes del desarrollo como 
la contribución individual a la riqueza, los niveles de educación, 
salud y alimentación.

Otro aspecto de las grandes desigualdades de desarrollo en-
tre regiones se ubica en el resultado de una desequilibrada distri-
bución geográfi ca de actividades relacionadas con los aspectos 
climáticos determinados por la altura, la presencia de los recursos 
naturales explotables, la composición del suelo y la superfi cie 
adecuada para la realización de actividades económicas, sean 
estas agrícolas, extractivas o manufactureras.

En el ámbito público es necesario repensar el desarrollo re-
sultante no sólo de los procesos económicos macro, sino tam-
bién, dice Cabrero (2006) en términos de la institucionalización y 
de la articulación de actores diversos. Además, el desplazamiento 
del modelo productor de bienes y servicios, el cual constituía 
el principal reto de gobiernos regionales y locales hace algunos 
años, por un modelo de acción pública más amplia orientada al 
desarrollo integral de un territorio determinado, dan a la acción 
pública mayor relevancia.

En la actualidad, la acción pública territorial se caracteriza 
por la existencia de problemas que rebasan el marco de una sola 
organización y los métodos tradicionales de acuerdo entre agen-
cias y actores son disfuncionales dada la verticalidad de las de-
cisiones. 

Siguiendo con Cabrero, es indudable que la acción pública 
regional y local se ha ido diversifi cando, lo que ha propiciado el 
desarrollo de nuevos actores capaces de activar nuevos intereses, 
para la competencia público-privada por los servicios urbanos, de 
igual modo la coordinación horizontal se ha constituido en un ele-
mento central para la acción territorial. A partir de este escenario, 
el riesgo de una acción local centrífuga y las difi cultades de coor-
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dinación llevan a la necesidad de construir esquemas de acción 
duradera, escenarios ordenados y ordenadores de la construcción 
cooperativa de la acción pública. El desafío es entonces, establecer 
un marco institucional para construir un nuevo contexto de la ac-
ción pública local que intercambie y genere acuerdos y consensos:

En la medida en que la acción pública local es capaz de promover 
el desarrollo se puede pensar en una capacidad de autogestión de lo 
local en relación con lo nacional, y por lo tanto el estudio de la ac-
ción pública local cobra importancia como espacio de análisis rele-
vante y con una cierta especifi cidad; estaríamos por así decirlo frente 
a un modelo endógeno de acción pública. (Cabrero, 2006: 44)

Ante estos retos, es necesario impulsar el desarrollo desde la 
proximidad territorial, donde los actores sean considerados no 
sólo en la planeación sino también en la construcción de la com-
petitividad de los espacios locales; la institucionalización de la 
participación de los actores será estratégico para darle sustentabi-
lidad al desarrollo regional.

LOS ACTORES ESTRATÉGICOS DEL DESARROLLO LOCAL

Para entender el papel de la acción pública y poder planear ade-
cuadamente el desarrollo en las proximidades territoriales, es ne-
cesario identifi car los actores en los espacios locales y su papel en 
el desarrollo regional, de esta manera, estaremos en posibilidades 
de distinguir las acciones que le corresponde a los gobiernos lo-
cales para impulsar la endogenización del desarrollo.

Como ya se señaló en la sección previa, los agentes del de-
sarrollo regional son diversos y pueden ser clasifi cados en forma 
agregada, según Cabrero (2006), estos se pueden clasifi car en 
gubernamentales y no gubernamentales o de acuerdo con Sepúl-
veda (2001) en sector público, sector privado y al conjunto de la 
sociedad civil. Asimismo, los actores también pueden ser caracte-
rizados en una forma más desagregada, en este caso:
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Se destaca el rol jugado por el gobierno municipal o provincial y 
sus agencias vinculadas a temáticas de desarrollo, las organizacio-
nes representantes del sector privado (cámaras empresarias), las 
fi rmas productivas, industriales y de servicios y los establecimien-
tos productivos del sector primario, las instituciones fi nancieras, las 
organizaciones sindicales, los colegios de profesionales y consul-
tores, las universidades y las escuelas técnicas, los institutos de in-
vestigación y desarrollo, los centros de servicios empresariales y las 
agencias de desarrollo, las instituciones mutualistas y cooperativas. 
(Sepúlveda, 2001: 45)

No obstante, agregaríamos, en los que Cabrero hace énfasis en 
una de sus investigaciones sobre las confi guraciones guberna-
mentales, las asociaciones civiles y las sociedades civiles.

Respecto al sector privado o empresarial diría Sepúlveda su 
papel ha sido la conformación de regionalismos de tipo funcional, 
que dan prioridad a aspectos relativos a la producción, en este 
sentido, sus intereses están allí donde la plataforma política está 
construida sobre aspectos altamente sensibles para el sector, como 
pueden ser una política que los favorezcan en términos impositi-
vos y/o en relación a los marcos regulatorios que los afectan, pero 
también en aquellos espacios locales donde la disponibilidad de 
factores (trabajo o recursos primarios) le generan ventajas compe-
titivas en términos de costos de producción. Sin embargo, aquellas 
empresas que están ligadas al comercio exterior, su dinamismo 
no genera encadenamientos horizontales o verticales con el resto 
de los sectores productivos, lo que signifi ca sólo la generación de 
clusters con efectos en los niveles de empleo en las proximidades 
territoriales.

Por el contrario, el denominador común en los espacios 
locales es la fuerte presencia de pequeñas y medianas empre-
sas (PyMES) que prevalecen a partir de sus clientes y actores 
regionales. En términos generales, continúa Sepúlveda, estas 
empresas presentan una serie de características por las cuales 
ellas se desenvuelven en ámbitos territoriales específi cos y son 
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más dependientes de factores y ventajas competitivas locales, 
aunque no necesariamente de su estrategia de mediano y largo 
plazo. Por ejemplo, las PyMEs están más restringidas a mercados 
locales y regionales, tienen una menor capacidad para la reloca-
lización de sus actividades en otras regiones, una menor capa-
cidad sectorial para defender sus intereses en ámbitos políticos 
nacionales y, por otra parte, son cada vez más dependientes de 
la existencia de bienes públicos y servicios empresariales en los 
territorios donde están localizadas.

Según Sepúlveda (2001) la representación del sector produc-
tivo (las cámaras de comercio, industria u otras cámaras secto-
riales) suelen contar con estructuras gerenciales más tradiciona-
les, cuya funcionalidad está más asociada a la organización de 
la defensa del interés sectorial frente a problemas impositivos y 
marcos regulatorios que a cuestiones más vinculadas al desarro-
llo productivo como la innovación y a la inserción externa como 
detonantes de desarrollo.

Respecto al conjunto de la sociedad civil, como las universi-
dades, los colegios, las consultorías, los centros de Investigación 
y Desarrollo (I+D), las instituciones fi nancieras, las asociaciones 
comerciales, sindicatos, asociaciones civiles, sociedades civiles, 
etc., tienen un papel importante en la construcción de desarrollo 
endógeno, desde su inclusión para la planifi cación hasta su insti-
tucionalización, donde se defi ne de manera precisa su actuación 
para el desarrollo regional.

El sector público considerando desde las comisarías ejida-
les, las juntas auxiliares, las agencias municipales, las presiden-
cias municipales y los gobiernos de las entidades federativas, su 
papel debe centrarse en el fomento del desarrollo económico 
del territorio, cuyas acciones se concreten en la canalización del 
presupuesto a la creación de infraestructura, acciones orientadas 
al establecimiento de normas y reglas que fomenten la competiti-
vidad en los espacios locales y acciones que garanticen la partici-
pación de los actores en el desarrollo, acciones que van más allá 
de presupuestos y acciones trienales.
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LA CONDICIÓN DE LOS FACTORES EN LAS PROXIMIDADES TERRITORIALES

Para impulsar el desarrollo regional se requiere de condiciones 
primarias y especializadas de los factores productivos10 o en otros 
términos de medios que permitan generar valor agregado en las 
regiones, las condiciones primarias se refi ere a la dotación de 
factores naturales y la infraestructura pública disponible para fa-
cilitar la producción y la distribución de los productos, mientras 
que los especializados informan de las instituciones que proveen 
servicios especializados a los agentes económicos y a la confi gu-
ración gubernamental.

Entre las condiciones primarias, no sólo para el fortaleci-
miento de las capacidades productivas locales, sino también para 
atraer inversión encontramos:
a) La dotación de recursos naturales que generan ventajas com-

petitivas entre regiones para la instalación de empresas según 
insumos y sector de producción. 

  En el país, existen regiones ricas en recursos minerales, lo 
que permite la proliferación de industrias extractivas; son re-
giones provistas de tierras fértiles propias para las actividades 
agrícolas y ganaderas, donde las condiciones climáticas y las 
fuentes hidrológicas permiten las actividades turísticas, asimis-
mo, la existencia de las actividades forestales requiere de un 
manejo sustentable, ejemplo de ello son los litorales donde se 
desarrolla la actividad pesquera, etc. 

  La disponibilidad de los recursos naturales, quienes ade-
más de defi nir las vocaciones productivas regionales son un 
punto de partida para el desarrollo regional en la especializa-
ción productiva de generación de valor agregado en el fortale-
cimiento de la competitividad en las proximidades territoriales. 

10 El término especializado se retoma de Michael Porter cuando hace referen-
cia a los atributos de las ventajas competitivas y de manera particular a la 
condición de los factores que los divide en básicos, generales, avanzados 
y especializados. Los especializados corresponde a la Investigación y desa-
rrollo, educación, habilidades y tecnología de punta.
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b) La calidad de la infraestructura pública disponible o la capaci-
dad para crear infraestructura permite la atracción de capita-
les, no sólo nacionales sino también de índole internacional, 
desde luego esto va a la par con las ventajas fi scales y regula-
torias que oferten los gobiernos locales.

La obras disponibles para despegar el desarrollo regional 
está en función de las vocaciones productivas de las regiones, 
por tanto, estas son diversas, sin embargo, las que deben prevale-
cer en todas las regiones son aquellas que faciliten la instalación 
de las unidades productoras y las que permiten el almacenamien-
to y distribución para la comercialización de los bienes. En si, 
requieren de parques industriales o espacios locales provistos de 
servicios necesarios para la operación de las empresas e infraes-
tructura de comunicación como puentes y una red de carreteras 
que comuniquen las regiones productoras y los mercados. 

Otras obras públicas para fortalecer las capacidades produc-
tivas de las regiones pueden ser más especializadas, según las vo-
caciones productivas de los espacios locales, como plantas para 
la generación y distribución de electricidad, presas para la reten-
sión de aguas pluviales y cuencas, obras para evitar la erosión de 
tierras, infraestructura de riego agrícola, infraestructura para la 
producción de especies, infraestructura para el almacenamiento 
y distribución, puertos, aeropuertos, etc.

Las condiciones especializadas en su mayoría son provistas 
por el sector privado y se refi ere a los servicios que permitan al 
sector productivo generar innovaciones tanto en los procesos de 
producción como en productos o formas de comercialización. 
En otros términos, se requieren de instituciones fi nancieras re-
gionales para ofertar créditos y servicios fi nancieros a los agentes 
económicos, dado que la restricción de efectivo inhibe los inci-
pientes mercados regionales; de igual manera de asociaciones de 
profesionales para ofertar servicios empresariales (jurídica, conta-
ble y comercialización), de instituciones de educación superior y 
técnica para la formación, la capacitación y la especialización del 
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capital humano, así como centros de investigación y desarrollo 
que permita la transferencia de nuevos conocimientos tanto al 
sector público como privado.

La confi guración gubernamental11 debe caracterizarse por la 
innovación y transformación; de acuerdo con Cabrero (2006), la 
primera se caracteriza por transformar la relación entre la confi -
guración gubernamental y no gubernamental, en esta el gobierno 
considera una mayor participación de agentes sociales en la formu-
lación de su política; en la administración interna se generan nue-
vas ideas, nuevos sistemas de gestión, estructuras administrativas 
y de planeación, esto permite a los funcionarios adaptar un per-
fi l más diverso en su formación y, en ocasiones, en su trayectoria 
profesional. La transformación gubernamental se caracteriza por 
admitir participación social, además de innovar cambios radicales 
importantes en el interior de la administración municipal, la cohe-
rencia interna, busca el compromiso de institucionalizar los cam-
bios iniciados que permitan dar solidez y sostenibilidad al espíritu 
de transformación con una visión más allá de los tres años, no obs-
tante, para institucionalizar hay que crear reglamentos, estructura, 
sistemas profesionales y departamentos o instancias no sujetas al 
cambio trienal. 

Siguiendo con Cabrero un arreglo institucional orientado a 
la transformación gubernamental combinado con un arreglo de 
fuerte propensión a la cooperación por el lado de la confi gura-
ción no gubernamental, generará una acción pública de alta in-
tensidad, es decir, una convergencia en coevolución la cual facili-
tará una acción pública de fuerte componente endógeno. En esta 
situación, los intereses de la acción social que buscan cooperar 
para la construcción de oportunidades en el desarrollo local con-
vergen con la acción gubernamental que busca institucionalizar 
los arreglos que hacen posible una acción pública dinámica y 

11 El término de confi guración gubernamental se retoma de Enrique Cabrero, 
el cual hace referencia a los modos de regulación interna o los arreglos 
institucionales.
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emprendedora. La propensión a la cooperación y la instituciona-
lización genera confi anza entre los actores y una vez alcanzada 
es valorada por los actores locales y procuran perpetuarla.

Por tanto, la innovación es una de las herramientas de los 
gobiernos locales (gobiernos municipales y su representación en 
agencias y juntas auxiliares) para movilizar la acción pública y los 
actores no gubernamentales en busca de nuevos arreglos institu-
cionales. En este sentido, las innovaciones se pueden concretar 
en acciones de modernización administrativa que consideran la 
adopción de nuevas normas y procedimientos, de nuevas téc-
nicas, de nuevos sistemas de gestión, de nuevas estructuras de 
organización interna o de reorientaciones en la fi nalidad de la 
acción gubernamental, constituyen, pues, todas ellas, propuestas 
innovadoras que con su evolución modifi can el arreglo institu-
cional original generando un cambio gubernamental de mayor 
impacto. 

El mismo Cabrero coincide con otros teóricos (Naschold y Da-
ley) en la organización de otras medidas innovadoras adoptadas 
en tres tipos: las orientadas a la administración interna (sistemas 
de fortalecimiento fi scal, presupuestos por resultados, sistemas de 
calidad, estructura de organización por proyectos, reingeniería y 
sistemas de control); las orientadas al mercado (contracting out 
o contratos con terceros, privatización, comercialización, autono-
mía de gestión, etc.), y las orientadas a democratizar el sistema de 
gobierno (comités ciudadanos, consejos plurales de planeación 
urbana y referéndum, entre otras). 

Es indudable que un tejido denso de redes de política permi-
te enriquecer la acción pública local y dar a ésta un mayor com-
ponente endógeno, puesto que facilita los puntos de contacto y 
la convergencia de las confi guraciones de actores. Debido a ello, 
la confi guración gubernamental puede construir convergencias a 
través de la promoción y construcción de redes de política. Sin 
embargo, se tienen muchos obstáculos normativos y del sistema 
político que Cabrero lo señala en los siguientes puntos:
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a) El periodo de gobierno de tres años son cortos en tiempo, difi -
cultan la continuidad que requieren las iniciativas gubernamen-
tales locales y la consolidación de algunas conexiones y diver-
sas convergencias entre actores gubernamentales y sociales.

b) La legislación municipal no reconoce estatus diferentes para 
los distintos tipos de municipios (que les otorgue mayores atri-
buciones en materia de planeación regional, tributación y re-
cursos fi scales, mecanismos de inversión pública y privada en 
proyectos de desarrollo urbano y regional).

c) La ausencia de una función pública territorial que promueva 
la profesionalización de los administradores locales y evite la 
rotación excesiva ha sido una difi cultad para el fortalecimiento 
de la acción pública local.

d) Se requiere de pluralidad en los cabildos municipales que ad-
mita representación ciudadana y que no sea por planillas de 
partidos políticos.

e) Los diversos actores tienden a perpetuar los esquemas de des-
confi anza generados por experiencias fallidas. Por ello, los go-
biernos locales deberán focalizar más su atención en atrapar 
cada oportunidad de construir convergencias, ya que no se 
presentan con frecuencia.

f) Los movimientos ciudadanos y las ONG en ocasiones, al bus-
car una mayor presencia regional o nacional, pierden su efecto 
local o regional.

Aunque ya se ha señalado, las condiciones gubernamentales 
y de factores especializados para impulsar un desarrollo regional, 
la situación real en los espacios locales es totalmente diferente, 
por tanto, el problema se difi culta para generar acciones de polí-
tica en pro del desarrollo de las regiones. Respecto al sector gu-
bernamental, los modos de regulación interna se caracterizan por 
un sector que Cabrero denomina de tradicional gubernamental, 
donde existe un hermetismo en sus mecanismos que no permite 
establecer relaciones con el resto de los actores del desarrollo, 
negando, entonces innovar en la estructura y administración; esto 
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evidencia la inexperiencia de los funcionarios debido a su única 
formación partidista, aunadas a sus políticas verticales diseñadas 
desde la Federación o el Estado para implementarse en los es-
pacios locales. Por su parte, el sector no gubernamental en los 
espacios locales, dice Cabrero (2006) tampoco reúne las condi-
ciones para impulsar el desarrollo regional y que le caracterice 
por una acción generalmente desarticulada y poco cohesiva, pre-
sentada por una tradición cívica poco movilizada, por tanto el 
capital social está desactivado y la ciudadanización apenas está 
en construcción. 

De lo anterior, se podrá pensar entonces en una agenda de 
las acciones públicas para el desarrollo local con un fuerte com-
ponente endógeno y con factores clave para la construcción de 
convergencias, para ello se requiere de administradores públicos 
con capacidad de liderazgo y consenso en los tejidos sociales 
para generar confi anza en el desarrollo de los espacios locales.

LA AGENDA DE LAS ACCIONES PÚBLICAS PARA EL DESARROLLO REGIONAL 

Características de la agenda
La agenda debe reunir tres características fundamentales; la pri-
mera corresponde, a las acciones públicas propias de los gobier-
nos locales para la planifi cación del desarrollo; mientras que la 
segunda, es una agenda de política regional separada de la co-
yuntura política-económica y fi nalmente la tercera, debe ser sos-
tenible mediante esquemas institucionales. Por tanto, para llevar 
a cabo las acciones públicas se requiere de una ejecución hori-
zontal y condensada entre los actores.

Las acciones públicas para el desarrollo regional son ele-
mentos clave en la estrategia política que merecen su separación 
de la coyuntura política y económica, debido al desarrollo regio-
nal antisistémico y anticíclico constituido desde los consensos. 
Por ende, en periodos electorales tanto federales como locales, 
las acciones diseñadas en la agenda, simplemente se retoman por 
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las nuevas administraciones y no son propensas a modifi cación, 
sólo a la innovación.

La agenda debe contemplar acciones que hagan sostenible 
el desarrollo, para ello según Sepúlveda (2001), debe asegurarse 
un horizonte de largo plazo a la política, esta debe ser transferida 
y gerenciada desde y a través de la creación de agencias de desa-
rrollo regional u otros esquemas institucionales similares diseña-
dos para tales efectos por los marcos de acuerdo existentes entre 
el sector público, privado y de la sociedad civil. 

Institucionalización del desarrollo
Para establecer las diversas convergencias de las confi guraciones 
del sector gubernamental y no gubernamental, que permita la 
sintonía en el desarrollo armónico de las regiones, no basta con 
las economías de escala, economías de aglomeración o simple-
mente la competitividad a partir de la condición de los factores. 
Se requiere de consensos, de generar confi anza en los actores 
respecto a las acciones de política pública, de la participación 
de los diferentes actores del desarrollo local en el diseño de la 
planifi cación estratégica del desarrollo.

Entonces, cabe la pregunta ¿Cómo lograr un desarrollo ar-
mónico sustentable en las regiones? La respuesta no es nada fácil 
por la cantidad de actores involucrados en el desarrollo, por las 
estructuras heterogéneas de las proximidades territoriales, por la 
confi guración de los gobiernos locales y la desarticulación de la 
participación ciudadana. 

El desarrollo regional no se logra con los planes trienales de 
los gobiernos municipales o sexenales, para el caso del gobierno 
federal y los gobiernos estatales, se requiere de una planifi cación 
estratégica del desarrollo de largo plazo, donde cada administra-
ción local y estatal contribuya con innovaciones sobre las metas 
ya trazadas. 

El desarrollo regional se planea desde el interior de los espa-
cios locales, es decir endógenamente; incluye responsabilidades 
de varios gobiernos locales y estatales, de ahí la necesidad de 

Diseño interiores 14 X 21.indd   84Diseño interiores 14 X 21.indd   84 19/08/2009   06:10:31 a.m.19/08/2009   06:10:31 a.m.



85

gobiernos horizontales. También el desarrollo es multifacético, 
máxime cuando no existen condiciones locales para su despe-
gue, como es el caso de muchas regiones del país donde existe 
rezago social, regiones donde las acciones de política pública son 
marginales.

La institucionalización de las acciones públicas y el recono-
cimiento de la participación de los actores en las leyes del país, 
garantizan la sustentabilidad del desarrollo, a esta instituciona-
lización, algunos autores le han denominado consejos de desa-
rrollo, institutos de planifi cación o agencias del desarrollo; pero 
la denominación no nos debe preocupar por ahora, lo que sí es 
necesario señalar, es que no corresponde a una fi gura guberna-
mental intermedia entre la federación y los Estados, no es cues-
tión de federalismo para la distribución de recursos, más bien es 
una institución cuyo campo de acción va más halla de los límites 
territoriales de la división política del Municipio y de los Estados. 
Por tanto, su campo de acción territorial está delimitado a partir 
de estructuras más o menos homogéneas según la condición de 
los factores y las capacidades productivas de las proximidades 
territoriales.

La institución debe ser un organismo autónomo, con fi gura 
propia, cuyo fi n es exclusivamente, en el sentido amplio del tér-
mino, el desarrollo regional. La administración debe estar funda-
da en recursos humanos profesionalizados sin afi liación partidista 
y con representación de todos los actores del desarrollo.

El instituto tendrá la capacidad de convocatoria para diseñar, 
de manera conjunta con los actores, la planifi cación del desa-
rrollo regional, además de la emisión de normas, reglas y pro-
cedimientos para lograr su fi nalidad. Las instituciones de apoyo 
son los institutos de participación ciudadana (forma parte de la 
agenda), gobiernos locales y las cámaras de comercio e industria. 
Su fi nanciamiento, una vez reconocido, debe ser por partida pre-
supuestal y aportaciones de sus actores (fundamentalmente los 
gobiernos locales y representación del sector privado).
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Fortalecimiento del mercado en los espacios locales
El mercado de bienes en los espacios locales está deprimido en 
el sentido de que el aprovechamiento de los factores locales por 
parte de empresas nacionales o transnacionales no generan en-
cadenamientos productivos hacia las demás actividades de la re-
gión; su establecimiento en los espacios locales se explica por 
la ventaja competitiva que les genera en los mercados donde 
participan proveedoras de otras industrias mas especializadas, es 
decir, forman parte de los denominados clusters industriales.

Por otra parte, los benefi cios de la globalización expresa-
dos en términos de precios accesibles de productos, variedad de 
bienes, competitividad, calidad de los productos, normas y re-
glas de producción, no han tenido eco en las regiones del país, 
principalmente en las regiones rurales, dado la baja capacidad de 
consumo de la población, información de productos, la cultura 
de consumo y la falta de empleos remunerados.

Las características anteriores obligan a considerar en la agen-
da de las acciones públicas el fortalecimiento del mercado, tan-
to por el lado de la oferta como por el de la demanda, para la 
comercialización de los bienes y servicios entre regiones y para 
incrementar la capacidad exportadora de las mismas. Esto es otro 
de los elementos endógenos para el desarrollo regional.

Por el lado de la oferta, se requiere agendar las siguientes ac-
ciones:
a) Crear fondos y fi deicomisos a nivel regional para fi nanciar pro-

yectos productivos viables en la región.
b) Aprovechar el fi nanciamiento de programas de gobierno, fun-

daciones y préstamos de organismos fi nancieros, internacio-
nales con proyectos productivos que generen un alto impacto 
social.

c) Establecer los premios a la calidad a nivel regional.
d) Establecer normas de calidad de acuerdo a parámetros inter-

nacionales.

Diseño interiores 14 X 21.indd   86Diseño interiores 14 X 21.indd   86 19/08/2009   06:10:32 a.m.19/08/2009   06:10:32 a.m.



87

e) Establecer reglas, normas y procedimientos que fomenten la 
productividad de las empresas, regulen la operación o en su 
caso el establecimiento a nivel regional.

f) Establecer acuerdos entre el sector público y privado para 
otorgar incentivos fi scales regionales.

g) Simplifi cación de trámites de negocios.
h) Promover los contracting out en los gobiernos locales para 

que las empresas locales puedan participar como oferentes de 
servicios públicos

i) Promover las licitaciones a nivel local para que empresas loca-
les puedan participar como proveedoras del gobierno.

j) Promover el fomento de las actividades económicas de acuer-
do a las vocaciones productivas de la región.

k) Establecer un sistema que les permita a las empresas locales 
generar encadenamientos productivos regionales.

l) Promover las actividades económicas en sectores con un alto 
potencial exportador.

m) Crear una red de proveedores locales para las industrias inclu-
sive para los gobiernos en las regiones.

n) Emitir convocatorias de acuerdo a las oportunidades de nego-
cios que resulten de la organización de mercados.

o) Promover la especialización productiva regional de acuerdo 
con las ventajas provistas por la condiciones de los factores e 
inclusive de las condiciones climáticas.

Por el lado de la demanda, partimos por reconocer que el 
consumo de los bienes debe rebasar las fronteras regionales y la 
cultura de consumo, en consecuencia se requiere de productos 
competitivos no sólo a nivel región, sino también a nivel mundial. 
Las acciones que se deben agendar son las siguientes:
a) Establecer costos e inclusive formar precios regionales que no 

sigan la lógica de los montos de los productos comerciables 
nacional e internacionalmente.
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b) Incrementar la capacidad de compra de la población consu-
midora local mediante la creación de empleos remunerados 
productivamente.

c) Establecer un sistema regional de información de mercados 
donde se considere una base de datos sobre precios, produc-
tos y plazas.

d) Organización de los mercados para una distribución estratégi-
ca y de fácil concurrencia.

e) Crear infraestructura en espacios locales para la comercializa-
ción permanente de productos especializados (no mercados 
populares o tianguis).

f) Promover los productos regionales en el exterior para aprove-
char nichos de mercado.

g) Promover los productos regionales mediante ferias regionales 
y nacionales.

h) Reglamentar los establecimientos comerciales para la realiza-
ción de la venta.

i) Establecer acuerdos con la banca comercial para facilitar me-
dios de pago para el consumo.

j) Establecer esquemas de distribución para fortalecer el sistema 
producto-consumo.

Para implementar estas acciones públicas se requiere un 
cambio de cultura, tanto de las formas de consumir como de 
producir, lo que facilitará la reducción de la brecha tecnológica 
mediante la diversas incorporaciones de tecnologías y la imple-
mentación de normas para mejorar la calidad.

LA INSTITUCIONALIZACIÓN DE LA PARTICIPACIÓN CIUDADANA Y EL 
APROVECHAMIENTO DEL CAPITAL SOCIAL COMUNITARIO

De acuerdo con Cabrero (2006), el capital social se refi ere a las 
normas generalizadas de responsabilidades que junto con redes 
de compromiso cívico impulsan la confi anza y la cooperación 
social. En capital social, también es una condición previa al de-
sarrollo.
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En este apartado consideramos a la participación social para 
dos fi nes específi cos que tienen que ver con el desarrollo, el pri-
mero, es el aprovechamiento del capital social comunitario para 
la realización de obras de infraestructura social necesarias para el 
desarrollo en los espacios locales, y segundo, el aprovechamien-
to de la participación ciudadana organizada para el fomento de 
actividades productivas que permitan generar y distribuir valor 
agregado en los espacios locales provistos de factores básicos. 
Ambas formas de aprovechamiento del capital social requiere ser 
institucionalizadas para asegurar la sostenibilidad del desarrollo 
en las regiones.

Admitir participación ciudadana en las acciones públicas 
signifi ca reconocer el empoderamiento ciudadano y mediante 
su organización establecer un sentido de corresponsabilidad so-
cial. Partiendo de este reconocimiento, dice Lombera y Cabrero 
(1998: 3) se aspira “a rediseñar un sistema de participación que 
permita su institucionalización y compartir objetivos básicos de 
redistribución y descentralización del poder desde las estructuras 
de gobierno hacia la ciudadanía”. 

La participación ciudadana permite a los gobiernos locales 
avanzar al exterior con un desarrollo social integral y hacia el in-
terior con mejores prácticas al ser un gobierno integrado vertical 
y horizontalmente. En una visión muy general o desde una con-
ceptualización sociológica dijera Arzalus (1999), la participación 
ciudadana tiene varias expresiones:

En un primer término el desarrollo de la ciudadanía civil, entendi-
da básicamente como el respeto a la autonomía de las personas; 
en segundo lugar, signifi ca el desarrollo de la ciudadanía políti-
ca, es decir, la extensión de la gama de agentes de la sociedad 
que participan en los procesos deliberantes y decisorios; en tercer 
lugar, la promoción de la vigencia de los derechos económicos, 
sociales y culturales dentro de los límites de las posibilidades de 
cada sociedad. (CEPAL, 2000: 65)
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La forma de participación que se considera de utilidad para el desa-
rrollo social integral, es evidentemente la que corresponde al segun-
do y tercer término. Por una parte, se requiere participación ciuda-
dana en procesos decisorios y deliberantes debido a que las formas 
de participación transparentan el ejercicio de los recursos y les per-
mite promover sus derechos económicos, sociales y culturales. 

Desde esta perspectiva integral (segunda y tercera expre-
sión), el término ciudadanía implica un compromiso recíproco 
entre el poder público (poder del gobierno local) y los individuos, 
por lo que el ciudadano, dice Ziccardi (1999), no sólo es receptor 
de prestaciones, sino también se interesa por los asuntos públicos 
y participa en múltiples instancias comunitarias y sociales para 
formar parte de proyectos colectivos y de iniciativas que los pro-
pios ciudadanos procuran para su bienestar. 

El capital social se admite para que forme parte en la cons-
trucción del desarrollo mediante la realización de obras de infraes-
tructura social y participación en actividades productivas. En este 
escenario, los gobiernos locales asumirán la responsabilidad de 
fomentar la participación ciudadana y social, y es aquí precisa-
mente donde juegan un papel fundamental, porque en ellos re-
cae la construcción del nuevo tejido social. 

Por tanto, los ciudadanos que viven en condiciones de po-
breza, marginación y vulnerabilidad y aquellos que no necesa-
riamente lo están, como organizaciones civiles, sectores medios, 
pequeños agricultores y comerciantes, pueden organizar, tanto 
en municipios como en comunidades, mecanismos de participa-
ción para orientar los recursos públicos a partir de una necesidad 
concreta y resolver la problemática existente. 

El tema deja de ser una abstracción cuando se proponen 
mecanismos de participación ciudadana y social para efi cientar 
el gasto y promover el desarrollo con sentido social; es aquí en-
tonces, donde se considera a los Comités de Desarrollo Social 
(CDS) de conformación heterogénea, pero fundamentalmente de 
grupos sociales, para organizar a los ciudadanos y poder impulsar 
el desarrollo de las regiones. 
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Para garantizar el desarrollo, en una primera etapa, la fi na-
lidad de la participación ciudadana es para disminuir los niveles 
de desigualdad social entre regiones, en este sentido, los CDS 
fomentarán y crearán infraestructura social básica para reducir los 
niveles de pobreza y marginación que caracteriza a la población. 
En una segunda etapa, dado el carácter intergeneracional, los di-
ferentes rostros sociales de la pobreza y los desequilibrios regio-
nales, los CDS tendrán la fi nalidad de garantizar un ingreso a los 
ciudadanos mediante la participación organizada en diferentes 
actividades económicas, tanto para el aprovechamiento racional 
de los recursos naturales, como para el desarrollo sostenible de 
la región. 

Los Comités creados para incrementar la oferta de servicios 
públicos, contribuyen a efi cientar el gasto público destinado por 
la Federación y la Entidad Federativa para la creación de infraes-
tructura social en los municipios, de esta manera se garantiza el 
desarrollo mediante acciones solidarias entre los gobiernos loca-
les, la participación ciudadana y el sector privado.

Los gobiernos locales pueden promover la organización 
de los ciudadanos como benefi ciarios directos de las obras de 
infraestructura social, como lo señala Ontiveros (2003), la par-
ticipación ciudadana puede realizarse mediante la cooperación 
voluntaria en sus diferentes denominaciones regionales: tequio, 
jornales, faenas, fatigas, mayordomías, junta de vecinos o padres 
de familia. Así, la participación se expresa en una cooperación 
voluntaria para el bienestar social, cooperación voluntaria para 
el desarrollo regional y para el control y ejercicio de los recursos 
públicos destinados a la inversión social.

La cooperación voluntaria y los compromisos establecidos 
por los gobiernos locales para la realización de obras de infra-
estructura social contribuyen al mejoramiento de los niveles de 
vida (educación, salud, vivienda, urbanización, alimentación, ca-
minos, etc.), máxime cuando se otorga una alta prioridad a la 
infraestructura que en todo caso satisfaga las necesidades más 
apremiantes de las comunidades locales. 
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El carácter regional y sostenible de los Comités está en la 
construcción de obras de infraestructura regional y en la ejecu-
ción de Programas Estatales y Federales para el desarrollo de 
regiones o micro regiones, consideradas como prioritarias en el 
país de acuerdo a los lineamientos de la política pública. Esta 
forma de participación ciudadana requiere de acciones intermu-
nicipales para: 
a) Lograr la coordinación ciudadana en la realización de obras de 

infraestructura regional.
b) Permitir la administración de fondos participables destinados a 

la creación de infraestructura.
c) Alcanzar la cooperación voluntaria de los ciudadanos direc-

tamente benefi ciados por las obras que contribuyan con el 
desarrollo. 

Los CDS deben integrarse tanto por el grupo específi co de 
benefi ciarios como por actores que no necesariamente pertene-
cen a estratos sociales populares. Con esta representación am-
plia y plural quedan integrados en el Comité los demandantes 
de obra (ciudadanos), los ejecutores del gasto (gobierno estatal 
y municipal) y los operarios (responsable de obras públicas del 
municipio). 

Los Comités con participación social y ciudadana para el 
fomento de las actividades económicas de las regiones tienen la 
fi nalidad de generar empleos productivos a fi n de garantizar un 
ingreso que permita satisfacer las necesidades alimentarías de la 
población más vulnerable, en este sentido debe prevalecer el en-
foque regional con prioridad en aquellos proyectos productivos 
de alto impacto social bajo las siguientes vertientes económicas: 
a) Aprovechamiento de recursos naturales con potencial de mer-

cado.
b) Actividades económicas con generación de encadenamientos 

productivos.
c) Actividades económicas que incorporen tecnologías limpias, 
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d) Actividades económicas para la conservación del medio am-
biente.

e) Actividades económicas con orientación a la exportación.

Estos comités deberán contar con autonomía jurídica y au-
tonomía fi nanciera para el ejercicio de los recursos con fi nes de 
inversión social, por lo que su institucionalización debe recono-
cer su fi gura jurídica, los requisitos de constitución y señalar sus 
vertientes de desarrollo (regional, urbano o rural).

Pueden aprovecharse las transferencias de empresas priva-
das y organizaciones no gubernamentales tanto nacionales como 
internacionales, fondos de desarrollo de instituciones fi nancieras, 
fondos del Banco Mundial y un fondo de inversión social de los 
gobiernos en sus diferentes esferas (Federal, Estatal y Municipal), 
así como las aportaciones de los ciudadanos organizados, para el 
fi nanciamiento de las actividades económicas.

El campo de acción de los comités no sólo puede ser en el 
ámbito urbano o rural como señalan algunos autores, sino tam-
bién puede tener un carácter regional, su constitución puede re-
sultar, en una primera fase, por convocatoria de comités intermu-
nicipales a fi n de garantizar el desarrollo regional, o bien, puede 
originarse a propuesta de partidos políticos o por convocatoria 
de administraciones locales; en una segunda fase, estos comités 
necesariamente deben constituirse a partir de su institucionali-
zación, es decir por las agencias de desarrollo en los espacios 
locales. 

FORTALECIMIENTO DE LOS ACTORES

Capacidades de gestión e innovación de los gobiernos locales
Para impulsar el desarrollo regional endógeno (desde los espacios 
locales) se requiere del fortalecimiento de las capacidades gu-
bernativas autogestivas, conducidos por líderes que no sólo sean 
formados desde los partidos, sino también en las instituciones 
de educación superior con un perfi l de gerentes públicos y en 
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la misma praxis mediante el ejercicio de la administración. Esto 
signifi ca la implementación del servicio profesional de carrera en 
las administraciones locales, la cual sólo es posible si existe una 
fi gura institucional, también a nivel local y de función pública.

Por otra parte, se requiere de una estructura heterogénea de 
los cabildos municipales donde estén representados los ciudada-
nos, partidos locales o representantes de la sociedad civil, a fi n 
de democratizar las decisiones a nivel local. La estructura hetero-
génea, perfi les públicos y la profesionalización son características 
que defi nen las capacidades locales para desplegar un desarrollo 
estratégico en las proximidades territoriales.

Si a estas capacidades le agregamos las características que 
defi nen a la Nueva Gerencia Pública (NGP), entonces estamos 
hablando de las posibilidades de innovación y transformación en 
los gobiernos locales, como condición necesaria para garantizar 
un desarrollo regional.

De acuerdo con Martínez (2007), las características de la 
NGP se pueden agrupar en seis rubros: visión del ciudadano 
como cliente, mayor utilización de tecnologías de información, 
descentralización, rendición de cuentas, planeación estratégica y 
contratos con terceros.

Entre las acciones públicas para el desarrollo regional deriva-
das de la visión del ciudadano como cliente, podemos señalar los 
métodos de consulta para el consenso de la planeación regional, 
así como los programas de calidad tanto de los servicios públicos 
como de los bienes generados por el sector privado, además de 
los premios a la calidad a nivel local.

Con el uso de las tecnologías de la información, se puede 
lograr una reingeniería de procesos al interior de la estructura 
organizativa de la administración local, con ello la agilización de 
trámites para una mayor prontitud de respuestas o inclusive se 
facilita la prestación de servicios gubernamentales solicitados por 
los actores del desarrollo.

La acciones públicas en materia de descentralización se con-
cretan precisamente en la institucionalización a nivel local de la 
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participación ciudadana, la institucionalización del desarrollo y la 
función pública local para el servicio profesional de carrera en las 
administraciones gubernamentales.

La rendición de cuentas es un elemento que genera confi an-
za en los actores locales del desarrollo, no sólo sobre la transpa-
rencia en la utilización del recurso público, sino también, en los 
procesos de evaluación y control de las acciones públicas relacio-
nadas con el desarrollo territorial.

La planeación estratégica debe ser incluyente considerando 
la participación de los actores locales del desarrollo para legiti-
mar las acciones públicas y las convergencias en el desarrollo 
regional. Mediante la planeación estratégica los gobiernos locales 
pueden crear infraestructura pública, buscar cofi nanciamientos, 
reglamentar las actividades empresariales para su integración re-
gional e inclusive buscar autonomía fi scal.

Las acciones correspondientes a la última característica se-
ñalada de la NGP (contratos con terceros) es la contratación de 
servicios con entidades privadas para la realización de obras con-
sideradas como condiciones del desarrollo, la contratación de 
servicios de consultoría, contratación de servicios con las institu-
ciones fi nancieras para la recaudación de contribuciones o facili-
tar los medios de pago de las transacciones regionales.

FORTALECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES INNOVATIVAS EN EL SECTOR NO 
GUBERNAMENTAL MEDIANTE LA VINCULACIÓN CON LOS CENTROS DE 
INVESTIGACIÓN E INSTITUCIONES DE EDUCACIÓN SUPERIOR

Los centros de I+D en el país están concentrados en zonas urba-
nas y difícilmente realizan transferencia de conocimientos hacia 
el interior de las regiones según sus vocaciones productivas, es 
decir existe una desarticulación, no sólo de los centros de I+D, 
sino también de los institutos de educación superior y universida-
des con el sector privado y con la ciudadanía. Es necesaria una 
descentralización de los centros de educación hacia el interior 
de las regiones, principalmente de aquellas disciplinas del cono-
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cimiento que permitan fortalecer las capacidades innovativas en 
las regiones según la condición de los factores.

La vinculación de los centros de educación e investigación 
con los ciudadanos debe caracterizarse por la fi rma de conve-
nios que permitan, primero, organizar a los ciudadanos mediante 
CDS; segundo, formas de representación ciudadana (incluyendo 
formas tradicionales); tercero, formas de participación en la pla-
nifi cación estratégicas para el desarrollo; y cuarto generación de 
novedosos procesos de decisión. La vinculación también debe 
fortalecer las capacidades productivas de la región mediante la 
formación de capital humano, la capacitación y la especializa-
ción, según las vocaciones productivas en los espacios locales.

La vinculación con el sector privado debe caracterizarse por 
el establecimiento de un sistema regional de innovación tanto en 
productos, procesos y distribución, de esta manera el sector pro-
ductivo puede acceder a capacitación especializada y consultoría 
desde las regiones. 

Las transferencias y el aprovechamiento de tecnologías pue-
de proporcionarse a partir de establecimientos de parques tecno-
lógicos, incubadoras de empresas y centros de desarrollo de la 
tecnología, laboratorios regionales y centros experimentales, los 
cuales formarían parte del sistema regional de innovación.

Las representaciones comerciales e industriales no deben 
quedar al margen dado que son los directamente responsables 
de la vinculación al gestionar los esquemas de colaboración.

Mediante la vinculación se puede reducir de manera acele-
rada la brecha tecnológica respecto a otras regiones y conducir el 
desarrollo hacia la convergencia tecnológica, lo que permitiría fo-
mentar la productividad de las regiones y ganar presencia en los 
mercados internacionales mediante una mayor competitividad.

FORTALECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES PRODUCTIVAS REGIONALES

Entendemos como el fortalecimiento de las capacidades produc-
tivas regionales a la creación de infraestructura productiva, tales 
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como carreteras, obras para el aprovechamiento del agua pluvial, 
centros de almacenamiento y comercialización, infraestructura 
educativa, creación de parques tecnológicos e industriales, puer-
tos y aeropuertos, puentes, plantas tratadoras de desechos indus-
triales, plantas generadoras de energía, obras para el suministro 
de agua, alcantarillado, plantas tratadoras de agua, entre otras 
obras de infraestructura.

El crear infraestructura productiva implica grandes montos 
de inversión, sobre todo pública, porque son los gobiernos loca-
les en coordinación con los otros niveles los que tienen la capaci-
dad presupuestal para satisfacer estas necesidades regionales. 

En la planeación del desarrollo debe procurarse la canaliza-
ción de recursos presupuestales para tal fi n. Como se ha señala-
do líneas arriba, la infraestructura productiva forma parte de las 
condiciones de los factores para impulsar el desarrollo regional 
por tanto, es prioridad su consideración en las agendas de los 
gobiernos locales.

Las condiciones de los factores básicos (recursos naturales) 
defi nen las vocaciones productivas regionales, los cuales requie-
ren ser explotados de una manera racional y sustentable, por lo 
que el fomento de las actividades productivas para el aprovecha-
miento de estos recursos naturales debe estar regulada regional-
mente. Las unidades económicas deben comprometerse con el 
desarrollo regional, por lo que su reglamentación debe garantizar 
la generación de encadenamientos horizontales y verticales con 
otras ramas y sectores de la actividad económica. Su operación 
debe ser efi ciente (producción responsable) para explotar los 
recursos naturales de una manera racional generando un valor 
agregado.

De acuerdo con Elizalde (2003), las políticas de fomento del 
desarrollo local no sólo deben contener incentivos fi scales, sino 
lineamientos para fi nanciar fondos estructurales cuyos objetivos 
deben ser los siguientes:
a) Apoyar las inversiones productivas que permitan la creación y 

el mantenimiento de puestos de trabajo.
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b) Apoyar la creación o modernización de infraestructura que 
contribuya al desarrollo o reconversión de las regiones depri-
midas.

c) Apoyar las acciones que tengan por objeto el desarrollo del 
potencial endógeno de la región: 1) Potenciar acciones de in-
vestigación y desarrollo. 2) Apoyar las inversiones en los ám-
bitos educativos, protección al ambiente, calidad y sanitarios.

De manera general, dado que las acciones de fomento pro-
ductivo corresponden a los gobiernos locales, su apalancamiento 
del desarrollo mediante incentivos (fi scales y fi nancieros) y crea-
ción de infraestructura económica debe estar orientado a la ge-
neración de economías de escala, economías de aglomeración, 
distritos industriales y economías de enclave. De esta manera se 
constituye una red de empresas que facilitan la transferencia de 
tecnologías y la innovación tecnológica.

CONCLUSIONES

La globalización de los mercados, las acciones de política pública y 
el destino de los fl ujos de inversión no han creado las condiciones 
para lograr un desarrollo equilibrado en el país, al contrario, existe 
contrastes regionales que se explican por la presencia de activida-
des modernas y tradicionales, regiones dotadas de infraestructura 
idónea para atraer capitales y regiones marginadas no provistas 
de estas condiciones, regiones con un nivel alto de ingreso per 
cápita y regiones con grandes rezagos sociales.

Ante estas circunstancias, es evidente que se requiera de ac-
ciones públicas conjuntas entre los diferentes actores para impul-
sar un desarrollo endógeno de las regiones, aprovechando las po-
tencialidades de las regiones y sus vocaciones productivas, pero 
esto no es posible si no existe una agenda defi nida de acciones 
públicas, una planifi cación estratégica, consensos establecidos y 
confi anza entre los actores.

De hecho, las acciones públicas deberían establecerse en la 
planifi cación estratégica del desarrollo regional, pero tal no exis-
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te, porque en muchas regiones los actores del desarrollo regional 
no están articulados, la participación es incipiente o no existen 
formas de participación, de ahí la necesidad de agendar las accio-
nes públicas para un desarrollo regional sustentable.

Una vez identifi cado el papel estratégico de los actores del 
desarrollo local, es posible defi nir una agenda de acciones públi-
cas, la cual debe caracterizarse por ser sostenible, planifi cada y 
separada de la coyuntura político-económica. 

A continuación citamos las acciones de política pública don-
de participan los diferentes actores de una manera concensuada 
para el desarrollo de las regiones:
1. La institucionalización del desarrollo. Se requiere de un insti-

tuto que de sostenibilidad al desarrollo regional y con capaci-
dad de establecer normas, reglamentos y procedimientos de 
participación de los actores. También el instituto debe tener la 
responsabilidad de la planifi cación estratégica del desarrollo 
de las regiones.

2. Fortalecimiento de los mercados. Los mercados regionales se 
encuentran deprimidos por la falta de capacidad de consumo 
endógeno, presencia de instituciones fi nancieras que faciliten las 
transferencias y oferten créditos, establecimientos de tamaño mi-
cro y pequeños que no generan encadenamientos productivos. 
Por ello se requieren acciones públicas que fortalezcan tanto la 
oferta como la demanda, tales como, incentivos fi scales para 
incrementar la oferta regional, fondos de fi nanciamiento de las 
actividades regionales según vocación productiva, promoción 
de empresas para que oferten servicios públicos o sean provee-
doras de los gobiernos, establecer un sistema de información 
de mercados, mecanismos de formación de precios regionales, 
crear una red de distribución de productos regionales mediante 
espacios adecuados para la comercialización de productos es-
pecializados que al mismo tiempo fomenta la competitividad. 

3. Institucionalización de la participación ciudadana. Se requie-
ren formas de reconocimiento de la participación ciudadana, 
primero para aprovechar el capital social comunitario en la 
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formación de infraestructura social básica que satisfagan las 
necesidades más sentidas de la población, sobre todo, en 
aquellas regiones con mayores rezagos sociales y segundo, se 
requieren formas de organización ciudadana para que reali-
cen actividades económicas que les permitan garantizar un 
ingreso y mejorar sus capacidades de consumo.

4. Fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales. 
La agenda debe estructurarse también a partir de acciones que 
incrementen las capacidades autogestivas de los gobiernos lo-
cales, tales como, el servicio profesional de carrera, la profesio-
nalización de los funcionarios públicos y el establecimiento de 
un modelo de gobierno con base a resultados según los postu-
lados de la nueva gerencia pública.

5. Fortalecimiento de las capacidades de los actores no guberna-
mentales. Para que los actores adopten cambios en pro del 
desarrollo y abandonen la búsqueda de intereses sectoriales 
o individuales, se requiere de esquemas de organización, inte-
gración y cooperación basados en una planifi cación regional. 
Estas acciones se fortalecen a partir de la vinculación de las 
universidades, institutos y centros de I+D con la ciudadanía 
y las cámaras empresariales y comerciales, facilitando la ca-
pacitación y la especialización de los recursos humanos, la 
transferencia y la innovación de tecnologías.

6. Fortalecimiento de las capacidades productivas de la región. 
Se requiere agendar acciones que garanticen la canalización 
de recursos públicos para la creación de infraestructura pro-
ductiva en las regiones, fundamentalmente para la creación 
de parques industriales y tecnológicos, infraestructura para el 
transporte de bienes y plantas tratadoras de residuos o provee-
doras de energía.
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EL DESARROLLO DE LAS MUJERES Y DEL TERRITORIO: 
GÉNERO Y MICROFINANCIAMIENTO

María Isabel Castillo Ramos
María Elena Pulgares Caro
Adelina Espejel Rodríguez

INTRODUCCIÓN

El impacto de las acciones para el desarrollo económico en las 
relaciones entre los sexos, así como en la condición y posición 
de las mujeres, ha sido poco estudiado. Sin embargo, desde 1945 
con el reconocimiento del principio de igualdad entre hombres y 
mujeres que formaba parte del documento de Creación de las Na-
ciones Unidas y de la Declaración de Derechos Humanos (1948), 
así como del auge del movimiento feminista de los años setenta y 
de las Conferencias Internacionales de las Mujeres, la incorpora-
ción del enfoque de género en todos los proyectos de desarrollo 
realizados con el apoyo de los órganos y agencias de las Nacio-
nes Unidas tiene el objetivo de promover una mayor participación 
en la actividad productiva y empoderamiento de las mujeres. El 
presente artículo asume el empoderamiento como una estrategia 
específi ca para insertar a las mujeres en el desarrollo regional. En 
consecuencia se requiere la formulación de políticas sociales con 
perspectiva de género, y uno de los instrumentos utilizados para 
la implementación de éstas, lo constituye el microfi nanciamiento 
a proyectos productivos dirigidos a las mujeres, que como recurso 
humano forma parte del potencial de desarrollo. El presente artícu-
lo consta de tres apartados, en el primero se establece la importan-
cia del género como categoría de análisis y del proceso de empo-
deramiento de las mujeres; en el segundo se resalta la importancia 
y relación del desarrollo territorial y de las mujeres como parte del 
potencial del desarrollo y por último se integra el microfi nancia-
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miento como instrumento de políticas sociales para propiciar en las 
mujeres su proceso de empoderamiento y favorecer el desarrollo 
del territorio.

GÉNERO Y EMPODERAMIENTO: UNA ESTRATEGIA PARA EL DESARROLLO 
DE LAS MUJERES

Existen diferentes concepciones acerca del concepto género; la 
FAO (2002) defi ne género a las condiciones entre hombres y mu-
jeres, sean objetivas o subjetivas. El género no está determinado 
biológicamente como consecuencia de los atributos sexuales de 
hombres y mujeres, sino que se modela culturalmente. Por su 
parte, Lamas (1996 en Lázaro, 2003:88) lo defi ne como una cons-
trucción social establecida sobre datos biológicos de la diferencia 
sexual, defi ne los roles y las actividades de cada individuo, esta-
bleciendo un orden social y jerárquico y de acuerdo con Martí-
nez (2000) los roles de género pueden ser analizados y defi nidos 
como los papeles asignados culturalmente a mujeres y hombres, 
que varían según las distintas sociedades y culturas, clases socia-
les, edades y los distintos períodos históricos, por tanto sujetos 
a cambios. Esta defi nición coincide con la FAO, además agrega 
que los roles específi cos de género y la atribución de respon-
sabilidades generalmente están condicionados por la estructura 
familiar, el acceso a los recursos, factores locales relevantes, así 
como condiciones ecológicas, entre otras (http://www.fao.org/sd/
SPdirect/WPdos001.htm).

En este trabajo, se asume la defi nición que da Alberti cuando dice 
que:

Género es una categoría teórico-metodológica que analiza la 
construcción social de la diferencia sexual, cuestiona las relacio-
nes desiguales de poder y propone la igualdad y la equidad en-
tre hombres, entre mujeres, entre hombres y mujeres. (Alberti, 
2004:22)
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Esta desigualdad la hace visible Margaret Mead (1935), al concluir 
que lo que hacían las mujeres y hombres tenían diferente valor.12 
Aún en la misma actividad, cuando los hombres la realizaban 
adquiría valor, esas sociedades eran androcéntricas.13 Por tanto lo 
que otorgaba valor no era la actividad si no quién lo hacía. Esto 
se le llama inequidad, que se refi ere a las diferencias de oportuni-
dades entre hombres y mujeres (SEDESOL, 1999: 6-11).

La posición diferenciada para hombres y mujeres se ad-
quiere en una sociedad fundamentada por los bienes materia-
les, la participación dentro de la organización, la contribución, 
retribución y reproducción de prácticas sociales y manteni-
miento de roles de su época y región. 

Para Cebotarev (1994), el género es una de las variables más 
determinantes para ubicar a los individuos en la sociedad. A me-
dida que las sociedades evolucionan y se vuelven más comple-
jas, surge la división de roles, que refl ejan la clase y el género 
de aquellos que los realizan. Por ello la actividad productiva del 
ser humano se volvió más específi ca, al ampliar los campos de 
acción entre mujeres, la diferencia entre géneros se notó más, 
se modifi có la participación de éstas y exaltó la acción de los 
hombres. 

El punto para establecer las diferencias entre los géneros ra-
dica en la división del trabajo y las áreas de acción reproductiva, 
reproductiva-productiva, lo público-privado, lo masculino-feme-
nino y lo racional-emotivo. Estos elementos se convierten en va-

12 Ella puso el ejemplo de que la comunidad “A” los hombres pescaban y las 
mujeres hacían canastas, en esta comunidad la actividad que tenía mayor 
valor era pescar. En la comunidad “B” las mujeres pescaban y los hombres 
hacían canastas. En esta comunidad la actividad que tenía mayor valor era 
hacer canastas.

13 El término androcéntrico considera lo propio y característico de los hom-
bres como centro del universo, parámetro de estudio y de análisis de la 
realidad y experiencia universal de la especie humana. Confunde la huma-
nidad con el hombre varón. Es una forma específi ca de sexismo que se ma-
nifi esta sobre todo en la ocultación de las mujeres. (EMAKUNDE: Instituto 
Vasco de la Mujer,1998:116)
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lores androcéntricos interiorizados por los varones en la sociedad 
que les ha permitido tener el control y dominio sobre las mujeres 
en muchos ámbitos. Al respecto, actualmente existen dos grandes 
corrientes feministas14 que interpretan estas situaciones: el femi-
nismo de la igualdad y el feminismo de la diferencia. 

El feminismo de la igualdad (aquí se insertan las feministas 
liberales), menciona que igualdad es tener acceso a los mismos 
derechos, trato, educación, sueldos, decisiones, entre otros. Las 
principales representantes son Celia Amorós (www.cimacnoticias.
com/06abr/06040402.html) y Empar Pineda (www.pensamiento-
crítico.org/emppin0506.html), quienes aspiran a una sociedad en 
la que se produzca la integración de las individualidades una vez 
superados los estereotipos del sistema sexo-género. Esta corrien-
te defi ende que mujeres y hombres tienen los mismos derechos 
y, de esta manera, pueden participar en igualdad en todas las 
estructuras sociales. La igualdad no pretende homogeneizar sino 
reconocer la diversidad de mujeres y hombres.

En cuanto al feminismo de la diferencia, centra su atención 
en el signifi cado que se le da al hecho de ser mujer, por el reco-
nocimiento de los valores que tradicionalmente se han conside-
rado como femeninos reconociendo su autoridad y poder social, 
al margen de las estructuras. Las feministas de la diferencia como 
Luce Irrigaría (www.jornada.unam.mx/2001/03/06/31irigaray.
html); Annie Leclerc (http://pronap.ilce.edu.mx/genero/materiales/
textosliterarios/mujeryeducación.doc); Cristhine Delphi (www.
agendadelasmujeres.com.ar), Carla lonzi (http//es.wikipedia.org/

14  El feminismo es una corriente de pensamiento en permanente evolución 
por la defensa de la igualdad de derechos y oportunidades entre ambos 
sexos. Constituye una forma diferente de entender el mundo, las relaciones 
de poder, las estructuras sociales y las relaciones entre los sexos. Esta nue-
va manera de observar la realidad, desde la perspectiva de las mujeres, es 
el motor que está produciendo más cambios en el presente siglo, en el sis-
tema y los valores sociales, consiguiendo que las instituciones modifi quen 
sus políticas, sociales y económicas. (http://www.nodo50.0rg/doneselx/
femaracast.html)
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wiki/feminismo_de_la_diferencia.html); Victoria Sendón de León 
(http://www.nodo50.org/mujeresred/victoria_sendon-feminis-
mo_de_la_diferemcia.html), entre otras, plantean que hombres 
y mujeres son diferentes y desiguales ya que las mujeres tienen 
menos recursos materiales para su autorrealización. Plantean que 
la vida interior psíquica es diferente a la de los hombres y que las 
diferencias son biológicas, institucionales y construidas.

Con relación a estas dos posiciones esta autora considera 
que la igualdad entre los géneros requiere de autonomía en la 
capacidad de escoger, decidir y recibir entre alternativas, es de-
cir, la igualdad entre hombres y mujeres con la misma capacidad 
para ejercer poder de decisión y poder de recibir. En la igualdad 
de oportunidades deben crearse las condiciones sociales, econó-
micas, políticas y culturales que permitan a los individuos tener 
un acceso igual a la educación, la salud, el empleo, entre otros. 
Pero mientras persistan los roles de género tradicionales y no se 
cambie la división del trabajo por género, los hombres y las mu-
jeres tendrán diferentes puntos de partida y por consiguiente no 
poseen las mismas oportunidades, ni recibirán los mismos bene-
fi cios, de aquí la importancia de incorporar y considerar la condi-
ción y posición de las mujeres y los hombres.

Para analizar la condición y posición de las mujeres se re-
quiere del enfoque y perspectiva de género. En este trabajo se 
comparte la defi nición del Instituto Vasco de la Mujer: 

…como categoría de análisis que sirve para conocer y evaluar un 
contexto, una realidad determinada, una experiencia, o un pro-
yecto concreto. Se puede utilizar para analizar y evaluar los efec-
tos de las propuestas de intervención, el cambio en la condición y 
posición de las mujeres o determinados aspectos en las relaciones 
de género. (Instituto Vasco de la Mujer, 1998:23)

Por su parte, la perspectiva de género se entiende como:
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Opción política para el cambio del sistema sexo-género vigente. 
La perspectiva de género supone considerar sistemáticamente las 
diferencias entre las condiciones, situaciones y necesidades respec-
tivas de las mujeres y de los hombres, en las fases de planifi cación, 
ejecución y evaluación de todas las políticas comunitarias en todos 
los países del mundo. (Ibidem, 18, 23). 

Es decir, es el compromiso institucional para modifi car la condi-
ción y posición de las mujeres y lograr un sistema sexo-género 
más equitativo, justo y solidario.15 También el enfoque se utiliza 
como la visión de hombres y mujeres, y en el caso de la perspec-
tiva también se valora como herramienta de análisis que permite 
identifi car las diferencias entre hombres y mujeres para estable-
cer acciones tendientes a promover situaciones de equidad. En 
éste trabajo el enfoque de género es una categoría de análisis en 
tanto que la perspectiva de género es inherente a las políticas. 
Dicha aseveración tiene implicaciones relativas al diseño e im-
plementación de políticas dirigidas a las mujeres, estas políticas 
han de concebirse con perspectiva de género y evaluarlas con 
enfoque de género.

El concepto de género y por consiguiente los estudios de 
éste tienen aplicación tecnocientífi ca por su importancia para la 
vida pública. Pero por su reciente incorporación, el lenguaje con-
ceptual y manejo es aún limitado entre la sociedad en general, de 
aquí la necesidad de divulgar su conocimiento. 

El desarrollo de los estudios de género en el ámbito acadé-
mico ha sido determinante para los avances en la mentalidad y 
estructura de valores entre las y los profesionales en la materia, lo 
que da sentido y efecto gradual en la sociedad en general.

15 Se establece la diferencia entre ambos conceptos como el de González 
(1993:18) defi ne por igual al enfoque y a la perspectiva de género cuando 
menciona que implica “analizar a todos los niveles cultural psicológico, 
económico, social, político cómo se construyen y operan las diferencias 
entre los sexos que sistemáticamente tienden a colocar a las mujeres en 
posiciones de desventaja”. 
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La cuestión de las mujeres en términos de bienestar y anti-
pobreza, como problemática específi ca, y la importancia de su 
participación en el desarrollo, se plantean en México y en países 
subdesarrollados desde los años setenta. Con ello, las políticas 
sociales a través de programas y proyectos, se fundamentaron 
en las actividades relacionadas con su papel de ama de casa (ac-
tualmente esta visión no está del todo superada). Esto obedece 
y coincide con Kabeer (1998: 24), al no lograrse en la práctica 
las demandas relacionadas con la igualdad entre los sexos, así 
como una revalorización de los papeles asignados a hombres y 
mujeres. 

La resistencia a establecer programas para lograr la igualdad 
condujo a priorizar la atención de las mujeres en condiciones de 
pobreza. Es así como en los años setenta el gobierno, institucio-
nes internacionales y la academia hacen referencia a la situación 
de las mujeres y a las formas de abordar esta problemática. En 
correspondencia la participación de las mujeres en el desarrollo 
y las políticas públicas dirigidas hacía ellas en condiciones de 
pobreza, han sido analizadas desde los enfoques Mujeres en el 
Desarrollo (MED) y Género en el Desarrollo (GED). 

En el enfoque MED los movimientos de las mujeres, las femi-
nistas, las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), infl uyeron 
para que las agencias internacionales de desarrollo incluyeran a 
las mujeres en sus agendas. En 1970 la Comisión Femenina de la 
Sociedad para el Desarrollo Internacional consolidó la expresión 
MED, el cual expresa el interés de aquellas personas que trabajan 
en el campo del desarrollo y su preocupación por la discrimina-
ción de las mujeres en los programas de asistencia internacional. 
MED se convirtió en un área de estudio especializada, las publi-
caciones se incrementaron y constituyó la formulación de estra-
tegias de surgimiento para todas las relaciones de igualdad entre 
los sexos, es la incorporación de las mujeres a la economía, es la 
igualdad en el acceso para la educación, capacitación, empleo, 
tierra, crédito y tecnología. Aunque hoy en día a conveniencia de 
algunas agencias de desarrollo utilizan MED. 
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Los programas estatales se dirigían y en muchos casos se 
dirigen a optimizar los roles tradicionales de las mujeres en ma-
dres y encargadas del hogar, basaban sus actividades en áreas 
tradicionalmente “femeninas” como costura, limpieza, artesanía, 
tejido, lavandería (Portocarrero, 1990:56). MED luchaba por in-
troducir a las mujeres a un proceso de desarrollo limitado al ám-
bito doméstico y laboral sin cuestionar el papel tradicional de las 
mujeres en las relaciones genéricas de desigualdad y sin conside-
rar que con estas acciones se incrementaba su carga de trabajo. 
Se pretendía una “integración” de las mujeres en el desarrollo sin 
considerar cambios en las relaciones de poder entre hombres y 
mujeres y entre las mujeres, por lo que no constituía la solución 
a los tradicionales problemas de éstas.

En cuanto al enfoque Género en el Desarrollo (GED) no cen-
tra su análisis únicamente en el problema de las mujeres sino en 
la desigualdad a partir de las diferencias biológicas. Se interesa 
en la causa de la desigualdad cultural, educación, política, eco-
nómica y de poder. Por ello profundiza en las relaciones de géne-
ro, analiza las normas, valores, representaciones y aspiraciones, 
cuestionando las desigualdades entre lo masculino y lo femeni-
no (Portocarrero, 1990). GED buscó superar las limitaciones del 
enfoque anterior pretendiendo transformar de forma radical los 
procesos y estructuras que reproducen la subordinación genérica 
de las mujeres (Young, 1995, p.158).

Mientras MED trata de incorporar a las mujeres al mundo 
laboral, GED defi ne las diferencias en los ámbitos laborales de 
hombres y mujeres, potencializando el papel de unos y otras, 
propicia el cambio entendiendo lo social como multidetermina-
do. GED evalúa cómo el género se relaciona con otros condicio-
nantes, acciona cambios en las esferas públicas y privadas, así 
como en ámbitos económico, social y analiza las conexiones so-
ciales entre géneros a fi n de entender los confl ictos (Portocarrero, 
1990:74). Así se tiene que el GED enfatiza en las relaciones de 
poder entre las mujeres y entre mujeres y hombres.
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En resumen Género en el Desarrollo surge por la necesi-
dad de entender tanto las desigualdades entre mujeres y hombres 
como las relaciones entre ambos, el impacto de las mismas en el 
desarrollo, así como las fuerzas que perpetúan dichas desigual-
dades y las que las pueden cambiar. Este enfoque no sólo busca 
integrar a las mujeres en el proceso de desarrollo, sino también 
investiga el potencial de las intervenciones para transformar las 
relaciones desiguales, sociales, de género y empoderar a las mu-
jeres. La estrategia del enfoque GED es identifi car y señalar las 
necesidades prácticas de hombres y mujeres para mejorar sus 
condiciones de vida y al mismo tiempo señalar las necesidades 
estratégicas de las mujeres y se propone el cambio a partir de 
roles, responsabilidades y poder. 

No necesariamente se pasa de uno a otro a pesar de que 
este enfoque supera a MED por lo dicho anteriormente, hay ele-
mentos en éste que son utilizados para darle prioridad a los temas 
del bienestar y antipobreza. Lo que distingue fundamentalmente 
a los enfoques son las propuestas para analizar e integrar a las 
mujeres al desarrollo. Las prácticas para abordar la problemática 
de las mujeres en el desarrollo se pueden identifi car en varios 
enfoques: del bienestar, de la antipobreza, de la efi ciencia, de 
la equidad y del empoderamiento (Buvinic, 1983., Moser, 1991; 
Kabeer, 1998. en Zapata y López, 2005: 10). Cada una de estas 
prácticas representa una respuesta a distintos requerimientos que 
no se pueden ver de forma cronológica ni como mutuamente 
excluyentes (Zapata y López, 2005: 10).

Los programas gubernamentales derivados del enfoque 
MED tiene varias limitaciones: consideran a las mujeres de forma 
aislada y no refl exionan sobre el control que los hombres tienen 
de los recursos materiales e ideológicos. De acuerdo con Moser 
(1989: 1789-1825), el enfoque del bienestar visualiza a las muje-
res desde su papel como amas de casa y proponen cómo mejorar 
sus condiciones de vida; por lo que ser madres era la función 
principal en la sociedad y la crianza de los niños era su papel más 
efectivo en todos los aspectos del desarrollo económico.
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Benería y Sen (1981), consideran que ante el debilitamiento 
de los esquemas de la industrialización basados en la ayuda ex-
terna y el capital privado así como el bajo impacto de la Revolu-
ción verde en cuanto a la generación de empleo y por tanto de 
mejoras en las condiciones de vida, crece el interés desarrollista 
por las mujeres de los países subdesarrollados. De aquí que el 
enfoque de antipobreza visualiza a las mujeres pobres en sus pa-
peles productivos y busca incrementar las opciones de empleo 
y generación de ingresos. Sin embargo, los programas surgidos 
bajo este enfoque expresan poca claridad de quiénes son las per-
sonas realmente benefi ciadas. 

Vinculado al MED se deriva el denominado enfoque de 
efi ciencia. En éste se identifi ca división sexual del trabajo y la 
desigualdad de los sexos16 en la unidad doméstica. Al respecto 
Tinker menciona que: 

…la introducción de nuevos productos agrícolas y de nuevas tec-
nologías lejos de disminuir el problema han ocasionado mayor res-
ponsabilidad económica para la mujer… el ingreso continúa contro-
lado por los varones. La crisis económica de los últimos años agravó 

16 Para distinguir los conceptos de sexo, sexualidad y género, (García Canal 
(1998), citado por Mercado, 2001: 375) establece ciertas distancias entre 
“hombre/mujer, lo hombre/ lo mujer y lo masculino/lo femenino”, a saber: 
Hombre/mujer. Esta distinción se inscribe en el orden biológico y anatómi-
co, y es tan clara que casi apunta a la certeza, salvo en los casos donde la 
naturaleza pareciera que se confunde, como en el hermafrodismo. Aquí se 
tendría que ubicar el concepto de sexo, que tiene una base anatómica. Lo 
hombre/lo mujer: en el marco de la sexualidad, se trata de los elementos 
concretos que socialmente hablando nominan a los hombres y mujeres 
(formas de vestir, de hablar, tipos de discursos, marcas corporales, gestuali-
dades, comportamientos). Son formas estereotipadas que marcan y codifi -
can a los cuerpos, que socialmente generan una imagen propia de hombre 
y de mujer. Lo masculino/lo femenino. Este registro se mueve en el plano 
de lo estrictamente simbólico. Son todos los discursos textuales y visuales 
producidos por la cultura; no se dan de una vez para siempre sino que se 
van construyendo y reconstruyendo en un continuo devenir. Es el plano 
del modelo que la sociedad construye, de la ética y del deber ser. No es 
otra cosa que la fábula que se asienta sobre lo biológico (sexo) y sobre las 
prácticas cotidianas (sexualidad). Aquí se inscribe el género.
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las condiciones de vida de las mujeres, especialmente de aquellas 
que son jefas de familia. (Tinker, 1990: 5)

Por su parte, Zapata y López (2005: 16) mencionan que el enfo-
que de efi ciencia supone que a mayor participación económica 
de las mujeres, mayor equidad. Se da un reconocimiento econó-
mico de que la mitad de los recursos humanos disponibles para 
el desarrollo estaban siendo desperdiciados o subutilizados. En 
este enfoque se considera a las mujeres en sus papeles de agentes 
económicos, propuso su participación en sectores de subsistencia 
y en el informal de la economía, postuló la educación y capaci-
tación para incrementar las posibilidades de empleo y represen-
tación política en el ámbito comunitario. Este enfoque absolutiza 
el aspecto económico.

El enfoque de equidad responde a la preocupación por la 
dimensión humana del desarrollo. Cuestionaba la capacidad 
del mercado para distribuir los benefi cios del mismo, al tratar 
de acentuar las similitudes mentales de las mujeres con las de 
los hombres a costa de las diferencias biológicas de las mujeres. 
Se presentan indiferencias ante las implicaciones sociales de las 
diferencias biológicas como menciona Kabeer (1998:45) cuan-
do se ignora la importancia social de las actividades derivadas 
biológicamente, se devalúa el trabajo, el tiempo y la energía de 
quienes las llevan a cabo y esto tiene importantes implicaciones 
de género.

El enfoque GED considera las relaciones entre hombres y 
mujeres que constituyen el ámbito sociocultural. Se dice que 
sobre las diferencias biológicas se construyen las sociales entre 
hombres y mujeres, las cuales se convierten en desigualdades 
sociales que se manifi esta como subordinación y discriminación 
de las mujeres y se caracterizan por la desigualdad entre los sexos 
y las relaciones de poder. Por tanto, la reclusión de las mujeres 
en el ámbito privado establece límites para su participación en 
el trabajo asalariado, aún cuando las actividades que le gene-
ran ingresos son llevadas a sus casas, por priorizar su trabajo do-
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méstico (Castillo, 2006). Y más aún, la participación política de 
las mujeres se ve opuesta a las actividades que socialmente les 
han impuesto. (Zapata y López, 2005: 17). También el ingreso es 
considerado complementario al del hombre, sin reconocer las 
múltiples actividades que implica el trabajo doméstico y el remu-
nerado (Castillo, 2001).

Este cuestionamiento del poder da paso a la estrategia del 
empoderamiento desde el enfoque GED y es aportado por femi-
nistas de países tercermundistas. La estrategia de empoderamien-
to se desarrolla por la administración de empresas con el fi n de 
otorgar poder hacia abajo dentro de la jerarquía administrativa 
(Bennett, et al., 1994:1). 

Este es un concepto que se propone el desarrollo igualitario 
y la plena participación de las mujeres con la toma de decisiones 
compartidas. El término se empieza a utilizar en el campo del 
desarrollo debido al interés por superar la marginación de las mu-
jeres. Con él se insiste en la necesidad que tienen las mujeres de 
acceder al poder y dejar de ser uno de los colectivos con menor 
oportunidad de incidir en las decisiones que les afectan diaria-
mente. (EMAKUNDE: Instituto Vasco de la Mujer: 24). 

El término de empoderamiento se ha generalizado en inter-
venciones para el desarrollo, específi camente para la reducción 
de la pobreza y potenciar los derechos de las mujeres (CEPAL, 
2004). 

En los años ochenta el interés por el tema se incrementó, 
así se manifi esta en diversos documentos, como los de la Con-
ferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Mujer, que se 
llevó a cabo en Nairobi en 1985; así como Sen Gita y Caren 
Grown (1987), del grupo feminista Alternativas del Desarrollo 
para la mujer en la Nueva Era (DAWN: Development Alternatives 
for Women in a New Era). En ellas se escribieron documentos de 
discusión sobre el empoderamiento.

En los años noventa, en la IV Conferencia Mundial de la 
Mujer en Beijing el concepto de empoderamiento se convierte en 
objetivo de las propuestas de las mujeres. La palabra empodera-
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miento desde la visión feminista se usa para describir a personas 
pobres que obtienen poder para ayudarse a sí mismas. La visión 
neoliberal de empoderamiento en el gobierno privatiza los servi-
cios a fi n de reducir los impuestos y “empoderar” a los ciudada-
nos para que decidan si prefi eren gastar sus ingresos en su salud, 
pensiones o en otro tipo de consumo. En el nivel local el empo-
deramiento, desde una visión neoliberal, promueve cierta con-
fi anza empresarial entre las mujeres pobres en lugar de cambiar 
estructuras sociales de desigualdad, como si el único problema 
fuera la falta de empuje de las mujeres pobres (Young, 1997).

El empoderamiento comienza por medio de la adquisición 
de conciencia y la organización de las mujeres eligiendo sus pro-
pias prioridades en lugar de que se les incorpore a algún progra-
ma de desarrollo, educación o generación de ingresos (Batliwala 
1997: 12). Y continúa dicha autora considerando que es un pro-
ceso largo, difícil de medir y de encontrar indicadores que lo 
expresen, por lo que propone que se analicen acciones concretas 
en proyectos específi cos con acciones que la refuercen como la 
autoestima y el liderazgo, que deben ser integrados como indica-
dores de empoderamiento. 

Por su parte Young (1995:158-159) considera que es asumir 
el control sobre sus propias vidas, organizarse para ayudarse unas 
y otras y demandar apoyo al Estado y cambios en la sociedad. 
Por lo que el empoderamiento en las mujeres se convierte en 
capacidad de autocambio para generar una transformación en su 
situación y asumir un papel activo y conciente en ella.

Moser (1989) centró su análisis en la confi anza en sí misma y 
sobre las capacidades personales de las y los agentes, describió la 
ayuda brindada a las mujeres pobres en los países de esa misma 
condición en los aspectos de asistencia social, equidad, antipo-
breza, efi ciencia y empoderamiento, ésta última categoría como 
producto de la lucha de las mujeres pobres. 

Hasta aquí cabe destacar dos aspectos de los planteamien-
tos: 1) el incondicionalmente neoliberal que considera que con 
“otorgar poder” se resolverían todos los problemas de este grupo 
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vulnerable y 2) el que lo considera como parte de una estrategia 
para generar y consolidar los procesos de desarrollo. Este último 
enfoque no niega y considera necesaria la incorporación de las 
mujeres a programas de educación y otras necesidades sociales a 
través de las políticas sociales y en consecuencia se adscriben a 
él las autoras del presente trabajo. 

Retomando lo planteado en 1995 durante la Conferencia 
Mundial de las Naciones Unidas sobre la Mujer, el empodera-
miento se planteó como condición necesaria para construir un 
mundo mejor para las mujeres, de ahí que se comenzaran a reali-
zar propuestas teóricas para evaluar el grado de cumplimiento de 
dicha estrategia, o si estaba teniendo los resultados previstos.

Desde momentos cronológicos anteriores a esta conferencia, 
Valks (1992:10, en Zapata y López, 2005:18) propone que para es-
tudiar el empoderamiento se deben considerar cuatro aspectos: 
el físico, que se refi ere al control de la sexualidad femenina y la 
reproducción; el económico, en donde se da la división laboral 
entre los sexos y se propone el acceso igualitario al trabajo, la 
propiedad de bienes, acceso al conocimiento, participación ac-
tiva en los procesos de toma de decisiones; el político, acceso a 
posiciones de poder con la disposición, la autodeterminación y 
la formación de poder, las relaciones entre mujeres, cooperación 
organización; y el último aspecto es el sociocultural, que rela-
ciona la ideología entre masculinidad y feminidad (ideología de 
género, derecho a la propia identidad y autovaloración). 

En la planeación del desarrollo, al igual que en los estudios 
de administración de empresas, se habla de construir capacida-
des, pero carece de las implicaciones del concepto del poder. 
Price (1992) traspasa la dimensión individual e integra la partici-
pación de las personas en las estructuras políticas y en la identifi -
cación de sus necesidades. Friedman (1992) propone la existencia 
de tres tipos de poder: poder social, acceso a la información, al 
conocimiento, al desarrollo de habilidades, a recursos fi nancieros 
y de participación en las organizaciones o grupos. El segundo 
es el poder político que signifi ca tener acceso a decisiones del 
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y para el futuro y el tercero lo denomina poder psicológico que 
signifi ca confi anza en sí misma y en la capacidad personal. Y es a 
través de éste último que se potencializan los dos primeros.

Rowlands (1997:200-233) propone un esquema para defi nir 
el proceso de empoderamiento, se fundamenta en tres tipos de 
poderes: 
a) El poder para, o capacidad para crear o generar nuevas posibi-

lidades y acciones sin dominar.
b) El poder con, que es el colectivo que resulta ser mayor a la 

suma de los poderes individuales de quienes forman el colec-
tivo. 

c) El poder desde dentro, que se refi ere al poder espiritual que tie-
nen las personas. Las relaciones de poder, son algunas veces 
de aceptación y otras de resistencia.

La misma autora identifi ca factores que impulsan y otros que in-
hiben el empoderamiento (según su modo de actuación), ubicán-
dose en diferentes niveles: 
1. Poder personal: en la medida en que las mujeres desarrollan la 

confi anza y habilidad para trabajar sobre la opresión interna. 
2. Poder grupal, donde las mujeres trabajan juntas por metas que 

no pueden alcanzar solas. 
3. Poder relacional o poder en las relaciones en la medida en 

que las mujeres mejoran su capacidad para negociar e indu-
cen la naturaleza de las relaciones.

En correspondencia con lo anterior, para el análisis del empode-
ramiento, se establecen tres dimensiones: personal, cercana y co-
lectiva. Para Rowlands (1997: 224-230), en la dimensión personal 
la confi anza y autoestima permiten a las mujeres alcanzar cam-
bios tales como formular ideas, participar, infl uir, aprender, orga-
nizar el tiempo personal, creer que las cosas son posibles y que 
ellas pueden de alguna manera hacer que sucedan, en conclusión 
se manifi esta a través de los cambios positivos a nivel espiritual 
o psíquico de las persona como: adquisición de habilidades y 
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aprendizajes, mayor participación, incursión e infl uencia en nue-
vos espacios, aprender a analizar, obtener y controlar recursos. 

De aquí que el proceso de empoderamiento en la dimensión 
de las relaciones cercanas se manifi esta en la capacidad de trans-
formar relaciones para poder infl uenciar, negociar y tomar deci-
siones con personas cercanas a ellas. En la dimensión colectiva 
se refi ere al proceso mediante el cual trabajan con el objetivo de 
lograr mayores habilidades y capacidades para enfrentar procesos 
externos.

Partiendo de este modelo, Hidalgo (1999) propone el mode-
lo multifactorial de empoderamiento enfatizando en los factores 
impulsores e inhibidores del empoderamiento, incorporando el 
confl icto, los procesos de negociación y compensación, presen-
tes en todo el proceso. La autora identifi ca que un sólo factor 
puede ser inhibidor o impulsor según la interpretación subjetiva 
que cada mujer hace de él, dependiendo de cada contexto en el 
que se desenvuelve la persona. Hidalgo (1999), también propone 
separar los factores que son impulsores de aquellos que son con-
secuencias de éstos.17 

De esta manera las propuestas que se hacen desde GED, 
Bunch (1986) las sintetiza en tres puntos: concientización, elimina-
ción de la dependencia y reto y transformación de las estructuras 
sexistas de la sociedad. El enfoque GED se ha desarrollado poco 
y las políticas mundiales dirigidas a las mujeres estuvieron y están 
generalmente orientadas por el limitado enfoque MED. El enfo-
que GED en cambio no sólo puede generar avances en el aspecto 
económico y social, sino también promueve el físico y el político. 
Como señala Zapata et. al (1994) los enfoques MED y GED se refl e-
jan en diversos programas gubernamentales y no gubernamentales 
que desarrollan diferentes actividades para las mujeres.

17 La autora cita como ejemplo: en la dimensión personal, identifi ca que los 
factores impulsores serían: formar parte de un grupo y participar en las ac-
tividades fuera del hogar y terminar el aislamiento, pero éste último es una 
consecuencia de los dos primeros.
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Por tanto, para lograr la incorporación de las mujeres a un 
proceso de gestión del desarrollo se requiere de una política so-
cial para mejorar las condiciones y posición socioeconómica de 
las mujeres en especial, pero ésta debe favorecer su empodera-
miento para que participen en el desarrollo de la sociedad y sea 
posible el cambio en ellas. Al respecto, Lagarde (1996: 13-15) 
menciona que esta estrategia tiene como objetivo cambiar las es-
tructuras de poder que colocan en desventaja a las mujeres frente 
a los hombres. Propone la construcción de una nueva confi gura-
ción social y subjetiva en la que exista una relación de equidad 
entre los géneros. 

Es así que los proyectos con perspectiva y enfoque de gé-
nero buscan transformar la desigualdad existente entre hombres 
y mujeres, también abordan las necesidades inmediatas de las 
mujeres para mejorar sus condiciones materiales, puesto que re-
conocen las complejas relaciones existentes en la pobreza y las 
relaciones genéricas de poder.

Para tal efecto en este trabajo se retoma el modelo multi-
factorial de Hidalgo (1999), los factores inhibidores y los factores 
impulsores de las dimensiones personal, cercana y colectiva del 
proceso de empoderamiento. Además se propone incluir accio-
nes de mitigación para los factores inhibidores y de potenciación 
para los factores impulsores del proceso de empoderamiento. 

Esta adición parte de considerar que no es sufi ciente con 
detectar estos factores, es necesario formular y llevar a cabo ac-
ciones que potencien los factores impulsores del proceso de em-
poderamiento y que mitiguen los que inhiben. Sin embargo, el 
confl icto, los procesos de negociación y compensación de los 
que menciona Hidalgo (1999), son incorporados en las acciones 
de mitigación y potenciación de las dimensiones personales que 
se refi ere a los cambios positivos a nivel espiritual o psíquico de 
las personas cercanas que se refi ere a las relaciones con familia-
res y colectiva con el entorno extra familiar. Consideramos que 
además de las dimensiones anteriores y partiendo que el em-
poderamiento, como estrategia de desarrollo para las mujeres, 
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involucra aspectos económicos y sociales fundamentalmente18 
tal y como se refi rió anteriormente, para estudiarlo es necesario 
vincular estos dos elementos: las dimensiones (personal, cercana 
y colectiva) y los aspectos mencionados. Por lo que en cada una 
de dichas dimensiones para evaluar si se está propiciando o no el 
empoderamiento es necesario establecer este vínculo, del cual se 
derivan las acciones para lograr dicha interrelación, tomando en 
cuenta la existencia de los factores impulsores e inhibidores del 
empoderamiento.

Derivado de lo anterior, para el estudio del empoderamiento 
como estrategia para el desarrollo de las mujeres, se establece el 
vínculo entre las siguientes dimensiones y los aspectos: 
 En lo personal, por ejemplo, referida al ámbito del negocio se 

manifi estan en la adquisición de habilidades para el desarrollo 
efi ciente del mismo y aprendizajes derivados, mayor partici-
pación, incursión e infl uencia en nuevos espacios, aprender 
a analizar lo conveniente para su proyecto productivo, expre-
sarse, obtener y controlar recursos (fi nancieros y espirituales), 
incremento en la autoestima y autovaloración, entre otros y 
sus anhelos y expectativas.

 En la cercana: El cambio personal se refl eja en cambios en el 
ámbito familiar, mejoras en las relaciones con la pareja, con las 
hijas, con los hijos y otros familiares. Así también el desarro-
llo de habilidades para la negociación y comunicación, mayor 
participación familiar en el trabajo doméstico, exigencias de 
sus derechos como mujeres, mejor distribución del tiempo. 

 La colectiva: Se refi ere a la habilidad para negociar con ter-
ceros, para enfrentar eventos externos, para tomar decisiones 
en el negocio, para administrarlo y vencer obstáculos en su 
funcionamiento. 

18 Aunque se reconoce que el empoderamiento tiene también aspectos físicos 
y políticos, en el presente artículo se refi ere a los económicos y sociales.
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Como se refi rió anteriormente, las tres dimensiones y los aspec-
tos, se ven infl uidos por factores que impulsan el empoderamien-
to, pero también están presentes los factores que lo inhiben. Los 
primeros facilitan el empoderamiento, como las actividades fuera 
del hogar y la capacitación. Los factores inhibidores se refi eren 
a las difi cultades para el empoderamiento de las mujeres; como 
estereotipos tradicionales de género y murmuraciones sin funda-
mento.

El análisis de ambos tipos de factores posibilitará detectar los 
logros e insufi ciencias vinculados al proceso de empoderamien-
to, por lo que las acciones dirigidas a potenciarlos o mitigarlos 
devienen condicionantes del mismo.

Adicionalmente, las autoras del presente trabajo incorporan 
lo que llaman acciones de mitigación para los factores inhibido-
res y de potenciación para los impulsores del empoderamiento. 
Los primeros se refi eren a acciones tales como: fomentar la par-
ticipación de la pareja, de los hijos, la capacitación, habilidad 
de negociación, de administración del negocio, de toma de de-
cisiones. Todas estas dirigidas a los elementos que difi cultan el 
empoderamiento de las mujeres, como estereotipos tradicionales 
de género, nivel escolar, (escolaridad y el conocimiento de la ac-
tividad). Los segundos, son aquellos que se dirigen a los aspec-
tos positivos para incrementar su rol, independencia económica, 
capacitación, habilidades de negociación, actividades fuera del 
hogar, toma de decisiones en pareja, compartir responsabilidades 
económicas.

De lo anterior, se considera que el empoderamiento como 
estrategia para generar y consolidar procesos de desarrollo en 
las mujeres, debe concebirse como un proceso desde el aspecto 
económico y social de manera fundamental; en las dimensiones 
personal, cercana y colectiva, que se lleva a cabo mediante po-
líticas sociales y sus instrumentos. Dichas políticas pueden estar 
referidas a un país, una región o una localidad y es a estos últimos 
espacios subnacionales a los cuales se hará referencia.
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EL DESARROLLO TERRITORIAL Y LAS MUJERES

El concepto de desarrollo ha sido tratado desde perspectivas di-
ferentes, su esencia dinámica se manifi esta en el constante cam-
bio de su interpretación y ha evolucionado de acuerdo a las ne-
cesidades económicas, sociales, políticas y ecológicas de la so-
ciedad. En las últimas décadas del siglo XX ya se consideró al ser 
humano como centro de atención, en relación con su medio.

De esta manera en la bibliografía especializada se pueden 
encontrar diversos conceptos que en esencia, en los últimos 
años, adoptan el paradigma del desarrollo sustentable que to-
maron en cuenta los cambios que se han producido, en lo eco-
nómico (derrumbe del campo socialista y auge de la economía 
neoliberal); lo social (aparición de grupos organizados que, cons-
cientes de su rol, se trazan objetivos específi cos vinculados a los 
grupos vulnerables y el medio ambiente (deterioro de la capa 
de ozono, desertifi cación, erosión, pérdida de la biodiversidad, 
entre otras). 

A partir de la década del sesenta se evidencia en el mundo 
y en Latinoamérica un proceso de deterioro cada vez más agu-
dizado, producto de la aplicación del modelo neoliberal que dio 
al traste con el “estado benefactor”, y que agudizó las diferencias 
no solamente entre las regiones sino al interior de ellas entre los 
diferentes grupos sociales y, esto se evidencia en mayor magnitud 
en los grupos vulnerables, tales como niños, mujeres, personas 
de la tercera edad. De esta manera se han agravado los niveles 
de pobreza y marginación de amplios grupos poblacionales.

Todo lo anterior requiere adoptar una posición ante el de-
sarrollo que de manera activa incorpore a los diferentes grupos 
sociales y que brinde un proceso de gestión orientado a la elimi-
nación de las disparidades, pero bajo un nuevo prisma, adecua-
do a las condiciones actuales imperantes. La literatura referida al 
desarrollo vinculada al paradigma de la sustentabilidad es abun-
dante, se pueden referir los siguientes autores: 

Para Vázquez es: 
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… una combinación del bienestar que proporciona el disfrute 
de determinados niveles de acumulación para proporcionar el 
bienestar futuro en armonía con el entorno: recursos naturales, 
históricos, culturales, humanos, tecnológicos, económicos, ins-
titucionales y materiales que forman su potencial de desarrollo. 
(Vázquez,1999:23)

Para Carrillo (1987:7) el desarrollo es “un proceso mediante (y 
durante) el cual se mejora la calidad de vida de la sociedad”

Por otra parte, el Instituto Vasco de la Mujer (1998: 29) con-
sidera el desarrollo en términos de “… un bienestar e igualdad 
de las personas implicadas, en términos de calidad de vida para 
todas las personas que componen una sociedad”. 

El análisis del concepto de desarrollo de estos autores des-
taca que el concepto de Vázquez Barquero asume este tipo de 
posición activa ante el desarrollo apoyándose en los factores que 
constituyen su potencial para sobre su base trazar las estrategias 
que posibiliten la solución ante los acuciantes problemas contem-
poráneos. En tanto que el Instituto Vasco de la Mujer lo expresa 
en términos de los resultados que se deben alcanzar, al igual que 
Carrillo. 

Teniendo en cuenta la presentación con diversa intensidad 
de los problemas al interior de los países y aún en los individuos 
que los conforman se hace necesario acotar la concepción del 
desarrollo correspondiente al territorial y sus dimensiones. 

Boisier (1999:51-57) propone un enfoque contemporáneo de 
los fundamentos del desarrollo territorial, en donde el desarrollo 
de un territorio organizado depende de la existencia, articulación 
y coherencia de seis elementos que normalmente se encuentran 
presentes en todo territorio organizado. Dichos elementos son: a) 
actores, b) cultura, c) recursos, d) instituciones, e) procedimientos 
y f) entorno.

Hasta el momento las defi niciones analizadas consideran: de-
seos y preferencias satisfechas como mencionan Nussbaum y Sen 
(2000:17), o Thomas Scanion (2000: 247); otros priorizan la salud 
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y el acceso a ella como Dan Brock (2000:136). Cada defi nición re-
úne condiciones que se necesitan para entender qué es calidad de 
vida, para el presente trabajo se considera la defi nición de Blanco: 

La calidad de vida es una categoría multidimensional, presupone 
el reconocimiento de las dimensiones: social, económica, políti-
ca, cultural, psicológicas y espirituales de hombres y mujeres. Es 
decir, la calidad de vida de cualquier hombre o mujer no se mide, 
sino se valora o estima, y está determinada por las personas con 
quienes convive, por su salud, por sus actividades de recreación, 
de administración de su tiempo, de sus destrezas y habilidades. 
Pero también de sus limitaciones, sus creencias, de su desarrollo 
intelectual emocional y afectivo. (Blanco, 1997: 69)

Estos elementos pueden interactuar de una manera sólida o difu-
sa, de una forma aleatoria o estructurada. El desarrollo territorial 
se producirá si la interacción es sólida y articulada mediante un 
proyecto colectivo o un proyecto político en dicho ámbito, enca-
minados a favorecer la calidad de vida de la población. 

El desarrollo de un territorio –región, provincia o comuna– 
no depende solamente de los seis elementos, sino del modo de 
articulación ya que están interrelacionados. La tarea básica del 
desarrollo para un territorio es modernizar los componentes del 
desarrollo y generar un proyecto colectivo que los articule y en-
cauce (Boisier, 1999:57). 

Las relaciones son por supuesto las más importantes y ellas 
van desde el confl icto abierto pasando por la cooperación hasta 
la dependencia total y por otro lado tienen que ver con los efectos 
regionales del cuadro de la política económica, el desarrollo de 
un territorio organizado –región, provincia o comuna– no depen-
de de los seis elementos reseñados ni de la calidad de ellos, sino 
que fundamentalmente del modo de articulación sólida e inteli-
gente produciría inevitablemente el desarrollo territorial, en tanto 
que una articulación difusa y aleatoria impediría su surgimiento. 
En esta concepción se destaca, desde el objetivo del presente la 
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incorporación de los grupos vulnerables a este proceso, a través 
del empoderamiento.

En correspondencia con las concepciones anteriores y con 
el objetivo de este trabajo se considera el desarrollo territorial 
como un proceso dirigido, que apoyándose en los elementos del 
potencial existente induzca cambios efectivos de carácter cuan-
titativo y cualitativo, incorporando de manera priorizada los gru-
pos sociales vulnerables, a través de las políticas públicas que 
contribuyan a incrementar su calidad de vida.

Así, teniendo en cuenta el concepto de desarrollo expresado 
en el presente, apoyarse en los elementos de su potencial signi-
fi ca, tener en cuenta los recursos internos y externos (materiales, 
humanos y fi nancieros) que pueden concurrir en el territorio y 
aprovechar las instituciones y el marco legal existente para pro-
piciar los necesarios cambios en sus aspectos cuantitativos y cua-
litativos.

Los cambios cuantitativos se refi eren a la creación de la base 
económica necesaria para la permanencia de la inserción de los 
grupos vulnerables, tanto desde el punto de vista de la generación 
de ingresos así como de empleos, una vez concluido el proceso 
de intervención. Los cualitativos, refi eren al surgimiento de nue-
vas capacidades y habilidades que posibiliten una incorporación 
consciente al proceso. De esta manera, y de acuerdo al objetivo 
del presente artículo, como elementos cuantitativos del potencial 
se considera, por ejemplo, el fi nanciamiento de proyectos pro-
ductivos y en lo cualitativo el empoderamiento de las mujeres, 
como estrategia de su desarrollo en el ámbito territorial.

La consecuente aplicación de estos criterios requiere de un 
proceso de gestión para lograr los objetivos que se proponen. El 
problema de la gestión del desarrollo radica en establecer cómo 
y de dónde puede provenir el logro de excedentes que alimenten 
o complementen ese potencial (González y de Dios, 2002:597). 
Uno de los elementos fundamentales de ese potencial lo consti-
tuye el capital humano y dentro de él las mujeres. 
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Este elemento del potencial puede ser alimentado por dos 
fuentes: endógena y exógena. La exógena proviene desde el sis-
tema internacional o el entorno del territorio, se integra a este y es 
utilizado para ampliar el bienestar y el progreso del ser humano. 
En este trabajo y como ejemplo se considera como fuente de 
alimentación endógena: el fi nanciamiento que brindan las insti-
tuciones territoriales para la ejecución de proyectos productivos 
dirigidos a mujeres.

De esta manera el desarrollo territorial es el resultado paula-
tino que se va obteniendo en un subespacio nacional que puede 
estar referido a una región o una localidad, como resultado de la 
activación de los factores de su potencial y, en este caso como 
ejemplo, las microempresas lideradas por mujeres, propiciando 
cambios en sus roles y en la distribución de los resultados. Se con-
sidera a las mujeres como integrantes de esos grupos vulnerables 
porque los contextos socio-históricos las han limitado en las opor-
tunidades, sostenibilidad y potenciación que les permiten partici-
par en el proceso de desarrollo y se benefi cie de él.

La igualdad de derechos entre hombres y mujeres, así como 
la eliminación de la discriminación basada en el sexo, son con-
diciones del desarrollo del territorio. Así lo afi rma la Declaración 
de Viena19 que plantea: igual acceso a los servicios sociales bá-
sicos, entre ellos la educación y la salud; iguales oportunidades 
de participación en la adopción de decisiones políticas y eco-
nómicas; igual remuneración por igual trabajo; igual protección 
con arreglo a la ley; eliminación de la discriminación por razones 
de sexo y eliminación de la violencia contra la mujer e igualdad 
de derechos en las esferas de la vida pública (lugar del trabajo) y 
privada (hogar). 

En consecuencia en el ámbito territorial existe la posibilidad 
de que la población se involucre en la gestión y transformación 
de su propia realidad y el Estado puede recuperar su rol activo y 

19 Aprobada por 171 países en la Conferencia Mundial de Derechos Huma-
nos que se celebró en junio de 1993.
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positivo a través de políticas que involucren a los agentes econó-
micos y sociales, como participantes y destinatarios de los pro-
cesos de desarrollo en dicho ámbito, dirigidos de manera funda-
mental a los grupos vulnerables y, en este trabajo, a las mujeres, 
que por sus antecedentes y su papel tradicional en la sociedad 
tiene peculiaridades. 
 
EL MICROFINANCIAMIENTO COMO INSTRUMENTO DE POLÍTICAS SOCIA-
LES PARA PROPICIAR EL PROCESO DE EMPODERAMIENTO EN LAS MUJERES

Las diferentes conferencias internacionales sobre las mujeres 
como la celebrada en México en 1976, en Copenhague en 1980, 
en Nairobi en 1985 y en Beijing en 1995 (OIT, 2003:11-15), han 
reconocido que las mujeres se encuentran en desventaja so-
cioeconómica frente a los hombres, ya que éstas conforman una 
mayoría de los pobres,20 que se encuentran en los puestos de tra-
bajo peor pagados, en peores condiciones y trabajan más horas. 
Desde la primera conferencia desarrollada en México, comenza-
ron a crearse los primeros mecanismos gubernamentales orienta-
dos específi camente a mejorar la situación de las mujeres. Todos 
los países de la región han integrado en su aparato estatal un 
organismo a cargo de las políticas y programas para las mujeres. 

Lo anterior ha implicado avances en el diseño y formula-
ción de políticas y programas con un enfoque integrado del de-
sarrollo y la transversalidad de la perspectiva de género, cuyas 
principales manifestaciones han sido los planes de igualdad de 

20 Según datos del Banco Mundial (2000), son las personas que viven con me-
nos de un dólar al día. Sin embargo, el FIDA (2000:17) defi ne a la pobreza 
y a la pobreza extrema como fenómenos multidimensionales de índole cul-
tural, social, económico que se caracteriza por: exclusión y discriminación 
social y económica debida al origen étnico y al género; Carencia de acceso 
o acceso limitado a servicios destinados a satisfacer necesidades básicas 
de las familias (salud, educación, vivienda). Niveles de ingresos inferiores a 
la cantidad mínima necesaria para obtener el conjunto básico de bienes y 
servicios para la familia, incluidos los alimentos.
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oportunidades, los planes de acción y los planes nacionales para 
las mujeres (CEPAL, 2001: 24). 

Sin embargo, en la institucionalidad pública estos avances 
muestran defi ciencias relacionadas con la fragilidad institucional 
dentro de los mecanismos para que las mujeres presenten ade-
lantos. Así también la resistencia al cambio de carácter ideológico 
y confl ictos propios de la gestión pública. Y por otro lado, el au-
mento cuantitativo de la participación de las mujeres y su acceso 
a las instituciones públicas es sostenido pero aún limitado y con 
marcadas diferencias entre hombres y mujeres. 

De aquí que se considere el proceso de gestión del de-
sarrollo, en las mujeres, necesariamente tiene que partir de la 
implementación de políticas públicas dirigidas a ese fi n, por parte 
del Estado, como actor principal del mismo. Y esto ha de concre-
tarse en la perspectiva de género de dichas políticas.

La política pública, según Castro:

…se va formando a través de sucesivas etapas, cuyo inicio tienen 
lugar en el momento en que se acepta como parte de la agenda 
de gobierno y concluye con la aprobación de programas medios 
concretos;… con la particularidad de que cada política en sus de-
fi niciones lleva el sello de las condiciones económicas-políticas 
prevalecientes en cada país… (Castro, 2003:66) 

Las diferentes demandas de la población hacen que las autorida-
des den soluciones a través de acciones específi cas articuladas 
que benefi cien a la población para alcanzar mejores niveles de 
desarrollo. Una política pública se dirige a la población en gene-
ral y para el gobierno en tanto que una política social es un tipo 
particular de éstas, enfocada a una parte específi ca de la pobla-
ción, como pueden ser los ancianos, niños, mujeres, jóvenes, es 
decir, las políticas sociales se dirigen a los sectores más vulnera-
bles de la sociedad (Rodríguez, 2002:89). 

Castro (2003:393-394) defi ne la política social “…como el 
esfuerzo planifi cado para paliar los problemas emergentes de la 
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población, reducir las desigualdades económicas y lograr la jus-
ticia social...”. 

De este modo, y considerando las defi niciones de los dos 
autores anteriores, centramos nuestra atención en las políticas so-
ciales que utilizan como instrumento el microfi nanciamiento a 
proyectos productivos dirigidos a propiciar el empoderamiento 
de las mujeres como estrategia para su desarrollo. 

El microfi nanciamiento se entiende como el servicio fi nan-
ciero (ahorro, crédito, seguro, entre otros) en pequeña escala para 
diversos usos: proyectos de generación de ingresos, consumo, 
educación, vivienda, que por lo general son dirigidos a personas 
de bajos ingresos. La literatura no hace distinción entre los térmi-
nos de microcrédito, microfi nanzas, o microfi nanciamiento, por 
lo que indistintamente se puede hacer referencia a uno u otro, 
pero siempre como sinónimos (Barnetche, 2002:18-23).

El microcrocrédito se defi ne como créditos en pequeña es-
cala, cuyos parámetros no se han establecido en cada país de 
manera que lo delimite de otro tipo de crédito. 

A nivel global se presentan tres debates sobre las microfi -
nanzas: 1. La autosostenibilidad fi nanciera de las organizaciones 
de microfi nanzas: se plantean cómo compatibilizar la mitigación 
de la pobreza con la sostenibilidad fi nanciera. 2. Si los programas 
de microcrédito deben orientarse hacia los más pobres, se duda 
si estos pueden librarse de la pobreza a través del endeudamien-
to o si tiene la capacidad de reembolsar los préstamos que se 
les hacen. 3. La evaluación de los efectos del microcrédito, es 
decir, si se deben destinar fondos para evaluar los efectos de los 
programas de microcrédito y en los desacuerdos metodológicos 
para realizar dicha evaluación. (FAO, 2000: 65-68 en Hidalgo, 
2005:24). 

Es así que el Microfi nanciamiento (MF) se está convirtiendo 
en los últimos años en un instrumento que tiene alcances de fe-
nómeno global en muchos sentidos. En la Reunión Cumbre del 
Microcrédito de 1997, en Washington, impulsada entre otros or-
ganismos por el BID, se declaró que la meta era atender a: 
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100 millones de familias entre las más pobres del mundo, espe-
cialmente a las mujeres de esas fami lias, concediéndoles créditos 
para que trabajen en forma autónoma y prestándoles otros servi-
cios fi nancieros y comerciales para el año 2005.21 (Simanowitz, 
et.al. 1999:6). 

Los temas principales de la Cumbre fueron: llegar a las fa-
milias más pobres; habilitar a las mujeres; construir instituciones 
fi nancieramente autosufi cientes; asegurar un impacto positivo y 
mensurable en las vidas de los clientes y sus familias (Zapata, 
et.al., 2003:38). 

Los créditos en pequeña escala pueden ser para diversos 
usos: generación de ingresos, consumo, educación, vivienda, ge-
neralmente dirigidos a personas de bajos ingresos. Con relación 
a los sistemas tradicionales de crédito, el micro crédito presenta 
tres diferencias: 
1. Está orientado a un sector más marginado que el atendido por 

instituciones de crédito.
2. Se incluyen otros servicios además de los crediticios.
3. Se basa en el concepto de préstamo colectivo o solidario. Au-

que diversos estudios han demostrado son un paliativo porque 
no resuelven el problema de la pobreza de las mujeres y del 
territorio. De aquí la importancia de incorporar elementos que 
se proponen en el presente trabajo.

Otro aspecto que incluye la Organización para la Agricultura 
y la Alimentación (FAO, 1999), no necesariamente son operados 
por los gobiernos, se destaca la multiplicidad de actores y actrices 
ajenos a las actividades habi tuales del microfi nanciamiento y que 

21 Este enfoque se ve limitado por el hecho de que realmente las familias más 
pobres no tienen acceso al microfi nanciamiento, por no tener la posibili-
dad de brindar patrimonio como garantía de pago, ni tener un fi ador que 
les respalde. De ahí que no obstante la declaración, la realidad determina 
que se dirija a un sector de la población, pobre, pero con posibilidades de 
liquidar la deuda contraída.
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participan en el proceso: promotoras y promotores, investigado-
ras e investigadores, docentes y fi nancieras que han concentrado 
sus energías en este fenómeno y, por otro lado, destaca el creci-
miento en el número total de prestatarios inscritos.

Teyssier (1997:179-194) hace una tipología de sistemas de fi -
nanciamiento a nivel mundial en cuanto a las características de 
funcionamiento, rescatando los objetivos, manejo, sostenibilidad 
económica y análisis de género. Según dicha autora los sistemas 
informales de crédito y ahorro que han dado participación a las 
mujeres son: tandas y asociaciones tradicionales por edad y sexo 
en África. También analiza los sistemas informales que no bene-
fi cian a las mujeres por no generar cambios en sus dimensiones 
personal, cercana y colectiva del proceso de empoderamiento: 
usureros, banqueros ambulantes, crédito bancario, crédito a pro-
yectos como los de desarrollo rural y proyectos de fomento de la 
pequeña y mediana industria; cooperativas de ahorro y crédito y 
crédito solidario. 

Los diferentes programas de microfi nanzas, gubernamenta-
les o no, pueden estar basados en tres paradigmas o modelos que 
tienen diferente acercamiento al tema del empoderamiento de las 
mujeres. Este trabajo se sustenta sobre el tercer paradigma (véase 
cuadro 1).
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Teyssier (1997:179-194) concluye que: No hay un modelo 
para trabajar en materia de microfi nanciamiento, es el contexto 
local y el diagnóstico con el público-meta lo que permite elegir 
el sistema adecuado; la oferta del crédito difícilmente obedece a 
las necesidades de los más marginados y en particular de las mu-
jeres, la oferta va acompañada de obligaciones que la población 
tiene que hacer para acceder al crédito; el crédito por sí solo no 
es sufi ciente para generar el desarrollo ya que requiere de la par-
ticipación de las mujeres y hombres, igualdad en educación, ca-
pacitación técnica, protección legal así como apoyos de ONG ś. 
El ingreso generado no permite una real capitalización, aunque 
mejora en cierta medida su nivel de vida. 

En la estrategia que se pone en marcha en la Cumbre del Mi-
crocrédito, en 1997, se hace especial mención sobre las mujeres 
de las familias objetivo, debido a que son ellas las que deben re-
cibir los microcréditos y otros servicios fi nancieros (Boletín Panal 
de Ideas, septiembre, 2001). 

Entre 30 y 60% del sector microempresarial corresponde a 
las mujeres y está operado por ellas. (BID, 1997). Algunas están 
ubicadas en los estratos más bajos, en niveles de subsistencia que 
de penden de la mano de obra del grupo doméstico; sin que exis-
ta una separación entre los ingresos de la microempresa y aque-
llos dedicados a la subsistencia familiar.

Conde (2000:24-33) menciona que ante la escasa o nula 
respuesta de los sectores privado y público surgen mecanismos 
para atender a la sociedad civil como son las ONG ś. La autora, 
analiza diferentes formas organizacionales22 y concluye que en 
México existen instituciones y personas que cuestionan si el aho-
rro popular existe y si es relevante, sin embargo, diversos estudios 
confi rman y evidencian el surgimiento de nuevos actores para 

22 Que van desde asociaciones civiles, instituciones de asistencia privada, so-
ciedades anónimas, ONG ś, programas de gobierno, así como proyectos 
alternativos de alcance multinacional, proyectos alternativos de cobertura 
nacional, proyectos microfi nancieros en México, programas gubernamenta-
les en México, agrupaciones de prestadores de servicios microfi nancieros.
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cubrir esta fuente de oportunidades (Zapata, Alberti, et al., 2003). 
Lo cierto es que no llega a toda la población por la complejidad 
de requisitos, por el nivel educativo, por las garantías solicitadas.

Por lo general, para la entrega de los créditos se toman las 
consideraciones siguientes: 
1. La tasa de interés que cobran los Fideicomisos es blanda, va-

riable y ponderada (En México, según el comportamiento de 
los Certifi cados de la Tesorería (CETES) a 28 días, de la cual se 
cobra el 85% de ésta). 

2. Las recuperaciones de capital están en función de la generación 
de recursos de cada proyecto y de sus fl ujos de efectivo, cuidan-
do que no se pierda o afecte la operatividad de las actividades 
productivas. 

3. Se parte del principio de que es mejor recuperar en el menor 
tiempo posible con el propósito de poder dar atención al ma-
yor número de proyectos, sin afectar operatividad, solvencia, 
capitalización y liquidez. 

4. Se fi rma contrato de apertura de crédito y de pagarés para 
asegurar la recuperación. 

Además de las anteriores, otra forma como se manifi esta el 
microcrédito es fi nanciando proyectos productivos. El proyecto 
en su signifi cado básico es el plan prospectivo de una unidad de 
acción capaz de materializar algún aspecto del desarrollo econó-
mico o social (ILPES, 1999:12).

De lo anterior se deriva que el microcrédito como instru-
mento de la estrategia de empoderamiento para insertar a la 
mujer en un proceso de desarrollo tiene un alcance limitado, ya 
que solamente pueden acceder a él aquellas que tienen la capa-
cidad de brindar garantías prendarias, aún teniendo en cuenta 
las características ya mencionadas. Además, no es sufi ciente con 
asignar un monto fi nanciero, para lograr el objetivo mencionado, 
necesariamente ha de acompañarse dicho monto con acciones 
de capacitación y asesoría que contribuyan a fomentar el cambio 
en las mujeres. 
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Respecto a los proyectos productivos habría que considerar: 
la generación de ingreso como condición sine qua non en su 
rescate de género, por tanto, deben incluir diferentes aspectos: 
Aquellos que reducen la carga de trabajo doméstico; proyectos 
que buscan solucionar necesidades básicas (alimentación, vesti-
do, salud, servicios elementales, educación, entre otros), agentes 
todos ya que se relacionan con la reproducción de grupos margi-
nados; proyectos para regiones en expansión y con potencialidad 
económico; proyectos productivos que generen sus propios ingre-
sos y que lleguen a ser autogestionarios; proyectos innovadores, 
que permitan que las mujeres rompan con los roles tradicionales 
que hasta el momento se les han asignado (Navarro, 1993:221). 

En este trabajo se consideran los del tercer tipo, es decir 
aquellos que les permitan a las mujeres desarrollar sus habilida-
des y capacidades. Estos aspectos se consideran importantes por-
que las mujeres al recibir ingreso económico como resultado de 
la implementación de sus proyectos productivos dan un paso im-
portante en su condición y posición de género.23 Es decir que los 
proyectos para atender las necesidades prácticas de género mejo-
ran la condición de las mujeres en sus dimensiones personal, cer-
cana y colectiva. Y trabajar en la posición de las mujeres signifi ca 
introducir cambios que determinan esa desventaja y la desigual-
dad de oportunidades dentro de la sociedad. Indudablemente los 
proyectos deben resolver las necesidades básicas de las personas 
involucradas, generar ingresos y ser autosustentables. 

De acuerdo con Mata (1995:81) el proyecto productivo no 
sólo debe buscar aliviar las condiciones de vida de la población 
mediante un incremento de la producción, sino además debe abrir 
posibilidades para que las personas obtengan una mejor posición 

23 La condición de las mujeres se refi ere al contexto material que defi ne la 
situación de las mujeres: pobreza, falta de acceso a la educación, falta de 
capacitación, excesiva carga de trabajo. Y la posición de las mujeres hace 
referencia a las características socioeconómicas que confi guran los niveles 
materiales de vida determinando la discriminación de las mujeres, en rela-
ción con los hombres. (Instituto Vasco de la Mujer, 1998:118) 
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en la sociedad. En el caso específi co de las mujeres, se refi ere al 
cambio no sólo de carácter individual sino también en sus rela-
ciones sociales. Por tanto si se considera el microfi nanciamiento 
para proyectos productivos dirigidos a mujeres, necesariamente 
tiene que abordarse desde un enfoque de género. 

El microfi nanciamiento a los grupos vulnerables, y específi -
camente a las mujeres, ha sido objeto de estudios, evaluaciones, 
encuentros, conferencias nacionales e internacionales. Es común 
en muchos estudios no contemplar el conocimiento sobre el en-
foque de género de la institución correspondiente, tampoco si la 
política ha sido implementada con perspectiva de género. Este 
resulta un primer aspecto importante a considerar, ya que se trata 
de evaluar, primeramente, si ha tenido o no resultado el proceso 
de empoderamiento.

En unos estudios se trata de mujeres organizadas, en otros 
se hace referencia a las mujeres del medio rural y en el presente 
trabajo se hace referencia a mujeres que viven en el medio rural y 
urbano. Sin embargo, los estudios, coinciden en que las mujeres 
al accesar a los recursos económicos, favorecen su capacidad de 
transformar, decidir, proponer y cambiar no sólo sus condiciones 
de vida, sino las relaciones de desigualdad por una mayor equi-
dad, en donde las mujeres pueden ser dueñas de los bienes e 
integrarse en organizaciones que les permitan resolver de manera 
colectiva con otras instituciones y el Estado, los problemas que 
las afectan tanto a ellas como a sus comunidades y así contribuir 
al desarrollo territorial.

Por otra parte, en no pocas evaluaciones se considera con 
relevancia un aspecto del proceso de empoderamiento, bien el 
económico (sólo desde la generación o consolidación de em-
pleos e incremento del ingreso), o bien desde la creación de los 
conocimientos y el fomento de habilidades para dicho proceso. 
Es de destacar la evaluación realizada por Hidalgo (2005), en la 
cual compara el impacto en las tres dimensiones del proceso de 
empoderamiento en proyectos que fueron concebidos con pers-
pectiva de género total, parcial o nula. La autora demuestra que 
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en los primeros y segundos los resultados eran superiores. Esta 
conclusión es fundamental para argumentar dicha necesidad 
cuando el microfi nanciamiento es instrumento de una política so-
cial que utiliza como estrategia el empoderamiento como vía de 
insertar a las mujeres (como grupo vulnerable) en un proceso de 
desarrollo territorial.

Por consiguiente, en este trabajo se comparte el criterio de 
Hidalgo, además para cumplir estos objetivos desde el aspecto 
económico, no es sufi ciente con que el microfi nanciamiento ge-
nere o consolide empleos e incremente en el nivel de ingreso. 
Es necesario que exista sustentabilidad en los resultados una vez 
que ha cesado la intervención de la política social. 

Para esta sustentabilidad no es sufi ciente con la posibilidad 
de reintegrar el microfi nanciamiento recibido, sino requiere el 
incremento de la efi ciencia económica del negocio al cual va 
dirigido y los elementos para evaluar y mantener dicha efi ciencia 
una vez que ha cesado el proceso de intervención. Así como tam-
bién los cambios en el ámbito personal, familiar y colectivo que 
le posibiliten enfrentar y resolver satisfactoriamente los eventos 
externos que se le presenten.

En consecuencia, para producir el desarrollo en las mu-
jeres, se requiere de la estrategia de empoderamiento con un 
instrumento de microfi nanciamiento a proyectos productivos a 
través de:
 La política social sea confeccionada con perspectiva de gé-

nero y las evaluaciones que de ella se hagan tengan enfoque 
de género, por lo que se deben vincular las dimensiones del 
proceso de empoderamiento (personal, cercana y colectiva) 
con los aspectos económico y social.

 En el aspecto económico se debe considerar además de la 
generación y consolidación de empleo el fomento de la base 
económica del empoderamiento. Esta base económica se re-
fl eja en la efi ciencia económica (más adelante se defi ne) que 
alcance y mantenga el negocio amparado por el microfi nan-
ciamiento, una vez concluida la intervención. 
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 De esta manera el negocio tiene que ser efi ciente durante la im-
plementación del microcrédito y después de concluido el mis-
mo y efi caz para que cumpla los objetivos no solamente de las 
mujeres, sino también de la política social. Esto requiere brindar 
a las mujeres negociantes elementos sencillos para poder reali-
zar evaluaciones rápidas y tomar decisiones en tal sentido. 

 En el aspecto social además de la posición de las mujeres en 
relación con la familia y la comunidad, y la detección de los 
factores inhibidores e impulsores del empoderamiento se de-
ben formular las acciones de mitigación o potenciación res-
pectivamente.

 Como el empoderamiento es un proceso, no es sufi ciente eva-
luar el impacto del microfi nanciamiento. La evaluación ha de 
efectuarse, desde que se concibe por parte de la institución 
fi nancista, durante el proceso de implementación y al concluir 
ésta. Esto implica el análisis de la perspectiva de género en la 
institución fi nancista y del enfoque de género en las diferentes 
evaluaciones, durante todo el proceso de intervención, no ex-
clusivamente al concluirlo.

Partiendo de que la efi ciencia y efi cacia son términos co-
múnmente empleados en todos los ámbitos de la ciencia, no se 
hará un análisis exhaustivo de estos conceptos, y se centrará la 
atención en su adecuación a la evaluación para el empodera-
miento del microfi nanciamiento a proyectos productivos.

El término efi ciencia tiene su origen del latín effi cientia y se 
defi ne como acción, fuerza, virtud de producir y efi cacia del latín 
effi cax: efi caz, que tiene el poder de producir el efecto deseado. 
En la esfera de las ciencias sociales, frecuentemente se defi ne la 
efi cacia como: 

el estado en que un individuo, grupo u organización ha alcanzado 
los objetivos establecidos. Es el criterio institucional que revela 
la capacidad administrativa para alcanzar las metas o resultados 
propuestos. (Menguzzato, s/r. p.47). 
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La efi ciencia es el criterio económico que revela la capa-
cidad administrativa de producir el máximo de resultados con 
el mínimo de recursos, energía y tiempo; es la cualidad de un 
sistema, mercado u organización en virtud de la cual se pro-
ducen determinadas cantidades de “salidas” con el mínimo de 
“entradas”. También se entiende como la optimización de los 
recursos utilizados para la obtención de logros de los objetivos 
predeterminados. Drucker, (s/f:153) se refi ere a la efi cacia como 
la contribución de los resultados obtenidos al cumplimiento de 
los objetivos globales (de la sociedad); relevancia, pertinencia, 
validez o utilidad socioeconómica de los resultados (objetivos 
predefi nidos).

La efi ciencia económica del microfi nanciamiento se refi ere, 
en primera instancia a la obtención del máximo rendimiento del 
crédito recibido por las mujeres y esto dependerá en gran medida 
de la efi ciencia económica que se obtenga en el negocio al cual 
se dirige el mismo. Pero además dependerá de que se propicie la 
manera de mantener dicho resultado en el tiempo una vez con-
cluida la intervención del programa de microcrédito.

En tanto que la efi cacia socioeconómica en el microfi nan-
ciamiento, se considera a partir del logro de los objetivos que se 
proponga la entidad fi nancista y de las mujeres en particular y, 
para estas últimas, considera el objetivo económico vinculado al 
incremento de los ingresos, y el objetivo social el de cambiar su 
rol en la participación familiar y en el entorno.

De lo anterior se deriva que la efi ciencia y efi cacia del mi-
crofi nanciamiento, como herramienta para disminuir la pobreza y 
para favorecer el desarrollo de los grupos vulnerables a los cuales 
se dirige, dependerá del grado en que estos solucionen los pro-
blemas reales de las personas y contribuyan a la creación de las 
condiciones, habilidades y capacidades necesarias para su sus-
tentabilidad. Condiciones, hábitos y habilidades tanto desde el 
aspecto económico es decir manejo del negocio, como el social 
referido a la capacidad de interactuar, decidir e insertarse en la 
comunidad a partir de los cambios en los roles de la familia.
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CONCLUSIONES

Se considera el microfi nanciamiento efi ciente económicamente y 
efi caz socioeconómicamente si brinda una retribución superior a 
la inversión y repercute favorablemente en los resultados econó-
micos durante el proceso de intervención y una vez concluido, 
posibilite la creación de capacidades y habilidades que propicien 
dicho proceso en los grupos a los cuales se dirige y, en este caso, 
las mujeres. (Castillo, 2007) 

En este trabajo se identifi ca la participación de las mujeres 
en el microfi nanciamiento desde la etapa de planeación de sus 
proyectos productivos, de implementación e impacto, tanto a tra-
vés de los resultados obtenidos, como de los condicionantes para 
llegar a éstos. De esta manera se considera que la efi ciencia eco-
nómica y la efi cacia socioeconómica deben estar referidas tanto 
al ámbito del negocio como en el familiar y el colectivo y que 
constituye una condición necesaria para que el fi nanciamiento 
tenga como consecuencia fi nal el empoderamiento de las muje-
res como su estrategia de desarrollo.

El microfi nanciamiento al desarrollo debe fomentar y apoyar 
cambios de actitudes, aptitudes, estructuras y mecanismos en los 
ámbitos económico y social y en las dimensiones personal, cer-
cana y colectiva con el fi n de reducir las desigualdades de género 
y en particular debe fomentarse el reparto de poder político y la 
participación plena e igualitaria en la toma de decisiones a todos 
los niveles, así como fortalecer la igualdad entre mujeres, entre 
hombres, entre hombres y mujeres, tanto en el acceso como en el 
control de los recursos económicos y su distribución.

Este artículo se pronuncia por la necesidad de evaluar la efi -
ciencia económica y efi cacia socioeconómica del microfi nancia-
miento a las mujeres con enfoque de género, desde el momento 
de su concepción hasta su impacto y este constituye el rasgo dis-
tintivo fundamental del presente en comparación con otros traba-
jos que como se ha expresado, en general manifi estan un carácter 
parcializado.
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La integración del enfoque de género en todos los análisis de 
las políticas e intervenciones en materia de cooperación para el 
desarrollo es de suma importancia si se desea lograr la justicia so-
cial y la efi cacia de la labor del desarrollo, en defi nitiva si se quiere 
conseguir el cambio social. De esta manera el empoderamiento 
se convierte en una de las estrategias de desarrollo dirigida a uno 
de los grupos vulnerables del potencial de desarrollo, que puede 
ser activado a través del instrumento del microfi nanciamiento efi -
ciente económicamente y efi caz socioeconómicamente. 
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USOS Y DISCURSOS DEL GÉNERO Y DEL DESARROLLO 
SUSTENTABLE EN EL BANCO MUNDIAL

Aurelia Flores Hernández 

INTRODUCCIÓN

Existen distintas maneras de estudiar el discurso o las formas 
discursivas sobre el desarrollo, ya sea como crítica ideológica o 
como construcción de una nueva cosmología internacional polí-
tica (Little, 1999). En la investigación científi ca diversas corrientes 
se han encargado de explicar el signifi cado del desarrollo, para 
ello han emergido posturas de “contra desarrollo”; posiciones 
postestructuralistas; planteamientos alternativos, entre otros. Las 
discusiones refl exionan en la relación donadores-destinatarios en 
el marco del desarrollo internacional (Stamp, 1989) o paradigmas 
que plantean al modelo de ciencia como base cognoscitiva del 
desarrollismo, una ciencia masculina, reduccionista y cuya estruc-
tura económica se basa en la explotación (Shiva, 1989). Además, 
el análisis de la construcción del discurso del desarrollo ha sido 
adoptado por algunas disciplinas, la ecología política feminista 
al respecto propone el “desempaquetamiento del Estado” y con 
éste el conjunto de sus instituciones y organismos (Alvarez, 1990 
en Thomas-Slayter et al, 1996:304).

El planteamiento sugerido por Michael Foucault es retomar 
el concepto de gubernamentalidad como noción útil para identi-
fi car los discursos y las prácticas específi cas, así como las racio-
nalidades determinadas que podrán ser locales, e internacionales. 
Dichas racionalidades son formas y técnicas del conocimiento 
que atan a las personas en procesos de la vida moderna que es-
tán más allá de su control, los incitan y obligan a participar, direc-
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ta o indirectamente (Foucault, 2004). A través de los mecanismos 
de la gubernamentalidad amplios dominios de la vida cotidiana 
son procesados y transformados por el conocimiento especialis-
ta y los aparatos administrativos del Estado –y de otros organis-
mos-, con lo que el desarrollo de formas racionales de manejo de 
recursos y poblaciones basadas en el conocimiento especialista 
(proyectistas, estadísticos, economistas, demógrafos, entre otros) 
da pauta a un proceso de gubernamentalización. 

Escobar (1999:10) siguiendo a este autor retoma el concepto 
de poder para analizar a través de éste ¿Cómo el desarrollo se ins-
taló en el discurso? y ¿Cómo los países desarrollados occidentales 
han podido manejar, controlar e incluso crear política, económi-
ca, sociológica y culturalmente el llamado “Tercer Mundo” como 
categoría unitaria para ordenar y formar realidades? Este autor 
identifi có tres estrategias útiles que han permitido el despliegue 
del poder del discurso sobre el desarrollo: 
1) La creación de “problemas del desarrollo” que ha conducido a 

la formulación de “nuevos campos de intervención de poder” 
para los “expertos del desarrollo”.

2) La profesionalización del desarrollo al interior de estos nuevos 
campos de conocimiento, disciplinas y carreras que dio lugar 
a establecer la naturaleza del “Tercer Mundo”, esta estrategia 
ha buscado un “campo de control de saber a través del cual se 
aplicaría para producir la verdad... entonces el poder” .

3) La institucionalización del desarrollo en los niveles global, na-
cional, regional y local con el respectivo establecimiento de 
instituciones como estrategas centrales del desarrollo. 

Estas estrategias han tenido por consecuencia “la dispersión 
de centros locales de poder-saber” y el surgimiento de nuevos 
indicadores económicos –producto nacional bruto (PNB), ingreso 
pércapita, índices de bienestar, entre otros– que han sido impor-
tantes para defi nir el estado de bienestar o el estado de pobreza 
de las naciones del mundo. 
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El carácter político de la formulación discursiva del desa-
rrollo se transformó en un lenguaje científi co y en un problema 
técnico (Braidotti et al, 1994:23). El profesionalismo sugirió la es-
pecialización, y la “tiranía supuesta de la maestría”, tendente a 
no hacer caso de otros sistemas de conocimiento que no fuera 
el “conocimiento científi co”. La asistencia técnica y/o la ‘inge-
niería social’ junto con la introducción de instituciones al estilo 
occidental, e incluso la instalación del Estado-Nación como ins-
titución prominente para administrar y manejar poblaciones for-
maron parte de esta construcción discursiva (Escobar, 1990). Así, 
a través de discursos y nuevas prácticas de intervención se han 
incorporado mecanismos del control diferentes en cada etapa de 
la historia (Foucault, 2004). 

El desarrollo como forma discursiva es una construcción 
histórica y una forma de dominacion económica del mundo. 
Siguiendo a Escobar (1995:10) estas formas discursivas sobre el 
desarrollo son desiguales porque los modos establecidos del co-
nocimiento son regionales, sin embargo, la presencia de tres ejes 
interrelacionados permiten su existencia en todo el mundo: 

...las formas de conocimiento que se refi eren a ello y a través de 
ellas, lo que se convierte y se elabora en objetos, conceptos, teo-
rías; el sistema de poder que regula su práctica; y las formas de 
subjetividad soportadas por este discurso, aquellas mediante las 
cuales la gente se autoreconoce como desarrollada o subdesarro-
llada. (Escobar, 1995:10).

Por su parte, St-Hilaire concibe al desarrollo como:

un dispositivo, es decir, un conjunto de discursos, de instituciones, 
de prácticas y de procedimientos a partir del cual los individuos 
y las colectividades son constituidas por una parte, en objetos so-
bre los cuales es posible intervenir y, en otro lado, en sujetos que 
pueden eventualmente reaccionar de acuerdo con los términos 
del desarrollo. (St-Hilaire,1996:82)
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Para Foucault (citado en Dreyfus y Rabinow, 1992:178) este dispo-
sitivo es heterogéneo y puede contener prácticas no discursivas 
como prácticas discursivas refl ejadas a través de instituciones, re-
glamentos, leyes, medidas administrativas, postulados científi cos, 
proposiciones fi lósofi cas, normas morales, fi lantrópicas, dispositi-
vos arquitectónicos, etcétera. 

En este trabajo se van a considerar estas aportaciones para 
mostrar cómo se ha instrumentado este discurso del desarrollo 
al interior de organismos administradores y ejecutores de pro-
gramas de “ayuda para el desarrollo” tal como el Banco Mundial 
(BM). Este macro-aparato ha requerido de un grupo especializado 
de profesionales y/o “expertos del desarrollo” que trabajando en 
datos; estadísticas e índices han construido realidades en cada 
uno de los países del mundo y han clasifi cado, jerarquizado y 
estructurado mundos diferentes. Específi camente interesa demos-
trar que tanto el desarrollo sustentable como la perspectiva de 
género han sido agregadas al discurso del BM como respuesta a 
su propia necesidad de existencia, en ambos casos, los términos 
se han “adecuado” a los lineamientos internos del organismo. 

El BM como aparato de concentración de conocimientos se 
ha dado a la tarea de construir y reinventar en el transcurso de 
su historia campos de intervención y formas de discursos, apoya-
dos en gran parte por el saber que emerge en otros círculos más 
democráticos –movimientos sociales, movimientos feministas, 
organizaciones ambientalistas, grupos académicos, entre otros–. 
La ideología de luchas y movilizaciones de causas justas ha sido 
“apropiada” a favor de los intereses del BM y retomada en sus 
propios discursos. En particular, en la óptica institucional del BM 
los usos discursivos dados a la cuestión de género han ido mol-
deando y produciendo “mujeres adaptadas al desarrollo”. 

DESARROLLO SUSTENTABLE Y GÉNERO EN EL BANCO MUNDIAL

A partir del año 1944, en la Conferencia de Bretton Woods se 
defi nieron dos misiones para el BM: la reconstrucción de los Es-
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tados europeos y el garantizar fi nanciamientos a los países más 
pobres. El BM surgió como agente para la reconstrucción de los 
efectos post-guerra, vía la donación de préstamos, sin embargo, 
detrás de estas intenciones revestidas de carácter humanitario 
este organismo internacional –como otros– fueron establecidos 
para “orientar” a los países del Tercer Mundo a alcanzar objetivos 
que ellos mismos fi jaban. El BM se fundó como un organismo de 
poder y control, con la función de prestador directo para dirigir 
proyectos de “ayuda para el desarrollo” (Escobar, 1990). Una de 
sus retóricas ampliamente difundidas en esa época fue: “un dolar 
de más para el desarrollo compra más seguridad que un dolar de 
más en armamentos ”. 

Este discurso abrió una vía de acción para dicho organismo 
frente a los países del Tercer Mundo: la lucha contra la pobreza, 
fenómeno que en décadas subsecuentes sería retomado para reo-
rientar la permanencia de dicho organismo como líder mundial 
de las políticas de desarrollo internacional. Esta orientación sig-
nifi có la reestructuración de procedimientos, la modifi cación de 
campos de intervención, la innovación de nuevos saberes y la 
adopción de lenguajes diferentes. Las políticas y estrategias del 
BM durante el periodo 1973-1982 se caracterizaron por cuatro ni-
veles de diagnóstico: pobreza absoluta, sobrepoblación, reformas 
sociales y comercio (Pineda, 1987:37). 

Correspondió a su presidente Robert McNamara (1968-1981) 
incluir un carácter ambientalista en la misión de benefactor de 
pobres. En la Conferencia de Estocolmo (1972) McNamara pre-
cisó que la Ofi cina para el Ambiente instalada en el BM desde 
el año 1970 –integrada por un consejero y un asistente– era la 
encargada de estudiar y determinar las variables y los indicadores 
ecológicos en todos y cada uno de los proyectos fi nanciados por 
esta institución, y que en ésta se contaba con una “lista de con-
troles exhaustivos para defi nir criterios ambientales”. Las “nuevas 
estrategias contra la pobreza” se tradujeron en dos resultados de 
impacto ambiental global: la colonización agrícola a gran escala 
y la deforestación de bosques de países de Asia y América Latina. 
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Ambos efectos son muestra lamentable de la mirada ambiental 
dirigida por el BM. El Reporte Bank’s Operations Evaluation De-
partament informa que cuarenta y cinco por ciento de los ochen-
ta y dos proyectos agrícolas de este organismo, la mayoría pues-
tos en marcha durante el periodo 1975-1982 son considerados 
“incorrectos e inadecuados”. 

Algunos de los impactos en materia de política ambiental 
operados por parte del BM desde entonces son desalentadores 
y cuestionan la efi cacia de dicha política. El caso de La India es 
muestra de esto, este país ha sido uno de los mayormente socorri-
dos por los programas de dicho organismo. En el año 1975, el BM 
introdujó capital-intensivo para nuevos cultivos en esa nación, el 
azúcar fue uno de los primeros cultivos plantados, éste deman-
dó altos niveles de agua y los resultados de esa experiencia se 
traducen en carencia de cosechas y alimentos nativos, poblacio-
nes que padecen hambre, tierras al borde de un desastre de de-
sertifi cación y sequedad extrema (Shiva, 1989). Cinco años más 
tarde, este mismo organismo fi nanció la introducción de árboles 
de eucalipto para pulpa industrial y un proyecto conocido como 
pantanos faraónicos. Los impactos de ambos se manifi estan en 
la desintegración de la agricultura local, la desaparición de múl-
tiples especies animales y vegetales; la erosión y esterilidad de 
numerosas extensiones de suelo. 

Durante el transcurso de los años ochenta, la política am-
biental del BM continuó siendo muy similar a la promovida du-
rante la década precedente. En el año 1981, Clausen, presidente 
en gestión reafi rmó la existencia al interior de este organismo de 
“un grupo especializado en medio ambiente”, años más tarde, ad-
mitiría que el “BM había formado parte en los problemas ambien-
tales del pasado” (Bruce, 1994:83). A pesar de este reconocimien-
to y los resultados señalados, el BM no reorientó sus acciones, ni 
reconoció –y no lo ha hecho– que el factor determinante de la 
pobreza, la desigualdad social y la falta de sustentabilidad no se 
encuentra en el número de pobres sino en las causas estructura-
les que la están sosteniendo. Durante la gestión de Clausen una 
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de las prioridades del BM fue “ayudar a los pobres para llegar a 
ser productivos y lograr asociarlos más plenamente a los procesos 
de desarrollo”; para estimular acciones con este fi n se perfi la una 
política orientada a mejorar la productividad de los pobres. Sin 
embargo, algunos hechos colocan en la refl exión mundial dos te-
mas prioritarios para la humanidad que estaban poniendo en ries-
go su subsistencia y requerían medidas de solución urgentes: las 
crisis socioeconómicas y ambientales ocurridas en muchas partes 
del mundo y la aparición de límites ecológicos muy rígidos. 

En esta controversia entre crisis ambiental y capacidad para 
preservar el crecimiento económico, surge el término desarrollo 
sustentable, el desarrollo adopta una acepción ecológica, para las 
agencias de desarrollo internacional en el fondo la cuestión se-
guía siendo: ¿Cómo evitar que el ambiente se convirtiera en una 
limitación para el crecimiento económico? (Sachs, 1996). Una de 
las soluciones que el BM planteó fue que la sustentabilidad de-
bía continuar impulsando el crecimiento económico adoptando 
el ambiente como una medida a través de la cual se controle y 
restringa el uso de los recursos naturales, restricción y control que 
no benefi ciaría a todas las personas por igual. Así, el ambiente se 
constituye como un instrumento económico y no como necesi-
dad humana. 

El Informe Brundtland emitido en el año 1987 por la Co-
misión Mundial para el Medio Ambiente y el Desarrollo incor-
poró una nueva variable al proceso de desarrollo internacional: 
el ambiente. Este Informe representa el conjunto de medidas re-
solutivas a la crisis ambiental de la década. Con su publicación, 
el concepto de desarrollo sustentable adquirió una dimensión 
internacional y éste se convirtió en una de las propuestas más 
empleadas en organismos internacionales, instituciones políticas 
y aparatos burocráticos. La propuesta planteada por el BM so-
bre sustentabilidad emerge entonces bajo la concepción de la 
Comisión Brundtland, y se caracterizó por continuar sosteniendo 
el paradigma de crecimiento económico ilimitado en favor de 
una sociedad de consumo. Además de difundir esta nueva idea 
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sobre el desarrollo/ambiente también se planteó que el desarrollo 
sustentable era el único tipo de desarrollo que benefi ciará a las 
mujeres (Dankelman y Davidson 1988:171). En este sentido, coin-
cidimos con Escobar (1995) cuando afi rma que la manipulación 
de términos en este nuevo discurso es respuesta a defi nir una 
realidad de cierta manera que corresponda sobre todo a intereses 
de la agencia que lo respalda. En específi co, los usos dados a los 
conceptos desarrollo sustentable y perspectiva de género promo-
vidos por el BM han concernido a sus propios intereses.

Desde el año 1986 ya se había designado al Programa Am-
biental de las Naciones Unidas como la agencia principal en 
mujeres y ambiente, y el International Research and Training 
Institute for the Advancement of Women (INSTRAW) se convir-
tió en encargado de formular manuales de capacitación para las 
mujeres. La institucionalización de mujeres y género comenzó 
a formar parte de los intereses del desarrollo internacional, y se 
integró en la mayoría de las agencias del desarrollo, incluyendo 
el BM. Al igual que este macro-organismo, la Organización de 
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (FAO), 
la Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la 
Ciencia y la Cultura (UNESCO), y otras organizaciones de “ayuda 
para el desarrollo” comenzaron a formar recursos humanos “ex-
pertos del desarrollo” en la “capacitación de género y ambiente”. 
Esto signifi caría la proliferación de estadísticas para “resolver” los 
problemas de las mujeres en todos los niveles y en todos los cam-
pos, incluyendo, documentos de investigación, políticas de em-
pleo, planeación de proyectos, recolección de datos segregados 
por sexo, monitoreo y evaluación de procedimientos, etcétera; 
en palabras de St-Hilaire (1996:84) las mujeres se convirtieron en 
“productos de las instituciones de investigación y desarrollo”. 

Hacia fi nales de los años ochenta, el BM comenzó a pedir la 
integración de la perspectiva de género y la sustentabilidad en sus 
asesorías y los demandaba como requerimientos indispensables 
para obtener fi nanciamientos. Aunque ya desde la década de los 
setenta, dos desastres ambientales –la crisis del petróleo ocurrida 
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en el año 1973 y la sequía en El Sahel– habían anunciado una 
alarma mundial en esta materia: los recursos naturales se estaban 
agotando. En estos acontecimientos, las mujeres aparecen en la 
escena del desarrollo internacional y su relación con el ambiente 
ocupando la posición de “depredadoras” de recursos naturales,24 
situación que paulatinamente fue modifi cada durante “la década 
perdida”, en parte debido a que en este periodo proliferaron di-
versos movimientos sociales, especialmente hay un incremento 
de mujeres participantes en éstos. 

Los movimientos ambientalistas generaron nuevas considera-
ciones sobre las formas de concebir a las mujeres y su relación 
con el ambiente. Al reconocer que las mujeres eran usuarias/devas-
tadoras de recursos naturales por cumplir funciones domésticas-
reproductivas también se evidenció que ellas podían ser deposita-
rias de conocimiento. De esta manera, las mujeres en las agencias 
del desarrollo internacional pasan de ser consideradas destructoras 
del ambiente a expertas, promotoras y cuidadoras del mismo. Los 
retratos de mujeres pobres como víctimas son transformados en 
imágenes de fuerza e iniciativa, experiencias en La India así lo de-
mostraron en ese momento (Braidotti, et al, 1994:84).

El BM y otras instituciones de “ayuda para el desarrollo” al 
descubrir el “potencial” que las mujeres podían aportar al creci-
miento económico modifi caron su atención hacia ellas y comen-
zaron a dirigir programas considerando sus papeles reproductivos, 
se generaron con intensidad distintos proyectos (micro-empresas, 
micro-créditos, bancos locales, proyectos agrícolas, entre otros). 
En este marco del “desarrollismo”, las medidas del BM y otros 
organismos similares colocaron a las mujeres como “recursos y 
medios” para alcanzar el desarrollo (Braidotti et al, 1994:97), tal 
caracterización ha sido fuertemente utilizada para convencer a 

24 La marginación ecológica de la pobreza tiene diversos impactos: ochenta 
por ciento de las personas más pobres en América Latina viven en zonas 
de degradación ecológica y en el mundo existen 371 millones de personas 
que viven en áreas rurales frágiles (Bächler, 1994).
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los planeadores del desarrollo que “invirtiendo en mujeres” re-
sultará benefi cioso para el ambiente y el crecimiento económico 
(Van den Hombergh, 1993:19). 

En la mayoría de documentos relacionados con iniciativas 
ambientales se anota alguna retórica para promover la inclusión 
de las mujeres en éstas. El documento Forward-Looking Strategies 
de la Conferencia en Nairobi señala que: “un desarrollo efi caz 
requiere la integración plena de las mujeres en el proceso de de-
sarrollo como agentes y benefi ciarias. Las agencias de desarrollo 
deben tomar conocimiento pleno de las mujeres como “recursos 
del desarrollo” y ya no solamente como receptoras de la “ayuda 
para el desarrollo” (Dankelman y Davidson 1988:178); en otros 
documentos ofi ciales se enuncia que las mujeres son “instrumen-
tos efi cacez para la protección del ambiente”, y corresponde a los 
“expertos del desarrollo” enseñarles a recuperarlo. Nuevamente, 
a las mujeres se les estampa una etiqueta en el escenario inter-
nacional pero ahora como personas recursos y benefi ciarias del 
manejo ambiental.

En el debate internacional sobre el desarrollo se comienza a 
promover a las mujeres como sujetas de intervención, encarga-
das ambientales privilegiadas y poseedoras de habilidades/cono-
cimientos sobre el cuidado ambiental (Braidotti et al, 1994:20). 
Las agencias de desarrollo internacional comenzaron a orientar 
sus proyectos ambientales hacia las mujeres, y empezaron a en-
viar “expertos” para promover la capacitación de consejeros agrí-
colas. El campo de Mujeres Ambiente y Desarrollo (MAD) llegó a 
formarse en un área profesional para los “expertos del desarrollo”. 
Desafortunadamente, no todas las experiencias fueron exitosas, 
en algunos casos, las mujeres sólo aparecían como “agregado” 
en el proyecto, y en otros, los proyectos emprendidos resultaron 
inadecuados a sus propias necesidades. 

Es hasta el Convenio de la Diversidad Biológica y la De-
claración sobre Medio Ambiente y Desarrollo promulgado en el 
año 1992 que se adoptó e incorporó por vez primera el compo-
nente mujeres dentro del concepto de desarrollo sustentable al 
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precisar un apartado “Sobre Medidas Mundiales a Favor de la 
Mujer para Propugnar un Desarrollo Sostenible y Equitativo”. Más 
tarde, en el Capítulo 24 de la Agenda 21 se abrió un apartado so-
bre las mujeres y su relación con la sustentabilidad. Sin embargo, 
el manejo político del Capítulo no logró cristalizar propuestas 
concretas sobre cómo lograr la integración plena de las mujeres 
en los múltiples campos que se proponían, dicho documento se 
ha convertido en una “lista de buenos deseos”. 

En la Declaración sobre Población y Desarrollo y la Conven-
ción sobre la Eliminación de todas la Formas de Discriminación 
contra la Mujer se retoman los lineamientos de la Agenda 21 res-
pecto a la participación de las mujeres en los ecosistemas y la 
lucha contra la degradación del ambiente en cada nación. En la 
Declaración y Plataforma de Acción de la IV Conferencia Mun-
dial sobre la Mujer (Beijing, 1995) se asumió el compromiso de 
realizar tareas encaminadas a apoyar la participación femenina en 
la gestión de los recursos naturales y la protección del ambiente. 
También se propuso la integración de la perspectiva de género en 
las políticas y programas en favor del desarrollo sustentable y en 
la evaluación de los efectos de género derivados de la aplicación 
de políticas de desarrollo y ambiente.

El paradigma neo-liberal intensifi cado durante las décadas 
de los ochenta y noventa dirigió un proceso acelerado de retro-
ceso en el desarrollo social en muchos países pobres del mun-
do. Para lograr cubrir parte de las deudas contraidas por estas 
naciones con agencias internacionales de desarrollo, se tuvieron 
que explotar de manera intensa los recursos naturales, la satis-
facción de las necesidades locales se agudizó fuertemente. Ante 
las constantes crisis sociales, la respuesta internacional modifi có 
el discurso sobre el desarrollo y propuso que los programas de 
ajuste adoptaran “un rostro humano”, el BM se integró a esta pers-
pectiva. Además, algunas agencias internacionales se interesaran 
y comenzaron a mostrar cierta preocupación para involucrar a 
grupos excluidos de la propuesta del desarrollo sustentable –in-
cluidas mujeres–. 
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A principios de los noventa, recomendaciones de políticas 
emitidas al BM, dejaban al descubierto que las preocupaciones 
de género en los proyectos de este organismo se encontraban 
supeditadas a las cuestiones ambientales o a otras situaciones –fi -
nancieras, recursos humanos, demandas políticas, desiciones de 
los gobiernos, entre otras– (Van den Hombergh, 1993). El BM 
y otras agencias del desarrollo internacional continuaron mante-
niendo y reforzando el discurso dominante del desarrollo susten-
table, y con ello adoptando y adaptando a las mujeres a funcio-
nes acordes a sus discursos institucionales. En el transcurso de la 
década de los noventa dicho organismo continuó promoviendo 
un paradigma desarrollista y trumaniano en donde la única inno-
vación sobre el desarrollo fue la inclusión de la variable ambien-
tal como bien económico y la incorporación manipulada de la 
categoría género (Flores, et al, 2003). 

LA POBREZA COMO CAMPO DE INTERVENCIÓN DEL BANCO MUNDIAL

En la última década, el BM ha replanteado sus campos de inter-
vención en el marco del desarrollo internacional, sin embargo, 
prevalece una cuestión central: la reducción de la pobreza conti-
nua siendo la nueva misión y forma parte de sus objetivos inter-
nacionales para promover el desarrollo. Para el BM la pobreza es 
causa del deterioro ambiental; y el ambiente está siendo afectado 
por el crecimiento poblacional, entonces, el factor que detiene 
el crecimiento económico de los países pobres es el crecimiento 
poblacional de los pobres, quienes además son señalados como 
principales destructores de su ambiente. Para este organismo, las 
causas de la pobreza radican en el escaso crecimiento de las eco-
nomías de los “países en desarrollo” combinado con el vertigino-
so crecimiento poblacional en éstos. Desde esta óptica también 
se precisa que las raíces de la degradación ambiental son las po-
líticas estatales, las formas de reglamentación de los sistemas de 
propiedad de los recursos naturales, el aumento desmedido de la 
población y la pobreza (BM, 2000ª). 
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El BM no ha elaborado un análisis crítico para defi nir las 
causas reales de la pobreza y el origen del deterioro ambiental, 
no ha cuestionado el conjunto de mecanismos políticos, econó-
micos, culturales y sociales que subyacen en el tipo de desarrollo 
predominante. El modelo de desarrollo caracterizado por la ine-
quidad en la distribución de los recursos naturales –no sólo entre 
países o regiones, sino entre géneros y generaciones-, los usos 
inadecuados de éstos; los patrones de consumo, la producción y 
los estilos de vida basados en una mercantilización incalculable, 
entre otros, para el BM no son factores que estén determinando 
la marginación, la exclusión y la pobreza social.

El BM al asumir que mayor población es igual a mayor po-
breza, y que la intensifi cación de la presión demográfi ca produce 
mayor complejidad en otros problemas sociales (fl ujos migrato-
rios, degradación de recursos naturales, crisis alimentaria, entre 
otros) convierte a la población en el problema/limitante central 
para estimular el desarrollo internacional, por tanto, la población 
se constituye como un nuevo campo de intervención de dicho 
organismo, a la cual deben aplicarse medidas correctivas. La 
consigna internacional de las agencias del desarrollo fue vigilar 
y controlar el crecimiento de la población, a través de un “grupo 
de expertos” se estableció un conjunto de políticas de población 
y programas de control de la natalidad disfrazados de programas 
de salud reproductiva para las mujeres. 

Nuevamente, las mujeres aparecen en este escenario del de-
sarrollo internacional. La postura del BM respecto a las mujeres 
ha sido orientada desde una visión malthusiana, las mujeres pa-
saron a ser foco central de atención de las agencias de desarro-
llo pero reducidas a su función como procreadoras y objetos de 
políticas demográfi cas. El BM sólo ha adoptado la perspectiva de 
género como estrategia para reducir la tasa de crecimiento pobla-
cional y superar la degradación de los recursos naturales. Desde 
una postura feminista, el acceso a recursos de planifi cación fami-
liar es adecuado y conveniente siempre y cuando los programas 
de control natal garanticen la libre decisión de las mujeres y el 
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respeto de todos sus derechos reproductivos. La interpretación 
malthusiana del BM es hasta hoy en día tema de polémica y fue 
objeto de críticas por numerosas organizaciones sociales durante 
la reuniones de El Cairo y Beijing.

Los fi nanciamientos otorgados por el BM son fuente principal 
de recursos para la instrumentación de políticas de desarrollo de 
los países pobres. Muchos de estos países son obligados y han 
tenido que aceptar las políticas y los discursos establecidos en los 
programas de “ayuda para el desarrollo” debido a las apremiantes 
deudas económicas que han contraido con este mismo organismo. 
En los últimos cinco años, en América Latina la deuda creció trein-
ta y ocho por ciento (World Bank, 1997). El gobierno de Kenia –y 
varios países en América Latina, incluyendo México– presionados 
por el BM han operado programas de esterilización femenina, in-
cluso en zonas cuya población es ya de por sí escasa. 

Estrategias de combate a la pobreza
A principios del nuevo milenio, el BM se autodefi ne como “una 
institución cooperativa, de desarrollo, internacional, fi nanciera, 
sólida y líder y empleadora del mundo” (BM, 2000:5). Los pilares 
de la propuesta del BM sobre desarrollo sustentable giran entorno 
a la globalización económica bajo los propósitos del mercado, 
basta con revisar los numerosos documentos de este organis-
mo que permiten afi rmarlo. Para lograrlo, este macro-organismo 
cuenta con “un marco general de lucha contra la pobreza que 
defi ne estrategias propias para cada país y cada sector de desar-
rrollo” (www.banquemondiale). Estas pueden resumirse en: libre 
mercado y fronteras abiertas, privatización de la naturaleza, rela-
ciones de colaboración con la sociedad civil e incorporación de 
la perspectiva de género en cada uno de sus programas. 

Desde la óptica del BM la apertura comercial y tecnológica 
tendrá fi nes positivos para la conservación del ambiente. El “uti-
litarismo capitalista” promovido por este organismo se rige bajo 
una ética individualista en donde “pagar para destruir” es el móvil 
central del libre mercado. Esta estrategia del BM se funda en:

Diseño interiores 14 X 21.indd   162Diseño interiores 14 X 21.indd   162 19/08/2009   06:10:44 a.m.19/08/2009   06:10:44 a.m.



163

...como las economías cerradas, controladas por el Estado por lo 
general han fracasado y la mayoría de las economías abiertas, de 
mercado, han tenido éxito… [son necesarias] políticas favorables 
al mercado y al fortalecimiento institucional, aspectos fundamen-
tales para la inversión privada, el crecimiento impulsado para las 
exportaciones y la reducción de la pobreza... [además] estos paí-
ses que tienen mayores probabilidades de seguir creciendo son 
los que dependen en mayor medida del comercio, están más 
diversifi cados, atraen más inversión directa y son competitivos. 
(BM, 2000: II y 17).

Las siguientes cifras indican un panorama munidal muy comple-
jo, solamente veinte por ciento de las personas más ricas contro-
lan ochenta y dos por ciento del mercado mundial, ochenta por 
ciento del ahorro interno de cada país y ochenta por ciento de 
las inversiones internas. En los países de la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE) viven quince 
por ciento de la población mundial y controlan ochenta y cinco 
por ciento del ingreso mundial. Los hombres –mitad de la pobla-
ción mundial– tienen bajo control noventa por ciento del dinero 
medido en ingresos, y noventa y nueve por ciento del dinero 
en propiedades de todo el mundo. Tres o cuatro por ciento de 
los hombres del noroeste controlan la mitad del ingreso mundial 
(Madorin, 1997). Las mujeres hacen dos tercios del trabajo mun-
dial, reciben cinco por ciento de las ganancias, poseen menos 
del uno por ciento de los bienes, su trabajo no asalariado vale 11 
trillones de dólares anuales y tres cuartas partes de mujeres viven 
en el sur en condiciones de extrema pobreza (James, 1996). Se 
estima que hay 204 millones de personas que viven en condicio-
nes de pobreza, de las cuales 40 millones viven en México. 

En estas desventajosas condiciones que viven algunas na-
ciones –y géneros– el “utilitarismo” del BM como estrategia para 
erradicar la pobreza y promover el desarrollo es totalmente inad-
misible. Experiencias de América Latina muestran cómo el libre 
mercado ha sido el principal responsable del empobrecimiento y 
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la expulsión de pequeños productores y del deterioro de los re-
cursos naturales. Durante la década de los ochenta, el número de 
minifundios creció cuarenta y siete por ciento, de 1970 a la fecha 
el número de mujeres pobres se ha duplicado. Las mujeres rura-
les producen más del cincuenta por ciento de todos los alimentos 
del mundo, sin embargo, poseen solamente dos por ciento de la 
tierra y reciben uno por ciento de todo el crédito agrícola.

Además de los impactos del libre mercado sobre los recursos 
naturales también se han dado implicaciones sociales de las po-
líticas de liberación comercial, que paulatinamente han ido des-
plazando todas las garantías de propiedad territorial, afectando 
directamente a los pobres y entre éstos a las mujeres pobres. Los 
programas de ajuste estructural si bien no son considerados por 
el BM como proyectos de “ayuda para el desarrollo”, ha corres-
pondido a este organismo instrumentarlos, en su mayoría, dichos 
programas han aumentado la pobreza, en el año 1996, el BM y 
el Fondo Monetario Internacional (FMI) lanzaron la iniciativa para 
Países Altamente Endeudados (PAE), la mayoría de recursos de 
este paquete de ayuda fue destinado para cubrir pago de deudas 
externas más que para fi nanciar otros servicios sociales. 

Muchos gobiernos en todo el mundo ilusionados con la idea 
de que el mercado es el único recurso para conducir a la humani-
dad hacia el desarrollo han modifi cado sus legislaciones laborales 
y sociales para dar paso a condiciones impuestas por agencias 
transnacionales y favorecer a algunas élites. Bruce (1994:82) pre-
cisa que las políticas asociadas a los programas de ajuste –pro-
moción de la exportación, apertura comercial, privatizaciones, 
desreglamentación, disminución de los salarios y reducción de 
presupuestos y créditos– no solamente han conducido a acelerar 
y extender la pobreza en todo el mundo sino también a deteriorar 
más el medio ambiente y a acelerar diferencias entre géneros. 

En Senegal y Sierra Leona las actuales reformas económicas 
y las iniciativas de alivio a la pobreza –leáse libre mercado– han 
impedido a las mujeres el derecho al desarrollo. En México a 
partir del Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TL-
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CAN) el sistema de tenencia de la tierra fue modifi cado causando 
grandes estragos en las zonas rurales, donde el principal medio 
de sobrevivencia es precisamente la tierra, en particular, las mu-
jeres rurales mexicanas enfrentan mayores limitaciones para ser 
titulares de tierras a partir de dichas reformas promovidas en el 
año 1994. Estas experiencias muestran que las agencias de desa-
rrollo internacional se han convertido en instituciones fi nancieras 
multilaterales que éstan “contribuyendo activamente a hipotecar 
el bienestar de las mujeres” (Fall, 1998). 

El BM en su discurso de conservación y protección de la 
naturaleza ha promovido a través de sus “expertos” la creación de 
parques y santuarios en zonas naturales, iniciando con un conjun-
to de medidas y “manejo científi co” de la diversidad natural, sin 
embargo, uno de sus pilares/propósitos es la privatización de los 
recursos naturales, suponiendo que ésta favorecerá la protección 
y preservación de los mismos. La propuesta del BM va encami-
nada a “ordenar los recursos naturales, creando marcos institu-
cionales y reglamentarios que regulen su uso”, desde esta vision, 
la naturaleza asume un carácter capitalista y se convierte en bien 
económico manejable. 

Uno de los resultados de la privatización de los recursos na-
turales ha sido la reestructuración de las políticas de tierras y de 
otros recursos comunes –bosques, agua, aire–. La India es muestra 
de cómo la estatización y la privatización han afectado severamen-
te el ambiente natural y social. En este país, la estatización sobre 
los recursos propició el monopolio de tierras utilizadas en la ex-
tracción; condicionó a las poblaciones pobres a cultivar a través 
del sistema de monocultivo con la introducción de un “manejo 
científi co” que se contrapuso a las costumbres locales; se fomentó 
la privatización de contratos para algunos productos específi cos y 
se orientó el manejo de los recursos siguiendo disposiciones del 
comercio y el mercado global. Casos similares ocurrieron en Côte 
D’Ivoire y Guinea, donde se puso al descubierto que proyectos 
forestales fi nanciados por el BM respondían a una política fores-
tal impuesta que se contraponía a los derechos naturales locales 
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(http://www.arbil.org/(14)jaso.htm). Estos proyectos aparentaban 
estar orientados a la conservación de los bosques cuando en rea-
lidad se destinaban para subsidiar la exportación de madera. Una 
de las mayores implicaciones negativas fue el reasentamiento de 
100,000 personas que vivían en los bosques y quienes tuvieron 
que abandonarlos para que las compañías madereras hicieran una 
“utilización sustentable” de éstos (Horta, s/f). 

En México, el BM fi nanció el proyecto hidráulico Chicapa-
Chimalapa ubicado en una de las regiones con sistemas hidrológi-
cos más importantes para el país, se pensaba a futuro instalar una 
mega eléctrica y “favorecer el desarrollo de la región”. En el año 
1990 este proyecto se suspendió debido a la fuerte presión cam-
pesina que denunciaba el grave deterioro que se ocasionaría sobre 
los recursos naturales de la región. Situación similar ocurrió con 
los pehuenche en Chile, con el megaproyecto hidroeléctrico para 
la represa Panque fi nanciado por una fi lial del BM, además en ese 
lugar se tenía proyectado la construcción de la represa Ralco en río 
Bio-Bio, la cual desplazaría a más de 1000 personas, incluyendo 
600 pehuenches de las comunidades Ralco-Lepoy Quepuca-Ral-
co. Para el año 2000 ambas iniciativas no se habían concretado de-
bido a las intensas movilizaciones indígenas/campesinas y a la re-
sistencia de varias organizaciones sociales (Equipo Nizkor, 2000).

Precisamente, para este macro-organismo involucrar la par-
ticipación y la consulta ciudadana en la defi nición de los progra-
mas que éste promueve representa otra estrategia de combate a 
la pobreza. Para el BM dado que la democracia se ha afi anzado 
cada vez más en las sociedades, es necesario que para mejorar su 
planeación y sus operaciones fortalezca su trabajo con la socie-
dad civil e incorpore “espacios democráticos”25. El BM reconoce 
que: 

25 Los libros Recursos para la Participación en el Banco Mundial y Trabajando 
con las Organizaciones No Gubernamentales editados por el Banco Mun-
dial condensan algunas de las directrices que este organismo propone para 
estimular su relación con la sociedad civil.
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... en el pasado, los patrocinadores y diseñadores no siempre es-
cuchaban a la gente o consultaban a los pobres y a los miembros 
menos favorecidos de la sociedad, pero esto está cambiando. Se 
están haciendo esfuerzos concertados para consultar y escuchar a 
todas las partes interesadas (BM, 2000:II).

En en el transcurso de la década de los ochenta, en América La-
tina la participación de Organizaciones No Gubernamentales 
(ONGs), –actualmente transformadas en Organizaciones Sociales 
y Civiles (OSC)– comienza a ser más evidente, su auge coincide 
con la difusión de las políticas neoliberales y la reduccción del pa-
pel del Estado. Su labor altruista marcó el camino para la defensa 
del equilibrio ecológico y la participación de hombres y mujeres, 
circunstancias que favorecieron su buena relación con la política 
sobre sustentabilidad y perspectiva de género planteada por el 
BM. En el año 1973, sólo seis por ciento de los proyectos fi nan-
ciados por el BM contaban con la participación de organizaciones 
no gubernamentales; hacia el año 1995, cincuenta por ciento de 
los proyectos eran coordinados por éstas (World Bank, 1997 b).

Desde mitad de los años ochenta el BM apreció las ventajas 
de canalizar los fi nanciamientos para la lucha contra la pobreza 
a través de dichos organismos. El BM ha encontrado tres ventajas 
de mantener una colaboración estrecha con la sociedad civil: 1) 
el uso de su metodología participativa que la mayoría de estos 
organismos operan y les permite establecer contacto directo con 
los benefi ciarios; 2) la transparencia en el manejo y la adminis-
tración de los fondos; y 3) su fi losofía cimentada en basar sus 
acciones para el desarrollo en la iniciativa privada (World Bank, 
1997 b). 

El BM ha adoptado la dinámica organizativa de los grupos 
de la sociedad civil como estrategia para la descentralización de 
acciones de “ayuda para el desarrollo” y la transferencia de pro-
gramas fi nancieros. Esto tiene aristas para los países receptores, 
algunas experiencias de estos organismos muestran una tenden-
cia a operar en sitios donde las condiciones de vida son favo-
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rables para sus agentes o “expertos”. En Bolivia, de 600 organi-
zaciones no gubernamentales establecidas, setenta y cinco por 
ciento concentran su acciones en zonas de mayor desarrollo del 
país. También se ha encontrado que en su mayoría los fondos son 
destinados a mantener infraestructuras lujosas, gastos suntuosos 
y pagos del “equipo experto” (Baldivia et al, 1993).

Además, otro inconveniente que enfrentan las organizacio-
nes sociales y civiles es la ideologización de sus fi losofías por los 
discursos del BM, lo cual podría representar un obstáculo para 
garantizar un uso efi ciente de los fondos, y podría condicionar la 
democratización de las sociedades en los países donde estas or-
ganizaciones operan. Mantener la diversidad en fi losofías, misio-
nes y metodologías en las organizaciones civiles permite mayor 
participación, democracia, fl exibilidad y apertura social. Algunas 
experiencias en este sentido son el Movimiento Mundial por 
los Bosques Tropicales, la Organización de Mujeres sobre Me-
dio Ambiente y Desarrollo y la Campaña del Banco Mundial en 
la Mira de las Mujeres. Estos movimientos representan espacios 
donde se tejen y formulan discursos de contra-respuesta y formas 
de resistencia a los discursos dominantes que emergen y son sos-
tenidos en las políticas sociales y económicas del BM. 

La mayor participación femenina en distintos movimientos 
y organizaciones sociales justamente ha propiciado que este or-
ganismo incluya en su discurso sobre el desarrollo internacional 
a la perspectiva de género, y además que la demande en sus 
operaciones. La propuesta del BM en este sentido precisa la ne-
cesidad de: 

... la adopción de medidas para abordar los aspectos de desarrollo 
relacionados con el género puede promover un desarrollo equita-
tivo y sostenible… [y]... ayudar a crear en todo el mundo un entor-
no en donde las barreras de género ya no impidan el crecimiento 
económico y la reducción de la pobreza. (BM, 2000ª:84)
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Durante más de dos décadas (1950-1975) el BM incorporó a las 
mujeres en sus políticas de inversión pero como sujetas pasivas 
del desarrollo. A partir del año 1975 y durante casi una década 
este organismo reconoció que debía invertir en algunos sectores 
para favorecer la condición femenina e incrementar la productivi-
dad de las mujeres pobres, especialmente en salud y educación. 
Este discurso fue fuertemente difundido durante las crisis eco-
nómicas latinoamericanas de los años ochenta, la incorporación 
masiva de mujeres al mercado laboral esperaba como resultado 
una contribución económica femenina importante, el papel de 
las mujeres resultaba funcional para promover el desarrollo. A 
mitad de los ochenta, el BM creó la Unidad Mujeres en el Desa-
rrollo, para el año 1993 se reintegró como equipo de Análisis de 
Género y Pobreza. Los montos de inversión más altos destinados 
a proyectos vinculados al género se dio durante el periodo 1977 
a 1985 cuarenta y uno por ciento de proyectos con componente 
de género fueron otorgados a África y quince por ciento corres-
pondieron a América Latina (Frade, s/f). Estos proyectos han sido 
caracterizados por focalizar a las mujeres en relación con sus ac-
tividades reproductivas, los ejes centrales sobre los que fueron 
instrumentados y dirigidos giraron en temas de salud, educación 
y planifi cación familiar. 

Algunos eventos internacionales visibilizaron a las mujeres 
a escala mundial. En la reunión internacional de El Cairo sobre 
Población y Desarrollo (1994) y en la Conferencia Internacional 
sobre las Mujeres celebrada en Beijin (1995) una de las principa-
les peticiones planteadas a James Wolfensohn, presidente del BM 
en ese momento fue la “institucionalización de la perspectiva de 
género en los programas y políticas del Banco”. En el año 1994, 
el BM publicó su primer documento de política de género, cono-
cido como “La Política Operacional 4.20: Desarrollo y Equidad 
de Género”, el cual contiene los procedimientos operacionales 
para que los problemas de desigualdad entre los géneros sean 
considerados en los programas operados por este organismo. Sin 
embargo, la meta propuesta no impactó a los proyectos fi nan-
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ciados por esta institución, en el año 1996, un informe de orga-
nizaciones no gubernamentales benefi ciarias del BM indicó que 
de 5000 proyectos, sólo 615 incluyeron la perspectiva de género 
en sus acciones, además sólo cerca de 5 mil millones de dólares 
–lo que representa menos del veinticinco por ciento del total de 
préstamos– fueron invertidos en proyectos que incluyen medidas 
para fortalecer la condición de las mujeres.

Al igual que otros organismos internacionales, el BM aceptó 
y pactó los compromisos internacionales en favor de los derechos 
humanos de las mujeres: la equidad, el desarrollo social y la paz. 
La disyuntiva que enfrentaba el BM fue cómo unir los conceptos 
de efi ciencia económica y productividad –principios del organis-
mo– con el de equidad de género. Al interior del organismo se 
formuló un debate para defi nir el marco conceptual en relación al 
género, existen dos posiciones divergentes: para el sector “blando” 
–Desarrollo Humano, Medio Ambiente, y Desarrollo Social– unir 
la efi ciencia económica con la equidad garantizará a las mujeres 
el ejercicio pleno de sus derechos humanos; mientras que para 
el sector “duro” –Finanzas, Sector Privado e Infraestructura– toda 
inversión es vista en función del sistema costo/benefi cio: ¿Cuánto 
cuesta educar a las niñas, en función de su productividad econó-
mica al momento de insertarse al mercado de trabajo? 

En la generalidad de los programas y proyectos del BM la 
“preocupación” de incluir la participación de las mujeres en otras 
áreas –fuera de la salud– tales como el cuidado del ambiente, 
la transferencia y generación de tecnología y el emprendimiento 
de actividades productivas, son aceptadas mientras se asegure 
que las mujeres representarán altos índices de devolución por los 
préstamos o créditos, además que se espera que los proyectos 
promuevan el crecimiento económico (BM, 2000ª:4). Una estra-
tegia del BM para lograr incorporar la perspectiva de género en 
todos y cada uno de los programas y proyectos de “ayuda para 
el desarrollo” es “la banalización del problema de la condición 
femenina”. Para el BM (2000ª) “un tema es banal cuando es to-
talmente parte de la rutina y deja de ser objeto de críticas y de 
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comentarios”. Desde el punto de vista de este organismo, el pro-
blema de no lograr la institucionalización de la perspectiva de 
género responde a que la equidad entre los géneros no está ubi-
cada en una dimensión rutinaria y cotidiana, a tal punto que ésta 
se convierta en tema común y visible y comience a aparecer en la 
mayor parte de sus proyectos, programas, lineamientos, normas, 
procedimientos, etcétera. 

Además, el BM también se ha dado a la tarea de crear ofi ci-
nas y programas para estudiar los problemas relacionados con la 
condición de género, una de sus investigaciones más recientes es 
Mainstreaming Gender and Development in the World Bank: Pro-
gress and Recommendations. En general, en el BM la intención 
de incorporar la perspectiva de género aún permanece ambigua, 
manipulada y sometida a los intereses de la lógica institucional, 
esto no ha permitido que se produzca una política de género bien 
establecida, lo más que se ha logrado son manuales operativos e 
informes denominados “Implementando las políticas de género 
del Banco Mundial”. Dada la orientación que este organismo vie-
ne instrumentando con la perspectiva de género, la “instituciona-
lización” de ésta corre el riesgo de ser utilizada como instrumento 
y estrategia del nuevo discurso del BM para promover la integra-
ción de las mujeres al desarrollo a su propia conveniencia. 

CONCLUSIONES

El discurso del BM sobre el desarrollo sustentable no se aleja de 
los primeras propuestas del informe Truman, ni plantea alterna-
tivas diferentes al paradigma dominante de desarrollo. El BM no 
sólo se ha encargado de liderar una versión del signifi cado de 
“desarrollo” en el contexto internacional, también a través de la 
reconstrucción de sus discursos y la creación de nuevos campos 
de intervención, este organismo se ha adaptado al mundo cam-
biante. 

A más de medio siglo de su creación, los pilares sobre los 
que se instituye son exactamente los mismos: el mercado como 
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regulador de la vida social y la propiedad privada como motor 
del progreso. Al apropiarse de los conceptos de sustentabilidad 
y género, lo que ha hecho solamente es incorporar al ambiente 
como variable económica y a las mujeres como un requisito/ins-
trumento útil para alcanzar el crecimiento y el progreso económi-
co. En el discurso del desarrollo sustentable promovida por el BM 
–y por otras agencias internacionales y gobiernos en el mundo-, 
las mujeres han sido tipologizadas de varias maneras: mujeres 
víctimas, mujeres receptoras de ayudas, mujeres depositarias de 
conocimientos, mujeres promotoras del desarrollo, mujeres como 
recursos abandonados y valiosos. En distintos momentos, estas 
categorías han sido “apropiadas” por los “expertos del desarrollo” 
para incluirlas en diversos proyectos ambientales y sociales. 

El BM está lejos de retomar los planteamientos reales que 
emergen de las propuestas de la sociedad civil sobre desarrollo 
sustentable, si este organismo enfrentara los problemas estructu-
rales de la pobreza atacaría su propia esencia –tener como meta 
un crecimiento económico basado en la destrucción de la natura-
leza y mantener una sociedad de consumo sostenida en relacio-
nes de inequidades entre géneros y naciones–, y entonces tendría 
que crear nuevos discursos y campos de actuación para preservar 
su existencia. El BM es una institución que ya no tiene más una 
razón de ser, cincuenta años tal como se conoce es sufi ciente.

Frente a este discurso internacional sobre el desarrollo exis-
ten diversas expresiones de rechazo. Especialmente, las mujeres y 
los grupos más vulnerables a estas políticas mundiales están con-
frontando, cuestionando y proponiendo diversas maneras para 
formar un único mundo sustentablemente seguro. La confronta-
ción entre las “culturas de control” de las agencias estatales y or-
ganismos internacionales (léase BM) y las “culturas de resistencia” 
de los grupos de base (Little, 1999) indica nuevas maneras de 
construir un desarrollo diferente, habla también de una demanda 
colectiva que clama que hasta hoy, ciertas voces se han vuelto 
dominantes en el discurso político del desarrollo internacional, 
mientras otras no son escuchadas. Las mujeres, el campesinado, 
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los pueblos indígenas, los pobres, los marginados, etcétera, cuen-
tan con las “armas del débil”, es decir, la resistencia a los discur-
sos dominantes (Little, 1999), la cual día con día se traduce en 
diversos movimientos sociales que exponen visiones alternativas 
de desarrollo y que se han expandido en todo el mundo como 
“sitios de lucha múltiples e interconectados” (Gillian Hart 1991, 
citado en Rocheleau et al, 1996:15). 

Las mujeres se han posicionado en angúlos alternativos di-
ferentes, han adquirido nuevas formas de expresión, de lucha, 
de organización y de resistencia, han comenzado a adoptar nue-
vas prácticas “oposicionales” en miras a construir identidades 
colectivas y diferenciadas (Butller y Scott 1992, citadas en Tho-
mas-Slayter et al, 1996:295). Las mujeres se están cuestionando 
la naturaleza de todos los tipos de conocimiento, quién defi ne 
los problemas ambientales y quién los mide. Escobar y Alvarez 
(1992 citados en Rocheleau et al, 1996:18) señalan que las “orga-
nizaciones de base, con su implicación signifi cativa de mujeres, 
están tensionando el valor de todos los seres humanos y de sus 
derechos de satisfacer necesidades humanas básicas, incluyendo 
seguridad alimentaria y salud”. 

Los movimientos sociales en tanto que formas de organización 
colectiva, tienen procesos y resultados que dependerán de la espe-
cifi cidad histórica, social, y geográfi ca (Rocheleau et al, 1996:15). 
Esperemos, que estos movimientos y los conceptos que en ellos 
emanen no tengan la misma suerte que otros que han emergido 
en los pueblos locales –necesidades básicas, cooperativas locales, 
programas de alfabetización, investigación-acción-participativa, 
empoderamiento–. Los cuales al haber sido institucionalizados por 
organismos internacionales –entre ellos el BM– fueron despojados 
de su potencial crítico transformativo, y han sido manipulados para 
consolidar el poder del Estado y los poderes de organismos inter-
nacionales de “ayuda para el desarrollo”. 

El “nuevo BM” (2000:30) está perfi lando la creación y de he-
cho, ha comenzado a operar los términos “banco de conocimien-
tos”; “grupo especializado de género”; “instituto de investigación 
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sobre desarrollo”, entre otros, todos estos forman parte de la nue-
va estrategia del BM para “determinar una mejor comprensión 
de la dinámica de la pobreza y determinar nuevos problemas y 
tendencias a fi n de ayudar a los países a planifi car adecuadamen-
te”. Sin embargo, queda aún por construir otros mecanismos en 
la sociedad para que estas nuevas estrategias, en lugar de servir 
a los propios intereses del BM para redefi nir sus campos de inter-
vención, de control, de saber y de poder, sea efectivamente útil 
pero para las comunidades, los grupos de base, las mujeres, los 
pueblos indígenas, la gente normal que solamente desea un mun-
do realmente durable, justo y genéricamente equitativo.
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LAS CONDICIONES SOCIOECONÓMICAS DE LOS ESPACIOS

RURALES EN EL DESARROLLO DE TLAXCALA

Celia Hernández Cortés

La idea de progreso surgida en el siglo XVIII, desde la economía 
clásica, se asociaba con el camino de la civilización moderna y 
el reconocimiento de que la humanidad avanzaba del pasado al 
futuro, es decir, de lo atrasado a lo moderno. Este concepto se 
afi anzó en el siglo XIX durante el contexto de la revolución indus-
trial que buscó hacer énfasis en el sector industrial considerado en 
ese momento el más importante, ya que en éste se dejó descansar 
la absorción del empleo, por tanto, la transformación estructural. 
En esta imagen de lo que debería ser la estructura económica en el 
siglo XX se le dio prioridad al desarrollo del sector industrial en de-
trimento de otras actividades que se consideraron atrasadas como 
la agrícola, lo cual se tradujo en una disminución importante del 
producto interno bruto y el empleo agrícola como resultado de las 
diferencias de la productividad entre la agricultura y la industria. 
En esta idea de progreso económico, la transformación estructural 
va de lo agrícola a lo industrial y de lo rural hacia lo urbano y por 
ende de lo atrasado a lo moderno. 

En este planteamiento, lo rural se ajustaba pasivamente en 
función de factores exógenos. En el plano productivo el compor-
tamiento agrícola era considerado residual y dependiente de las 
demandas industriales y urbanas. Lo endógeno en el sistema es 
la urbanización y la industrialización y el resultado, la moderni-
zación tanto en términos técnicos como en el sistema de ideas y 
valores. Lo rural se consideraba como lo local, autárquico, cerra-
do, con pautas socioeconómicas y valores propios; una estructura 
social a partir de la propiedad de la tierra entendida como la 
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territorialización de lo agrícola y las políticas de desarrollo rural 
signifi caban la absorción del rezago. Pero esta vieja visión de lo 
rural a partir de los cambios globales y urbanos ya no se sostiene 
más y se busca ver la estrecha interdependencia del mundo rural 
con el resto de la economía y con el medio urbano en particular. 
Incluso la misma visión urbana requiere de otra ruralidad para 
el funcionamiento de lo industrial y urbano, es decir el mismo 
pensamiento de progreso y modernidad actualizada requiere de 
incorporar a la ruralidad y a las actividades agrícolas dentro del 
modelo industrial actual. 

Lo anterior está asociado a las nuevas condiciones de lo 
industrial de igual manera a las mismas trasformaciones que la 
ruralidad ha tenido durante los últimos años asociados o no al 
proceso de globalización. Ver a lo rural de diferente manera im-
plica observar sus relaciones con lo urbano y reconocer viejas y 
nuevas características de estos lugares, no obstante, la dinámica 
del sistema en general, sus nuevos y viejos problemas y las po-
líticas de desarrollo buscan resolver esta problemática. Abordar 
lo rural también supone identifi car los diferentes tipos de socie-
dades rurales las cuales aún cuando son primordialmente capita-
listas, existe todavía un conjunto de acciones no capitalistas que 
pueden tomar una posición dentro del sistema. 

En los últimos años se han observado transformaciones en 
estos lugares; en primer lugar las ocurridas en el hábitat rural, en 
segundo en las actividades y ocupaciones de la población y los 
servicios básicos (educación, salud y servicios públicos) condicio-
nes básicas sobre las cuales ha querido incidir la política nacional 
y estatal. Dado lo anterior el propósito de este trabajo no es hacer 
una discusión teórica de lo rural sino y se parte de una defi nición 
operativa que tiene una fuerte base empírica, que nos ayuda a dis-
tinguir a la realidad rural del estado de Tlaxcala de otras realida-
des próximas. Dos acotaciones importantes; la primera, no hay por 
qué oponer el concepto de sociedad rural al de sociedad urbana; 
segundo, la formulación de lo rural no se ha de hacer de forma 
negativa. 
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Entonces, lo rural lo asumimos como un espacio socialmen-
te construido en distintas dimensiones interrelacionadas con otras 
realidades diversas, donde cada particularidad espacial matiza la 
“ruralidad”. Este espacio, complejo en términos reales, ha presen-
tado cambios a través del tiempo, lo que hace de él un espacio 
abierto y dinámico. En general podemos decir, que las relaciones 
entre lo rural y lo urbano han sido de desigualdad, a favor de las 
ciudades. El papel y funciones de los espacios rurales y las ciuda-
des a su vez están inscritos en la dinámica del sistema económico 
y social hegemónico, así como a los modelos de implementación 
del momento. Este planteamiento general sin embargo, lo abor-
damos tomando en cuenta únicamente los siguientes factores: la 
especifi cidad de forma de hábitat, la importancia de las actividades 
económicas predominantes las cuales se sustentan en una base 
físico geográfi co particular y el acceso a los servicios básicos de 
salud, educación y los servicios en viviendas, éstas muestran las 
condiciones mínimas de la reproducción social de los habitantes 
en estos lugares. 

EL HÁBITAT RURAL

El hábitat rural lo abordamos desde la estructura del hábitat hu-
mano, el cual hace referencia a la forma de ocupación del suelo 
y a las interrelaciones establecidas desde el espacio físico natural, 
escenario de las mismas. El factor más importante en la confi gu-
ración o estructura del hábitat rural es el modo de apropiación 
y de adaptación del suelo a las necesidades humanas, o lo que 
es lo mismo, las características históricas de poblamiento. Para 
el caso de la entidad, los asentamientos humanos se han organi-
zado a partir de las distintas visiones hegemónicas del espacio. 
Así la visión prehispánica del uso del suelo difi ere respecto al 
período colonial, ambos son distintos al actual. Sin embargo, esto 
no signifi ca que no se hayan realizado combinaciones de estos 
modelos y que un modelo sustituya necesariamente al otro en la 
apropiación del territorio. 
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OCUPACIÓN TERRITORIAL EN TLAXCALA

Antes de la llegada de los españoles, el territorio Tlaxcalteca vivió 
varios procesos de dispersión y concentración de los grupos de 
población. Un primer momento de centralización, está asociado 
al desarrollo y consolidación de la agricultura que permitió volver 
sedentarios a los grupos nómadas e hizo más compleja y diversi-
fi cada una sociedad bajo el dominio teocrático. En el segundo, la 
población se dispersó y disminuyó la importancia de las ciudades 
de ese tiempo, esto sucede bajo el dominio militar y el surgimiento 
de nuevos grupos y la aparición de caciques, en donde incluso se 
dio un retroceso tecnológico y menor desarrollo hidráulico. En la 
última, antes de la llegada de los españoles se consolidan los caci-
ques como cabezas de conglomerados de población. En esta últi-
ma etapa, el aglutinamiento de los grupos humanos a través de los 
señoríos se da fundamentalmente en el centro y suroeste de lo que 
hoy se conoce como estado de Tlaxcala.26 García Cook (1978:178) 
registró un número mayor de señoríos, ubicados en: señoríos del 
norte (Tliliuhquitepecanos) en el municipio de Tlaxco, en el centro-
norte de la entidad, el de Atlangatepec y al este central, el de Te-
coac.27 Sin embargo, los cuatro señoríos localizados en el centro 
del Estado eran los de mayor importancia ya que conformaban una 
alianza de tipo militar para la defensa del territorio. Hasta la llegada 
de los españoles en 1519, el territorio tlaxcalteca abarcaba una área 
de 1500 a 2000 Km2 , mismo que aglutinaba a los cuatro señoríos 

26 La referencia más temprana sobre los señoríos está fechada en 1540, don-
de Motolinía ubica a los cuatro señoríos más fuertes: Tepetipac al norte, 
Ocotelulco al sur rumbo a la Puebla de los Ángeles; al oriente Tizatlán y 
al poniente Quiyahuiztlán. Estos eran las cabeceras de las casas señoriales 
indígenas (Martínez, 1995:33).

27 La probabilidad de que estas zonas estuvieran dedicadas a los enfrenta-
mientos con otros grupos cercanos como los mexicas, al lado oeste y aque-
llos ubicados en la zona de Tepeaca en la parte oriental es importante, ya 
que fueron estas áreas las que se repartieron, entre otros, al cabildo de la 
ciudad de Tlaxcala durante la primera mitad del siglo XVI. Estas zonas no 
fueron reclamadas por los indios hasta 1545.
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en el centro del Estado. Durante estas etapas el asentamiento de 
los grupos humanos por lo general se realizó en las laderas de los 
cerros, en éstos los indígenas distribuían sus casas por trechos. Esta 
distribución de los asentamientos humanos que encontraron los es-
pañoles a su llegada a Tlaxcala, no tenían orden alguno desde el 
punto de vista de los conquistadores. Muñoz Camargo en las rela-
ciones geográfi cas expone lo anterior. 

… la población va a trechos, como a un tiro de piedra poco mas 
o menos, muchas casas apeñuscadas y, entre estas casas, muchos 
callejones angostos y torcidos con muchos retretes y vueltas…. 
(Acuña, 1984: 37).

El agrupamiento de la población indígena se realizaba en peque-
ños nodos situados a corta distancia unos de otros (entre 50 y 100 
metros) y con interrelación entre las casas de cada nodo sobre 
laderas, cerros y pocas ocasiones en los valles. El ordenamiento 
de sus asentamientos obedecía a las necesidades de protección 
de los señoríos, los cuales se defendían de otros grupos cercanos 
en ese momento. Una característica de las casas indígenas estaba 
asociada a la existencia de espacios pequeños ubicados detrás de 
éstas con frutales, magueyes, maíz, tunas y grana cochinilla. 

Debido a la alianza entre españoles y señores para la con-
quista de los mexicas, la integridad del territorio en la entidad es-
tuvo formalmente garantizada por la corona española para mante-
ner la propiedad por parte de los indígenas nobles. Lo anterior les 
permitió a los tlaxcaltecas mantenerse fuera del vasallaje, cuan-
do se implantaron las intendencias en la nueva españa, ésta se 
mantuvo como unidad administrativa y política y con autonomía 
territorial.28 Martínez Baracs, sostiene (1995) que esto fue posible 

28 Tlaxcala no fue entregada como provincia para las encomiendas sino quedó 
bajo las órdenes de la Real Corona. La nobleza tlaxcalteca no se considera-
ron indígenas derrotados sino conquistadores, nunca tributarios sino nobles 
a la par de los españoles.
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debido a la existencia de los gobiernos indígenas29 que permane-
cieron durante todo el siglo XVI en la provincia de Tlaxcala. En 
la época colonial la disposición de los asentamientos cambió, la 
construcción de la ciudad de Tlaxcala hizo de ésta el eje central 
administrativo y político para ubicar el resto de los asentamien-
tos.30 Los conventos franciscanos se encontraban situados en un 
radio extenso alrededor de la ciudad de Tlaxcala, éstos se consti-
tuían como cabeceras de doctrina de los pueblos y posteriormen-
te de las haciendas, ubicadas en un radio mayor. Este proceso se 
inicia desde la segunda mitad del siglo XVI hasta alcanzar su pun-
to álgido en 1768. Lo anterior dio como resultado una diferencia-
ción del espacio ocupado entre las regiones periféricas afectadas 
intensamente por el abandono de los pueblos, especialmente el 
noroeste, norte y noreste de Tlaxcala (Ochoa,1986: 8). Al interior 
de los pueblos, la distribución también estaba defi nida por los 
españoles, éstos conservaron la propiedad de las habitaciones 
alrededor de la plaza principal y los mestizos e indígenas en los 
alrededores. En pueblos más grandes, como San Luis Huamantla 
y Tlaxcala se situaron espacialmente las castas, en el centro los 
españoles y mestizos, los indígenas (macehuales) a las orillas en 
los barrios. A pesar de esta diferenciación al interior de los asen-
tamientos no impidió que se llevara a cabo el mestizaje debido 
fundamentalmente a la movilidad que tuvo la población no indí-
gena de la ciudad de Tlaxcala y de las cabeceras religiosas, este 
proceso se da con mayor intensidad durante todo el siglo XVIII 
(Trautmann, 1981:96).31 En la administración de las nuevas tierras, 
los españoles aplicaron tanto criterios eclesiásticos, administra-

29 Martínez Baracs nombra al gobierno de los indígenas nobles tlaxcaltecas 
como “indio” a partir de los registros encontrados en las actas de cabildo 
para Tlaxcala.

30 Antes de la llegada de los españoles, los señoríos eran el punto de partida 
de los asentamientos menores, como las aldeas y villas.

31 De igual forma aparecen los ofi cios ubicados en los alrededores de algunos 
pueblos y ciudades en particular. Estos eventos van a defi nir durante el siglo 
XVIII y XIX la orientación económica de éstos. 
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tivos y judiciales como político-administrativos. Estas divisiones 
territoriales resultaron más complejas que las establecidas por los 
indígenas debido a la confusión de los términos de las unidades 
políticas y la existencia de varias de ellas al mismo tiempo. La 
entidad durante esta época pasó por varias situaciones políticas 
antes de ser erigida defi nitivamente como Estado de la República 
Mexicana, durante la colonia las divisiones civiles y eclesiásticas 
eran casi nominales porque los límites entre los territorios no es-
taban realmente defi nidos.32 Para ello resumimos el documento 
que Ochoa Paredes expone sobre las diferentes divisiones terri-
toriales por las que pasó Tlaxcala a partir del siglo XVI (véase 
cuadro 1). Durante la época colonial (siglo XVI-XVIII) se recono-
ció como corregimiento con cuatro cabeceras o unidades admi-
nistrativas menores que coincidieron de alguna manera con los 
señoríos instalados con anterioridad por los tlaxcaltecas. A partir 
de la segunda mitad del siglo XVI el territorio Tlaxcalteca se le de-
nominaba alcaldía mayor con partidos o tenientazgos como uni-
dades administrativas menores hasta 1791. En 1793, los habitan-
tes del Estado lograron su reconocimiento como gobierno militar 
dependiente del virreinato. Al consumarse la independencia del 
país, el territorio estatal recibió varios títulos (provincia, territorio, 
distrito y territorio). Durante los primeros cincuenta años del siglo 
XIX Tlaxcala no pudo lograr su reconocimiento como Estado libre 
y soberano, manteniéndose la división interna por partidos. Fue 
hasta la constitución de 1857, que se reconoce como un Estado 
de la federación y a las municipalidades como su unidad territo-
rial. Estas últimas dejan de estar agrupadas en partidos para ser 
reagrupadas en distritos (coinciden en su mayoría a la integración 
anterior a través de partidos). Con la anexión de Calpulalpan que 
fue segregada del estado de México en 1863, la extensión del 

32 Tlaxcala al igual que muchos territorios ha tenido problemas por cuestiones 
territoriales con sus áreas circunvecinas, éstos se han presentado desde la 
época prehispánica, posterior a ésta con el estado de Puebla y estado de 
México.
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territorio en Tlaxcala se incrementa y el número de distritos se 
eleva a cinco, así como el número de municipalidades en 34. De 
acuerdo con Ochoa a inicios del siglo XX la extensión geográfi ca 
de Tlaxcala, prácticamente no se había modifi cado desde la llega-
da de los españoles, excepto por la anexión de Calpulalpan con 
sus 500 Km2 más a los 3400 Km2 existentes. Durante este siglo 
desaparecen las divisiones administrativas por distritos y única-
mente se reconocen como unidades territoriales a los municipios 
los cuales aumentaron de 34 a 60. 

Es importante destacar en relación a la Colonia, la instala-
ción y desarrollo de las haciendas y ranchos al interior de todo 
el territorio, en especial en la zona norte y oriente de la entidad. 
Martínez y Sempat (1991:14) registraron a fi nales del siglo XVI, 
100 haciendas en la entidad, los registros de estos autores con-
fi rman los hallazgos que Martinez Baracs y Trautmann hacen en 
el siglo XVI, cuando señalan la aprobación y desarrollo de las 
estancias agrícolas y ganaderas en el último cuarto del siglo XVI. 
De los registros encontrados sobre haciendas, en el siglo XVIII 
(1712) González Ochoa ubica un número similar de haciendas 
(94) a las que le acompañaban 85 ranchos. El mayor número de 
haciendas y ranchos se encontraba en el entonces tenientazgo de 
Huamantla y le seguía en importancia el de Natívitas. 
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Cuadro 1
Divisiones territoriales en Tlaxcala, s. XVI-XX

Divisiones 
Territoriales 

Eclesiástica Denominación política Administrativas Unidades territoriales 

Siglo XVI Diócesis 
(1526) 

Corregimiento (1531) 
Alcaldía mayor (1555) 

Cabeceras (4)* 

Siglo XVII Diócesis Alcaldía mayor 
 

Partidos 

Siglo XVIII  Alcaldía mayor (1712) 
Partido  (1791)** 
 
Gobierno militar  (1793) 

Partidos (8) 
Cuarteles o Tenientazgos (7) 

Siglo XIX  Provincia  (1821) 

 

Territorio (1824-1836)***  3400 Km2 

Distrito (1836-1847)**** 

Territorio (1847-1857) 

 

Estado libre y soberano (1857) 

 

Anexión  Calpulalpan (1863)  

500  Km2 

(1867) 

(1895) 

Partidos (7) 

Ayuntamientos(22) 

Partidos (7) 

Partidos (3) 

Partidos (3) 

Municipalidades 

Distritos (3) 

Municipalidades 

Distritos (3) 

Distritos (5) 

Municipalidades 

Distritos (6) 

Municipalidades (34) 

 Siglo XX  Estado de Tlaxcala (1900) 

(1910) 

(1940) 

(1950) 

(1960) 

(1995) 

Municipios (34) 

Municipios (36) 

Municipios (39) 

Municipios (42) 

Municipios (44) 

Municipios (60) 

Elaboración propia a partir de los datos de Ochoa Paredes Cruz María (1980).
*Se reconocieron hasta fi nales del siglo XVII.
**Dependiente de la alcaldía de Puebla.
***Sujeto a la Federación.
**** Integrada al departamento de México (Centralismo). 

Las haciendas de Huamantla destacaron por su número y las de 
Natívitas por la calidad de sus tierras para la agricultura. Ade-
más de la agricultura, la ganadería fue otra de las actividades 
desarrolladas por éstas. Para fi nales del siglo XIX (1892) (véase 
cuadro 2) el número de haciendas en la entidad se habían incre-
mentado a 119, 115 ranchos y 110 pueblos con 77 barrios. Lo 
anterior sugiere que a pesar del movimiento de independencia 
la gran propiedad mantuvo su perfi l e integridad, aunque mu-
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chas haciendas cambiaron de dueño. Las propiedades en ma-
nos de la iglesia fueron otra constante hasta antes de la primera 
mitad del siglo XIX. McCutchen McBride (1951; 1993:18)33. En 
este siglo las haciendas, los ranchos y los pueblos fueron las 
unidades dominantes de concentración de la población y a su 
vez defi nieron las actividades sobre las cuales giraba la vida 
económica de las regiones. 

Cuadro 2 
Haciendas, ranchos, pueblos, villas, barrios y población

por distrito, Tlaxcala 1892
Haciendas Ranchos Pueblos Villas Barrios Población

Hidalgo 15 29 36 1 18 35244
Zaragoza 18 1 33 . 26 32472
Juárez 39 45 11 . 19 35985
Morelos 15 14 3 . 2 17515
Ocampo 18 16 10 . 3 19512
Cuauhtémoc 14 10 17 . 9 15558
Total 119 115 110 1 77 156286

Fuente: Elaboración propia con base en información de FUADABED 1987.

VACIAMIENTO RURAL Y HEGEMONÍA DE LAS CIUDADES 

Para el siglo XX en los primeros treinta años la población en la 
entidad era en su mayoría rural ya que el 72.44% del total se ubi-
caba en estos lugares. Una década posterior (1940) se mantuvo 
en ese porcentaje sin embargo, a partir de 1960 este disminuyó 
al 56.11% del total. En 1970 representó únicamente la mitad de 
la población, posterior a esa fecha la población rural inicia su 
disminución relativa respecto al total de la población del Estado. 
Disminución que se da con un período de industrialización indu-
cido por el gobierno Estatal (véase gráfi ca 1).

33 Las propiedades en manos de la iglesia se desmantelaron a partir de la Ley 
de Desamortización de 1859, en el periodo del presidente Benito Juárez 
pero las propiedades particulares no, éstas se fortalecieron incrementando 
el número de las haciendas privadas a fi nales del siglo XIX.
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Por los valores relativos los años setenta fueron el punto 
de quiebre donde la población rural inició su descenso relativo 
dentro del contexto estatal para ubicarse en el año 2000 con 
menos del 25% del total estatal. Los datos marcan inicialmente 
a la década de los setentas como el punto de partida del cre-
cimiento urbano en la entidad, lo que a su vez coincide con la 
industrialización del mismo. Sin embargo, al buscar las correla-
ciones y relaciones de causalidad entre la población total y la 
población rural y urbana encontramos un comportamiento un 
tanto distinto. Los valores del índice de correlación de pearsons 
que encontramos para la población urbana fueron mayores que 
para la población rural durante 1930-2000 y el punto de quie-
bre se ubica a partir de la década de los cuarenta y no en los 
setenta. Lo que el primer dato parece decirnos es que la agru-
pación de la población en localidades mayores a 2500 habitan-
tes34 se dio antes del inicio de las actividades industriales a nivel 
nacional y a nivel estatal lo cual tiene lógica en la medida en 
que los españoles congregaron a los indígenas en los pueblos 
y concentraron grandes cantidades de peones en haciendas y 
ranchos. En segundo lugar el hecho que se marque a los cuaren-
ta como el punto de quiebre donde la población rural inicia su 
declive relativo está asociado a la cercanía que tiene ciudades 
como el Distrito Federal y la ciudad de Puebla donde se inician 
el proceso de industrialización con anterioridad a la entidad y el 
movimiento laboral que esto signifi có para la población en Tlax-
cala. Este tipo de relaciones empíricas indican un crecimiento 
de la población en lugares mayores a 2500 habitantes que se 
mantuvo y profundizó durante todo el siglo XX pero que no se 
inicia con la industrialización de la entidad sino con el proceso 
de industrialización nacional.

34  El criterio de los censos de población para considerar un núcleo urbano 
desde 1930, fue el de localidades mayores a 2500 habitantes. 
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Gráfi ca 1 
Población urbana y rural en Tlaxcala, 1930-2000

Fuente: V, VI, VII, VIII, IX, X, XI y XII Censo General de Población y Vivienda. 
Primer conteo de población. INEGI. 

Como se puede observar el hábitat rural de la entidad ha cam-
biado con el tiempo a partir de las necesidades humanas de ese 
momento y de las formas económicas y políticas dominantes. Una 
característica que se puede observar son las distintas formas de 
apropiación del territorio, las cuales algunas se mantienen hasta 
nuestros días. Sin embargo, el mundo rural en el siglo XX inicia su 
vaciamiento demográfi co al ser las manufacturas y no la agricultura 
el eje de acumulación capitalista predominante, este evento junto 
a los movimientos políticos del país como la revolución mexicana 
y el reparto agrario reordenaron los asentamientos y núcleos de 
población rurales y al conjunto del territorio rural.

Uno de los eventos más impactantes para el mundo rural fue 
sin duda la disminución demográfi ca de estos lugares a partir de 
la concentración de la población que por lo general se instalaron 
en las ciudades que se erigieron como los centros económicos 
y políticos del conjunto del espacio tanto urbano como rural. El 
vaciamiento de los espacios rurales propiciado por la implemen-
tación de un modelo urbano ha llevado a la población rural de 
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algunos Estados de la república como Nuevo León a constituir 
el 5.6% del total de la población en 2005. En Tlaxcala, para el 
mismo año, la población rural llegó a constituir el 21.7% del total 
en la entidad y para Chiapas el porcentaje alcanzó el 52.3%. El 
trasvase de la población rural a favor de la población urbana se 
pronostica como un proceso que se va a mantener en contra de la 
población rural, sin embargo, en algunos países esta tendencia ha 
empezado a revertirse al revalorizarse estos espacios con funcio-
nes distintas a las agrícolas (ambientales, culturales, paisajísticas, 
residenciales, espaciamiento y ocio o como nuevas zonas de difu-
sión industrial a pequeña escala). Es decir, la sociedad post-indus-
trial está buscando refuncionalizar estos espacios para cubrir ne-
cesidades de la población urbana y de aquéllas relacionadas con 
las de la población rural (conservación de los recursos naturales, 
diversifi car las actividades rurales para mantener a la población 
en sus lugares o repoblar los espacios entre otras).

En Tlaxcala los primeros cinco años de este siglo (2000-
2005) la población rural no disminuyó ni en términos absolutos 
ni relativos. En estos primeros años no se presentaron pérdidas de 
población en las localidades rurales del Estado, tanto en localida-
des de menos de 100 habitantes como en aquéllas más grandes 
(de 100 a 2500 habitantes). Las tasas de crecimiento medias anua-
les fueron de 2.32% para las localidades rurales y de 1.43% para 
las localidades urbanas. Aún así el número de localidades rurales 
disminuyó en 26 al pasar de 1164 en el año 2000 a 1138 en 2005; 
esta disminución se dio en las localidades rurales más pequeñas 
al disminuir en 40 unidades mientras que en localidades rurales 
de 100 a 2500 habitantes el número se incrementó en 14. Las 
localidades rurales más grandes concentran la mayor parte de la 
población rural y su dinámica de crecimiento es mayor. 

Internamente la estructura por edades de la población rural 
varía respecto a la urbana dependiendo de los rangos de edad 
de que se trate. Así la población menor de 18 años en las zonas 
rurales constituye el 44.16% de la población total mientras que 
en las zonas urbanas el porcentaje es de 42.27%, lo anterior nos 
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estaría indicando que el relevo generacional tiene mayor peso 
en las zonas rurales que las urbanas, aunque las proporciones no 
presenten diferenciales muy elevados. Este comportamiento se 
invierte cuando se trata de los rangos de edad de 20 a 44 años, 
es decir, existe un mayor peso porcentual en las zonas urbanas 
que en las rurales, lo que nos indica es que la población en edad 
de trabajar tiende a concentrarse en lugares de mayor tamaño y 
por tanto la migración de estos grupos de edad hacia los centros 
urbanos. El grupo de población de 45 a 59 años y de más de 60 
años no presenta diferencias porcentuales mayores al 1% entre 
las localidades urbanas y rurales. En los últimos cinco años se 
puede observar el mantenimiento de la población rural dentro 
de la población total de la entidad por la vía del relevo genera-
cional mayor que en las zonas urbanas y no por sostener en sus 
territorios a la población en edad de trabajar en estos lugares, ya 
que la balanza se inclina hacia la concentración urbana, lo que 
se traduce en el trasvase de la población en edad de trabajar del 
mundo rural hacia el urbano, lo cual muestra todavía la importan-
cia económica de las ciudades sobre los espacios rurales. 

El comportamiento de la población, sin embargo, no se pre-
senta uniforme al interior de las regiones existentes en la entidad. 
Al retomar la regionalización realizada por el programa de orde-
nación territorial del Estado (véase mapa 1) y ordenar los datos 
demográfi cos se pudo constatar los niveles de concentración de 
población por regiones. En el caso de las regiones del centro-sur 
de la entidad se da el mayor agrupamiento regional de la pobla-
ción con el 45.57% del territorio estatal, concentran el 93.2% de la 
población y las regiones del norte, poniente y oriente (Tlaxco, Cal-
pulalpan y Huamantla) agrupan el 6.8% del total de la población 
estatal en el 54.42% del territorio estatal (véase cuadro 3).
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Mapa 1. Estructura Regional del Estado de Tlaxcala
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Fuente: Mapa elaborado por la Consultoría.
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Cuadro 3
Densidad demográfi ca y porcentajes de población por región, 2000.

Región Media Mediana Población%
Superfi cie 

KM2

Calpulalpan I
(Poniente)

108.35 104.15 2.2% 774.1

Tlaxco II
(Norte)

64.80 64.20 0.9% 822.71

Huamantla III
(Oriente)

152.87 125.30 3.7% 613.23

Apizaco IV
Centro-Norte

293.05 272.00 11.0% 518

Tlaxcala V
(Centro-Sur)

762.44 610.60 36.4% 919.85

Zacatelco VI
(Sur)

745.41 573.40 45.8% 413.04

TOTAL 488.24 395.80 100.0% 4060.93

Fuente: elaboración propia con datos de XII censo de población y vivienda, 
INEGI, 2000.
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ESCENARIO NATURAL DE LA RURALIDAD

En cuanto al escenario natural de los territorios rurales en Tlaxca-
la, la entidad al encontrarse en el altiplano central de México, el 
territorio es atravesado por el eje neovolcánico, posee una super-
fi cie bastante accidentada, con alturas mínimas de 2100 metros 
sobre el nivel del mar, cuyas partes montañosas cubren el 60% 
de su extensión total (4060.93 Km2). De las tres cadenas orográ-
fi cas que la cruzan, una se extiende del norte hacia el oriente, 
en sus límites con el estado de Puebla; la Sierra de Tlaxco-La 
Caldera-Huamantla que con cimas de más de 3000 metros forma 
una muralla natural obstaculiza el paso de los vientos húmedos 
procedentes del golfo de México, modifi cando el clima de las 
planicies que se extienden en la parte oriente del Estado; en el 
poniente se inicia un espolón de la Sierra Nevada el cual conti-
nua hacia el sur por el llamado bloque de Tlaxcala y termina, con 
ciertas interrupciones en el volcán de la Malinche, cuya cum-
bre alcanza los 4461 metros. Finalmente, una cadena de cerros 
de menor altura intercalada con algunas barrancas y pequeñas 
planicies, corre en dirección suroeste-noroeste, uniendo los dos 
sistemas montañosos anteriores.

Las planicies más importantes se encuentran distribuidas en 
distintas partes del territorio, una de ellas en la región noroeste 
como prolongación de los Llanos de Apan del vecino estado de 
Hidalgo; otra, en Huamantla en la región oriente, la cual se ubica 
en el sudeste de la entidad y continúa hacia la planicie poblana 
de San Juan de los Llanos, la tercera forma un triángulo en la 
región centro-sur-suroeste, y por ella cruzan los ríos Zahuapan 
y Atoyac, esta planicie conocida como valle de Natívitas forma 
parte del valle Puebla-Tlaxcala. A través de estas tres planicies 
fueron trazados los primeros caminos reales en la época virreinal, 
pues representaron un acceso natural que comunicaba al puerto 
de Veracruz con la ciudad de México, así como la capital de Tlax-
cala con la de Puebla. A esos caminos, en el siglo XIX le siguieron 
las vías de ferrocarril. Primero de la Compañía Imperial, más tarde 
del Ferrocarril Mexicano, que enlazó Apan-Apizaco-Huamantla 
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y Apizaco-Chiautempan-Tlaxcala-Puebla y después la ruta de la 
Compañía del Ferrocarril Interoceánico, que atravesó Calpulal-
pan. Estas rutas fueron complementadas con muchas otras, hasta 
convertir al Estado en uno de los mejores comunicados del país 
en términos de su reducida superfi cie (Rendon, 2004).

Otros elementos geográfi cos que han infl uido en la cons-
trucción del territorio tlaxcalteca han sido sin duda el clima y su 
hidrología. En el primer caso las fl uctuaciones del clima van des-
de templado a frío y de semiárido a moderadamente húmedo. El 
periodo de lluvias no rebasa los seis meses, y el resto del año las 
precipitaciones son eventuales y muy escasas, lo cual origina serios 
problemas a la agricultura de temporal, la más común en la enti-
dad. Aunque las variaciones del clima tienen pocas desviaciones a 
lo largo del año, se presentan días (invierno) donde la temperatura 
pude descender varios grados bajo cero en ciertas zonas, es el caso 
de las heladas, las cuales se presentan con un promedio anual de 
65 días lo que tiene un dramático impacto en la agricultura, pues 
se llega a malograr la mitad o la totalidad de la cosecha. Tanto 
heladas como granizadas se presentan en la parte norte, poniente 
y oriente del Estado. De semejante agresividad es la canícula o 
periodo de mayor calor durante el estío, que en Tlaxcala puede 
prolongarse hasta por más de 20 días, evaporando gran cantidad 
de agua, incluida la del interior de las plantas. Apenas el maguey 
es capaz de resistir estos embates naturales, de ahí que fue la planta 
después del maíz de mayor facilidad y preferencia para su cultivo 
(Rendón, 2004: 17).

En lo que respecta al sistema hidrológico, Tlaxcala tiene 
una cuenca relevante y otras tres de mucha menor importancia, 
además de algunos vasos interiores que dan origen a reducidas 
lagunas y ciénegas. La cuenca principal está formada por los ríos 
Zahuapan y Atoyac. El primero nace en la sierra de Tlaxco, al 
norte del Estado, y desciende hacia el sur recibiendo las aguas 
de numerosos afl uentes de temporal. En el extremo suroeste, el 
Zahuapan entronca con el río Atoyac y juntos bajo este último 
nombre entran al estado de Puebla. Entorno a esta fértil cuenca, 
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se abre como un abanico la región centro sur y suroeste, lugar 
donde se desarrollaron sucesivamente los principales asenta-
mientos humanos indígenas desde épocas remotas. Después, la 
Corona española ordenó que se fundara ahí la ciudad de Tlaxcala 
en 1528, con la idea de alojar a las representaciones políticas tan-
to de la colonia como del gobierno indígena tlaxcalteca (Martínez 
Baracs, 1995). En esta área se fueron concentrando el mayor nú-
mero de pueblos y otras propiedades rurales como las haciendas, 
ranchos y molinos, y luego las fábricas textiles, no sin ausencia 
de confl ictos para aprovechar el agua de los ríos. Mientras en la 
parte norte, oriente y a partir del siglo XIX en el poniente, con la 
anexión de Calpulalpan los asentamientos humanos fueron más 
dispersos y escasos, aunque también son los lugares con mayo-
res posibilidades para la expansión humana en el presente siglo. 
En la parte oriente y poniente lo que se encuentra es una serie 
de arroyos de temporal que escurren por la falda noroeste de la 
Malinche y en cuyas riberas se fundaron distintos pueblos entre 
los que destaca la ciudad de Huamantla. En esta zona también 
se crearon numerosas haciendas y ranchos que junto a las de la 
zona norte fueron las de mayor extensión pero menor calidad de 
recursos (tierra y agua) que las que se ubicaron en la parte centro 
sur. No obstante, todas estas corrientes de agua, el régimen plu-
viométrico es bajo y la mayoría de los arroyos son de temporal, 
por lo que las sequías son intensas y frecuentes en estas regiones 
del norte, poniente y oriente. Para cubrir sus necesidades básicas 
y las de sus actividades, la población se ha visto en la necesidad 
de trabajar para almacenar agua en jagüeyes, aljibes, presas o en 
pozos por lo general de gran profundidad (más de 300 metros).

La escasez del líquido ha generado en varias ocasiones con-
fl ictos entre pueblos, y anteriormente entre haciendas y pueblos. 
De igual forma el exceso de agua en la época de lluvias en la 
zona centro sur produjo desbordamientos de los ríos, en espe-
cial el Zahuapan, cause que tuviera que ser modifi cado en varias 
ocasiones a lo largo de la historia, con el objeto de controlar las 
inundaciones de pueblos, fi ncas, caminos, puentes y terrenos de 
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cultivo. En las tres cadenas montañosas descritas con anterioridad 
existieron abundantes y variados bosques, los cuales se han ido 
extinguiendo a lo largo de muchos siglos, como consecuencia 
de la depredación humana. Destaca en particular el uso a gran 
escala del bosque aledaño a la Malinche, en el municipio de San 
Pablo del Monte, que sirvió para la elaboración de leña, vigas 
y carbón destinados para el consumo de la ciudad de Puebla y 
Tlaxcala. El abuso de este recurso agilizó la erosión de los suelos 
y debido a ello la mayor parte carece de cualidades adecuadas 
para la agricultura, aun así es una de las actividades que se realiza 
en todas las regiones del Estado. Los suelos de mejor calidad se 
encuentran concentrados en el valle suroccidental, mientras que 
en la parte norte se encuentran suelos poco profundos de textu-
ras pesadas y escasa permeabilidad, lo que restringe su uso agrí-
cola a cierto tipo de cultivos como el agave pulquero, pastoreo y 
ganadería, incluida la de lidia, desde la segunda mitad del siglo 
XIX. En esta región norte (Tlaxco) se desarrollaron unidades agro-
pecuarias con amplia infraestructura y elevado capital, las cuales 
fueron capaces de obtener una producción rentable y comercia-
lizar los productos derivados de ésta en los centros urbanos del 
altiplano central. 

En el año 2000 el gobierno del Estado determinó la reali-
zación del ordenamiento ecológico, en donde se defi nieron dos 
unidades generales: las Tierras altas y las Tierras en transición 
(excluyendo el término de tierras bajas, debido a que es utilizado 
haciendo referencia a zonas costeras), éstas contienen a su vez 
las unidades de gestión ambiental (UGA) que representan las ca-
racterísticas y rasgos morfológicos y ambientales particulares re-
conociendo para la entidad 311 unidades. Del conjunto de éstas, 
138 de ellas fueron consideradas como de tipo rural (consideran-
do un rango de población < a 5,000 habitantes), 84 de ellas las 
ubicaron como mixtas (27%) (Con un rango de población > de 
5,000 habitantes y < 15,000) y 89 como urbanas (>de 15,000 
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habitantes).35 De las 399,868 hectáreas que integran las unidades, 
únicamente el 23% de estas se consideran rurales, el 42.36% se 
encuentran constituidas como unidades mixtas y el resto como 
urbanas. (Gobierno del Estado, 2000). Dentro de la problemática 
ambiental ubicada por este estudio, se señala a la degradación 
de la calidad del agua como el principal. El recurso hidrológico 
(Río Zahuapan), recibe tanto las descargas urbanas como indus-
triales. Las unidades de gestión ambiental caracterizadas como 
urbanas se destacan como las más contaminadas (véase cuadro 
4). En cuanto a las fuentes de contaminación atmosférica, se en-
cuentran concentradas en las zonas urbano-industriales. El diag-
nóstico ecológico ubica 2,080 fuentes fi jas de emisiones (diversos 
giros industriales), 20 hornos tabiqueros y 200 hornos alfareros 
así como un parque vehicular de 71,219 unidades de las cua-
les el 94% tiene placas estatales y el 6% federales, siendo estas 
fuentes las que más contribuyen a las emisiones de monóxido de 
carbono y signifi cativamente, con las de óxidos de nitrógeno y de 
partículas emitidas al ambiente.

Cuadro 4
 Unidades de gestión ambiental por nivel de contaminación en agua, 2000

Contaminación
Unidades
Rurales

Unidades
Semirurales

Unidades
Urbanas

Total

Alta 38 0 65 103

Baja 49 41 0 90

Media 51 43 24 118

Total 138 84 89 311

Fuente: Programa de ordenamiento ecológico, Gobierno del Estado 2000.

La erosión del suelo sin embargo, se presenta con mayor 
aceleración en las partes altas y zonas con pendiente que van 
de moderada a fuerte, situación que es propicia por los cambios 
de uso de suelo y uso inadecuado del mismo, además de la re-

35 La clasifi cación de las unidades de gestión ambiental se acercan más a la 
clasifi cación de Delgado y Gutiérrez.
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moción de materiales (producto del proceso erosivo del agua y 
viento) son depositados en las partes bajas. Este tipo de proble-
ma se presenta en mayor medida en las unidades rurales que 
comprenden las 138 UGAs, y en las que el 82% de su superfi cie 
presenta esta problemática, en menor medida (41.47%) se da en 
las unidades mixtas. En el caso de las urbanas (86.70%) como en 
las rurales la perturbación es casi total. Otro tipo de contamina-
ción que se detectó en la entidad, es la provocada por el inade-
cuado transporte, manejo y uso de agroquímicos (insecticidas, 
acaricidas, raticidas, fungicidas, herbicidas, etc.), sobre todo en 
los municipios con gran desarrollo agrícola como son Huamantla 
y Cuapiaxtla. Esta contaminación genera riesgos a la salud públi-
ca por ser considerados elementos peligrosos tanto por la conta-
minación del suelo como por la disposición de los envases, los 
cuales deben ser depositados en confi namientos controlados. La 
contaminación de agua provocada por el uso de agroquímicos 
en las unidades de gestión ambiental abarca al 67% del total in-
corporando casi la totalidad de las unidades rurales y más de la 
mitad de las otras unidades (véase cuadro 5).

Cuadro 5 
Hectáreas por tipo de unidad de gestión ambiental y número de uni-

dades con contaminación por agroquímicos, 2000

Unidades Hectáreas
Contaminación

por agroquímicos
Total de unidades

Rurales 22.92 106 32

Semirurales 42.36 56 28

Urbanas 34.72 45 44

100.00 207 104

Fuente: Programa de ordenamiento ecológico, Gobierno del Estado 2000. 

El uso predominante en las unidades de gestión ambiental 
es la agricultura con 162 unidades de las 311, le siguen en impor-
tancia aquellas con fl ora y fauna con 108 y el resto se distribuyen 
entre áreas naturales, asentamientos humanos y pecuarios. Es im-
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portante señalar que independientemente del tipo de unidad am-
biental (sea rural, semirural o urbana) el uso agrícola tiene prima-
cía lo que indica la importancia de esta actividad en el conjunto 
de las unidades ambientales (véase cuadro 6).

Cuadro 6
 Uso predominante por tipo de unidad ambiental, 2000

Uso Rural Semirural Urbano Total

Área Natural 7 1 2 10

Agrícola 70 48 57 175

Asentamientos humanos 1 3 7 11

Flora y Fauna 57 32 19 108

Pecuario 3 4 7

Total 138 84 89 311

Fuente: Programa de ordenamiento ecológico, Gobierno del Estado 2000.

En la estructuración del hábitat rural en la entidad hemos 
hecho referencia a tres grandes formas de apropiación y ocupa-
ción del suelo, la prehispánica que después de distintas etapas de 
aglutinamiento de la población la apropiación y ocupación del 
suelo respondían a motivos políticos-militares. A la llegada de los 
españoles la ocupación del suelo se modifi có a partir de la visión 
de los conquistadores y el entorno natural se modifi có de manera 
importante a partir de la explotación forestal y el uso intensivo de 
los valles del norte, sudeste y noreste del Estado, orientados a la 
agricultura y la ganadería, actividades que impactaron la erosión 
del suelo y la pérdida de bosque. Erosión que hoy afecta a todo 
el Estado y en forma particular a los territorios rurales. El aglutina-
miento de la población en el centro sur del Estado y la dispersión 
en el norte, poniente y oriente de la entidad se reforzó a partir 
los procesos de industrialización nacional y estatal del siglo XX al 
reproducir el patrón de vaciamiento rural y concentración urbana 
generado de un conjunto de problemas de distinto orden: econó-
micos y ambientales, tanto en zonas rurales como urbanas. 
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ACTIVIDADES ECONÓMICAS EN LOS ESPACIOS RURALES

La agricultura en México
Las formas de actividad como expresión de lo rural resultan cada 
vez menos inidentifi cables desde el momento en que la agricul-
tura ha dejado de ser la principal actividad para la mayoría de los 
pueblos rurales; no obstante, las actividades siguen ejerciendo un 
papel importante en el entramado del trabajo rural. Uno de los 
eventos económicos más signifi cativos que se ha presentado ha 
sido la disminución del peso económico de las actividades pri-
marias dentro del conjunto de las economías en la mayoría de los 
países. En el caso mexicano las actividades del sector primario 
para el año 2003 participaron con el 7.19% del total del producto 
interno bruto, mientras que el sector secundario lo hizo con el 
25.81% y el sector terciario con el 66.99%. Lo anterior ha lleva-
do a afi rmar que el sector rural mexicano está en crisis. En este 
sentido Blanca Rubio (2001, 2006), Gustavo Gordillo (1999), José 
Calva (1996), Marañon y Fritscher (2004) y Ayala (2005) coinci-
den en señalar a la agricultura como un elemento determinante 
en la vida rural del país por la proporción de la población que 
se mantiene vinculada todavía a esta actividad productiva y por 
la importancia de sus productos en el consumo de las mayorías, 
por ello la crisis de ésta representa, en buena parte, la crisis del 
sector rural en su conjunto, aunque el sector rural desde nuestro 
punto de vista, supone no sólo el análisis de las actividades agrí-
colas sino de la multidimensionalidad de la economía rural y de 
otros ámbitos como el social, político, ambiental y cultural. Este 
tipo de explicaciones de la crisis agrícola mexicana sigue mante-
niendo visiones sectoriales y con un matiz predominantemente 
económico.
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Desde esta perspectiva sectorial, la crisis agrícola se va a re-
fl ejar en la disminución del producto interno bruto en el conjunto 
de la economía y de la ocupación en estas actividades. Marañón 
y Fritscher (2004) coinciden en señalar por lo menos tres etapas 
para llegar a ella: a) la primera es una etapa de modernización de 
la agricultura que sucede entre 1942 y 1964; b) la segunda tiene 
que ver con una contracción de la demanda a nivel mundial y la 
consecuente caída de precios internacionales de los productos de 
exportación entre 1965 y fi nales de los setenta y, c) el inicio de la 
reestructuración del sector agrícola durante la década de los no-
venta que se mantiene a la fecha, éste último tiene como antesala 
la crisis económica nacional en los ochenta y la reestructuración 
del capital a nivel internacional y con ello la concentración de 
empresas entre ellas la agroindustria Rubio (1999). En la prime-
ra etapa el desempeño agrícola en México alcanzó un produc-
to agrícola a una tasa anual compuesta de 5.2 por ciento anual, 
mientras que la población lo hizo al 3.1 por ciento al año, de 
manera que en este periodo, el sector aportó bienes de consumo 
y materias primas; generó divisas a través de las exportaciones de 
granos, café, azúcar, hortalizas y ganado; contribuyó a la estabi-
lidad de los precios de los alimentos y suministró mano de obra 
y capitales para la industria (Hewitt, 1978) citada por Marañon 
y Fritscher (187). Este comportamiento de la agricultura mexica-
na tiene como antecedente el reparto agrario, el cual constituyó 
el programa masivo de distribución de tierras, apoyos crediticios 
y técnicos y de acceso a los servicios sociales, pues el país era 
básicamente rural y en él predominaba la pequeña agricultura 
(Cordoba, 1974). Posterior al reparto agrario, realizado durante el 
gobierno de Lázaro Cárdenas (1929-1934), los gobiernos siguien-
tes buscaron la industrialización del país, a diferencia de este 
que impulsó el ejido,36 éstos promovieron al sector agrícola em-

36 Los fundadores intelectuales (Luís Cabrera y Andrés Molina Enríquez ) del 
ejido se propusieron dos fi nes: como un instrumento de redistribución de 
la tierra que apaciguaría al campesinado y permitiría el control político y 
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presarial por medio de una estructura de apoyos institucionales 
consistente en créditos, precios de garantía, insumos subsidiados, 
infraestructura de riego, investigación y asistencia técnica; este 
impulso tuvo como sustento los paquetes tecnológicos promovi-
dos por la revolución verde (modelo estadounidense de mecani-
zación, uso de agroquímicos y riego). No obstante, en la segunda 
mitad de los sesenta el producto agrícola creció al 1.2 por ciento 
anual. El crecimiento agrícola no pudo mantenerse por más tiem-
po porque las condiciones naturales (clima, suelo y topografía) de 
la mayor parte de las tierras de cultivo no permitían la expansión 
hacia otras zonas, este modelo era incompatible con la estructura 
agraria mexicana derivada de las políticas de reparto (el tamaño 
pequeño y antieconómico de muchos terrenos de subsistencia, 
su aislamiento y sometimiento a prestamistas locales, la escasa 
calidad de la base de sus recursos). Estas dos formas de abordar 
el desarrollo del sector (una de control político y otra de sostén 
de las actividades industriales y expansión urbana) generaron una 
estructura agraria con un sector con tierras de riego y otro funda-
mentalmente campesino con tierras de temporal. 

Esta desigualdad al interior del sector muestra por un lado a 
una agricultura vinculada al procesamiento de bienes para la ex-
portación como el henequén, café, azúcar, algodón entre otros y 
por otro la producción familiar campesina ubicada en la mayoría 
de los ejidos del país produciendo granos básicos y oleaginosas. 
En el primer caso se trata de una agricultura comercial que apor-
taba la mitad del valor bruto sectorial, concentraba poco menos 
del 50% de la superfi cie de riego, el 73 por ciento de la ma-
quinaria agrícola, y ocupaban sólo al 20 por ciento de la fuerza 
de trabajo rural (Marañon y Fritscher, 2004:188). Fue este sector 
de la agricultura que procesaba alimentos el que entró en crisis 
debido al declive de los cultivos de exportación en el mercado 

al mismo tiempo se estimularía la organización de la producción (Gordillo, 
1999: 13).
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mundial en el segundo quinquenio de los setenta.37 Sin embargo, 
la producción familiar campesina también fue sensible a estos 
cambios ya que era abastecedora de alimentos a bajos precios 
(fundamentalmente para el mercado interno) y de fuerza de tra-
bajo en épocas precisas (Rubio, 1999).

A principios de la siguiente década, auque entró en vigor 
un programa que buscaba dar impulso al sector temporalero 
a través de fuertes inversiones y apoyos estatales, el Sistema 
Alimentario Mexicano (SAM), fue breve dada la profunda crisis 
que afectó a la sobreendeudada economía mexicana a partir 
de 1982. Años más tarde entraron en acción los programas de 
estabilización y ajuste estructural recomendados por el Banco 
Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Estas 
medidas tuvieron un efecto negativo sobre la agricultura: por un 
lado, redujeron la demanda agregada; por otro, recortaron las 
transferencias gubernamentales en materia de crédito, inversión 
pública, precios de garantía e investigación y desarrollo. Duran-
te esta década y como parte de los mecanismos que generó la 
búsqueda de salidas a la reseción mundial a nivel internacional 
se inicia un proceso intenso de concentración y centralización 
de capitales, con la fusión de capitales se acelera la absorción 
de empresas por otras, el predominio del capital fi nanciero a ni-
vel mundial permite sentar las bases para estructurar un merca-
do fi nanciero global y con ello una concentración de empresas 
que también incluyeron a las empresas agropecuarias (Rubio, 
1999: 268). La concentración y centralización de capitales en la 
producción agroindustrial permitieron la consolidación de los 
grandes gigantes alimentarios, capaces de impulsar un proceso 
de reestructuración productiva orientado a colocarlas en la pun-
ta del nuevo orden agrícola internacional. 

Los impactos de estos cambios internos y externos que se 
iniciaron en la década de los ochenta, no se dejaron sentir en 

37  La recesión económica a nivel mundial disminuyó la demanda y con ello 
la caída de los precios.
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forma directa en el sector agrícola hasta los primeros años de 
los noventa cuando se decide liberalizar al sector agropecua-
rio a través de: a) una severa reducción de la participación del 
Estado en la promoción del desarrollo económico sectorial; b) 
la apertura comercial unilateral y abrupta; y, c) la reforma de la 
legislación agraria, que suprimió el carácter inalienable, inem-
bargable e imprescriptible de la propiedad social, ejidal y co-
munal instituido por la Revolución Mexicana, misma que abrió 
múltiples vías para el comercio de tierras y la concentración 
agraria en grandes unidades de producción. Los promotores y 
ejecutores de la reforma suponían que este programa liberaliza-
dor –que dejaba a los agentes privados y a las fuerzas del mer-
cado la libre asignación de los factores productivos– conduciría 
al incremento de las inversiones de capital en la agricultura, a la 
elevación de la efi ciencia y al desarrollo de la producción de ali-
mentos y materias primas agropecuarias, las medidas de orien-
tación neoliberal habían tocado las puertas del sector (Calva, 
2003). Sin embargo, las evaluaciones que se han hecho, sobre 
todo de los impactos de la liberalización comercial, apuntan a 
una desestructuración alimentaria38, a una pérdida de soberanía 
nacional39 y a un despoblamiento de las áreas rurales del país 
ante una serie de hechos que no se cumplieron40. 

38 La cual se sustenta en el declive de la capacidad productiva alimentaria, 
la fractura de las condiciones productivas, la desestructuración que lo que 
se está generando es las unidades productivas y el despoblamiento rural 
(Rubio, 2006: 5)

39 En el sentido de que el país se torna cada vez más incapaz de regenerar las 
condiciones productivas alimentarias, lo cual resulta catastrófi co en una si-
tuación eventual de emergencia en la cual no pueda obtener los alimentos 
complementarios en el exterior.

40 El tratado entre México y Estados Unidos articuló a dos países de diferente 
nivel de desarrollo económico y con fuertes desigualdades en el sector 
agrícola: por un lado, una potencia agroalimentaria; por otro, un agro, el 
mexicano, en crisis y centrado en la producción de cereales y de las oleagi-
nosas en las que no presentaba ventajas comparativas. Los subsectores que 
han sido benefi ciados es el de frutas y hortalizas, sin embargo, las expor-
taciones hortícola y frutícolas no han podido compensar el creciente gasto 
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Desde nuestra opinión la crisis actual de la agricultura en 
México no es primordialmente imputable al TLCAN sino es el 
producto del conjunto de medidas que integran la estrategia eco-
nómica a la cual México se sumó basada no sólo en la apertura 
comercial. Entre estas medidas, la severa reducción de la partici-
pación estatal en el fomento económico es uno de los elementos 
claves en esta crisis ya que mientras las economías como Estados 
Unidos y la Unión Europea refuerzan el papel de este en la con-
ducción económica y la regulación de los procesos económicos, 
el estado mexicano pasó de ser un agente económico activo a un 
promotor de las llamadas “fuerzas del mercado”. La regulación 
real no simulada del Estado en la economía tendría que pasar 
por un funcionamiento institucional diferente ya que el Estado 
al retirarse ha dejando un vacío institucional que las “fuerzas del 
mercado” tampoco asumen sobre todo con sectores productivos 
de mayor riesgo como es la agricultura. Además, su participación 
no sólo debe darse en el control de los grandes agregados ma-
croeconómicos como la política cambiaria o mantener un défi cit 
público en equilibrio, esta tiene que darse en la regulación real 
de los mercados imperfectos que tenemos y en la defi nición de 
una política no sólo agrícola sino rural (ante el cambio evidente 
de esta actividad y el incremento de otras actividades económi-
cas) a nivel nacional, la cual tendría que ser uno de los pilares del 

de divisas en alimentos básicos, especialmente granos, lo que ha generado 
un crecimiento importante del défi cit de la balanza comercial. Tampoco se 
ha visto una reconversión productiva favorable de los productos de mayor 
valor agregado, pues la tierra sigue siendo utilizada principalmente para la 
producción de granos y oleaginosas. El subsector hortofrutícola, a su vez, 
pese a su dinamismo y al uso intensivo de mano de obra, no aportó los 
sufi cientes nuevos empleos para compensar los perdidos en la agricultura 
de alimentos básicos. Los precios reales de los productos agrícolas básicos, 
especialmente los granos, registran una caída generalizada y signifi cativa. 
En el caso del maíz, esta tendencia se empieza a revertir a fi nales del 2005 
a nivel mundial. Finalmente, la economía en su conjunto no ha sido capaz 
de generar empleos para absorber a los expulsados del campo, con lo cual 
las corrientes migratorias hacia Estados Unidos se han incrementado de 
manera signifi cativa. (Marañon y Fritscher, 2004:206)
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desarrollo económico del país. Acompañando a esta defi nición 
nacional es importante integrar una serie de estrategias que inte-
gren una visión más integral del medio rural ya que una política 
agraria por sí misma no necesariamente arrastraría al conjunto de 
la sociedad rural y no se atendería al medio rural en sus distintas 
dimensiones. 

Si bien en México ya se ha avanzado a nivel normativo a 
través de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS), esta no 
ha logrado, aunque en la letra se postula, posicionar al desarrollo 
rural y agrícola como uno de los pilares del desarrollo económico 
nacional de ahí que se siga apostando a la apertura comercial 
como principal instrumento de política. Esta ley además se hace 
operativa sobre la base institucional centralizada lo cual puede 
llevar a operar una nueva ley sobre instituciones anquilosadas 
que dejen el paradigma rural en el camino. Aun así la caracterís-
tica de esta ley es la visión de conjunto del ámbito rural, donde 
por supuesto las actividades agrícolas tienen un papel importante 
pero no el único en el desarrollo rural mexicano. Otro elemento 
que tendrá que incorporarse al desarrollo rural es desplegar la 
capacidad de innovación tecnológica que se lleva al interior del 
tejido productivo rural. Innovaciones que se sitúan en distintos 
sitios: la tecnología, la gestión o dentro de procesos sociales e 
institucionales. Esta innovación no sólo se ha sustentado en las 
grandes empresas sino en pequeñas y medianas empresas (Albur-
querque: 2006). 

AGRICULTURA EN TLAXCALA

En esta visión sectorial la participación de las actividades primarias 
en la entidad de 1980 a 2003 disminuyó en la generación de valor 
(véase cuadro 8), el cual pasó de 15.59% del valor total en 1980 
a 7.65% en 2003, mientras que el sector terciario incrementó su 
participación de 51.98 % a 59.9% y las actividades industriales 
permanecieron en un 32% del total. 
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En cuanto a la población económicamente activa se ha 
presentado el mismo comportamiento pero en una dimensión 
menor. Así en 1930 de cada 10 ocupaciones 7 eran actividades 
realizadas en el sector primario, mientras que en el año 2000, 
este valor fue de dos por cada diez. En el caso de las actividades 
terciarias estas tienen un comportamiento inverso es decir de dos 
ocupaciones en 1930 y de 6 por cada diez el año 2000, mientras 
que las actividades industriales tuvieron un crecimiento relativo 
pequeño. En esta parte es importante señalar que el comporta-
miento de estas dos grandes variables: la generación de valor y la 
ocupación si bien disminuyen como tendencia general, las ocu-
paciones se han ajustado menos a la tendencia general, lo cual 
implica que la caída en el valor de los bienes que se producen 
en el sector primario no ha sido sufi ciente para abatir la ocupa-
ción en estas actividades ya que responden no sólo a incentivos 
económicos sino de subsistencia alimentaria y de reproducción 
social. 

ESTRUCTURA DE LA OCUPACIÓN EN TLAXCALA 

El comportamiento económico sectorial señalan al sector terciario 
como predominante y al sector primario como un sector económi-
camente poco importante, sin embargo, en términos de la ocupa-
ción se mantiene con una participación importante. Para conocer 
la estructura de ocupación del Estado se realizó un ejercicio para 
el año 2000 donde se incorporaron variables de tipo demográfi co, 
económico y variables de tipo social para los 60 municipios de la 
entidad.41 Los resultados del análisis factorial que se aplicó muestra 
una estructura de la ocupación para la entidad defi nida por las 
ocupaciones terciarias en primer lugar y en segundo por las pri-
marias, es decir, predominan los valores altos para ambos tipos de 

41 En este ejercicio se observa la estructura socioeconómica y la clasifi cación 
de los municipios en la entidad a partir de información secundaria y la 
aplicación de dos técnicas estadísticas: componentes principales y conglo-
merados (clusters).
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ocupación. La persistencia de ocupaciones en el sector primario 
muestra una sociedad que al no haber transitado a la industrializa-
ción tampoco ha abandonado actividades predominantes en eta-
pas anteriores y que a su vez coexisten con otras relacionadas con 
el comercio y los servicios, esta últimas propias de la fase actual 
del sistema. Importante de señalar es la asociación positiva entre 
estas variables de ocupación y los servicios proporcionados por la 
Secretaría de Salud (SESA) lo cual nos habla de que el conjunto de 
la población que se encuentra en ocupaciones que no cuentan con 
prestaciones de salud resuelve en el Estado a través del gobierno 
estatal los servicios de salud. Esta estructura ocupacional es valida 
para los territorios rurales de la entidad y para el conjunto. 

Al ubicar a los espacios rurales encontramos a 26 municipios 
de los sesenta que existen en la entidad. Estos se encuentran lo-
calizados en todas las regiones del Estado, es decir, los territorios 
rurales de la entidad se encuentran en forma discontinua y en 
todas las regiones (véase cuadro 9). 

Los municipios rurales integran el 43% del total de los muni-
cipios y agrupan el 13.96% de la población total. Las ocupaciones 
en ellos son predominantemente agrícolas o del sector terciario, su 
población por lo general no recibe ingresos, por sus actividades 
cuenta de 1 a 2 salarios mínimos; la población de estos lugares es 
atendida por los servicios de salud estatal en su mayoría lo cual 
indica que se trata de ocupaciones sin prestaciones de salud y por 
tanto es el gobierno estatal el que cubre este servicio a través de 
los servicios de la Secretaría de Salud. Lo anterior nos habla de 
espacios rurales donde sigue predominando los bajos salarios y la 
precariedad de las ocupaciones. 

Diseño interiores 14 X 21.indd   211Diseño interiores 14 X 21.indd   211 19/08/2009   06:10:57 a.m.19/08/2009   06:10:57 a.m.



212

Cuadro 9
Distribución geográfi ca y densidad demográfi ca de 

los municipios rurales, 2000

Nombre del municipio Rural
MIXTO 
RURAL

DENSIDAD 
DEMOGRÁFICA

REGIÓN

Benito Juárez 4729 178.12 Poniente
Españita 7215 51.62 Poniente
Sanctorum de Lázaro Cárdenas 6937 62.86 Poniente
Atlangatepec 5449 38.50 Norte
Emiliano Zapata 3391 67.51 Norte
Lázaro Cárdenas 2347 92.26 Norte
Ixtenco 5840 125.30 Oriente
Zitlaltepec 7959 120.68 Oriente
Cuaxomulco 4255 271.99 C. norte
Muñoz de Domingo Arenas 4080 59.75 C. norte
San José Teacalco 4587 123.31 C. norte
San Lucas Tecopilco 2939 97.77 C. norte
Tocatlan 4735 432.93 C. norte
Xaltocan 7418 94.24 C. norte
Amaxac de Guerrero 7679 596.80 C. sur
San Damián Texoloc 4360 416.83 C. sur
Santa Ana Nopalucan 5851 624.44 C. sur
Santa Isabel Xiloxoxtla 3184 584.22 C. sur
Acuamanala 4357 193.78 Sur
Mazatecochco 8357 540.31 Sur
San Jeronimo Zacualpan 3234 427.78 Sur
San Juan Huactzinco 5547 1249.32 Sur
San Lorenzo Axocomanitla 4368 1006.45 Sur
Santa Apolonia Teacalco 3676 464.73 Sur
Santa Catarina Ayometla 6997 716.91 Sur
Santa Cruz Quilehtla 4883 904.26 Sur
Municipios : 26
Población total : 134,374

Fuente: elaboración propia con base en los resultados de la agrupación municipal.

Estas características comunes sin embargo, presentan dife-
rencias entre las regiones del Estado, así en el poniente, norte y 
oriente y centro norte encontramos territorios con las siguientes 
características: 
 Espacios semiagrarios con baja densidad demográfi ca.
 Agricultura de autoconsumo y comercial.
 Proporción de actividades comerciales y de servicio poco de-

sarrollados.
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 Son territorios que forman parte de un polo de atracción ma-
yor en cada una de las regiones.

 Con pérdida de vitalidad económica.
 Expulsores de mano de obra a nivel nacional e internacional.

En el centro sur y sur:
 Espacios semiagrarios con densidad demográfi ca por encima 

de la estatal, espacios saturados.
 Agricultura de autoconsumo y comercial.
 Con expansión de actividades comerciales y de servicios.
 Son territorios que forman parte de un polo de atracción ma-

yor en cada una de las regiones y vinculados con áreas urba-
nas fuera de la entidad.

 Con corredores industriales tradicionales.
 Con fuerte proporción de profesionales ubicados en servicios 

(educación y gobierno).
 Expulsores de mano de obra a nivel nacional e internacional.
 Movimientos de mano de obra a centros urbanos cercanos 

(Puebla y Distrito Federal).

Una de las características de la estructura de los munici-
pios del Estado encontrada en el análisis factorial, fue sin duda 
la ocupación terciaria y primaria asociada a bajos salarios. En la 
búsqueda de dichas relaciones pudimos observar que por cada 
unidad promedio de ocupaciones agrícolas se genera una uni-
dad de ocupaciones con salarios menores a un salario mínimo 
y una ocupación sin ingresos.42 En el sector terciario existen dos 
estratos salariales que explican el comportamiento del mismo: la 
población que no percibe salarios y aquella con salarios entre 6 
y 10 salarios mínimos. Lo anterior implica que las ocupaciones 
asociadas predominantemente a los salarios bajos siguen siendo 

42 Se establecieron relaciones de causalidad empíricas a través de una re-
gresión lineal entre la población ocupada en cada sector y los estratos 
salariales.
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las actividades primarias y que hay una parte de las ocupaciones 
de mayor ingreso asociada a los servicios de altos ingresos. Final-
mente es importante señalar que en cada municipio del Estado 
se encontró la persistencia de distintas situaciones agrarias aún 
en aquellos espacios donde la concentración de la población y 
la terciarización económica es alta, las actividades primarias se 
mantienen en niveles mínimos.

SERVICIOS SOCIALES Y SERVICIOS PÚBLICOS

La importancia de los servicios sociales como salud y educación 
para los territorios rurales del Estado se pudo observar a través 
de la incorporación de variables de atención a la población por 
parte de la Secretaría de Salubridad (SESA), la población atendi-
da por el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y por el 
ISSSTE. En esta parte se muestra el predominio de los servicios 
proporcionados por la Secretaría de Salud del Estado como la 
segunda variable con mayor carga, después de la ocupación de 
las actividades primarias. Lo anterior implica que los servicios de 
salud para las localidades y municipios rurales se encuentran a 
cargo del fi nanciamiento federal y estatal ante prácticamente la 
inexistencia de ocupaciones con prestaciones de salud en los es-
pacios rurales. Característica que no es nueva para estos lugares y 
que en la actualidad se está extendiendo a los espacios urbanos, 
ya que muchas de las nuevas ocupaciones tanto en actividades 
agrícolas como de servicios no cuentan con prestaciones labora-
les, la carga de esta condición básica para la reproducción de la 
fuerza de trabajo sigue recayendo en la administración del Estado 
con el fi nanciamiento de toda la sociedad a través de los recursos 
públicos. Las diferencias de estos servicios entonces, se encuen-
tran en el tipo de atención que se da entre las zonas rurales y en 
las urbanas, en términos de contar con médicos, medicamentos e 
instalaciones adecuadas.

En cuanto a los servicios educativos (véase gráfi ca 2) se pue-
de observar la existencia de un mayor número de escuelas en 
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el nivel de primaria, le sigue en importancia el nivel secundaria 
y fi nalmente bachillerato. El predominio de este tipo de unida-
des educativas se va a refl ejar en la supremacía en el número de 
alumnos y aulas.

A nivel de regiones las rurales de la zona poniente, oriente 
y norte no presentan la misma intensidad en la presencia de las 
escuelas de estos tres niveles. 

Gráfi ca 2
Número de escuelas de educación básica por región en municipios 

rurales.
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Fuente: elaboración propia con resultados de la aplicación de análisis factorial 
y clusters. 

En estas tres primeras regiones la zona del norte es la que se 
encuentra mejor posicionada dentro de la existencia de escuelas 
por municipio en cada uno de los niveles. Los municipios rurales 
de la región oriente es la menos favorecida en relación al número 
de primarias y secundarias. Cabe destacar la similitud de los terri-
torios rurales de la región norte del Estado con los de las regiones 
rurales más pobladas. Los territorios rurales de las regiones del 
centro norte, centro sur y sur internamente presentan desigualda-
des en términos de la infraestructura escolar analizada. Los terri-
torios rurales del centro norte cuentan con mayor promedio de 
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escuelas secundarias que aquéllos ubicados en el centro sur y sur 
del Estado, mientras que estos últimos tienen una mayor cantidad 
promedio de unidades escolares de nivel primaria. Este compor-
tamiento de los territorios rurales se encuentra relacionado con la 
mayor densidad de población que tienen estos lugares. 

 La presencia de infraestructura y asistencia de estudiantes 
en estos niveles de educación básica sin embargo, no se ha tradu-
cido en el abatimiento de los niveles de analfabetismo entre las 
personas mayores de 15 años. Paradójicamente los espacios rura-
les del norte que exhiben un promedio similar en infraestructura 
educativa básica a las regiones del sur es donde menos población 
adulta sabe leer y escribir (véase gráfi ca 3).

Gráfi ca 3
Población alfabeta en municipios rurales
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Fuente: elaboración propia con resultados de la aplicación de análisis factorial 
y clusters. 

SERVICIOS PÚBLICOS EN VIVIENDAS

En cuanto a los servicios públicos con los que cuentan las vivien-
das encontramos que los municipios rurales no presentan dife-
rencias importantes en cuanto al promedio estatal en relación al 
número de ocupantes por vivienda, viviendas con agua potable, 
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viviendas con drenaje y viviendas con electricidad. Cabe seña-
lar que los porcentajes en estos rubros para ambos (la entidad y 
los municipios rurales) son altos, es decir, estamos hablando de 
noventa y ochenta por ciento de presencia de estos servicios en 
vivienda. Lo que nos habla de una entidad con servicios básicos 
superior a la de otros Estados lo que se explica, en parte, por el 
tamaño del territorio estatal. Aún así los rezagos más importantes 
son los relativos a la ausencia de drenaje en las casas habitación 
el cual en promedio es del 20% del total de las viviendas rurales 
(véase gráfi ca 4). 

Gráfi ca 4
Servicios básicos en vivienda en los municipios rurales de Tlaxcala
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Fuente: elaboración propia con resultados de la aplicación de análisis factorial 
y clusters. 

CONSIDERACIONES FINALES

Al exponer tres ámbitos de la ruralidad en Tlaxcala se hizo un 
recuento rápido de las formas de ocupación del territorio tlaxcal-
teca. En este se buscó mostrar la construcción social del territorio 
el cual ha pasado por distintas formas de apropiación y uso. En el 
mismo sentido se miró a través de datos secundarios los resultados 
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de deterioro que la acción del hombre ha hecho sobre los recur-
sos físicos del Estado y la dinámica de vaciamiento poblacional 
de los espacios rurales hacia los urbanos a raíz de la implementa-
ción de la industrialización estatal y los efectos que la misma ha 
tenido a nivel nacional sobre la entidad. A inicios de este siglo la 
población de los municipios rurales en Tlaxcala están realizando 
su reproducción de vida sobre la base de tierras deterioradas y 
en muchos casos contaminadas, con crecimientos demográfi cos 
muy cercanos a los centros urbanos de la entidad aunque el vacia-
miento rural se sigue dando de las zonas rurales hacia los centros 
urbanos de la entidad y fuera de esta por motivos económicos. 

A nivel de las actividades económicas, el sector primario 
en el Estado siguen la tendencia nacional al disminuir su impor-
tancia relativa dentro de la generación de valor, sin embargo, a 
nivel interno la presencia de estas actividades presenta distintas 
intensidades dependiendo de la región que se trate. Esta activi-
dad propia de una fase de desarrollo opera al mismo tiempo con 
otras particulares de la fase actual del sistema: el crecimiento de 
las actividades terciarias. Nuestro planteamiento en este sentido 
es que se trata de un sector (terciario) dominado por actividades 
comerciales y de servicios a pequeña escala. Esto habrá que com-
probarlo en estudios particulares sobre la estructura del sector 
servicios en Tlaxcala y la concentración y distribución de este. 

En todos los casos los municipios identifi cados forman parte 
de centros de población mayores, dentro y fuera del Estado lo 
que mantiene las relaciones funcionales de dependencia de estos 
lugares respecto a las ciudades. 

A nivel geográfi co no constituyen una continuidad espacial, 
se encuentran en toda la entidad y en las regiones, sin embargo 
entre éstas existen particularidades. 

Son lugares que cuentan con servicios básicos proporciona-
dos por el Estado, sin embargo, esto no representa una condición 
sufi ciente para retener la fuerza de trabajo ante la falta de empleo 
y la precariedad de los empleos generados, lo que mantiene el 
trasvase de la población en edad de trabajar hacia otras entida-
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des y fuera del país. Lo anterior advierte la presencia subsidiaria 
en estos espacios económicamente deprimidos del Estado en sus 
distintos niveles de gobierno. 

Este acercamiento empírico nos permite preguntarnos si bajo 
estas condiciones se espera impulsar políticas de desarrollo rural 
que permitan recomponer estos lugares. ¿Cuál tendría que ser la 
dirección económica, ambiental y social del desarrollo de estos 
lugares? ¿Cuál sería el soporte institucional más adecuado? 
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LA PLANEACIÓN EN LA ZONA CONURBADA DE 
PUEBLA-TLAXCALA EN EL DESARROLLO DEL 

ESTADO DE TLAXCALA

José de Jesús Sesín Marín 
Octavio Flores Hidalgo

INTRODUCCIÓN 

Las sociedades han evolucionado a una velocidad tal que su or-
denamiento espacial ha salido del control del Estado y de los pla-
nes y programas convencionales de ordenamiento y planeación 
del desarrollo de una comunidad.

Esto gracias a multifactores que afectan el cómo se produce 
y se reproduce la ciudad; las investigaciones urbanas al respecto 
y sobre todo para el caso de la ciudad latinoamericana se han di-
rigido a dar respuesta a una tendencia clara a la expansión urbana 
de tipo capitalista, y fundamentalmente neoliberal, es decir, el Es-
tado cada vez participa menos en la planeación de las ciudades, 
toda vez que el mercado es el que regula el suelo, su uso y su 
consumo, quedando en entredicho esto a partir de la crisis inmo-
biliaria de Estados Unidos que ha afectado a todos los sectores 
económicos de dicha nación y que ha repercutido fuertemente 
en las economías latinoamericanas.

En un inicio la expansión de la ciudad requería planes para 
regular su zonifi cación a partir del consumo y compatibilidad del 
uso del suelo, posteriormente se sectorizó, se generaron distritos, 
zonas conurbadas, y procesos de metropolización debido a esta 
expansión capitalista iniciada por la industrialización y continua-
da con la terciarización de la economía urbana, dándole la espal-
da a la actividad agrícola, mal remunerada y que implicaba un 
bajo estrato en la relación social actual, y ahora se están hacien-
do esfuerzos para mermar el impacto ecológico de las distintas 
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tomas de decisión de dicha expansión capitalista, cuyos efectos 
catastrófi cos parecen inminentes. Se manifi esta en la ciudad un 
claro deterioro de las condiciones de vida, por perseguir un nivel 
de vida que está desequilibrando las relaciones sociedad-entorno 
de forma irreversible, ante un consumo indiscriminado de recur-
sos fundamentales como el agua y el aire.

La planeación surge como un esfuerzo por regular esta ex-
pansión urbana y así equilibrar, controlar y obtener los recur-
sos necesarios para su adecuado funcionamiento, cada época 
requiere de planes con un enfoque específi co de acuerdo a la 
necesidad imperante, desde los planes muy rígidos y estructura-
dos hasta los que permiten retroalimentación constante, compe-
titivos y fl exibles.

Para este fi n coincidimos con Cardona (1998: 547) al defi -
nir a la Planeación como el proceso de elaboración de planes, 
analizando situaciones actuales por medio del diagnóstico de los 
fenómenos sociales, demográfi cos, políticos, administrativos, cul-
turales, económicos, condiciones de ocupación de suelo, entre 
otros factores, con el objeto de establecer una imagen, escenarios 
y pronósticos para construir acciones a desarrollar en distintos 
horizontes.

La planeación puede ser de distintos tipos o por así decirlo 
con diversas tendencias: Tradicional que está basada en una regu-
lación normativa y controlada por el Estado, donde se establecen 
regulaciones rígidas y se defi ne la oferta que éste debe propor-
cionar en función del número de población. También existe la de 
tipo Estratégico, que se fundamenta más que nada en la demanda 
que exige la población en función de agentes internos y externos 
que van a afectar a su calidad de vida y su nivel de competitivi-
dad con respecto al entorno, esta se separa parcialmente de la 
regulación estatista y se convierte en una planeación desde una 
perspectiva más empresarial. La Sustentable que se defi ne por el 
mejoramiento y la recuperación del equilibrio entre las activida-
des sociales y el medio ambiente. Podemos seguir enunciando 
diversos modos de hacer la planeación sin embargo, existen fac-

Diseño interiores 14 X 21.indd   224Diseño interiores 14 X 21.indd   224 19/08/2009   06:11:00 a.m.19/08/2009   06:11:00 a.m.



225

tores, cuando menos en nuestro país, que afectan directamen-
te estos esfuerzos a lo que llamaremos Antiplaneación, que está 
conformada por intereses de los distintos sectores, propuesta de 
políticas públicas internas y externas, la falta de articulación insti-
tucional alrededor del plan, o la completa ignorancia de este por 
la comunidad, y lo que resulta más dramático la anomia social 
defi nida por la apatía de una sociedad ante los acontecimientos, 
necesidades y acciones en su comunidad para permear en todos 
los niveles.

De aquí pueden surgir muchas herramientas que nos fa-
cilitarán la comprensión del problema de la planeación en su 
implementación, pero para ello hay que entender con mejores 
instrumentos capaces de articular la complejidad de nuestro tiem-
po, y nos permitan dejar de tener una visión del espacio urbano 
plano, y verlo como es tridimensional o multidimensional, ya que 
la complejidad implica una nueva forma de comprensión de las 
relaciones establecidas en el espacio para romper la rigidez de la 
planeación tradicional. 

Este documento no pretende explicar cómo los efectos mul-
tifactoriales están afectando a la calidad de vida de la sociedad 
urbana en una sociedad específi ca, pero sí dar un panorama 
comparativo de cómo los instrumentos de planeación plantean 
el desarrollo de las comunidades desde la perspectiva de sus go-
biernos para el caso de Puebla y Tlaxcala, ya que de manera in-
dependiente como Estados tienen una organización que presenta 
diferencias importantes cuando se trata de establecer una rela-
ción entre ellos a partir de su planeación, en sus diversos sectores 
de actuación, y más aún cuando la inversión tanto pública como 
privada rebasan las acotaciones de dicha planeación y los montos 
de inversión de cada entidad son asimétricos, este es uno de los 
motivos por el cual consideramos pertinente el análisis de la Pla-
neación de la Región conurbada Puebla-Tlaxcala en el desarrollo 
del Estado de Tlaxcala.
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CONCEPTUALIZACIÓN 

Para iniciar nuestra tarea de cómo explicar la situación del orde-
namiento espacial es importante construir una idea de ciudad o 
urbe, tomando como primer punto que ésta es la población reu-
nida y asentada en forma permanente y dentro de una totalidad 
social, en base a un conjunto de satisfactores que trabajan para 
mejorar sus condiciones de vida (Camacho, 2000: 142), y como 
esto lleva a la población a crecer de tal manera que puedan inclu-
so llegar a conformar una metrópoli. 

Entrar en una discusión para determinar la defi nición más 
adecuada para cada momento en la transformación de una ciu-
dad resulta ocioso, debido a que inclusive instituciones y acadé-
micos defi nen a la ciudad de distintas formas según sus caracte-
rísticas (véase tabla 1), por lo que al lector a continuación se le 
presenta una selección básica de defi niciones para identifi car a 
un asentamiento rural, centro de población, ciudad, conurbación, 
una zona metropolitana, entre otras: 
Localidad: Aquella que es menor de 15 mil habitantes.
Área de infl uencia: se establece con base en el cubrimiento o 

distancia desde donde proceden los habitantes para el apro-
vechamiento de un servicio, pueden presentarse traslapes al 
expandirse las áreas de infl uencia metropolitanas.

Área urbana: según refi ere Unikel, se acepta en términos genera-
les que esta área la constituyen la ciudad central y su periferia 
edifi cada en todas direcciones, hasta encontrar usos del suelo 
de carácter rural.

Aglomeración urbana: Conjunto de viviendas que tienen una po-
blación menor a un millón de habitantes.

Conurbación: es el fenómeno de expansión de un área urbana, 
que se funde física y funcionalmente con otras localidades ve-
cinas. Integra localidades periféricas con la central.

Área Metropolitana: (1ra. conurbacion) Hinterland.
Zona Metropolitana: (2da. conurbacion) Es la extensión territorial 

que contiene a la ciudad central y a las unidades político ad-
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ministrativas de características urbanas, contiguas a ésta y que 
mantienen una interrelación (socioeconómica) directa, cons-
tante e intensa con ella. (Arias, 1990: 3) 

Región Metropolitana: (3ra. conurbación) se refi ere a una uni-
dad geográfi ca, obviamente mucho más extensa que la propia 
zona, por ser un sistema económico-espacial, compuesto por 
una metrópoli y por una periferia intermetropolitana, integra-
da por centros urbanos de diferente tamaño y un conjunto de 
ejes de comunicación que los une, tanto al interior como al 
exterior con el resto del país.( Arias, 1990: 4)

Evolución metropolitana: Unikel hace referencia a las diversas 
etapas por las que transitan las grandes urbes; las identifi ca si-
guiendo la pista al desplazamiento de la ubicación residencial 
de las personas como de su lugar de empleo, dentro de la es-
tructura urbana. Así en la primera etapa, el distrito comercial 
central (DCC) crece en residentes y empleos; en la segunda, 
se presenta una reducción de residentes en dicho distrito; en 
la tercera, se da un desplazamiento de la población hacia lu-
gares cada vez más alejados del DCC, que ve disminuida su 
capacidad generadora de empleos, llegando incluso a perder 
algunos, mientras que se empiezan a desarrollar otros subcen-
tros. Podría considerarse la existencia de una cuarta etapa, no 
claramente defi nida en que se presenta un despegue rápido 
de las periferias no metropolitanas, constituidas por ciudades 
pequeñas y medianas, bajo la dominación de una gran urbe.

Megalópolis: Es la suma de todo lo anterior y se puede dar de for-
ma nacional o internacional. La hiperextensión o conurbación 
de las metrópolis con densidades demográfi cas considerables 
y vastos territorios.

Contigüidad: condición de continuidad física es capital en el es-
tablecimiento de zonas metropolitanas, considerándolo dada 
la extensión de los conjuntos geopolíticos de análisis (munici-
pios).
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Podemos sugerir que existen diferencias posiblemente apre-
ciativas entre lo que plantean académicos como Unikel y Flores, 
respecto a lo que señalan las instituciones de SEDESOL y CONA-
PO, y estas con respecto a lo que señala la Ley General de Asen-
tamientos Humanos, y que requerirá ser interpretado a la luz del 
nivel de desarrollo de la urbe, ya que como podemos ver la Ley 
nos da un parámetro más conceptual contra las variaciones numé-
ricas que presentan tanto los académicos como las instituciones.

El concepto de espacio urbano como proyecto de planea-
ción no es fácil de defi nir debido a sus diversas variantes de tiem-
po, espacio, época, sociedad, economía, etc. Aunque sí podemos 
defi nir qué tipo de plan y jerarquía corresponde a éste, según 
su momento histórico aunado a todas sus variantes multifacto-
riales; el espacio urbano por su tamaño, impacto y relevancia en 
el territorio va a determinar qué tipo de planeación requiere y el 
nivel que le corresponde, eso por ende permite la participación 
de recursos de la federación y la implementación de políticas 
públicas de gasto y de iniciativa privada para invertir en la planea-
ción de estos espacios urbanos. Estos proyectos de planeación 
de desarrollo urbano, su magnitud de proyección dependerá de 
los recursos que ingresan y egresen a una ciudad, por ejemplo, 
de una ciudad de cien mil habitantes, muy distinto será al de una 
metrópoli de un millón. 

Las ciudades han tenido la necesidad de regular su crecimien-
to toda vez que éste empieza a provocar desequilibrios sociales y 
espaciales, y sobre todo de su necesidad de acaparar más recursos 
públicos y privados para su desarrollo, además de ofrecer los ser-
vicios de calidad que requiera, para ello, es importante tomar en 
cuenta la visión del país o región donde se implemente los proyec-
tos, es decir qué tanto es capaz de sostenener una actividad econó-
mica balanceada, un régimen político y de gobierno, sin olvidar el 
interés del ciudadano por cada uno de estos aspectos.

Por tanto, para visualizar el caso mexicano de la planeación 
vamos a apoyarnos de lo que plantea Coraggio (1992: 212/213):
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Década de los cincuenta:
Primer ordenamiento de datos y problemas básicos de la 

ciudad.
Década de los sesenta:
Desarrollo industrial y urbanización y al paradigma de la 

modernización, se constituyó una modalidad científi ca sobre lo 
urbano y se caracterizó por un trabajo interdisciplinario. Dejando 
escepticismo del desarrollo y dando paso a la teoría de la depen-
dencia, desarrollo de programas de atención al campo.

Década de los setenta:
Crítica a la planifi cación por no responder a las necesidades 

reales, fl oreciendo lo urbano y la planifi cación como una función 
reguladora del Estado, el consumo colectivo y los movimientos 
de reivindicación, primeros intentos estatistas de control del sue-
lo urbano.

Década de los ochenta: 
Emergencia del neoliberalismo y derrumbe del estado ke-

ynesiano, trabajo más sobre estrategias de sobrevivencia de los 
pobladores urbanos azotados por la crisis, la sociedad civil se 
convierte en el objeto de estudio dentro del marco de la legalidad 
e ilegalidad, surgiendo planes de control de riesgos y vulnerabi-
lidad.

Década de los noventa: 
Inicio de los planteamientos de organización ambiental des-

de la perspectiva de la sustentabilidad vs competitividad y libera-
ción de la intervención estatista.

Años dos mil: 
Planteamiento de la planeación como integradora desde un 

pensamiento complejo.46

46 Este punto se concluyó a partir de los planteamientos de la 1ª Reunión 
Nacional de Ordenamiento Ecológico Territorial y por Riesgo a Desastres 
celebrada en la ciudad de Puebla, donde se está persiguiendo nuevas me-
todologías acordes a la época para el ordenamiento del territorio el 30 y 31 
de octubre de 2008.
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Esta cronología refl eja el momento histórico de cada época 
(véase tabla 2) , sin embargo, es insufi ciente ante la gran variedad 
de corrientes o tendencias existentes para analizar el desarrollo ur-
bano que permita su planeación, y más aún que estas tendencias 
tienen diversos enfoques, lo que incrementan su diversifi cación; 
para el caso del comportamiento del desarrollo urbano de Tlaxca-
la, se ha tomado como el más adecuado la tendencia de la Geo-
grafía desde su enfoque de Geografía Regional, dado a su posicio-
namiento territorial respecto a otras entidades federativas, princi-
palmente el caso de Puebla, que prácticamente envuelve al Estado 
de Tlaxcala, por lo que las funciones y relaciones jerárquicas de 
sus asentamientos están determinando su desarrollo y el nivel de 
sus interacciones, que van más allá de un proceso de conurbación.

Tabla 2
Tendencias para elaborar un estudio urbano

Tendencias Enfoques Factores de Análisis

Historicismo

Globales
Integrales
Acontecimientos
Eventos
Disciplinares
Temáticos 
Temporales
Espaciales

Expansión, 
Crecimiento, 
Cambios
Uso de suelo
Localidad, Ciudad, Región
Sociedad
Actividades económicas

Ecomicismo
Macroeconomía
Economía Regional
Economía Urbana

Localización económica, Industria, comercio
Suelo, Vivienda, Transporte

Geografía
Física
Humana
Geografía Regional

Situación (ubicación de la ciudad en su 
contexto regional)
Asentamientos (rasgos y contexto físico)
Morfología urbana (estructura formal interna)
Funciones y Jerarquía urbanas (actividades 
económicas)
Evolución (desarrollo histórico)

Urbanismo

Funcionalista 

Estructuralista 
Sistémico

Ambiental Sustentable

Funciones urbanas 
Estructura urbana
Sistema Urbano
Complejo Holístico Urbano Ambiental

Complejidad ambiental y urbana
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Cada tendencia ha sido útil y explorada en diversos momen-
tos y procesos de planeación, unas más que otras, como el caso 
de la revisión a partir de la complejidad ambiental, que incremen-
ta los factores de análisis y trata de articular diversos enfoques al 
mismo tiempo, por sus características tiende a dispersarse y es 
cuestionable su practicidad en relación de los tiempos de pla-
neación del país. Por si fuera poco, el estudio del territorio no se 
puede concretar sólo a determinar su defi nición y la tendencia 
con la que se analizará, requiere que se caracterice en función de 
teorías que expliquen el comportamiento original y tendencial.

CARACTERIZACIÓN DEL TERRITORIO A PARTIR DE TEORÍAS TERRITORIALES

La teoría del lugar central fue desarrollada para explicar la distri-
bución espacial de los asentamientos humanos, que están provis-
tos de unos servicios que satisfacen las demandas de su área de 
mercado circundante. El orden de los asentamientos, que deter-
mina una clasifi cación jerárquica, depende del número y clase 
de esos servicios, a menudo presentan una jerarquía complica-
da, porque las áreas de mercado (señaladas con líneas sólidas 
y discontinuas) de los distintos asentamientos se solapan. Este 
modelo básico, ideado por Walter Christaller (1993), fue redefi -
nido por varios investigadores, especialmente por August Lösch 
(1954), que tuvo en cuenta otros factores, como la topografía de 
una región. El modelo o patrón resultante de las teorías de Lösch 
(véase gráfi ca 1) muestra un paisaje menos regular, muy similar al 
comportamiento del desarrollo territorial en la parte del Estado 
de Tlaxcala, disperso y pulverizado, con varios centros de atrac-
ción que de alguna manera generan una interdependencia con 
el entorno, y pueden detonar polos de desarrollo a partir de la 
inserción de inversiones importantes en el territorio o economías 
de escala.
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Gráfi ca 1
Teoría del Lugar Central del geógrafo alemán Walter Christaller. Los 
lugares centrales del sur de Alemania, 1933, Desarrollada por August 

Lösch, 1954

Otra teoría que podríamos mencionar es la Geografía Regio-
nal Económica/neoclásica, enfocada a la ubicación de un espacio 
que es directamente proporcional a su valor, y este tiene un ra-
dio de infl uencia económica sobre el territorio, incrementando el 
valor de su periferia y provocando con ello la atracción de asen-
tamientos al dinamismo económico que este genera; conforme 
se aleja de dicho espacio los valores económicos disminuyen de 
manera gradual, esta teoría se manifi esta en el modelo desarrolla-
do por Gunnar Myrdal (1970).

El modelo de Gunnar ejemplifi ca con claridad cómo los 
agentes de desarrollo económico en el territorio están dados por 
los centros fi nancieros y comerciales que posibilitan el intercam-
bio y consumo de mercancías y productos, y ello benefi cia a la 
rentabilidad del suelo periférico a este, generando una red co-
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mercial como es el caso del anillo que forma la ciudad de Puebla, 
entre los centros comerciales de mayor jerarquía, como es Plaza 
Dorada, P. Loreto, P. San Pedro, P. Las ánimas, P. la Noria y P. Cris-
tal, que tiene un rompimiento este anillo en P. Angelópolis, Mi-
llenium, el Triángulo y las Palmas. Todas estas tienen de manera 
intermedia entre si pequeñas plazas que varían de 20 a 50 locales 
que se empiezan a localizar en esquinas de manzana, modifi can-
do el patrón de la zona, generando con ello nuevos subcentros 
urbanos, y que con una escala mucho menor se repite sólo en 
los centros de población de Tlaxcala y Apizaco (véase gráfi ca 2).

Gráfi ca 2
Teoría de la Causación Circular y Acumulativa de Gunnar Myrdal

100 75                           50                           25

Curvas de renta y utilización del suelo con sub-centros comerciales
Valor medio del terreno corazón del centro de la ciudad = 100
Of icinas, sedes sociales, bancos, comercios especializados

Una de las más comunes o fáciles de interpretar es la Geo-
grafía Regional Económica / Histórica, que establece en 3 etapas 
el desarrollo de una urbe que nace en un medio rural a partir 
de una fase Preindustrial, y que con su desarrollo y expansión 
a partir de la presencia de la industria y nuevos equipamientos 
inicia un proceso de modernización incipiente, que provoca un 
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segundo desplazamiento del centro de población hacia la peri-
feria, un mayor atractivo para la migración, inserción de agentes 
fi nancieros, e instituciones educativas, conformación de grupos 
ciudadanos y una iniciación a la competencia del territorio.

La expansión se mantiene explosiva y esto va a provocar 
con el tiempo un proceso de conurbación, es decir el fenómeno 
de la unión territorial entre dos o más municipios por servicios, 
infraestructura, traza y vivienda, hasta el momento que dicha ex-
pansión conforme una centro urbano con una dinámica tal que 
se convierta en el centro metropolitano con una infl uencia entre 
uno o varios Estados, empezando a tener problemas fuertes de 
abasto, ambientales, articulación vial, oferta de suelo, etc. Este 
comportamiento se ve claramente en la ciudad de Puebla, Tlax-
cala y Apizaco (véase gráfi ca 3).
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Toda las teorías hasta ahora mencionadas no tomaban en 
cuenta el factor ambiental en sus planteamientos, si no que mane-
jan una linealidad en sus discursos, claro ejemplo el caso anterior 
que basa sus principios en la expansión de la ciudad conforme 
se ingresan variables de cambio al asentamiento y no como este 
consume el territorio o modifi ca el ambiente.

Surge así desde la década de los setenta un principio de 
conciencia ambiental que hasta veinte años después se empieza 
a difundir y ahora se ha convertido en un tema relevante como lo 
es el deterioro ambiental, para esto se empieza a apoyar en dis-
tintas formas de construcciones teóricas como es la teoría de sis-
temas complejos como lo plantea Edgar Morín y la complejidad 
ambiental de Enrique Leff, donde se exige un cambio radical de 
cómo se percibe e interpreta la realidad, rompiendo la tradicional 
visión unívoca o la unicausalidad de los problemas, y se busca 
una multicausalidad y la fl exibilidad de revisión y atención de la 
problemática urbano-ambiental-económica, no es la intención de 
construir un modelo en un ambiente por así llamarlo perfecto, 
sino por el contrario dinámico y que requiere de un replantea-
miento metodológico según el caso que se aborde y el tiempo 
que se está revisando. (Véase gráfi ca 4).
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Sin embargo, por su complejidad y características, aún no se 
logra desarrollar plenamente en los procesos de planeación u orde-
namiento territorial, ya que es un modelo fl exible que requiere un 
mayor esfuerzo y de gestión, poco viable económica y administrati-
vamente, aunque a nivel académico se están haciendo esfuerzos y 
trabajos aplicando este modelo.

La Planeación en México
La forma en cómo se ha dado la planeación en nuestro país no se 
diferencia mucho de lo que se ha hecho en Latinoamérica, ya que 
de alguna forma se ha mantenido una línea defi nida por el Banco 
Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo, donde los pla-
nes de desarrollo de cada país está en función de la política que 
sugieren dichos organismos, y de ahí se desprende una pirámide 
jerárquica de instrumentos de planeación del territorio.

Tabla 3
Niveles de planeación

Plan Nacional
Defi ne las directrices nacionales de desarrollo, inversión, 
políticas públicas, territorio, etc.

Plan Regional 
Centro País

Defi ne las acciones territoriales y políticas de desarrollo 
regional para la zona defi nida por los estados de Puebla, 
Estado de México, Tlaxcala, Hidalgo, Veracruz y Morelos.

Plan de 
Ordenamiento 
Territorial / Ecológico

Conforma las acciones de ordenamiento en un territorio 
que engloba a un Estado o Región en función de caracte-
rísticas comunes.

Plan de Zona 
Metropolitana

Ordena las relaciones urbanas y periurbanas, entre varios 
asentamientos urbanos que se han conurbado y que por su 
dinámica establecen intercambios en todos los niveles, y 
cuyas políticas infl uyen en su desarrollo.

Plan de Zona 
Conurbada

Regula las interacciones espaciales que se dan entre territo-
rios urbanos municipales físicamente unidos.

Plan Municipal de 
Desarrollo

Establece como el caso del Plan Nacional, las directrices 
políticas, económicas, servicios, etc., para un municipio en 
específi co.

Plan Director de 
Centro de Población

Conforma la planeación de una urbe, su crecimiento, y/o 
desarrollo. 
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Planes Sectoriales
Defi ne las estrategias para un tema urbano, como es la ima-
gen urbana, los espacios abiertos, el medio ambiente, equi-
pamiento, infraestructura, etc.

Planes Parciales
Del Plan Director o del Centro de Población, se desprenden 
planes que regulan territorios específi cos ya sea centros his-
tóricos, corredores urbanos, etc.

Esquemas de 
desarrollo

Instrumento de planeación que persigue la redistribución 
de los ingresos regionales o locales, en relación con el espa-
cio urbano y su periferia, y que tiene diversas escalas.

Esto nos da una referencia de cómo se está logrando la ar-
ticulación y la planeación en nuestro territorio, podemos afi rmar 
que falta mucho en la parte del trabajo municipal y sectorial, ya 
que esto podría ser de mucha utilidad para aterrizar programas y 
recursos fi nancieros y con ello promover acciones de desarrollo.

Crecimiento urbano en Puebla
La ciudad de Puebla ha sido centro integrador de regiones y polo 
articulador de actividades económicas desde la época virreinal, 
principalmente del centro del país hacia el sur, en el contexto de 
globalización y de procesos de neoliberación de la economía, las 
tendencias mundiales respecto a la división internacional del traba-
jo, tienen un impacto más profundo en el territorio, así como entre 
los países las regiones y ciudades tienen una fuerte competencia 
por la captación de inversiones productivas,47 es por ello que re-
sulta necesario fortalecer la regulación y planeación del territorio 
con miras a establecer condiciones propicias para la inversión, la 
generación de empleo, pero sobre todo, para el mejoramiento de 
las condiciones de vida de la población. (PNDU, 2000:17)

47 A pesar de la posición geográfi ca de Puebla, el nivel de competitividad la 
hace poco atractiva a la inversión, según estudios del CIDE 2000, Puebla 
ocupa el lugar 17 de 60 ciudades del país de atracción y Tlaxcala el 53 
(Flores, 2005: 37).
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La importancia de la zona metropolitana48 de Puebla, radica 
en que alojan a una parte importante de la población, y en que 
en ella se genera un alto porcentaje de la riqueza, al disponer de 
un amplio mercado y un diversifi cado sector industrial, comercial 
y de servicios (Plan Estatal de Desarrollo, 1999-2005:127), espe-
cializándose la ciudad en el sector de la educación.

En Puebla, el fomento de la actividad económica comienza 
en la década de los sesenta con la empresa Volkswagen, la auto-
pista México Puebla y el impulso a la diversifi cación de sus activi-
dades económicas, lo que implicó la localización industrial en los 
municipios periféricos al municipio poblano, ya que el costo de 
suelo era irrisorio, ofertando fuertes incentivos fi scales, y la movi-
lidad ofrecida por la autopista fortalecía el desplazamiento de las 
mercancías y la materia prima, Tlaxcala por su parte es benefi ciada 
con esta industria al asentarse en su territorio mucha industria que 
suministra insumos a los corredores de VW e Hylsa, principalmen-
te. Posteriormente se empiezan a desarrollar vialidades que per-
mean la articulación Puebla-Tlaxcala, fortaleciendo la interacción 
económica y de intercambio de servicios al construir en los límites 
estatales la Central de Abastos, considerada y planeada para una 
dimensión tal que daba cobertura a la zona conurbada de Puebla y 
todo el estado de Tlaxcala, sin embargo ha crecido mucho más de 
lo proyectado, lo que se puede apreciar con las bodegas y nego-
cios que se han construido alrededor de la central.

La interacción entre la actividad económica y la urbaniza-
ción existente, son la causa principal, tanto de la transformación 
de la estructura económica, como del crecimiento de la pobla-
ción en la Ciudad de Puebla y municipios conurbados. Para el 
caso de la ciudad de Puebla el sector primario es prácticamente 
inexistente y el crecimiento de mano de obra ha disminuido en 
el sector secundario, pero ha aumentado notablemente en el ter-

48 Las metrópolis con mayor importancia en nuestro país son las de México, 
Monterrey y Guadalajara, donde le INEGI identifi ca a un total de 44 zonas 
metropolitanas en el país para el año 2000.
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ciario, particularmente el comercio y los servicios. Puebla tiene 
un fuerte impacto regional, y como se señaló anteriormente se ha 
ampliado a nivel megalopolitano y al sur de la república, ya que 
para la población en general es más atractivo demandar servicios 
en Puebla que en el Estado de México o el DF.49

En el ámbito demográfi co, la ciudad de Puebla se caracteriza 
por la expulsión de población del centro de la ciudad hacia la peri-
feria como se plantea en el modelo de Gormsen, el despoblamien-
to del sector central de la ciudad, en particular el centro histórico 
que ha sido motivo de diversos estudios de arquitectos, urbanistas 
y restauradores por el valor implícito que tiene este centro en la 
formación de las ciudades virreinales y el crecimiento en primera 
instancia de sus sectores periféricos, rebasando las fronteras muni-
cipales con mejor accesibilidad, o generando dicha accesibilidad 
como fue la recta Cholula, prolongación de la 11 sur, boulevard las 
torres, los arcos del proyecto Periférico, la vía Atlixcayotl, que favo-
recieron el desarrollo inmobiliario, provocando un alto crecimiento 
e invasión a zonas ecológicas frágiles como la sierra del Tenzo o las 
tierras de labor de Cholula. Favorece esto que la población migran-
te se está convirtiendo en fl uctuante, y que mantenga su vivienda 
en el lugar de origen, aunque el traslado al destino de trabajo sea 
de una hora o dos para algunos, o disponer de dos residencias 
como es el caso de los estudiantes que los fi nes de semana se tras-
ladan a su lugar de origen.

La zona Norte de Puebla y sur del estado de Tlaxcala es la de 
mayor actividad industrial, lo que ha ocasionado el crecimiento 
poblacional por radicación de asentamientos humanos en los alre-
dedores de la industria. La ocupación indiscriminada de las zonas 
de riesgo, de amortiguamiento o áreas de preservación ecológica 
como se puede observar en el caso la sierra del Tenzo, perímetro 
del río Atoyac, Alseseca o cuerpos de agua como Valsequillo.

49 La Ciudad Capital de Puebla concentra el 30% de la población ocupada del 
total del Estado, el 42% de la ocupada en el sector secundario y el 52% del 
sector terciario.
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Respecto a los niveles de ingreso de la población, se repite 
el modelo de rentabilidad de Gunnar, teniendo un menor nivel 
en la periferia de los centros o subcentros urbanos.

A partir de 1940, el estado de Puebla evidencia un primer 
proceso de expansión urbana que integra pueblos periféricos 
como San Manuel o La Libertad, asentamientos aún dentro de los 
límites poblanos, pero es hasta la década de los sesenta con la rea-
lización de importantes obras viales y la implantación industrial, 
cuando la ciudad experimenta un crecimiento acelerado sobre la 
periferia poblana inmediata, tal es el caso de San Felipe, Mayo-
razgo, Pueblo Nuevo, Amalucan, entre otros. No obstante, es a 
partir de 1970 cuando podemos decir que comienza el proceso 
de metropolización (Flores,1993), al conformarse un espacio terri-
torial central de la Ciudad de Puebla sobre territorios adyacentes, 
caracterizados por la localización industrial de tipo mediano y li-
gero, la aparición de asentamientos humanos periféricos, primero 
sobre las vías de comunicación y posteriormente en los espacios 
intersticiales entre el continuo urbano y los asentamientos aisla-
dos y la industria pesada periférica. Por tanto, la conformación de 
los usos del suelo en la ciudad de Puebla respondió a un patrón 
centro-periferia que parte de un centro urbano, generando sub-
centros en las juntas auxiliares y centros comerciales, aglutinando 
la habitación, el comercio y los servicios. 

Este crecimiento urbano se ha vuelto divergente entre los 
asentamientos de la conurbación que empieza a rebasar los límites 
municipales poblanos en la década de los 80s hacia las poblacio-
nes del sur del estado de Tlaxcala, que al no articularse se generan 
zonas de confl icto de límites interestatales y en algunos casos inter-
municipales, donde los instrumentos de cada estado y/o municipio 
regulan el territorio de manera distinta50 y muchas veces encon-
trada, propiciando confusión y desorden por las diferencias en la 

50 Se puede apreciar en que tanto las políticas, estrategias y horizontes de pla-
neación son diferentes entre si, por lo que es urgente ya defi nir un progra-
ma de ordenamiento de la zona metropolitana para articular el territorio.
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aplicación de los reglamentos de uso del suelo, parte fundamental 
para la planeación urbano-ambiental de las áreas de crecimiento.

Si tomamos en cuenta que el Anillo Periférico Ecológico se 
ha convertido en una vía que enlace rápidamente a los munici-
pios conurbados con las zonas industriales, la megalopolización 
y la ciudad de Puebla, y que existe el proyecto de mejorar las 
vías de comunicación que enlazan a la región con la ciudad de 
Puebla, así como el proyecto carretero Gran Visión, es de supo-
nerse que ante la falta de oferta de suelo del municipio de Puebla, 
los municipios periféricos serán atractivos para usos habitaciona-
les, favoreciendo el que continúe el proceso expansionista de la 
mancha urbana actual de preferencia hacia municipios poblanos 
como San Pedro y San Andrés Cholula, Amozoc, y en menor 
medida hacia municipios tlaxcaltecas como San Pablo del Monte, 
Panzacola u otros del sur del estado de Tlaxcala, incluso hacia 
algunos lugares que se han catalogado como inconvenientes, por 
condiciones ambientales o de riesgo.

Existen varios modos de caracterización de la zona conurba-
da o metropolitana poblana, y va a obedecer al tipo de perspec-
tiva o análisis que haga el especialista, teniendo:
1) Los municipios conurbados, desde la década de los setenta, 

han recibido a la población migrante, principalmente de bajos 
ingresos que labora en la ciudad de Puebla o en las zonas in-
dustriales periféricas a ésta.

2) El costo del suelo en los municipios conurbados es menor que 
en la ciudad de Puebla, y que en las zonas habitacionales de 
las reservas territoriales, por lo que vendrían a cubrir las nece-
sidades de suelo.

3) Existe interés en mejorar las vialidades que comunican a la 
ciudad de Puebla con los municipios conurbados: carreteras 
federales, caminos reales y el proyecto Gran Visión.

4) Se conforma una red de relaciones entre la zona metropolitana 
y otras zonas o ciudades, como el caso de N.Y. donde los inter-
cambios de personas y capital se ha vuelto una constante.
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Las políticas de los programas de desarrollo urbano en el 
aspecto industrial tienden a la reordenación de estas actividades, 
como en corredores y parques industriales. Y es que este rubro 
defi nitivamente determina los polos de desarrollo y el tipo de 
inversión que se va a generar en la región, como se aprecia en las 
zonas nororiente, norte y norponiente que concentran importan-
tes actividades industriales, interactuando los estados de Puebla 
y Tlaxcala. Asimismo, la zona poniente, a lo largo de la carretera 
federal Puebla-México, han emergido pequeñas industrias bloc-
keras, maquilas, tabiqueras, etc, dispersa en la periferia y de alta 
volatilidad. 

En el norte se encuentran los siguientes corredores:
- Corredor Puebla-Tlaxcala, sobre la carretera federal 119. Ubica-

do en terrenos del estado de Puebla y de Tlaxcala.
- Corredor Malintzi, sobre la carretera federal 121. Igualmente, 

ubicado sobre terrenos de Puebla y Tlaxcala.
- Industria mediana dispersa en la Autopista México-Orizaba.
- Industria de cochera de difícil cuantifi cación y eventual como el 

caso de maquilas, en la periferia.
Al poniente aparece un corredor industrial sobre la carretera 

federal a México.
El servicio de la recolección de basura y desechos indus-

triales tiene un fuerte impacto urbano, debido a la costumbre de 
depositar en la banqueta la basura, naturalmente provoca que los 
camiones recolectores, si no la encuentran bien sellada, la tira 
en la calle o los pepenadores las desbaratan, además en mucho 
casos ante la falta de este servicio en la periferia, la tiran en ba-
rrancas, ríos, o lotes baldíos.

Asimismo, el área urbana se encuentra seriamente deterio-
rada, ya que la vegetación natural ha desaparecido y las áreas 
arboladas con impacto ambiental representativo son inexistentes.

Es importante mencionar cómo los ríos Zahuapan-Atoyac y 
Alseseca, cuerpos de agua al sur de la ciudad, así como en las 
barrancas afl uentes de la Malinche, se han visto afectados gra-
vemente a consecuencia de la contaminación, lo que ha provo-
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cado un serio deterioro ecológico a estos elementos naturales. 
Aunado a esto, la mayoría de las industrias vierten sus aguas 
residuales a estos cuerpos de agua lo que agrava aun más este 
problema, esto debido a la falta de colectores marginales y plan-
tas de tratamiento. 

Los problemas debido a la indefi nición de los límites muni-
cipales también está presente, ya que en zonas reclamadas por 
dos o más municipios los usos de suelo pueden variar según la 
existencia o no de un programa de desarrollo municipal y/o urba-
no de cada municipio, que pueden defi nir usos distintos de suelo 
para el mismo sitio, lo que para unos es conservación para otros 
es aprovechamiento, tal es el caso de San Pedro Cholula, San 
Andrés Cholula y Puebla, en lo que fue el desarrollo Angelópolis, 
que presentó varias indefi niciones en cuanto a límites, permisos 
de construcción, pago de servicios, entre otras, dándose un pro-
blema similar en San Pablo del Monte de Tlaxcala y el municipio 
de Puebla, en la zona de la Central de Abasto, el Centro SCT, y 
el corredor comercial que se está dando en el trayecto de la vía 
corta, que no se percibe dónde termina o inicia el estado de Pue-
bla y el de Tlaxcala.

La cobertura de la infraestructura urbana en la zona de estu-
dio muestra características diferentes al territorio, por un lado las 
zonas urbanas más consolidadas presentan los mejores niveles 
de servicio, sin embargo, su problemática se refi ere más bien, 
a la difi cultad que presentada por incrementar su capacidad de 
soportar mayores densidades de población, es decir, un aprove-
chamiento intensivo del suelo, y esto ante la presencia cada vez 
mayor de desarrollos verticales como la Puerta, edifi cios JV, entre 
otros.

La infraestructura en la zona conurbada no llega a impactar 
directamente en la ciudad de Puebla, aunque los municipios ve-
cinos están absorbiendo población de la ciudad de Puebla, las ca-
rencias se agravan, ya que los municipios no tienen los recursos 
necesarios para cubrir las necesidades. La relación de la ciudad 
de Puebla con su zona conurbada, se presenta en el hecho de 
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que la ciudad de Puebla depende para la obtención de algunos 
de sus recursos, como es el agua, mano de obra barata, oferta de 
suelo, accesibilidad, etc., esta co-dependencia es en general de 
los municipios periféricos tanto poblanos como tlaxcaltecas.

La zona periférica, para garantizar la oferta de suelo, ofrece 
servicios e infraestructura limitada a sus recursos, lo que empieza 
a ocasionar serios problemas de atención y calidad de éstos.

Sin lugar a dudas es la capital poblana la que oferta en ma-
yor número y calidad cualquier tipo de equipamiento y de ser-
vicios a la población, no sólo de la ciudad, también el caso de 
la oferta universitaria ha trascendido al sur de la República y en 
algunos casos a Sudamérica.

Aunque, el estado de Puebla, en el afán de abarcar y ofertar 
más suelo, su debilidad se encuentre en la pérdida irreversible de 
espacios abiertos y áreas verdes, que bien pueden ser claramente 
detonadores en la calidad de vida de los habitantes.

Otra debilidad puede verse en sus controles inexistentes de 
tipo ambiental dentro de la ciudad, en su manejo de la basura, 
consumo de agua, drenaje municipal y mantenimiento de los es-
pacios abiertos existentes.

El desarrollo del sistema vial y de transporte, ha contribuido 
con la expansión de la ciudad sobre territorios adyacentes, particu-
larmente el sistema vial regional integrado por las carreteras federa-
les, autopistas y caminos reales constituyen el sistema primario de 
interacción de la zona conurbada. Con la construcción del Anillo 
Periférico que recorre los territorios de los municipios de Coro-
nango, Cuautlancingo, San Pedro y San Andrés Cholula, Puebla y 
Amozoc, se pretendió estructurar adecuadamente las áreas conur-
badas y contener el crecimiento de la Angelópolis, sin embargo, los 
resultados han sido totalmente diferentes.

La construcción y consolidación de las vías de comunica-
ción como la Ruta Quetzalcóatl, la Carretera Puebla Tlaxcala, la 
carretera Federal México-Puebla, la Carretera Puebla Orizaba, el 
parte del Periférico Ecológico, es claro que intensifi ca el inter-
cambio económico y social de la metrópoli, conformada por 21 
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municipios del estado de Puebla y 20 del sur del estado de Tlax-
cala, además de presentar continuidad físico-demográfi ca con la 
ciudad central de Puebla, mantienen una estrecha relación de 
interdependencia socioeconómica. Existiendo una serie de arti-
culaciones viales metropolitanas a través de la Autopista Tlaxcala-
San Martín, Vía Corta Santa Ana, Carretera Federal Tlaxcala, y la 
Carretera a Santa Agueda, así como la de Amozoc-Huamantla, 
en consecuencia se ha incrementado la articulación vial entre las 
metrópolis.

En lo concerniente al análisis de los municipios conurbados 
poblano-tlaxcaltecas, es importante mencionar en términos gene-
rales, éstos cuentan con servicio de transporte público a la ciudad 
de Puebla por distintos medios, como son: combis, taxis, micro-
buses, y autobuses, lo cual genera que el transporte sea garanti-
zado hacía esta región, en su mayoría como solución emergente 
y no planeada, incluso con vehículos de mala calidad o de reci-
claje, lo que provoca incremento en la contaminación ambiental. 

Este sector ha tomado mucha fuerza, toda vez que Puebla 
tiene organismos muy serios en la prevención de desastres, como 
es el CENAPRED, o los centros universitarios que miden la posi-
bilidad de sismicidad de la región, ésto motivado por los distintos 
movimientos telúricos que ocasionaron varios deterioros, princi-
palmente en los templos de la zona conurbada y el fenómeno de 
la actividad sísmica en la que se encuentra el Popocatépetl. 

Históricamente la ciudad había experimentado problemas 
muy fuertes de desbordamiento de la red de drenaje en la zona 
del río San Francisco, o en el río Atoyac, ante las fuertes lluvias, 
provocando deterioros muy fuertes en viviendas, aunque aparen-
temente está controlado.

La infraestructura al norte de la ciudad tiene un alto riesgo, 
ya que es el paso de gaseoductos, líneas de alta tensión, barran-
cas, etc., donde no se está respetando el derecho de vía y se 
empiezan a dar asentamientos humanos, en estas zonas, esto por 
la fuerte presión del crecimiento urbano y de densifi cación en la 
frontera poblano-tlaxcalteca, los bajos costos de suelo, y la impo-
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sibilidad de controlar un territorio ante la falta de planes regula-
dores de suelo y de recursos para detener dichos asentamientos, 
que pueden a la larga tener un impacto negativo a Puebla y Tlax-
cala ante un siniestro.

Crecimiento urbano en Tlaxcala
El estado de Tlaxcala a diferencia de Puebla que tiende a cen-
tralizar su desarrollo en la capital poblana, ya que tiene un com-
portamiento expansionista por la especialización de su territorio, 
Tlaxcala capital como ciudad administrativa, Santa Ana y Apizaco 
comercial-industrial, Huamantla, Tlaxco y Calpulalpan agrícola y 
ganadera, esto va a determinar claramente el espacio urbano y su 
comportamiento.

Por otra parte, actualmente en el estado de Tlaxcala, se tie-
ne una planeación organizada a partir del Programa Estatal de 
Ordenamiento Territorial (PEOT) y el Programa de Ordenamien-
to Ecológico (POE), de los cuales se deben desprender planes y 
programas regionales y municipales, sin embargo, se puede ver 
claramente que tanto el PEOT como el POE, no están adminis-
trados por la misma instancia, por tanto, su implementación se 
difi culta , entonces se requiere hacer un sólo documento donde 
se desprendan las acciones de planeación, administración y regu-
lación del territorio.

El estado de Tlaxcala cuenta con varios centros, integrados 
por una población, ubicación y dinámica económica similar o 
representativa de una región, como son Tlaxcala como centro 
administrativo, Santa Ana, Apizaco y Zacatelco como centros de 
tipo comercial, Huamantla, Calpulalpan, Tlaxco como centros 
agrícolas-industriales, San Pablo del Monte y Panzacola como ar-
ticuladores de la conurbación con el estado Puebla.

Y de acuerdo a su comportamiento, ha tenido un crecimien-
to expansivo que ha provocado su conurbación con los munici-
pios periféricos de manera paulatina y similar, de tal modo que el 
número de habitantes es similar y la distribución en el territorio 
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y su comportamiento económico es equilibrado entre las pobla-
ciones.

Podemos presumir que existe un equilibrio en la repartición 
de los recursos y programas, permeando todo el Estado, por lo 
que a su interior no se perciben grandes asimetrías, cosa que no 
sucede en el caso de la ciudad de Puebla con la zona mixteca, la 
sierra negra o la sierra norte.

La distribución del equipamiento tradicionalmente ha sido 
en base a una especialización del territorio, por su actividad agrí-
cola, ganadera, comercial, industrial, etc., como el caso de la Uni-
versidad Autónoma de Tlaxcala, que tiene diversos planteles en 
el Estado de acuerdo a sus especialización, CECATyS, servicios 
médicos como el Hospital del niño, Hospital de la Mujer y hos-
pitales regionales, recreativos como Malintzi o la Trinidad, entre 
otros.

A diferencia del caso poblano, en Tlaxcala la población aún 
presenta aunque con un porcentaje bajo estar dedicada al sector 
agrícola, que de acuerdo a estadísticas del CIDE 2000, Tlaxcala 
genera atracción de mano de obra en este rubro, además se está 
impulsando el desarrollo de invernaderos, para la producción de 
hortalizas.

Sin embargo, la sociedad en su mayoría se ha ocupado del 
sector industrial, y cada vez más se desempeña en el sector ter-
ciario, teniendo un fuerte crecimiento de la oferta educativa, 
recreativa, tiendas ancla, franquicias como la del Italian coffe, 
oxxo, farmacias del Ahorro, farmacias Guadalajara, entre otros, 
que refl ejan este proceso de metropolización y la infl uencia de la 
ciudad de Puebla en su zona metropolitana.

Este proceso de cambio de la actividad hacia la terciariza-
ción, no necesariamente se aplica en la conurbación inmediata 
con la ciudad de Puebla, se da más que nada en las ciudades de 
Tlaxcala, Apizaco y Santa Ana, seguidos de Zacatelco, ya que 
el caso de Panzacola y San Pablo del Monte, mantienen algu-
nos agricultura de traspatio o de pequeñas parcelas, ocupando 
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su mano de obra en ofi cios como la albañilería, maquila, o de 
obreros.

A diferencia del caso poblano, las ciudades tlaxcaltecas fun-
cionan más como ciudades dormitorio, o de atracción para nue-
vos asentamientos, ya que el desplazamiento hacia los distintos 
puntos del Estado o de la zona metropolitana se cubre en el trans-
curso del día, sin requerir un cambio de radicación.

Tlaxcala sufre una transformación radical a partir del gobier-
no de Sánchez Piedras, con la apertura del uso de suelo dirigido 
a la industria y la inversión en el desarrollo de las ciudades, su 
expansión obedece al patrón de centro periferia pero sin una ciu-
dad totalmente dominante, más bien repartiendo regionalmente 
su infl uencia.

El desarrollo de la ciudad de Puebla y su periferia en la dé-
cada de los setenta va a tener un fuerte impacto en el crecimiento 
de las ciudades y el alargamiento de las poblaciones del sur hacia 
las actividades y empleos que oferta el límite poblano, sólo que 
sin orden ni estructura, como se observa el crecimiento en las 
poblaciones a lo largo de la carretera, aunque algunos de estos 
invaden el derecho de vía de las carreteras.

La articulación de Puebla y Tlaxcala es intensa en la parte 
norte y sur respectivamente, sin embargo, la calidad de estas co-
nexiones y la imagen de esta son de pésima calidad, ya que ade-
más de la falta de mantenimiento y calidad de la infraestructura 
vial, el uso de suelo es diverso y en algunos incompatible.

Asimismo, a lo largo de las vías de articulación de la Zona 
Metropolitana Puebla-Tlaxcala (Z.M.P.T.) podemos encontrar gi-
ros negros, moteles, la central de abasto, vivienda popular, de in-
terés social, alguna residencial, venta de artículos típicos, mercan-
cías, misceláneas, etc., aunque aparentemente son parte de un 
sector terciario, su compatibilidad de usos no es la más adecuada.

La maquila y actividad textil de Tlaxcala, a pesar de la falta 
de infraestructura, mano de obra y capacitación, se ha mante-
nido fuerte, esto ha permitido la integración de agrupaciones y 
alianzas empresariales en los sectores textil-confección, un claro 
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ejemplo es que el 70% aproximadamente de las empresas tlax-
caltecas atienden el tianguis más grande de Latinoamérica, el de 
San Martín Texmelucan, Puebla.

Las formas de asentamiento de industria en la región han te-
nido una gran diversidad como son: corredor Finsa, VW, aisladas 
como Porcelanite, Schnaider, ITISA, UHU, etc., fortaleciéndose 
con los corredores industriales ubicados en el centro del Estado 
en los distintos parques que rodean la zona conurbada de Apiza-
co como son Xicohtencatl I, II y III, Atlax, Procter and Gamble, 
Celfi mex, Hovomex, etc. Algunos de estos ya saturado su espacio 
y otros en desarrollo.

Las instalaciones industriales al sur del Estado (véase plano 
1), en función de los servicios e infraestructura que ofrece Pue-
bla y la autopista que articula a la capital de la República con 
Veracruz y el sur del País, se extienden de manera parcial hacia 
Apizaco y Tlaxco, aprovechando las carreteras federales y la co-
nexión con el norte del país, para poder mover la materia prima, 
personal y mercancías de la producción fabril.
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A pesar de las ventajas para el desarrollo industrial del Esta-
do y su alta recarga de agua que alimenta a la región, ha tenido 
efectos negativos toda vez que la contaminación de los mantos 
freático por las descargas industriales y urbanas, así como su 
explotación, está provocando un desabasto, desde el sur con la 
zona conurbada de Puebla y con tendencia a continuar con todo 
el territorio tlaxcalteca, lo que traería como consecuencia un alto 
costo para el saneamiento del agua negra y gris, altos costos para 
la explotación del agua y su conducción.

El Estado padece de lo mismo que padece todo el territorio 
mexicano: creciente deforestación de los bosques, ganadería ex-
tensiva, erosión, contaminación ambiental, pérdida de fl ora y fau-
na, pérdida de cuerpos de agua; ante esta situación sólo se han 
planteado acciones parciales como el programa Metamorfosis 
que en su planteamiento intenta generar una conciencia ambien-
tal, con limpieza de márgenes de río, barrancas, etc. Sin embargo, 
esto no tiene ninguna repercusión a escala regional.

En general las condiciones ambientales y naturales de la re-
gión son muy similares con respecto a Puebla, debido a esto se 
están planeando serios proyectos como el manejo del parque la 
Malinche, donde Puebla también está participando y juntando 
esfuerzos como el caso del saneamiento del río Zahuapan-Ato-
yac. Mucho de estos trabajos están siendo desarrollados toman-
do como apoyo a universidades como, la UAM-X, UAT-Ciisder, 
Colegio de Tlaxcala, e instituciones públicas como CNA, SECO-
DUVI, Subsecretaría Técnica, Secretaría de Seguridad Estatal, 
Ecología, etc., No obstante, integrar al sector privado, como uno 
de los principales actores y responsables para participar y revertir 
los impactos ambientales generados por la comunidad pero estas 
acciones aún no están plenamente consolidadas.

En sus requerimientos mínimos de infraestructura en todo 
el Estado, y en la zona conurbada intensifi cada por la infl uencia 
de la ciudad de Puebla, es nuevamente Tlaxcala, Santa Ana y 
Apizaco las que ofrecen una mayor cobertura. Se presenta un 
fenómeno que puede generar muchos problemas de atención y 
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cobertura de la infraestructura, ante las presiones inmobiliarias 
y la diferencia de costos en el pago de dicho rubro, ya que por 
atender a estos nuevos desarrollos se puede desabastecer a una 
zona, o hacer una atención de muy mala calidad, y que el muni-
cipio no se encuentre en la capacidad de solucionarlo. 

Tlaxcala se desarrolla a través de sus regiones conformadas 
a partir de una ciudad central, donde el Estado de alguna manera 
ha determinado la ubicación del equipamiento y los servicios de 
acuerdo a la especialización del espacio, ya que el traslado hacia 
estos puntos son relativamente accesibles, tenemos el ejemplo 
de la universidad (UAT y UTT), y ahora con la red de hospitales 
regionales que se están desarrollando. La ciudad capital mantiene 
las ofi cinas administrativas del Estado, así como las federales tal 
es el caso de CNA, SEMARNAT, INEGI, INAH, entre otras, lo que 
la ha especializado como ciudad administrativa, que para el caso 
de las poblaciones que se encuentran ente las dos capitales Pue-
bla-Tlaxcala, se comportan de manera periférica y dependiente 
de estas dos, ya sea por sus servicios y algunos equipamientos.

Los servicios de agua, drenaje, basura y mantenimiento de 
la ciudad, en general están atendidos, sin embargo, la calidad y 
frecuencia de éstas está en función de la jerarquía funcional de 
la comunidad con el sitio, lo que también es condicionado por la 
administración en turno, ya sea por su capacidad o los recursos 
fi nancieros disponibles.

En cuestión de la evaluación de la calidad del espacio abier-
to es muy difícil de evaluar, ya que existen muchos y grandes 
intersticios entre las poblaciones que bien se comportan como 
área verde, aunque su destino de uso no sea ese, sin embargo, 
serán motivo de análisis los predios rurales en esas zona, ya que 
existe la preocupación del Gobierno Estatal por dotar de espa-
cios de recreo accesibles, espacios deportivos y cercanos a cada 
comunidad.

La gran ventaja de que geográfi camente Tlaxcala, sea el más 
pequeño en territorio del país y que históricamente tenga un gran 
intercambio con lo Estados vecinos, además funcione como una 
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articulación entre el nororiente de la República con el centro del 
país, Veracruz con el DF, el norte de Puebla con su capital, ha 
posibilitado una red vial que comunica a todo el Estado entre sí, 
con caminos y carreteras, anteriormente con el ferrocarril, que lo 
relacionan geográfi camente con Puebla, esto permite fortalecer y 
dinamizar las articulaciones en distintas vías alternas.

En cuanto el nivel industrial la zona sur de la zona metropo-
litana es la más importante, tanto por las industrias asentadas en 
territorio del estado de Puebla, como en el de Tlaxcala. Es decir, 
cuenta con las siguientes vialidades: La zona norte se conecta 
con el estado de Tlaxcala mediante las carreteras federal a Tlax-
cala (carreterra federal 119), que cuenta con dos vías de acceso 
desde Puebla y la Vía Corta a Santa Ana (carretera federal 121). 
La carretera federal 119 tiene acceso al Anillo Periférico Ecológico 
por medio de dos distribuidores (uno en cada vía de acceso). La 
carretera federal 121 tiene acceso al Anillo Periférico Ecológico 
por medio de un diamante. Ambas están conectadas a la autopis-
ta México-Puebla. 

Asimismo, la Autopista México-Puebla enlaza a la ciudad de 
Puebla con las carreteras federales 119, 121 y 129, caminos hacia 
Santa Agueda, San Miguel Canoa, La Resurrección, Santa María 
Xonactepec, una desviación hacia Amozoc y la carretera federal 
150.

Las vías que comunican de Puebla a Tlaxcala o Santa Ana, 
tienden a convertirse en boulevares, con alumbrado y acceso a 
comercios, comportándose en tramos de estos más en corredores 
urbanos que carreteras federales (véase plano 2).
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Estas vías se manifi estan con menor escala que en la parte 
poblana, sin embargo, existe una creciente tendencia de desarro-
llos o invasiones inmobiliarias en lugares no adecuados, como 
es el caso de barrancas con relleno en la zona de San Pablo del 
Monte Tlaxcala, así como en cuerpos o lugares de recarga ahora 
desecados, con una alta posibilidad de inundación e inestabili-
dad. 

En cuanto a los grupos vulnerables, en su mayoría están 
identifi cados en las periferias urbanas, o en puntos distantes de 
actividad agrícola, las poblaciones en si en general están bien ar-
ticuladas en la zona conurbada, y tienen ya una diversifi cación de 
actividades teniendo la posibilidad de mantener la agricultura o la 
artesanía junto con otra ocupación como puede ser el comercio, 
obreros, etc.

En el rubro de la inseguridad y la delincuencia en el estado 
de Tlaxcala se manifi estan de manera creciente, pero esto es re-
fl ejo de una mayor dinámica regional, económica y una mayor 
población, aunque también por falta de empleo y crecimiento de 
giros negros. 

Cabe hacer mención que en el Estado de Tlaxcala se en-
cuentra la presencia de gaseoductos, dispersa por el territorio 
industrial, integrado de norte a sur del Estado y gasolineras que 
pueden representar un riesgo, sin embargo la industria cuenta 
con su propio sistema de control de riesgos como incendios, no 
obstante las gasolineras se encuentran supervisadas por protec-
ción civil y los gaseoductos por PEMEX, asimismo cuenta con 
una estación de bomberos ubicada en San Pablo Apetatitlan, no 
obstante existe la necesidad de reubicación de industria o gasoli-
neras invadidas por la mancha urbana.

LA PLANEACIÓN EN PUEBLA-TLAXCALA

La relación territorial entre los dos Estados ha sido siempre muy 
estrecha, desde la época prehispánica con las diversas batallas 
entre aztecas, cholultecas, huejotzingas y tlaxcaltecas, posterior-
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mente en la época virreinal, como sedes administrativas indíge-
nas y españolas, o por ser grupos de evangelización del territorio; 
se pueden dar mucho más ejemplos de esta relación intensa entre 
estos dos Estados, pero el más claro ejemplo es el comportamien-
to de articulación en que se convierte Tlaxcala entre el norte del 
estado de Puebla con su capital y el intenso intercambio de po-
blación, mercancías, materias primas y otros productos. Aunque 
su manera más activa se manifestó a partir de la decada de los 
setenta. No obstante ha venido incrementándose.

El objeto de este documento no se centra en la revisión his-
tórica entre el estado de Puebla y Tlaxcala, más bien de cómo 
se ha manifestado la relación entre ambos en las posibles expec-
tativas de la zona metropolitana que se ha conformado y cómo 
puede afectar directa e indirectamente al desarrollo del estado 
de Tlaxcala, ya que en función de las características y contenidos 
de su planeación y recursos que puede obtener, tiene una franca 
desventaja frente a los de la Región conurbada de Puebla, no di-
gamos del Estado poblano que lo administra la ciudad de Puebla 
como ciudad Central.

Para esto es relevante considerar la planeación de la Re-
gión Conurbada como elemento importante para el Desarrollo 
de nuestro Estado y ver cómo los contenidos de los planes de 
desarrollo de cada entidad tienen distintos ejes y programas que 
requieren estrategias y acciones particulares, no necesariamente 
contrapuestas, el problema radica en su implementación, que po-
drá favorecer o no al desarrollo de la entidad tlaxcalteca, toda vez 
que esta planeación no se ha considerado regional ni localmente 
al interior del Estado, frente a una planeación poblana que por 
su peso específi co es más contundente y económicamente más 
dominante (véase tabla 4).
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Tabla 4
Ejes y Programas de los Planes de Desarrollo de Puebla y Tlaxcala
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Infraestructura Urbana
Infraestructura deportiva
Telecomunicaciones

Medio 
am-

biente
Medio ambiente

D
es

ar
ro

llo
 p

ol
íti

co

Coord. Con municipios
Coord. Gob. Fed. y Edo. 
Coord. con otros poderes
Reformas jurídicas
Responsabilidad de gobernar

Continuación Tabla 4
Ejes y Programas de los Planes de Desarrollo de Puebla y Tlaxcala
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De todos estos programas se derivan sus correspondientes 
objetivos, estrategias y acciones, cuyo detalle es ocioso presen-
tar, pero sí relevante mencionar que Puebla tiene elaborados y 
desarrollados todos y cada uno de los programas, estrategias y 
acciones, exigiendo una mayor variedad de actores en su aplica-
ción, que para el caso de Tlaxcala sólo se desprenden las líneas 
de acción de los programas, y que es menos compleja, de ahí la 
importancia que los instrumentos de planeación estén vigentes y 
articulados entre sí, ya que si hay asimetrías en la visión de cada 
entidad esto no va a favorecer el desarrollo de Tlaxcala, al no 
responder a la dinámica de su entorno.

La planeación, planes y programas en la ZCPT
Como se ha mencionado, existen diversos instrumentos de pla-
neación en cada entidad, sin embargo, no es sufi ciente para su 
adecuado funcionamiento, ya que históricamente, cada una ha 
desarrollado sus planes y programas en función de los requeri-
mientos al interior del Estado, dejando de lado la infl uencia o la 
dinámica del entorno. El desarrollo de Tlaxcala no puede seguir 
viéndose de manera aislada, y la presión de la conurbación con 
Puebla es evidente, por lo que es necesario empezar a regular di-
cho proceso y tratar de defi nir los ejes para el desarrollo conjunto 
de dicho territorio, de ahí se determina la necesidad de elaborar 
el Programa de Ordenamiento Urbano de la Región Metropo-
litana Puebla-Tlaxcala, éste deberá corresponder y respetar las 
condiciones específi cas de los diferentes municipios de ambos 
Estados para lograr de esta manera la comunión de propuestas 
acordes a las necesidades y problemáticas de manera integrada.

Es conveniente que el Programa de Ordenamiento urbano 
de la Zona Conurbada Puebla Tlaxcala (ZCPT) se revise y decrete 
por acuerdo de los gobiernos de ambos Estados, partiendo de 
sus propios modelos de planeación, para que sea el instrumento 
que establezca claramente las políticas y estrategias de desarrollo 
conjuntas, evitando con esto desequilibrios que con la inercia del 
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crecimiento poblacional pudiesen darse, por lo dinámico de la 
zona, afectando al desarrollo de la entidad tlaxcalteca.

Para esto se ha tratado de determinar cuáles son los mu-
nicipios de ambas entidades que conforman la ZCPT, y a par-
tir de estudios previos de ambas entidades, de planteamientos 
metropolitanos del INEGI-CONAPO-SEDESOL e investigaciones 
de especialistas, incorporan desde distinta perspectiva a 31, 38 o 
más municipios, tomando en cuenta incluso a la zona conurbada 
de Apizaco como parte de esta área metropolitana con fuerte 
infl uencia de la megalópolis capitalina. Sin embargo, se ha fi jado 
por el momento a doce municipios de Puebla y diecinueve de 
Tlaxcala, como los que integran desde físicamente como funcio-
nalmente a la Zona Conurbada y ésta a su vez forma parte del 
Área Metropolitana, que tiende a confi gurar una región metropo-
litana, como se mencionó incluyendo en esta a la ZC de Apizaco. 
(Véase plano 3).
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Revisando los modelos teóricos, por población y por dinámi-
ca económica se puede observar el comportamiento de la ZCPT 
bajo el modelo de centro-periferia, siendo Puebla el centro do-
minante, en donde a los municipios de Tlaxcala les corresponde 
jugar el papel de periferia, y que padecerían los impactos socia-
les, económicos y ambientales, del centro: ciudades dormitorio, 
establecimiento de giros negros, extracción de riqueza y materias 
primas vía suministro de bienes, défi cit de satisfactores, estable-
cimiento de cinturones de miseria, concentración de población 
fl otante con alto grado de confl icto por ausencia de identidad, 
crecimiento poblacional desordenado con una planeación e in-
fraestructura inadecuadas, encarecimiento de la vida, procesos 
de aculturación y de pérdida de la visión comunitaria, incremento 
en la presión sobre los recursos naturales, principalmente.

Los gobiernos de los Estados de Puebla y Tlaxcala de ma-
nera conjunta deben establecer los mecanismos necesarios para 
administrar el uso y destino del suelo en la zona metropolita-
na, que defi na criterios y estrategias para la administración del 
territorio. Además, se deben establecer las medidas de control 
y seguimiento necesarias para la evaluación de las propuestas 
y el cumplimiento de las acciones de cada una de las partes y 
de las que son necesarias de lograr conjuntamente, como es el 
caso del saneamiento de ríos, restauración de suelos, programas 
de protección de bosque, evaluación porcentual del suelo rural 
entre otros, hasta lograr incidir en puntos más controversiales, 
como destinos de usos de suelo, vivienda, inseguridad, etc., esto 
se enfatiza ante un crecimiento tendencial importante, que se ha 
sostenido y promete seguir siendo expansivo. (véase plano 4)
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El ámbito institucional tradicional de la gestión urbana es de 
los gobiernos locales, particularmente el municipal, sin embargo, 
la ciudad metropolitana tiende a extenderse sobre la jurisdicción 
de varios gobiernos municipales o estatales, y ello requiere su 
planeación y regulación, en materia de la legislación, de la acción 
coordinada y concurrente a la Federación, de las entidades fede-
rativas y los municipios, a través de la comisión de conurbación o 
metropolitana, que funcione como mecanismo de coordinación 
institucional y de concertación de acciones e inversiones de los 
sectores público, social y privado.

Sin embargo, a pesar de contar ya con el reconocimiento ofi -
cial de zona conurbada de la ciudad de Puebla51, ha mantenido 
un crecimiento urbano no del todo ordenado, destacando dentro 
de su problemática principal, líneas de acción y políticas urba-
nas encontradas, el crecimiento extensivo, la ocupación irregular, 
el subaprovechamiento de la infraestructura, la especulación del 
suelo, la inefi ciencia de los sistemas de transporte, la incompatibi-
lidad en los usos del suelo y en general, la ausencia de un modelo 
de desarrollo regional defi nido. 

Actualmente el desarrollo de la entidad tlaxcalteca está su-
peditado a las decisiones de planeación, e inversión ya no sólo en 
el territorio del Estado, sino de manera incluso más determinante 
en la zona conurbada con el Estado de Puebla, ante la desventaja 
de disposición de los recursos económicos, pese a la fuerte inter-
dependencia de la zona.

51 El Estado de Puebla se encuentra inscrito dentro de la Declaratoria de Co-
nurbación de la Zona Centro del País (Presidencia de la República 1979), la 
que comprende asimismo, al vecino Estado de Tlaxcala, con su correspon-
diente Comisión de Conurbación.
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