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PRESENTACION

El presente libro es una versi6n modificada y actualizada de una tesis de doctorado de tercer cielo que
presenté en 1986, en el Instituto de Altos Estudios de América Latina de la Universidad de Parîs III (Sor
bonne Nouvelle), bajo la direcci6n de Jean Revel-Mouroz.

El desarrollo de esta investigaci6n fue posible gracias al apoyo deI CREDAL (Centre de recherche
et de documentation sur l'Amérique Latine, CNRS/IHEAL, Parîs) y de la Divisi6n de Estudios Geografi
cos de la Mapoteca "Dr. Jorge A. Vivo" deI Instituto de Ciencias de la Universidad Aut6noma de Puebla;
pero también en sus inicios deI Instituto de Geografia de la UNAM, de la ANUIES y deI CEMCA.

Quiero expresar mi gratitud a Antonio Azuela y a Emilio Duhau, que me impulsaron a hacer de este
texto un libro; a Socorro Santin Nieto por su colaboraci6n constante en la actualizaci6n, edici6n y revi
si6n de este trabajo; asf coma a Silvia Pappe, Jefa de la Secci6n Editorial de la UAM-Azcapotzalco, por
su empeno durante la publicaci6n dellibro.

La traducci6n estuvo a cargo de Jean Rennequin, de la Escuela de Filosofia y Letras de la Universi
dad Aut6noma de Puebla, y Fernando Gonzalez Mata dibuj6 la mayor parte de los mapas deI anexo car
tografico.

Ademas, quisiera agradecer aqui a todas las personas que desde instituciones oficiales, centros de in
vestigaci6n 0 simplemente coma habitantes de la ciudad de Puebla, contestaron a mis preguntas, facilita
ron fuentes de infonnaci6n e hicieron factible y pertinente la tarea deI investigador.
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INTRODUCCION

La génesis de la ciudad de Puebla, la eleccion de su sitio coma punto intennediario entre México y Vera
cruz a la vez que centro poHtico de una regi6n densamente poblada, y las modalidades de su creacion co
mo ciudad de poblamiento espadol, reposan, en Mayor grado quizas que para cualquier otra ciudad dei
pais, en una decisi6n poHtica de control y organizaci6n dei territorio.

Puebla, actualmente cuarta ciudad de México, ocupa una posici6n particular en la annaz6n urbana
dei pais. Si no forma parte dei grupo de las tres grandes metr6polis (México, Guadalajara y Monterrey),
Puebla cuenta actualmente mas de un mill6n de habitantes, y tuvo que enfrentar, desde mediados de los
ados 1960, los problemas engendrados por un rapido crecimiento urbano. Por otra parte, su situaci6n a
125 km de la ciudad de México, la coloca directamente en la orbita de la capital federai.

El presente estudio se propone analizar la ciudad de Puebla, tanto desde el punto de vista de la dina
mica de la urbanizaci6n como de las poHticas urbanas, de planeaci6n y ordenamiento territorial, que los
poderes pûblicos aplican 0 intentan aplicar a la ciudad ya su espacio regionaI.

A partir dei mandata dei presidente Echeverria (1970-1976) fue instaurado un sistema de pla
neaci6n nacional, continuado a nivel estatal y municipal, por una serie de planes de desarrollo y or
denamiento, que vinieron a conferir una racionalidad técnica a las acciones de las instancias poHti
cas. A pesar de numerosos cambios de poHtica y de formulaci6n ocurridos desde entonces, uno de
los presupuestos bâsicos de estas medidas sigue siendo la necesidad de apoyar el desarrolloregional
y de reorganizar el territorio a partir de una red urbana, que permita redistribuir los beneficios dei
crecimiento en el conjunto dei espacio nacional, y asegurar una mejor repartici6n de la poblaci6n y
de las actividades.

Fue también en los anos 1970 cuando empezaron a definirse los medios de la administracion dei
crecimiento urbano: ley de fraccionamientos, intervenci6n de los organismos técnicos de los mu
nicipios y de los estados, planes directores, organismos de ayuda a la vivienda, y mas tarde poHti
cas de reservas territoriales. Sin embargo, la sofisticaci6n dei sistema de planeaci6n y control de la
urbanizaci6n, contrasta con la dinamica de la urbanizacion, que ha IIegado a rebasar ampliamente to
das las previsiones y planes.

Ahora bien, si a partir de una simple comparacion entre los proyectos y sus realizaciones, entre las
leyes y su aplicaci6n, nos contentamos con establecer el fracaso 0 la ineficacia técnica de estas medidas,
tal conclusi6n resultarâ insuficiente para captar el significado y la importancia reales que han adquirido
las poHticas urbanas en el modo de intervenci6n y los discursos de los poderes pûblicos. De 10 que se tra
ta, por consiguiente, es de precisar no solamente el impacto efectivo de estas medidas sobre el proceso de
urbanizaci6n, sino también de analizar las referencias espaciales impHcitas en las acciones y declaracio
nes de las instancias que intervienen en la organizaci6n dei espacio regional y urbano, asi como defmir
las relaciones entre la gestion tecnocratica y la gesti6n politica dei espacio urbano, 10 cual nos pennitira
evidenciar c6mo la voluntad de controlar el crecimiento urbano de reorganizar el espacio regional, se in
tegra en las modalidades de intervenci6n de los poderes pûblicos para constituir uno de los elementos dei
modo de control social espedfico dei régimen mexicano.
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Claude Bataillon, en la introducci6n de su estudio sobre la ciudad de México, definia "tres nive
les de acci6n de la ciudad":

"Tenemos que distinguir entre aquello que une la ciudad con lanaci6n, aquello que la une con una
regi6n mas 0 menos amplia, y aquello que la une consigomisma"l.

Aunque sea diferente el contexto de la ciudad de Puebla, esta distinci6n nos ofrece un punto de par
tida interesante para estudiar la ciudad, su medio exterior y las poHticas urbanas aplicadas en los diferen
tes niveles.

De acuerdo con este enfoque, nuestro estudio se divide en tres partes: en la primera, presentaremos
las relaciones de la ciudad de Puebla con el espacio mexicano; en la segunda, las relaciones de la ciudad
con su regi6n; y finalmente analizaremos las modalidades de producci6n dei espacio urbano; en el enten
dido de que cada una de estas tres partes agrupara varias escalas de analisis de la dinamica de la urbani
zaci6n de la ciudad de Puebla.

En un primer momento, delimitaremos a escala nacionalla especificidad de la situaci6n de la ciudad
en el seno dei armaz6n urbana, y de las poHticas de desarrollo urbano de planeaci6n y promoci6n indus
trial; como se ven el papel asignado a la ciudad de Puebla en la estructura urbana nacional, se traduce, a
pesar de las declaraciones de los planes, en el reforzamiento de la dependencia y de las relaciones de la
ciudad de Puebla con la capital federai. En efecto, es la cercania a la ciudad de México la que limita el
desarrollo de la int1uencia extra-regional de Puebla, pero al mismo tiempo, fue el fortalecimiento de los
enlaces con la capital federal, gracias a la construcci6n de la autopista, 10 que caracterizo el adveni
miento de aquello que los dirigentes poHticos locales lIamaron "la bora de Puebla", simbolizada por la
implantaci6n de un nuevo tipo de industrias y un reforzamiento dei crecimiento urbano, que debia
transformar a Puebla en una metr6poli moderna y devolverIe un papel 'nacional de nivel comparable
al de las ciudades de Monterrey y Guadalajara.

A escala regional,empezaremos por definir las bases bistoricas que, desde la época de la coloniza
cion basta las instituciones surgidas a raiz de la Revoluci6n, fueron configurando la organizaci6n dei
espacio regional; posteriormente, un anâlisis de la actual armaz6n urbana de los estados de Puebla y
TIaxcala, desde el punto de vista de su papel de intermediario en la transmisi6n de la int1uencia de la ciudad
de Puebla, nos permitira evidenciar el escaso impacto de la jerarquia urbana definida por los planes locales.

En un nivel mas preciso, el de la regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala, veremos c6mo la
dinamica de la urbanizaci6n de la ciudad de Puebla y de las localidadescercanas, fue modificando la re
laci6n tradicional entre los centros urbanos, el medio rural y la ciudad de Puebla, para crear una nueva
escala de funcionamiento de la ciudad y de difusion de las actividades urbanas, que podriamos considerar
como la formacion de una region urbana de la ciudad de Puebla. El incremento de la relacion directa con
la ciudad, la difusion de los nuevos ejes de localizacion industrial y el crecimiento fisico de la ciudad, se
ran los principales elementos que nos permitiran defmir la relacion entre Puebla y su region.

El estudio de la dinamica de la industrializacion entre la ciudad y la regi6n, no apunta solamente a
reconsiderar la delimitaci6n de los espacios de referencia dei funcionamiento de la ciudad a partir dei es
pacio de la produccion, sino también a confrontar las realizaciones concretas de la planeaci6n industrial
con los discursos y programas de desarrollo industrial; en efecto, éstos pregonan la desconcentraci6n de
la ciudad de Puebla, mientras que las obras de acondicionamiento y las zonas industriales realizadas por
el gobiemo deI estado fomentan la concentracion industrial a otra escala, en las cercanias de la ciudad de
Puebla.

Por 10 que se refiere al estudio dellirea de crecimiento de la ciudad de Puebla, éste se efectu6 en dos
direcciones, retomando la distinci6n entre crecimiento legal y crecimiento i1egaI. Asi, mostraremos como
los representantes dei poder local administran la forma codificada de producci6n dei espacio urbano, es
decir, el fraccionamiento, con vistas a determinar el papel que a éste corresponde en la estructuraci6n de
los nuevos espacios deI crecimiento. El analisis preciso de las distintas modalidades, tanto legales como
ilegales, de acuerdo con las cuales no solo se constituye la urbanizacioil, sino también se establecen las
relacionesentre los agentes dei crecimiento y las instancias dei poder local, nos permitira evidenciar las

1 Claude Bataillon, Ville et campagnes dans la région de:Mexico, Anthropos, Paris, 1971,442 pllgs., p. 84.
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Introducci6n

etapas de la dinamica de la urbanizaci6n, asi como el tipo de relaciones sociales y politicas que explican
las formas que reviste el crecimiento urbano.

A raiz de este analisis, nos daremos cuenta de que la divisi6n fundamental que establecen tanto las
ciencias sociales como los discursos de las instancias administrativas de la ciudad, entre un crecimiento
legal y un crecimiento i1egal, no es operativa para el estudio de la urbanizaci6n de la ciudad de Puebla,
ya que existen multiples instancias de legitimaci6n dei crecimiento urbano. Finalmente, el analisis de las
contradicciones entre la norma y la realidad de la administraci6n cotidiana dei crecimiento urbano, pon
dra de relieve el papel que cumple la i1egalidad en la administraci6n politial de la ciudad por las instan
cias dei poder local y federal mexicano.
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J. EL LUGAR DE PuEBlA EN EL ÂMBITO NACfONAL

Una primera definici6n dellugar ocupado por la ciudad, supone delimitar su situaci6n a pequefia escala.
Localizada a 125 km al sureste de la ciudad de México y a 302 km deI puerto de Veracruz, Puebla se
asienta en el altiplano mexicano.1 La ciudad esta situada en la cuenca de Puebla-T1axcala, que junto con
la de Toluca y la cuenca endorréica de México, fonna el Anahuac 2, regi6n de tierras mas donde se con
centraba la mayor densidad de poblaci6n antes de la IIegada de los espafioles. Una densa red de pueblos
y aldeas atestigua hoy en dîa la ocupaci6n humana en la época precoloniaI. La cuenca de Puebla es la
mas amplia y la mas abierta; esta separada de la cuenca de México por ellîmite que constituye la Sierra
Nevada. Dos volcanes, el Iztaccîhuatl (5286 m) y el Popocatépetl (5452 m), cierran dellado oeste el ho
rironte de la ciudad de Puebla?

Esta localizaci6n es la que escogi61a metr6poli espafiola para la creaci6n de la ciudad de Puebla. Pa
ra comprender las relaciones de Puebla con el espacio mexicano, es necesario detenninar cuales eran sus
ventajas hist6ricas, y c6mo éstas han ido evolucionando para condicionar la transfonnaci6n de la ciudad
y su relaci6n con las otras ciudades mexicanas.

A) Una locaUzaciôn estratégica como base de la fundaciôn de la ciudad de Puebla
La "Villa Rica de la Vera Cruz" (Veracruz) fue la primera localidad poblada y fortificada por los espafio
les en la costa deI Golfo de México, donde Heman Cortés habîa desembarcado en 1519 4

; a partir de este
puerto se desarroII6 la primera fase de la conquista que conduciria a la caîda de Tenochtitlan en 1521.
Después de la fundaci6n de la ciudad de México, el eje de la conquista constituy6 durante toda la COIOnill
el eje privilegiado de la vida econ6mica y politica de la Nueva Espafia.

El tîtulo de ciudad se concedi6 a Puebla de los Angeles en 1532; en esta época era necesaria la crea
ci6n de una ciudad entre la costa y México, con el fm de proteger la IIegada de las mercancîas, pennitir a
los viajeros hacer escala y reforzar la seguridad deI camino.

Por otra parte, en este espacio donde estaba muy desarrollada la organizaci6n urbana precolonial, las
nuevas autoridades civiles y religiosas buscaban una ciudad para establecer su sede. Cholula gozaba de
un prestigio demasiado fuerte entre los pueblos de la regi6n como para que allî se IIevara a cabo un in
tento de superposici6n, como se habîa hecho en el casa de México-Tenochtitlan. En efecto, la voluntad
de encabezar la red de control polîtico y econ6mico azteca, hacîa necesaria la destrucci6n de Tenochti
tian y su "sustituciOn" por una ciudad espanola, pues éste era el ûnico media para conservar la red tribu
taria y expresar a la vez el poderio colonial. Tampoco era posible reforzar el papel concedido a TIaxcala,

1 A 2162 m de altitud, 1'1' 13"latitud norte y 98° 12"longitud oeste.
2 AMhuac: palabra n4huatl que significa "tierras a orillas deI agua" y que designaba originalmente, la alta cuenca endorréica

dei valle de México; se extendi6 posteriormente a las cuencas de Toluca y Puebla-Tlaxcala, es decir. a las tierras altas, con
fuerte densidad de poblaci6n, zona de lengua n~uatl; véase C. Bataillon, Ville et campagnes dans la région de México, op.
cil., pp. 16-17.

3 Véase la presentaci6n deI México central por C. Bataillon, ibid., p. 57.
4 Bernai Diaz dei Castillo, Historia verdadera de la conquisla de la Nueva Espana, Ed. PornJa, México, 1983 (13a edici6n).

700 p'gs., pp. 81-82.
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debido a los privilegios de que gozaban los t1axcaltecas desde su alianza con Cortés y su contribuci6n a
la caida de TenochtitIan. La ciudad de TIaxcala fue sede dei primer obispado, pero fue el propio obispo
quien plante6 la necesidad de crear una ciudad espailola en las cercanias, donde pudiese residir.

La fundaci6n de cualquier ciudad colonial puede analizarse como un acto dei poder espaiiol para es
tablecer un sistema de control politico y de captaci6n econ6mica. Sin embargo, la ciudad de Puebla pre
senta a este respecto una especificidad que refuerza el carlicter urbano de la colonizaci6n. Puebla se cre6
con el objeto de que fuera una ciudad de poblamiento espaiiol, y no solamente de administraci6n 0 de ex
plotaci6n de alg6n recurso particular (ciudad minera). En la época de su fundaci6n prevalecia en la me
tr6poli la oposici6n a la eru:omienda, asi como la voluntad de restringir el carlicter privado de la coloni
zaci6n. Tratlibase también de fijar y agrupar a un gran n6mero de espailoles semierrantes que no habian
recibido una encomienda5; en efeeto, la corona espailola reconocia y protegia te6ricamente la propiedad
indigena. Se escogi6 el sitio de la ciudad en una zona no poblada, con el objeto de no perjudicar a las co
munidades indigenas. Estas tierras no se habian labrado desde bacia muchos aiios, eran el tradicional
campo debatalla para los distintos grupos indigenas de la zona yel 6nico espacio vacio en esa cuenca
densamente poblada. Aun euando solamente dieciséis kil6metros separan Puebla de Cholula, podemos
considerar que la ciudad se cre6 fuera de la zona de control directo de Cholula y a cierta distancia de la
"rep6blica" t1axcalteca. El nuevo centro regional se estableci6 por tanto en los intersticios de la organiza
ci6n tradicional.

.La principal ventaja de Puebla es su localizaci6n en una zona de trlinsito. Si bien la cuenca de Pue
bla-TIaxcala es un punto de trlinsito obligado entre la cuenca de México y la costa dei Golfo, y hacia el
sureste dei pais, la ciudad de Puebla no naci6 dei trlifico de este eje; fue una decisi6n politica la que hizo
de Puebla un punto de trlinsito si no obligatorio, por 10 menos provisto de una atractiva infraestructura.

El principal eje de intercambio en la época precolonial era el co"edor teotihuacano que cruzaba la
"rep6blica" t1axcalteca para unir la cuenca de México con el Golfo; de este "corredor" se desprendian
ejes secundarios que unian via T1axcala, la cuenca de México con Cholula, y Oàxaca via Tehuacan6.

Cortés, proveniente de Veracruz, entr6 en contacto con los t1axcaltecas antes de penetrar a Cholula; Ydu
rante los primeros ailos de la colonizaci6n, el camino de México a Veracruz pasaba al norte de la Malin
che, en territorio t1axcalteca. Sin embargo durante todo el siglo XVI el trafico de mercancias sigui6 reali
zlindose en su gran mayoria a través dei camino que pasa al norte de Tlaxcala. Desde los ailos 1540, la
mayor parte dei trafico de viajeros transitaba por la ciudad de Puebla, en donde los espailoles encontra
ban mejor abasto y mejores posadas7

.

. A pesar de que la ciudad no se implant6 directamente en un eje de transporte, la éoncentraci6n dei
trlifico entre México y Veracruz le proporcionaria uno de los fundamentos de su crecimiento. Debido a
su mayor cercania con Veracruz y al control cada vez mlis importante que ejercia sobre la actividad ecO'
n6mica Iigada al f1ujo de transporte, ya desde el anuncio de su creaci6n la ciudad de Puebla se enfrent6 a
la hostilidad de los comerciantes de México, quienes protestaban contra la competencia de la nueva ciu
dad espaiiola8.

Esta funci6n de ciudad intermediaria fue la base dei desarrollo comercial de Puebla. La ruta México
Veracruz se convirti6de hecbo en elcamino entre México y Sevilla, es decir, entre la metr6poli y el cen
tro de la administraci6n colonial; pero también entre Espaîi.a y las Filipinas, via Acapulco. Puebla era la
encrucijada a partir de la eual se bifurcaba la ruta hacia Oaxaca y Guatemala.

Desde finales dei siglo XVI, este eje principal dei f1ujo econ6mico y de la administraci6n colonial,
gozaba también de un monopolio comerciaI. En efeeto, hasta finales dei siglo XVIII estuvo prohibido el
comercio no solamente con los demas paises, sino también con las demas colonias espailolas. Como uni-

5 Sobre la situaci6n especifica que origin6 la fundaci6n de Puebla, véase François Chevalier, Significaci6n social de la
fundaci6n de Puebla, Centra de Jnvestigaciones historicas de Puebla, 1957, 51 pags.

6 A. Garcia Cook, Leonor Merino, Notas sobre camino.r y rutas de intercambio al este de la cuenca de México,
Comunicaciones No. 14, México, 1977, pp. 71-82 (p. 71).

7 Cf. Peter Rees, Transportes y comercio entre México y Veracruz, SepiSetentas, México, 1976, 190 pags., pp. 22-23; as! como
Antonio Carri6n, Historia de la Ciudad de los Angeles, Editorial José M. Cajica, Puebla, 1eno (primera edici6n 1897), tomo
J, 440 pags., p. 44.

8 Cf. Peter Rees, ibid., pp. 52-53.
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caexcepci6n se permitieron relaciones comerciales a través de Acapulco, exclusivamente con las !slas
Filipinas; sin embargo, su volumen y su valor habian quedado severamente limitados9

• Por otra parte,
con el objeto de impulsar las actividades comerciales, la Corona habia concedido a los mercaderes de la
ciudad una exenci6n fiscal de cuarenta Anos.

Progresivamente y a pesar de las Ouctuaciones debidas a las politicas de la metr6poli, la funci6n de
la ciudad como centro intermediario y como punto de ruptura de carga, se convertiria en uno de los fun
damentos dellugar que ocupa Puebla en el ambito nacional. Las génesis de esta funci6n reside tanto en
la localizaci6n a pequena escala entre México y Veracruz -ya que Puebla no es sino una de las posibles
rutas-, como en la voluntad politica de crear una ciudad regional espaôola, en un espacio con fuertes
densidades de poblaci6n indigena, y de investir a este nuevo centro de todas las funciones necesarias pa
ra su desarrollo.

D) La perpetuacion de la situacion privilegiada en el eje México-Veracruz
Este enlace sigui6 siendo durante mucho tiempo el primero deI pais; a la situaci6n colonial sucedi6 la ex
traversi6n econ6mica hacia otras capitales europeas. S610 cuando Ileg6 a ser preponderante la inOuencia
norteamericana, se desarroIl6 otro eje -de extraversi6n. También debe recordarse la correspondencia entre
las dos principales direcciones deI comercio exterior (México-Veracruz y México-Nuevo Laredo) y dos
de los ejes deI desarrollo urbano y poblacional, con la expansi6n -en una primera etapa- de Puebla, Ori
zaba y C6rdoba, y mas tarde, el surgimiento de Monterrey 10

El enlace México-Veracruz fue naturalmente, objeto de los primeros esfuerzos para acondicionar las
infraestructuras de transporte en el pais; fue sucesivamente:

•
•

•

•

•

el primer camino real de la Nueva Espana, ya que Cortés orden6 su construcci6n desde el ano 1522;
la carretera dotada de la mejor infraestructura dei virreinato, acondicionada desde fines dei siglo XVIII
(1796). Se redujo la distancia-tiempo: el primer servicio regular de diligencias que funcion6 a partir de
1850, permitia recorrer el trayecto en 12 boras 11;
la mejor carretera para el trafico automovilfstico desde el ano de 1913, fecha en la que fue remodelada para
permitir el transi to de este tipo de vehiculos;
la primera carretera dei pafs trazada y acondicionada con la ayuda de técnicos norteamericanos. En 1928
los autobuses recorrian en cuatro horas los 137 km de la nueva carretera México-Puebla;
en 1962 se construy6 una autopista paralela a la carretera federal de México a Puebla. Una via rapida entre
Orizaba y Veracruz se termin6 a principios de los anos 1970, quedando asi concluido el enlace rapido entre
México y Veracruz. A partir de esa feclla Puebla se encuentra a 90 minutos de la ciudad de México, y la
distancia de México a Puebla l'Or la autopista se reduce a 125 km.

AI iniciarse la construcci6n de los ferrocarriles, el enlace México-Veracruz fue también el primero
deI pais. En 1867 se inaugur6 la via férrea Veracruz-México; pero esta vez Puebla ya no estaba situada
directamente sobre esa Hnea, que pasaba al norte de la Malinche, y fue la ciudad de Apizaco la que se de
sarrollaria como punto de ruptura de carga. S610 dos anos mas tarde Puebla qued6 conectada con la nue
va Iinea, mediante la creaci6n de una via de empalme entre la ciudad y Apizaco.

Puesto que los constructores de la via prefirieron evitar las importantes cumbres de la Sierra Nevada
en el norte y volver a usar el paso tradicional por Teotihuacan12

, parece que result6 mas econ6mico pasar
por Tlaxcala que desviar la Hnea hacia Puebla. Sin embargo, el concesionario parecia dispuesto a modifi
car el proyecto inicial de modo que la Hnea pasara por Puebla, pero exigia la participaci6n financiera de
los comerciantes de la ciudad para compensar los gastos suplementarios. La asamblea de notables justifi-

9 Blanca Lara Tenorio, Algunas mercandas que lIegan de Espana a Puebla de los Angeles en 1549, Cuademos de los Centros,
Centro Regional Puebla-llaxcala, INAH, México, 1977, p. 7.

10 Claude Bataillon, Les régions géographiques du Méxique, Travaux et Mémoires de l'Institut des Hautes Etudes de
l'Amérique Latine, No. 20, Parfs, 1967,208 pags., p. 29.

Il Cf. Enrique Juan Palacios, Puebla, su territorio y sus habitantes. M.M.C.M.M.P., Puebla, 1982 (la. edici6n 1916), tomo l,
328 p'gs., p.241.

12 Cf. Claude Bataillon, Ville et campagnes dalls la région de México, op. cit., p.49.
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c6 su rechazo decIarando que "la ciudad no reportaria mas beneficio dei paso dei tren que el ruido moles
to dei silbato y el humo de la 10comotora"13.

Si bien parte de las élites 'poblanas percibieron la via férrea como elemento perturbador dei paisaje
urbano y no como ventaja econ6mica, parece ser que la cuesti6n dei ferroclUTil fue motivo de controver
sia en el seno de las oligarquias locales. En efecto, consciente de todo 10 que estaba en juego en estas dis
cusiones, a saber, ellugar nacional yel futuro de la ciudad, el ayuntamiento de la época intent6 promo
ver el paso de la linea por Puebla, arguyendo que si la ciudad quedaba al margen dei principal eje de
transporte, perderia la oportwlidad de convertirse en "el principal dep6sito de mercancias", y que "la po
blaci6n y por tanto el valor de las propiedades, disIrtinuiria considerablemente"14. Peter Rees estinia que
la distancia entre el nuevo eje de transporte y la ciudad constituye uno de los motivos dei atraso, en la
ciudad de Puebla, dei crecimiento econ6mico asociado al gobiemo de Porfirio Diazl5.

La ciudad de Puebla deberia esperar el aiio de 1888 y la construcci6n dei ferrocarril interoceanico,
para estar situada directamente en el trayecto de una via férrea importante. La idea inicial era la de unir el
Golfo y Pacifico, y que Puebla se convirtiera en el centro de una red de comunicaciones entre México,
Veracruz y Acapulco. Aunque no Ileg6 nunca a concIuirse la linea hacia Acapulco, subsiste por 10 menos
un nuevo enlace entre México y Veracruz, que pasa por Puebla. La distancia de Puebla a México por via
interoceanica es de 207 km, mientras que por Apizaco es tan s6lo de 186 km 16. Desde principios dei si
glo XX cada una de las dos compaiiias ofrece diariamente a los pasajeros dos viajes de ida y vuelta, re
forzando asi los lazos entre ambas ciudades 17.

Hist6ricamente, Puebla constituye pOl tanto una etapa de un eje prioritario, situaci6n cuya importan
cia puede apreciarse en vista de la incidencia significativa de los gastos de transporte en el costo final de
las mercancias. En el siglo XIX, para los productos importados, el costo dei transporte entre Veracruz y
México era practicamente igual al precio dei trayecto intemacionaI. C. Bataillon apunta: "Antes de 1850,
la tonelada de flete Liverpool-Veracruz valia 55 pesos. Por este precio se transportaba la mercancia a una
distancia de 200 a 300 km en los grandes itinerarios interiores ~como Veracruz-México 0 Tampico-Gua
najuato), pero solamente de 100 km en los recorridos dificiles" 8. Puebla result6 por tanto aventajada en
relaci6n a otras ciudades mexicanas, debido a su proximidad con Veracruz, pero también al buen acondi
cionamiento de este eje fundamental para la organizaci6n dei pais. La ciudad de Puebla recibia las mer
cancias antes que la de México, y a menor precio. También puede considerarse que esta cercania de la re
laci6n con la metr6poli colonial, y posteriormente con los nuevos centros de dominio econ6mico,
constituy6 un elemento dei desarrollo precoz de las manufacturas de la ciudad, por la facilidad de la in
troducci6n de la maquinaria y dei contacto con las innovaciones.

Ademas de las actividades comerciales y artesanales ligadas a la funci6n de la ciudad como interme
diaria 0 abastecedora de la flota (embutidos y cria de puercos, en particular), la carretera impuls6 el desa
rrollo de empleos Iigados directamente al transporte de las mercancias. A principios dei siglo XIX,
50,000 mulas guiadas por 5,000 arrieros aseguraban el enlace entre México y Veracruz 19. Entre eIlos,
numerosos eran los oriundos de Puebla 0 los que trabajaban para comerciantes de la ciudad. A la luz de
este hecho puede reinterpretarse la oposici6n de los notables de la ciudad al paso dei ferrocarril, ya que
su riqueza reposaba en el control de gran parte dei trafico muletero. Este papel de los comerciantes po
blanos como transportistas, desapareceria con la introducci6n dei ferrocarril, para reaparecer en forma
modema. Asi, numerosos mayoristas y camioneros de Puebla aseguran, hasta la fecha, el enlace entre el
Golfo y el Altiplano.

En el perfodo actual, la reducci6n de las distancias-tiempos y el mejoramiento de los medios de

13 Citado por Enrique Juan Palacios, Puebla, su territorio y sus habitllnJes, op. cit., p. 242.
14 Cf. "Expediente promovido por el Ayuntamiento a fin de que la via principal pase por esta ciudad", Ayuntamiento de Puebla,

1864, citado por Carlos Contreras Cruz, La ciudad de Puebwj estancamiento y modernidad de un perfil urbano en el sigw
XIX, Cuademos de la casa Presno, CUIS, JCUAP, Puebla, 1986, 151 pags., p. 62.

15 Cf. Peter Rees, Transportes y comercio entre México y Veracruz, op. cit., p. 166.
16 Cf. Carlos Contreras Cruz, op. cil., p. 63.
17 Cf. John Gresham Chapman, La construcciOn dei ferrocarril mexicano, SEPlSetentas, México, 1975, 197 pags.
18 Claude Bataillon, Les régions géographiques du Merique, op. cit., p. 52.
19 Reinhard Liehr, Ayuntamientoy oligarquia en Puebla, 1787-1810, SeplSetentas, México, 1976, Tomo J, 183 pags., p. 31.
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transporte, modifican la importancia para la ciudad, de su situaci6n a escala nacionaI. Esta importancia
esÜ condicionada mas por la proximidad con México que por la proximidad con Veracruz 0 por el papel
de Puebla como ciudad intermediaria entre México y Veracruz. Este cambio queda i1ustrado por la modi
ficaci6n de las infraestructuras y de sus impactos en el espacio. La antigua carretera que atraviesa localidades
dei estado de Puebla, permite el desarrollo de las mismas y su conexi6n con la ciudad de Puebla. Sin embar
go, la autopista no induce efectos en el espacio sino de peaje a peaje, ya que no existe salida 20 entre San
Martin Texmelucan y la ciudad de México. Veremos que la zona contigua a la autopista entre Puebla y San
Martin Texmelucan, se halla actualmente en el centro dei desarroIIo industrial dei estado de Puebla 21.

Trâtase por 10 tanto de la uni6n directa de las dos ciudades; sin embargo, la desproporci6n de las ma
sas y de los f1ujos tiende a conferir otro significado a esta proximidad, en el sentido de la dependencia. A
este respecto C. Bataillon escribfa: "...Puebla no ha entrado en la 6rbita de la capital sino en fecha MUY

reciente, esencialmente desde que sepuso en servicio la autopista, en 1962" 22

C) Puebla y la estnactura urbana nacional
Estudiaremos primero la relaci6n entre Puebla y las otras grandes ciudades dei pais en cuanto a la evolu
ci6n de la poblaci6n y a los respectivos pesos demogrâficos. Siendo Puebla actualmente la cuarta ciudad
mexicana, compararemos la evoluci6n de su poblaci6n con la de aquellas tres ciudades que totalizan una
poblaci6n mas numerosa. '

Estos cuatro centros son ciudades de fundaci6n colonial: México (1522)23, Puebla (1532), Guadala
jara (1531), Monterrey (1596); una encuesta de la Inquisici6n24 permite conocer la poblaci6n no indfge
na de estas ciudades a rmes dei siglo XVI y en vfsperas de la creaci6n de Monterrey. Puebla fue durante
mucha tiempo la segunda ciudad del pafs y recibi6 en el momento de su fundaci6n todo el apoyo admi
nistrativo y poHtico necesario; en efecto, se concedi6 a Puebla el tftulo de ciudad en el ano mismo de su
fundaci6n, mientras que Guadalajara tuvo que esperar al ano 1539,0 sea, ocho aDOS después de su funda
ci6n, para ser declarada ciudad2S. Debido a las vicisitudes dei poblamiento espaDol en la Nueva Galicia y
a la funci6n exclusivamente administrativa y educativa de la ciudad de Guadalajara en los primeros anos
de su existencia, el total de la poblaci6n no indfgena de la ciudad en 1595 s610 representaba el 0.9 dei to
tal correspondiente a la ciudad de Puebla26.

Veracruz, Oaxaca, Mérida, Zacatecas y Valladolid (Morelia) ocupaban un lugar mas importante en
la jerarqufa urbana. Sin embargo, el total de la poblaci6n de estas ciudades s610 ascendfa a 27,740 habi
tantes, contra 20,100 para Puebla; ninguna otra ciudad agrupaba a mas de 9,000 habitantes, Puebla era
por tanto en esa época la unica metr6poli colonial real, con excepci6n de la ciudad de México.

La poblaci6n de la ciudad de México representaba en 1595 el 2.9 de la poblaci6n de Puebla (60,000
habitantes contra 20,1(0). Sin embargo, cabe recordar que al no estar sometida la poblaci6n indfgena al
control de la Inquisici6n, esta encuesta s610 contemplaba a la poblaci6n espanola, mestiza, mulata,o ne
gra. Es probable que las proporciones resultarian un tanto modificadas si se pudiesen comparar las publa
ciones totales, pues la ciudad de México fue durante tOOo el siglo XVI el punto de lIegada de importantes
corrientes migratorias indfgenas 27

20 8610 Rio Frio conserva, en cierta medida, su papel como punto intermediario.
21 Dellado de México el peaje fija el limite deI crecimiento urbano.
22 Claude Bataillon, Ville et campagnes dans la région de México, op. cit., p. 371.
23 Como fecha de fundaci6n de la ciudad de México, tomaremos aqui el aiio en que Cortés decidi6 la reconstruoci6n de

Tenochtitlan para convertirla en el centro de la Colonia; véase George Kubler, Arquitectura mexicana dei siglo XW, FCE,
México, 1983, 683 p.'gs., p. 74.

24 Cf. Georges Baudot, La population des villes du Méxique en 1595 selon une enquête de l'inquisition, Cahiers du Monde
Hispanique et LusObrésilien, Caravelle No 37, Université de Toulouse le Mirail, 1981, pp. 6-18.

2S Sin embargo, cabe recordar los Iitigios entre espaiioles, asi como los cambios de sitio ocurridos durante eslos ocho aiios;
véase Hélène Riviére d'Arc, Guadalajara y su regiOn, inf7uencias y dificultades de rula metropoli mexicarla, SEP!Setentas,
México, 1973, 195 p'gs., p. 27.

26 La relaci6n con las dem's ciudades de la trama urbana mexicana, en términos de nUmero de habitantes, puede caracterizarse
por la evoluci6n de la poblaci6n de las ciudades con respeclo al de la ciudad de Puebla, representando Puebla siempre la base.

27 Cf. Charles Gibson, Los aztecas baj() el dominio espaiio11519-181O, Siglo XXI, México, 1978 (primera edici6n en inglés,
1964), S30 p.'gs., p. 390.
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Bn el transcurso de los siglos xvn yXVIII se increment6 la importancia de la ciudad de Puebla. Bn
1790 la relaci6n dei nWnero de habitantes era tan s610 dei Ur8

• Para apreciar el lugar de la ciudad de
Puebla enesa época, es necesario recordar que su poblaci6n correspondia mâs 0 menos a la de Lima; que
ciudades como Santiago de Chile, Rio de Janeiro, Caracas y Buenos Aires contaban con una poblaci6n
inferior en un 30% aproximadamente a la de Puebla

4
y que unicamente México y Salvador de Bahia re

basaban en América Latina, los 100,000 habitantes 2 • Puebla era una ciudad de rango nacional, incluso a
nivellatinoamericano. Su proporci6n con respecto a la ciudad de México pennaneci6 mas 0 menos cons
tante hasta principios dei siglo XIX. Sin embargo Heg6 a 2.8 desde el ano de 1855 y en 1884 México era
casi cuatro veces IMS importante que la ciudad de Puebla30. La ciudad de México experiment6 en efecto,
a partir de mediados dei siglo~ un crecimiento MUY rapido y un reforzamiento de su influencia na
cioaal; fen6meno que Luis Unikel3 analiza como el reforzamiento de un sistema preeminente por oposi
ci6n al sistema rango-tamano que habia prevalecido hasta entonces a pesar de la escasa infraestructura
urbana dei pais. A partir de este perfodo, la relaci6n demogratica entre México y Puebla no dej6 de incre
mentarse en detrimento de esta ultima, pasando dei 3.5 en 1900 al 13.9 en 1990. Rasta 1970, la tasa de
erecimiento anual de la ciudad de Puebla ha sido siempre inferior a la de la ciudad de México.

Cuadro No. 1
Evoluclon demogr8fica de las cuatro cludades principales de México

1990 1_ 19'70 1!HiO 1050 1940 1930 1921 1910 1900
M&l.œ
Poblaci6n 14699009 13 878 912 8 904 068 5 409 119 2 872 334 1 559782 1 049 970 661708 471066 344721

Méx.lPuebla 13.90 16.61 17.35 17.71 12.67 11.26 9.15 6.93 4.90 3.58

Monterrey
PobllM:i6n 2549415 2001 S02 1248214 719648 375040 206152 132577 88479 78528 62266

MontNuebla 2.41 2.39 2.43 2.36 1.65 1.49 1.15 0.93 0.82 0.67

Gua~ua

PobllM:i6n 2743512 2 264 602 1 492 839 876049 380226 236557 184826 143376 119468 101208

G1wWuebla 2.59 2.71 2.91 2.87 1.68 1.71 1.61 1.50 1.24 1.08

Puebla
PobllM:i6n 1057454 835759 513237 305469 226646 138491 114793 95535 96121 93521

Fum'" Ceososde poblaci6n Yvivienda, lNEGI.
Delimitaci6n de las zonas urb8Das de México, Monterrey, Guadalajara, seg6n 1.. Unikel, SPP.
• De 1960 a 1990 se consideran las zonas metropolitanas de México, Monteney y Guadalajara; sin embargo, para la ciu-
dad de Puebla se considera la pobllM:i6n deI municipio de Puebla, escaIa m4s cercana a la ciudad real.

28 .México: 113,000 habitantes; Puebla: 57,000 habitantes, segl1n datos deI censo de 1790, citados por AJejandra Moreno
Toscano, "México", en Richard M. Morse, Las ciudades latinoamericlUlflS, Sepsetentas, México, 1973, Tomo U, 244 ~s.,

pp. 172-192.
29 José Luis Romero, LatÏ1lOAméricII. Las ciuJades y las ideas, Siglo XXI, México, 1976, 396 P'gs., p. 144.
30 México, 1855: 200,000 hab., 1884: 300,000; Puebla, 1855: 70,000 hab., 1884: 75,000; Ibid.
31 Luis UDite~ El desarrollo urbano tkMéxico, El Colegio de México, México, 1978, 476 ~s., p. 21.
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Cuadro No. D
Tasa de creclnliento anual de las cuatro ciudades principales de México

1990/1980 1"/1970 1970/1960· 1!HiO/195O 1950/1940 1940/1930 1930/1921 1921/1910 1910/1900
0.57 437 4.88 6.13 5.92 3.91 5.04 3.06 338
2.41 4.64 537 630 5.81 434 4.43 1.08 231
1.91 4.11 5.21 7.86 4.66 2.46 2.81 1.65 1.65
2.34 4.78 5.08 2.96 4.83 1.87 2.03 -û.06 0.27

Fuentel Cuadro No. 1

CuadroNo.ID
Evoluci6n demognif"1C8 de las ciudades dei centro-este y de

las ciudades importantes en las cerœnias de Puebla

Ciudades 1990 1980 1970 1960 1950 1940 1930 1921 1910 1900

Toluca
Poblaci6n 487630 357071 239261 156033 52968 43429 41234 34265 31023 25940
Toluca/Puebla 0.46 0.43 0.47 0.51 0.23 031 036 036 032 0.28

Cuernavaca
Poblaci6n 281752 232355 160804 85620 30597 14336 8554 7117 12776 9581
Cuem./ Puebla 0.27 0.27 031 0.28 0.13 0.10 0.07 0.07 0.13 0.10

Querétaro
Poblaci6n 454049 216941 116233 69058 49209 33629 32585 30073 33062 31152
Queret./Puebla 0.43 0.26 0.23 0.23 0.21 0.24 0.28 031 034 033

Pamuca
Poblaci6n 179440 110559 86703 66883 58650 53354 43023 40802 39009 37487
Pachuca/Puebla 0.17 0.13 0.17 0.22 0.26 0.38 037 0.43 0.41 0.40

Veracnaz
Poblaci6n 471366 367339 25860S 160065 110443 77101 71883 27623 48633 29164
Veracruz/Puebla 0.45 0.44 0.50 0.52 0.49 0.56 0.63 0.29 0.51 031

Orizaba
Poblaci6n 113516 175969 139505 108656 86656 76825 50193 39563 35263 32393
OrizabaJPuebla 0.11 0.21 0.27 036 038 0.55 0.44 0.41 037 035

Cônloba
Poblaci6n 150428 109683 80232 47488 32888 17865 16200 14744 10295 8136
C6rdoba/Puebla 0.14 0.13 0.16 0.16 0.15 0.13 0.14 0.15 0.11 0.09

Jalapa
Poblaci6n 288331 198175 129305 68524 51169 39530 36812 27623 23064 20388
JalapalPuebla 0.27 0.24 0.25 0.22 0.23 0.29 032 0.29 0.24 0.22

Puebla
Poblaci6n 1057454 835759 513237 305469 226646 138491 114793 95535 96121 93521

Fuentes: Censos de poblaci6n y vivienda, lNEGI.
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A rmes dei siglo XIX, la poblaci6n y la concentraci6n de las aetividades en la ciudad de México ex
perimentaron un importante crecimiento. Sin embargo, en esa época comenz6 también el desarrollo de
los centros anexos; Guadalajara y Monterrey superaron rapidamente a la ciudad de Puebla en relaci6n al
numero de habitantes e importancia econ6mica. En 1884, Puebla dej6 de ser con sus 75,000 habitantes la
segunda ciudad dei pais, siendo suplantada por Guadalajara (80,000 habitantes), que en 1595 s610 ocupa
ba el octavo lugar, y el sexto en 1790 después de Guerrero, Guanajuato y Zacatecas (tercero, cuarto y
quinto lugar respectivamente). A principios dei siglo XX, Guadalajara representaba el 1.08 de la pobla
ci6n de Puebla, y esta proporci6n fue incrementândose hasta alcanzar el 2.59 en 1990. Sin embargo, la
rapidez dei crecimiento de la ciudad de Guadalajara ha sido menor que la evoluci6n de la relaci6n Pue
bla-México. Puebla se convirti6 desde entonces en la tercera ciudad dei pais,lugar que ocup6 hasta 1930.
Su relaci6n con la ciudad de Monterrey pas6 dei 0.6 en 1900, al 1.15 en 1930 y al 2.41 en 1990.

En el sena de la red urbana nacional, Puebla ocupa una situaci6n un tanto particular; en 1970, Puebla
era la unica ciudad que poseia entre 500,000 y 1'000,000 de habitantes, y en 1980 era el unico centro ur
bano que tenia entre 600,000 y 2'000,000 de habitantes, ya que la quinta ciudad dei pais, Ciudad Juarez,
s610 tenia 412,908 habitantes en 1970 y 599,000 en 1980. La ciudad de Puebla ocupa un lugar intermedio
entre el grupo de las ciudades medianas (l'orre6n, Loon, Ciudad Juarez) y las dos metr6polis regionales
(Monterrey y Guadalajara).

Puebla es la cuarta ciudad dei pais. La tercera ciudad, Monterrey, poseia 600,000 habitantes mas que
la ciudad de Puebla en 1970 (1'500,000 en 1990), mientras que la diferencia entre Monterrey y Guadala
jara era tan s610 de 300,000 habitantes en 1970 (200,000 en 1990).

Si se compara Puebla con las demés ciudades deI centro-este (Toluca, Cuernavaca, Querétaro, Pa
chuca) (Cuadro No. nI), de un primer analisis se desprende la preeminencia de Puebla: ninguna ciudad
representa 0 ha representado més de la mitad de la poblaci6n de Puebla.

Las uitimas ciudades con las cuales parece interesante establecer una relaci6n, son las ciudades si
tuadas en las cercanias de Puebla: Veracruz, Orizaba, C6rdoba y Jalapa. A excepci6n de Orizaba que
pierde poblaci6n entre 1980 y 1990 Ydisminuye en relaci6n a Puebla, las otras ciudades mantienen su ni
vel en relaci6n a Puebla desde los aiios 1950.

El peso demogrnfico de la ciudad de Puebla ha ido disminuyendo en relaci6n a las otras metr6polis
dei pais; sin embargo, parece ser que la ciudad ha participado en el crecimiento demogrnfico de las gran
des urbes, ya que su predominio se mantiene fiente a las demés ciudades, tanto de los alrededores de Mé
xico, como de las cercanias de Puebla.

El uso de dos criterios, como son los tlujos teIef6nicos (Cuadro No. IV), y el numero de autobuses
que salen de la ciudad de Puebla (Cuadro No. V32

), nos permitiré formamos una primera idea de las rela
ciORes de la ciudad de Puebla con las demés ciudades mexicanas.

Todos los elementos demuestran en forma evidente la prioridad de la relaci6n con la ciudad de Mé
xico: 85.4% para el tlujo telef6nico, 67.4% para las saJidas cotidianas de autobuses.

Las encuestas en las terminales nos han permitido determinar un promedio de ocupaci6n de 30 per
sonas por autobus en el trayecto Puebla-México. Podemos asi medir la importancia de las relaciones coti
dianas con la ciudad de México: 13,020 personas son transportadas diariamente de Puebla a México. Es
ta cifra se refiere linicamente a los autobuses que salen de Puebla para la ciudad de México. Sin
embargo, numerosas compaiüas dan servicio a las locaJidades situadas en la carretera federal a México;
pero como veremos, la importancia de las comunicaciones directas entre Puebla y estas localidades nos
autoriza suponer que la Mayor parte de estos viajes se dirigen hacia México. La duraèi6n actual dei tra
yecto (90 minutos) permite que se realice facilmente el viaje de ida y vuelta el mismo dIa.

32 Encuesta directa en las tenninales de autobuses de la ciudad de Puebla, junio de 1985 (est'n exc1uidas las relaciones oon la
ciudad de TIaxcala, debido a que serm objeto de un estudio mas preciso en un capitulo posterior, 10 mismo que las relaciones
con las demas ciudades dei estado de Puebla; las ciudades estudiadas son aquellas hacia las que se realiza m's de un viaje
diario).
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Cuadro No. IV
Flujos telefonicos de Iarga distancia1980
(las 10 principales relaciones con Puebla)

Ciudades

México

Veracruz

Monterrey

Jalapa

Guadalajara

Oaxaca

Cuernavaca

Tlaxcala

Acapulco

Mérida

TOTAL

Nu.nerode
comunicaciOIles

161655

4674

4521

3764

3388

3100

2878

2044

1833

1419

189276

85.41

2.47

239

1.99

1.79

1.64

1.52

1.08

0.97

0.75

100

Fuente: Teléfonos de México, 1980

CuadroNo. V
Salidas cotidianas de autobuses desde la ciudad de Puebla 1985

(Vil\Ïes interestatales)(I)

NUmero de 'Ji>
viajesdiluios

México 434 66.87

Orizaba 29 4.47

Veracruz 28 4.31

Jalapa 19 2.93

Cuautla 17 2.62

Ciudad Mendoza 14 2.16

C6rdoba 14 2.16

PozaRica 14 2.16

Perote 11 1.16

Coatzacoalcos 10 1.54

Oaxaca 9 1.39

Cuernavaca 8 1.23

MinatitIan 6 0.92

Martinez de la Torre 5 0.77

Salina Cruz 3 0.46

Juchitan 3 0.46

Campeche 3 0.46

Mérida 2 0.31

TOTAL 629 100
(1) Mas de un viaje diario, con exclusi6n dei estado de T1axcala.

Fuente: Encuesta directa, 1985
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Las otras dos metropolis mexicanas, Monterrey y Guadalajara, ocupan el tercera y el quinto lugar
por 10 que a tlujos telef6nicos se refiere. Pero si bien el total de las Hamadas hacia estas dos ciudades no
asciende a m's dei 4.2% de las Hamadas de larga distancia desde la ciudad de Puebla, cabe recordar que
los tlujos telef6nicos caracterizan casi Unicamente a las relaciones econ6micas "modernas" entre socios
comerciales, industriales y hombres de negocios. En relaci6n a los tlujos de pasajeros que viajan por au
tobus, todos deben pasar por México y cambiar de compaiiia y de terminal, motivo por el cual no nos ha
sido posible aprehenderlos.

Las relaciones aéreas pueden captarse a través de los resultados de una encuesta en las agencias de
viajes de Puebla que se Hev6 a cabo en 1980.33 La repartici6n de las compras de boletos de avi6n de
muestra que los vuelos nacionales se distnbuyen como sigue: 60% hacia Monterrey, 30% hacia Guadala
jara y 10% hacia Mérida y Villahermosa. Lasrelaciones con Monterrey se deben principalmente a los
contactos industriales (m's dei 20% corresponden unicamente a la planta siderurgica Hylsa, dei grupo
Monterrey), pero también a la industria de la construcci6n 0 de material sanitario: en tanto que los nexos
con Guadalajara conciemen a las relaciones comerciales 0 la industria textil.

Las otras ciudades con las que Puebla mantiene relaciones telef6nicas 0 por carretera (Veracruz, Ja
lapa, Cuernavaca, TIaxcala), son ciudades situadas en los alrededores inmediatos, y todas ellas se locali
zan en el centroeste a sureste. Esûn presentes, adem's, otras dos ciudades: Acapulco (centro turistico) y
Mérida, capital regional de YucaÛn.

El estudio m's detaHado dei transporte de los pasajeros por autobus, permite precisar este an'lisis 34.

El mapa demuestra que las relaciones directas de Puebla pueden dividirse en cuatro grupos:

•
•

•

•

en primer lugar, el enlace con México, cuya importancia hemos seiialado;
una relaci6n con la zona dei Oolfo, donde pueden distinguirse a) el eje Puebla-Veracruz, a través de las dos
posibles rutas que ponen en comunicaci6n a Orizaba, C6rdoba, Ciudad Mendoza, pero también Perote,
Jalapa (18.3% de todos los viajes); b) las zonas petroleras de poza Rica y Coatzacoalcos-Minatitlan; c)
Oaxaca y el 8Olfo de Tehuantepec (Salina Cruz, Juchitan);
Cuautla, Cuernavaca. Las relaciones de Puebla con Cuautla son antiguas y diversificadas; la mayor parte
de los viajes hacia Cuernavaca, centro vacacional de larga tradici6n entre los poblanos, se efectUan a través
de la ciudad de México. S610 existen transportes de tercera c1dse para viajar directamente de Puebla a
Cuernavaca. El viaje directo requiere de mas tiempo que el trayecto via México, ya que los autobuses dan
servicio a todas las pequeiias localidades dei estado de Morelos situadas en la carretera a Cuernavaca;
algunas ciudades mas alejadas (en la peninsula de Yucatan), con las cuales Puebla mantiene relaciones
comerciales tradicionales: Campeche y Mérida.

En conclusi6n, de este an'lisis se desprende la multiplicidad de las relaciones de la ciudad de Pue
bla; sin embaIgo, es necesario tener presente la relaci6n privilegiada con la ciudad de México, la cual se
debe tanto a la centralizaci6n de las actividades en la capital federal, como a su cercanfa con Puebla (co
mo mfnimo 67% de los intercambios). Puebla mantiene sin emb8Igo, a menor escala, atros tipos de rela
ciones:

•

•

en primer lugar, con las otras metr6polis nacionales, centros de concentraci6n dei capital y de la industria
fuera de la ciudad de México; 10 cual permite considerar que Puebla forma parte dei grupo de las grandes
ciudades dei paIS, aun cuando en la mayoria de los casos, y en el caso de Monterrey en particular, las
relaciones son asimétricas. Estas relaciones reciben su impulso de la implantaci6n en Puebla de fabricas de
esta ciudad, por la ventaja que representa su cercania con la ciudad de México. En cambio, las relaciones
con Guadalajara son mas simétricas yantiguas;
en segundo lugar, con los estados vecinos de Veracruz, Oaxaca, Morelos y gran parte dei sur dei pals, para
las cuales Puebla desempeiia un papel antiguo como centro regional que ofrece principalmente servicios
educativos y comerciales. Por otra parte, los movimientos de poblaci6n entre dichas zonas y la ciudad de
Puebla son muy densos y antiguos, y en el caso de los centros dei Istmo de Tehuantepec, los lazos
tradicionales se han visto reforzados por las actividades petroleras. Qerto es que la influencia cada vez

33 Eneuesta SAHOP, no publicada, 1980. Puebla no contaba con un aeropuerto en 1980. Se trata de vuelos desde la ciudad de
México, pero euyos boletos fueron comprados en Puebla.

34 Cf. Mapa 1, Enloces d;ar;os de la ciudad de P'lebla por autobUs, 1985.
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mayor de la ciudad de México en toda esta zona, impide que Puebla se convierta en un centro regional
completo; pero la ciudad sigue apareciendo COIOO un centro complementario de la ciudad de México, no
solamente para la migraci6n, sino también para cierto nûmero de servicios. Dado que estas re!aciones con
Puebla se basan en lazos tradicionales que datan de una época en la eual era praeticamente imposible
mantener relaciones direclas con la ciudad de México sin hacer escala en Puebla, es probable que ésta
desempeiie un pape! menor en las aetividades econ6micas modemas, pero conserve la direcci6n de las
redes tradicionales, comerciales en particular, de captaci6n 0 de distribuci6n.
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Il. EL LUGAR DE PuEBLA EN lAS

POLÎTICAS NACIONALES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

La existencia de las ciudades de Guadalajara, Monterrey, e incluso Puebla, no permite c1asificar a Méxi
co entre los paÎSes de fuerte macrocefalia urbana. La poblaci6n urOOna se baUa relativamente mejor dis
tribuida que en a1gunos paÎSes como Argentina, Chile 0 Pero.

Sin embargo, la ciudad de México concentraba en 1990 el 18% de la poblaci6n dei paÎS. Se trata
también de una metr6poli que ocupa el centro dei sistema administrativo nacional y acapara gran parte
de las aetividades dei paîs.

Asî, la zona metropolitana de la ciudad de México generaba en 1980 el 48% de la producci6n indus
trial, empleaba al 46% de los trabajadores de la industria yagrupaba el 29% de los establecimientos in
dustriales 1. En 1988, la zona metropolitana de la ciudad de México gener6 el 44% dei PIB nacional.
Adews, en 1983 el 58% de los servicios de salud estaban implantados en la ciudad de México2

• Podrfan
multiplicarse los criterios para medir esta concentraci6n de las actividades, proporcionalmente mayor
que la parte nacional de la poblaci6n de la ciudad.

Esta centralizaci6n de las actividades puede leerse asimismo en la repartici6n de las infraestructuras
de transporte. A la escala dei paîs, la moderna red de carreteras forma una serie de radiales a partir de la
ciudad de México; taI es el casa dei enlace México-Veracruz que, como hemas comprobado, ha recibido
especial prioridad en cuanto a acondicionamiento vial.

Ante los costos y problemas sociales originados por esta concentraci6n, y ante la desigualdad de la
ocupaci6n dei territorio nacional, los poderes publicos han adoptado desde los anos 1970 un discurso de
descentralizaci6n y de ordenamiento dei territorio, haciendo de una mejor distnbuci6n de los hombres y
de las actividades la base de su sistema de planeaci6n, asî como una estrategia para el desarroUo.

A) Las polîticas de desBlTOllo urbano
Si bien existîan ya antes de esta fecha polîticas de planeaci6n sectorial con acci6n sobte el espacio 3, los
primeras analisis oficiales de la necesidad de una reordenaci6n territorial se efectuaron dllrante el man
dato dei Presidente Echeverrîa (1970-1976). Asî, la "Ley general depoblaci6n" de 1974, y la "Ley gene
rai de asentamientos humanos" de 1976, pueden considerarse coma el establecimiento de los
instrumentos juridicos de la planeaci6n. La redistribuci6n de la poblaci6n debîa efectuarse por medio de
las ciudades; en efecto, no existe una ley de desarroUo 0 de ordenaci6n regional, sino una ley de asenta
mientos humanos que se proponîa mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n, "distribuyendo equi-

1 Cf. Gustavo Garza, "Ciudad de México: dinamica industrial y perspectiV8S de descentralizaci6n después dei terremoto", en
Blanca Torres (comp.), Descentralizaci6n y democracia en México, El Ollegio de México, México, 1986, 280 pags., pp.
219-236.

2 Cf. Uno mas uno, 12 de septiembre de 1984.
3 En particular el "Programa nacional fronterizo" de 1961, Y las "Olmisiones de cuencas hidrol6gicas" de 1946. Analizaremos

en la segunda parte el impacto de las medidas de planeaci6n industrial sobre la localizaci6n industrial en los Estados de
Puebla y Tlaxcala.
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tativamente los beneficios dei proceso de desarrollo urbano" 4. La realizaci6n de los planes de desarrollo
urbano estaba programada tanto a nivel nacional como a nivel de los estados y municipios.

Daniel Hiernaux analiza esta perspectiva "urbana" de la planeaci6n como la negativa dei gobiemo
mexicano a poner de manifiesto las responsabilidades p6blicas y privadas en los desequilibrios interre
gionales; pero la anaIiza también como resultado de la influencia dei Banco Mundial, cuyos puntos de
vista en esa época eran fundamentalmente urbanos, por oposici6n a las estrategias de desarrollo de los
expertos de las Naciones Unidas, fundadas en la ordenaci6n territorial: "Mientras que el grupo consejero
de las Naciones Unidas habfa publicado un documento indicativo para las polfticas econ6micas regiona
les, y en consecuencia propuestas de ordenaci6n territorial, la Secretaria de la Presidencia retoma a su
cuenta las propuestas, las vada de su contenido econ6mico y de ordenaci6n, y publica en vfsperas dei
cambio de sexenio, el borrador dei Plan Nacional de Desmollo Urban05".

1) Instaurar una Tet! urbana jerarquïzada
La versi6n definitiva dei "Plan Nacional de Desarrollo Urbano" (pNDU) se publicô en 1978, bajo la ad
ministraci6n de José L6pez Portillo. El PNDU establecfa un "sistema urbano nacional" 6, destinado a
constituiJ: la estructura bisica de la organizaci6n dei territorio. Los medios propuestos para instaurar esta
estructuraci6ndel espacio nacional, eran los siguientes:

•
•
•

reducir el aecimiento de la ciudad de MéXico y promover la desœntralizaà6n;
impulsar el desarrollo de las ciudades con selVicios regionales, yde los selVicios de transporte interurbano;
promoverel desarrollo de œntros de apoyo para la poblaci6n rural'. .

Este "sistema urbano" estaba subdividido en "sistemas regionales in~grados", organizados en toma
a ciudades que posefan la capacidad potencial de ofrecer servicios regionales. El PNDU se fijaba coma
objetivo a mediano plazo, refoaar el dinamismo de estos centros para convertirlos en verdaderas ciuda
des que polarizaran el desarrollo econ6mico, mediante acciones sobre la creaci6n de em/leos, las activi
dades industriales y los servicios bûicos (educaci6n, salud, comercio y administraci6n) .

Puebla fonnaba parte de las ciudades con servicios-regionales y encabezaba el "sistema urbano inte
grado Oriente"; su influencia debia ejercerse sobre las ciudades de nivel inferior: Tehuacin, Izûcar de
Matamoros, Apizaco, T1axcala, Huauchinango y Teziutl6n9

; es decir.sobre las principales localidades de
los estados de Puebla y T1axcala. Sin embargo, el Plan seftaJaba que la intluencia de la ciudad no se limi
taba a este espacio. AI hacer de Puebla un elemento de cohesi6n dei sistema de las ciudades a nivel na
cional, el Plan definia la ciudad porsus relaciones con la ciudad de México por una parte, y por otra con
los estados de Hidalgo, T1axcala, Oaxaca, Morelos, Veracruz, y toda la regi6n sureste dei pafs. Veracruz
y Coatzacoalcos, fueron c1asificadaS como ciudades con infiuencia de la ciudad de Puebla sobre los esta
dos de Veracruz y Tabasco. El Plan no preveîa ninguna ciudad con servicios regionales en los estados de
Oaxaca y Chiapas, 10 cual parece indicar que los poderes pûblicos buscaban reforzar los vînculos de la
ciudad de Puebla con estas estados.

El PNDU no se limitaba a impulsar cierto nûmero de ciudades a escala nacional; en realidad, busca
ba establecer una red urbana jerarquizada y funcional, que permitiese una mejor administraci6n y organi
zaci6n dei territorio nacional. Todas las localidades dei pais debian de quedar enmarcadas en este siste
ma; y el conjunto de las actividades econ6micas y de las condiciones de vida de la poblaci6n, debfan de
transformarse mediante una acci6n sobre 10 umano. Esta red umana quedaria deÎmida con mayor preci
si6n y a Mayor escala, a través de planes a nivel de los estados, municipios y localidades. El PNDU esta-

4 Ley gtme1'tJ1 de tIS~œ lamtanos, Diario oficial, Organo dei Gobiemo Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, 26 de mayo de 1976, ardculo 3ro.

5 Daniel Hiemaux, PoliliqNes de développement et gestion de l'espace a" Mbiquc: Le port industriel de waro C6rdentlS,
Tesis de doctorado de 3er cielo, Universidad de Paris III, Tomo l, 1984, 316 pqs~ p. 59.

6 Cf. Mapa No. 2, El sistelrta urbano lt4CioMI deIPNDU.
7 Plan NU;wIUII de tiesa"ollo urbano, SAHOP, Secretaria de Programaci6n y Presupuesto, México, 1978, 52 pâgs.
8 Cf. SAHOP, Plon lIQc:io_1 de destllTOllo urbano: PrografNJ de illtegracion regiollQl de servicios 1I1ba1lOS, México, 1979, 38

pâgs.,p.4.
9 Cf. Mapa No. 13, JerarqNla II1'bana seg"" losplanes de destmollo urballO de los esttldos de Puebla y Tlturala.
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bleda una red de relaciones jerirquicas entre las ciudades con servicios regionales, las ciudades con servicios
estatales, las ciudades con seIVicios medios y en el nivcl m4s bajo, los SERUC (Servicios Rurales Concentra
dos). No se trata aqui de determinar la eficacia de tal dispositivo, sino de mostlar cu41 era el papel asignado
por los OIganismos de planeaci6n a la ciudad de Puebla dentro de la estructura urbana nacional.

Los objetivos dei "Plan nacional de planificaci6n familiar", retomados por cl PNDU, proponfan re
ducir el crecimiento demogr6fico dei 3.2% en 1976, al 1% en el ano 2000. En ta! perspectiva, el numero
de habitantes de la ciudad de México debia reducirse al 19% de la poblaci6n nacional. Las ciudades de
Guadalajara y Monterrey se integraban en una dase de tres a cinco millones de habitantes, dase que jun
to con otras once ciudades de més de un mill6n de habitantes, debia equilibrar la distribuci6n de la pobla
ci6n urbana y agrupar a la misma proporci6n de la poblaci6n nacional que la ciudad de México. El obje
tivo ambicionado era que para el ano 2000 el 40% de los habitantes dei pais viviesen en las ciudades de
15,000 a un mill6n de habitantes.

Sin embargo, Puebla nunca se tom6 en cuenta coma la cuarta ciudad dei pais; se consider6 que debia
ser alcanzada por otlas diez ciudades, para constituir un conjunto de ciudades regionales de uno a tres
millones de habitantes. En el an6lisis de la situaci6n efectuado por el PNDU, Puebla quedaba dasificada
en un grupo de ciudades de 500,000 a un mill6n de habitantes.

ADn cuando Puebla encabezaba un sistema urbano regional, era su cercania a la ciudad de México la
que de hecho determin6 las politicas de planeaci6n urbana que se le aplicaron. La integraci6n de la ciu
dad de Puebla en la zona conurbada centro, que constituia junto con las zonas metropolitanas de Monte
rrey y Guadalajara, el conjunto de las "zonas de ordenamiento y regulaci6n" definido por elPNDU, con
dicionaba, en mayor grado que el an61isis de la din6mica de su propio crecimiento, la aplicaci6n a la
ciudad de una politica de "consolidaci6n". Politica ésta, que debia permitir el reordenamiento de las acti
vidades de la ciudad considerada, y se oponia sobre este punto a una politica de fomento lendiente a
crear nuevos servicios y equipos.

2) Puebla en la primera ZOnIJ de influencia de la ciudad de México
En efecto, desde antes de la publicaci6n dei PNDU se habia creado, en octubre de 1976, una "zona <»
nurbada centro". Esta nueva entidad de planeaci6n, que resultaba de las disposiciones de la Ley General
de Asentamientos Humanos, era continuaci6n de una ley de desarroUo urbano dei Distrito Federal, de di
ciembre de 1975. El decreto que instituia la zona conurbada centro, consideraba que el crecimiento de la
ciudad de México habia rebasado los limites dei Distrito Federal y formaba una unidad econ6mica y so
cialjunto con otros centros situados en unidades rlSicas y administrativas diferentes 10.

De ahi que parte de los estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla y Tlaxcala quedaran defmidos
coma parte de una lirea de influencia directa de la ciudad de México. Una comisi6n de conurbaci6n dei
centro, integrada por los gobemadores de los estados de la zona, los presidentes municipales, I~ repre
sentantes dei Distrito Federal y dei Gobiemo Federal, public6 a fines de 1976 un plan de ordenamiento
territorial de la zona conurbadall. Veinticinco municipios dei estado de Tlaxcala, que agrupaban al
40.7% de la poblaci6nde los cuarenta y cuatro municipios de este estado, y veintiséis municipios dei es
tado de Puebla, es decir, el 42.3% de los 217 municipios de la entidad, quedaban incluidos en la zona <»
nurbada. El plan establecia un sistema de ciudades que el PNDU retomarla en sus lineamientos genera
les, y dasificaba a Puebla coma la unica ciudad de la zona con potencialidad para prestar servicios
regionales, adem6s de la ciudad de México, metr6poli regional12

• La estrategia adoptada se proponia li
mitar el crecimiento de la ciudad de México mediante el desarrollo de los centros vecinos.

En este marco, Puebla era centro de uno de los cinco subsistemas (Valle de México, Pachuca, Tolu
ca, Cuernavaca y Puebla-Tlaxcala). El de Puebla-Tlaxcala se organizaba alrededor de un centro con sel
vicios estatales (Tlaxcala), de los centros intermedios de Atlixco y Apizaco, y de los centros con servi-

10 CfDecrdo por el cual se declara zona c01lllrbaJa la comprendida por un radio de JO km cada /lIUl, y cuyœ centros estOn
constituidos por los puntos de inlersecciOn de la l111t!1J fronkriza entre México, Morelos y D.F., Diano oficia~ Organo dei
Gobiemo Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de octubre de 1976.

Il Cf. Comisi6n Conurbada Centro,Pltin de ordenmniento krritorial de la zona conurbaJa centra, México, 1976, S/P.
12 Cf. Mapa No.3, Sistema de ciudad dei Plan de ordenamiento de la ZOfIQ conurbada centro.
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cios medios (San Martin Texmelucan y Santa Ana Chiautempan). El PNDU, en cambio, no retomaria la
distinci6n entre centros intennedios y centros medios, y modificaria la clasificaci6n de los centros de
Apizaco y Santa Ana Chiautempan.

SegUn los autores dei plan, el subsistema Puebla-Tlaxcala, al estar separado de la cuenca de México
por "barreras· fisicas, habia podido conservar cierta autonomfa en su desarrollo urbano. En otro estudio,
sin embargo, la SAHOpI3, principal organismo federal de ordenamiento, atnbuia a Puebla un papel mâs
dependiente de la ciudad de México, puesto que la constituia en uno de los tres ·centros metropolitanos
subsidiarios· de la capital federal en el perimetro de la zona conurbada. Mientras que la zona conurbada
era fruto de un anüisis de la necesidad de descentralizar la ciudad de México, de hecho organizaba la
concentraci6n a otra escala.

El fortalecimiento de los vfnculos entre la ciudad de México y los otros centros de la regi6n, era una
acci6n considerada prioritaria. El plan preveia para el ano 1985 la saturaci6n en un 93.7% de la autopista
Puebla-México, para el ano 2000 la construcci6n de una via paralela, y para el ano 2010 la creaci6n de
una segunda via paralela. Si bien preveia ademas enlaces transversales entre las ciudades de la zona co
nurbada, en la actualidad todas las relaciones entre los distintos subsistemas pasan l'Or la ciudad de Mé
xico, con excepci6n de una reducida parte de los Oujos entre Puebla y Cuernavaca, como hemos visto. A
mediano plazo estaba programada la duplicaci6n de todos los enlaces radiales.

Sin embargo, este plan tuvo escaso impacta directo en la realidad de la concentraci6n de la ciudad
de México. Numerosas acciones han permanecido letra muerta, y otras han sido retomadas 0 modificadas
porel PNDU.

Una de las principales originalidades dei Decreto de zona conurbada centro, fue la creaci6n de una
nueva entidad de estudio y de intervenci6n en el espacio. Sin embargo, los intentos para unificar las ac
ciones de las distintas instancias administrativas en el sena de la Comisi6n Conurbada Centro, no han
conducido sinn a multiplicar las instancias de planeaci6n. En efecto, los problemas de competencia entre
el Distrito Federal y los municipios dei Estado de México en la administraci6n de la ciudad de México,
no se han resuelto, y si ha habido intentos de planeaci6n conjunta dei crecimiento urbano, en particular
en materia de administraci6n de las infraestructuras urbanas bâsicas, éstos no se han realizado en el sena
de dicha comisi6n. Por otra parte, la creaci6n de una nueva escala de concertaci6n lIamada a agrupar a
los distintos gobiemos de los estados de la zona, ha quedado en un piano meramente formai. Mientras
que el sistema politico mexicano integra en la vida administrativa cotidiana las relaciones con la capital
federal, los lazos directos entre estados poseen siempre cancter excepcional. Por 10 tanto, la Comisi6n
Conurbada Centro deberia analizarse como espacio de difusi6n de cierta concepci6n dei ordenamiento,
basada en la voluntad de reorganizar la ciudad de México a otra escala, de prever e impulsar el adveni
miento de una conurbaci6n funcional. Aun cuando el término conurbaci6n, en el sentido que le confiere
el aparato juridico de la planeaci6n mexicana, significa el reconocimiento por decreto de la necesidad de
efectuar una planeaci6n a otra escala que no sea aquella de los limites administrativos existentes, adquie
re también un sentido de proyecci6n hacia el futuro, pr6ximo a las definiciones que de este ténnino de la
geografia urbanal4, definiciones que insisten a la vez en la unidad dei fen6meno de urbanizaci6n y la di
versidad de los centros, que conservan mâs una especializaci6n funcional que una real autonomfa, consa
grando al mismo tiempo la polarizaci6n por la ciudad centro.

En este anâlisis, por 10 tanto, la conurbaci6n no era sinn potencial, y la acci6n dei plan, encaminada
a reforzar los lazos con México, a reubicar cierto numero de actividades dentro de la zona conurbada y a
impulsar la urbanizaci6n periférica, consisti6 de hecho en poner en orden la influencia directa de la ciu
dad de México.

Desde la llegada de Miguel de la Madrid a la presidencia, en 1982, la Comisi6n al parecer ha caido
en desuso. Si bien es cierto que ésta no ha sido suprimida, desde 1983 han dejado de existir las delega-

13 Creada en 1976, la Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras PUblicas se encargaba de la planeaci6n urbana nacional.
14 Relomamos aquf las definiciones convergentes que proponen el Lexique de géographie humaine et économique, establecido

bajo la direcci6n de Claude Cabanne, Dalloz, Paris, 1984,431 pags., p.llO, y el Dictionnaire de la géographie de Pierre
George, P.U.F., Paris, 1970,448 pags., p.l03.
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ciones de la Comisi6n en los centros de los subsistemas, y si bien, como en el casa de Puebla, se realiz6
un "Plan de ordenamiento de la zona conurbada de Puebla", éste jam~s se public6.

En realidad la estrategia qued6 modificada, ya que el "Programa de desarroUo de la zona metropoli
tana de la ciudad de México y de la regiOO centro", publicado en octobre de 1983 15, propuso otra escala
de an6lisis. Este programa distingue la "zona metropolitana de la ciudad de México", constituida por el
Distrito Federal, cincuenta y tres municipios dei Estado de México y un municipio dei estado de Hidal
go, y una regi6n centro que agrupa a los estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla, Querétaro y TIax
cala. No solamente ha desaparecido la noci6n de "zona conurbada", sino que la Comisi6n Conurbada
Centro ni siquiera intervino en su preparaci6n. M~s a6n: el nuevo programa no la menciona en absoluto
como instancia de planeaciOO que deba modificarse. Si bien la base de la estrategia sigue siendo funda
mentaImente urbana, puesto que la alternativa propuesta consiste en fortalecer las localidades en las que
existen condiciones potenciales de concentraci6n deldesarroUo 16, el objetivo ya no es directamente el
desarroUo urbano, sino la disminuci6n de la concentraci6n de las actividades en la zona metropolitana de
la ciudad de México y el desarrollo integral de los estados de la regi6n centro. Esto representa por consi
guiente el paso de la voluntad de crear una zona conurbada que una a la ciudad de México parte de los
estados cercanos al Distrito Federal, a la voluntad de desarroUar una regi6n centro m~s extensiva 17, que
respete los actuales limites administrativos. Al no fraccionar los estados, este programa concede de he
cha Mayor importancia a los gobiemos locales, y declara reconocer la plena soberania de los estados y la
autonomfa de los municipios. De esta manera no se crea ninguna nueva instancia, debiendo utilizarse los
mecanismos administrativos existentes para conseguir los objetivos dei plan.

Queda por tanto ampliado el espacio sometido a la inf1uencia de la ciudad de México y alternativo
dei crecimiento urbano. La desconcentraci6n constituye una necesidad, como recuerda el "Programa de
reordenaci6n territorial y protecci6n ecol6gica dei Distrito Federal" 18, el coal apunta que la redistribu
ci6n dei crecimiento urbano en la regi6n centro permitiria aliviar las presiones que ponen en entredicbo
la posibilidad de un real ordenamiento de la ciudad de México.

A nivel nacional, los textos de la nueva administraciOO propusieron también una nueva definici6n de
la estrategia dei desanoUo urbano. El "Programa nacional de desarrollo urbano y vivienda" 19 de 1984,
defmi610s medios para la poHtica de las ciudades medianas y ampli61a politica elaborada en 1983 por el
"Proyecto estratégico de ciudades medias" 20.

De acuerdo con estos textos, el reordenamiento de la actividad econ6mica nacional supone que se
conceda atenci6n prioritaria a ciertas ciudades destinadas a convertirse a corto plazo en centros de inte
graci6n dei desarrollo regionaI. Son cincuenta y nueve las ciudades medianas que permitirm equilibrar la
distnbuci6n de la poblaci6n, convirtiéndose en "altemativas viables" para la descentralizaci6n de las ciu
dades de México, Guadalajara y Monterrey. Las ciudades medianas quedan divididas en centros con ser
vicios regionales y centros con servicios estatales. Puebla esû clasificada entre las quince ciudades que
prestan servicios regionales. Similar al sistema nacional urbano dei PNDU, esta nueva armazOO urbana
rebaja sin embargo a Mexicali, que pierde su rango de ciudad regional, e introduce en este grupo a Villa
hermosa, Torre6n y Tijuana.

Las demb ciudades consideradas en este programa, quedan divididas en "grandes ciudades" y "cen
tros de apoyo". La ciudad de México debe ser objeto de una politica de control de crecimiento urbano, y
las "grandes ciudades", m~s Puebla, de una politica de consolidaci6n. Esta clasificaci6n de Puebla entre
las ciudades que necesitan consolidarse constituye el unico momento deI aœlisis de la armaz6n urbana,

15 Cf. Gobierno constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Departamenlo dei Distrilo Federal, Gobiemos oonstitucionales
de los estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla, Querétaro y 1laxcala, Programa de tksarrollo de la zona metropolitlula
de la ciudad de México y de la region centro, México, 1983, 105 p'gs.

16 Ibid., p. 5.
17 El Estado de Querétaro habla quedado excluido de la definici6n de la zona oonurbada centro.
18 Departamento dei Distrilo Federal, Resumen deJ Programa de Reordetuu;ion uroona y proteccio,. ecolOsica deI Distrito

Federal. Cf.Uno mas Uno, 27.09.84
19 Gobiemo constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Programa nacional de tksa"o/Io urbano y llillienda, Poder

Ejecutivo Federal, Méxioo, 1984. 170 ~gs.
20 SEDUE, Ciudades meJÙI3: Proyedo estraregico, Secretarfa de desarrollo urbano, Méxioo, 1983, S/P.
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en el cualla ciudad de Puebla queda integrada al grupo de las grandes ciudades regionales (Monterrey,
Guadalajara). En las cercanias de la ciudad de Puebla, Tehuacan y Tlaxcala estan clasificadas como ciu
dades medillnas, mientras que Cuetzalan, Huauchinango, Izucar de Matamoros y Libres constituyen
"centros de apoyo" en el estado de Puebla.

Se planifica el fortalecimiento de la influencia de Puebla en la zona dei Golfo mediante la integra
ci6n de una area dei Golfo que agrupa a las ciudades medias con selVicios regionales (Tampico, Ciudad
Madero, Coatzacoalcos, Minatidm, Veracruz y Villahermosa), asf como a las ciudades medias que pres
tan servicios estatales (Orizaba y C6rdoba). Por 10 tanto, el enlace Puebla-Veracruz queda definido, una
vez m's, como prioritario.

Finalmente, Puebla, 10 mismo que México, Guadalajara, Monterrey y otras trece ciudades medias,
debe ser objeto de una atenci6n especffica, por ser una "zona urbana critica", es decir, un centro que re
quiere a corto plazo de la "racionaiizaci6n y administraci6n" de su crecimiento urbano. Aunque el PNDU
sigui6 te6ricamente en vigor, 0 por 10 menos su abandono no se declar6 oficialmente, el Programa de
Desarrollo Urbano y Vivienda proposo de hecho una redefinici6n de los grandes lineamentos de la poHti
ca urbana. En la mayona de los casos, sin embargo, a nivel de los planes de desarrollo urbano de los esta
dos y de las localidades que estan actualmente en curso de elaboraci6n, esta nueva estrategia se traducini
tinicamente en la actualizaci6n prioritaria de los planes de las ciudades medianas, nuevamente defmidas,
sin que resulte modificada la totalidad de los textos de planeaci6n a nivellocal.

Las diferenciasfundamentales entre el PNDU de 1979 y el Programa Nacional de Desarrollo Urba
no y Vivienda, deben analizarse como el paso de una visi6n totalitaria 21 de la planeaci6n, que integra to
do el espacio y 1000s los aspectos de la vida econ6mica y social del pais, a una visi6n mas selectiva de la
acci6n sobre las ciudades, en un periodo de reducci6n dei pl:esupuesto atribuido a la planeaci6n y de los
medios de la intervenci6n estatal. El PNDU preveia para el afio 2000 el establecimiento de una red jerar
quizada, mientras que el Programa de Desarrollo Urbano prevé, a corto y mediano plazo, acciones priori
tarias sobre cierto numero de centros. En efecto, si bien conserva la presuposici6n de una acci6n positiva
de la polarizaci6n mediante centros urbanos sobre el desarrollo, define en forma mucho mas somera las
jerarquias y enlaces entre ciudades; ahora ya no existen mas que tres categorias de ciudades: grandes ciu
dades, ciudades medias y centros de apoyo. Este Programa introduce en el sena dei grupo de las ciudades
medias, que considera como el espacio de una mejor repartici6n dei crecimiento urbano nacional, una
distinci6n entre centros que prestan servicios regiOilales y centros que prestan servicios estatales. Conser
va los objetivos principales dei PNDU, pero pone en entredicho las pretensiones de ubicuidad de este
plan.

Por otro lado, el PNDU, fruto dei sexenio de Echeverria, se public6 durante el mandato de L6pez
Portillo, mucho antes de la formulaci6n dei Plan Global de Desarrollo de 1980, el cual debia constituir el
docmnento que fijase el conjunto de la estrategia de desarrollo. La administraci6n de Miguel de la
Madrid, en cambio, parte de 10 general para enfocar 10 particular, ya que desde mayo de 1983 pu
blic6 al Plan Nacional de Desarrollo 22. Esta vez la jerarquia esta clara; en lugar de los antiguos
planes sectoriales, son programas los que fijan ahora la aplicaci6n sectorial de los obJetivos dei Plan
Nacronsl de Desarrollo.

Con la llegada de Miguel de la Madrid al poder, en diciembre de 1982, la Secretaria de Asentamien
tosHumanos y Obras PUblicas (SAHOP) creada en 1976 a partir de la ex Secretaria de Obras Publicas
(SaP), se transfonn6 en SEDUE, Secretarfa de :Desarrollo Urbano y Ecologfa; mientras que la ejecuci6n
de obras publicas en materia de comunicaci6n se confi6 a la SCT (Secretarfa de Comunicaci6n y Trans
porte). Ademas de la reorganizaci6n administrativa inherente a cada nuevo sexenio en México, cabe ad
vertir en esta modificaci6n el desmembramiento de la Secretaria que disponia dei Mayor poder en mate
ria de planeaci6n urbana y con la que al parecer se habia enfrentado Miguel de la Madrid cuando era
Ministro de la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto (SPP) bajo la administraci6n de L6pez Portillo;

21 En el sentido primero dei término: que abarca 0 pretende abarcar la totalidad de los elementos de determinado conjunto.
22 Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Plan naciotuJl de desarrollo 1983-1988, Poder Ejecutivo Federal,

México, 411 p6gs.
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pero también la pOleba dei fracaso de la planeaci6n elaborada por la SAHOP, es decir, antes que nada
dei fracaso de la puesta en marcha dei PNDU.

Los programas de la administraci6n de Carlos Salinas de Gortari otorgan a la ciudad de Puebla un
papel similar. En 1990,la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologfa public6 un "Programa Nacional de
Desarrollo Urbano 1990-1994", que fonna, con los programas nacionales de vivienda yde protecci6n dei
medio ambiente el Sistema Nacional de Planeaci6n Democnitica para el periodo implementado por el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Este Programa considera Puebla como centro de una zona me
tropolitana y propone aplicade una polftica de consolidaci6n. La zona metropolitana de la ciudad de Pue
bla debe funcionar como centro de servicios regionales, se tiene que dar prioridad a su papel en la educa
ci6n, la salud, la cultura, los servicios especlalizados, la infraestructura aeropuertaria, los enlaces
carreteros y ferroviarios y la descentralizaci6n de la Administraci6n Federal. Este programa pretende
también fomentar la creaci6n de un corredor agro-industrial Puebla-Veracruz, con el mejoramiento de las
infraestructuras.23

D) Las politicas nacionales de fomento y onlenamiento Industrlal
Las medidas de fomento y ordenamiento industrial constituyen otro aspecto de las polfticas de planea
ci6n, que debe tomarse en cuenta para comprender ellugar concedido a Puebla en el seno de las poHticas
nacionales. En el presente capitulo no estudiaremos estos textas desde el punto de vista de su impacto so
bre la industrializaci6n dei pais; sin embargo, la evoluci6n de las referencias espaciales de las 6ltimas
medidas de ordenamiento, nos permitiri comprender las modificaciones ocurridas en la manera de consi
derar a la ciudad de Puebla y a los estados de Puebla y TIaxcala 24, asi como el nexo entre estas poHticas
y los planes y programas de desarrollo urbano.

Durante mucho tiempo las polfticas de industrializaci6n se establecieron al margen de toda estrate
gia de ordenamiento dei territorio. De ahf que no solamente fueran incapaces de luchar contra el creci
miento de la concentraci6n industrial, sinoque incluso 10 favorecieran. En efecto, las primeras acciones
de fomento se limitaron a impulsar el desarrollo ya diversificar la infraestructura industrial, yestuvieron
desprovistas de estfmulos reales a una elecci6n preferente para la implantaci6n.

La descentralizaci6n industrial y la voluntad de reducir las disparidades econ6micas entre regiones,
fueron dejadas a las poHticas de desarroUo de los parques y ciudades industriales, que em~z6 en 1953,
con la promoci6n por la administraci6n federal de Ciudad Sahag6n25

• Como observa Garza 6, esta politi
ca cambi6 de orientaci6n a partir de 1960, ya que de los catorce parques creadOS' entre 1960 y 1970, doce
eran propiedad privada. Por otra parte, los tres parques existentes en el Distrito Federal en 1972, agnapa
ban al 95% de la superficie total de los catorce parques industriales construidos entre 1960 y 1970, 10
cual va en contra de una reaI polftica de desconcentraci6n industrial.

1) Lasprimeras medidas de zonijü:acwn
Con la lIegada de Echeverria al poder y antes de que se implantara el sistema de planeaci6n urbana, apa
reci61a dimensi6n espacial en las polfticas de fomento y desarrollo industrial. Desde 1971, el "Decreto
que declara de utilidad nacional el establecimiento y ampliaci6n de las empresas a que el mismo se refie
re" 27, observa que si el crecimiento de la actividad industrial constituye uno de los factores mb dinmti-

23 Programa Nacional de Desarrollo 1989.1994, Poder Ejecutivo Federa~ SPP, México, 1989; ProgratrUI Nacional de
Desarrollo Urbano 1990-1994, SEDUE, 1990; ProgratrUI de Deatmollo Urbano de III ciudad tle Puebla, H. Ayuoramiento
de Puebla, Direcci60 General de Desarrollo Urbano, 1991.

24 Las primeras medidas de desarrollo iodustria~ SIlS relaciooes coo las acciooes de los poderes locales y el desarrollo de la
ioduslrializaci6o de la ciudad de Puebla y de la regi60 ceotro de los estados de Puebla y TIaxcala, se analizaru en la segœda
parte de este libro.

25 Ciudad Sabag60: ciudad iodustrial de oueva creaci6o, situada a 100 km al ooreste de la ciudad de México, en el Estado de
Hidalgo.

26 Gustavo Garza, Towartls a National Stralegie ofIndustrial Estates in México, Cambridge University, 1973, citado par L.
Uoike~ op. cit., p. 312.

27 DtlCreto que declllra de utilirJad naciOtUlI el establecimiento y ampliaci6n de las empresas a· qlUl el mismo se rejiere,
Secretari'a de lodustria y de Comercio, Diario Oficial, Orgaoo deI Gobiemo Coostitueiooal de los Estados Uoidos Mm:icanos,
23 de ooviembre de 1971.
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cos para acelerar el proceso de desarrollo, su concentraci6n en ciertas zonas provoca fuertes presiones
sobre los servicios p6blicos, hacinamientos problem'ticos de poblaci6n y "tensiones" contrarias a los o~
jetivos dei desarrôllo, que implican un costo social elevado. Es por tanto imperativo que el desarrollo in
dustrial beneficie a todas las regiones dei pais, participando en la creaci6n de empleos y en la elevaci6n
dei nivel de vida de la poblaci6n.

Estas posiciones se concretaron en un decreto de julio de 197:z28 que estableci6 por primera vez una
zonificaci6n de las exenciones fiscales. Este texto proponia compensar las desigualdades entre las regio
nes dei pafs, mediante un sistema de ventajas y ayudas diferenciales, en funci6n dei grado de concentra
ci6n industrial, de la proximidad a los mercados, y dei nivel de la infraestructura disponible en cada una
de estas regiones.

Quedaron asf definidas tres zonas:

•

•

•

Una zona l, que abarca al Distrito Federal, mas ocho municipios situados en continuidad inmediata y
pertenecientes al Estado de México; el municipio de Monterrey, mas cinco municipios cercanos; y el
municipio de Guadalajara.
Una zona II, que agrupa a dos municipios dei estado de Jalisco, integrados en el area de crecimiento
urbano de Guadalajara (11aquepaque y Zapopan); Lerma y Toluca en el Estado de México; Cuernavaca y
Jiutepec en el estado de Morelos; Puebla y dos municipios cercanos (San Pedro Cholula y Cuautlancingo).
Una zona Ill, que agrupaba al resto dei pals.

De acuerdo con esta zonificaci6n se distnbuyeron las exenciones fiscales para la implantaci6n de
nuevas industrias, prioritarias 0 de transformaci6n de los productos agricolas, asf como para la amplia
ci6n de empresas situadas en la zona II 0 III; los estimulos de la zona III eran Iigeramente superiores a
los estfmulos de la zona fi: de tres a siete aDOS de exonetaci6n en la zona II, y de cinco a diez aDOS en la
zona III. La zona I quedaba por 10 tanto excluida, salvo excepci6n, de este proyecto de estimulos fiscales.
En efecto, el decreto reservaba a la administraci6n federal la posibilidad de autorizar estfmulos para la
implantaci6n 0 ampliaci6n, en la zona I, de ciertas industrias consideradas particularmente importantes
para el pais y poco contaminantes, es decir, la posibilidad de negociar cada casa particular.

Este decreto clasificaba por 10 tanto a la ciudad de Puebla y dos municipios cercanos, en el segundo
lugar de la industrializaci6n dei pais, después de las ciudades de México, Guadalajara y Monterrey. Estas
61timas se encuentran todas en la zona I, que puede considerarse coma la zona en la cual se buscaba, si
no impulsar la descentralizaci6n, por 10 menos no favorecer nuevas implantaciones. La zona II, en la que
las empresas recibfan exenciones durante un plazo menor que en la zona III, constituye de alguna mane
ra una zona de regulaci6n. No obstante, el decreto permitia la existencia de legislaciones locales, que en
el estado de Puebla, coma veremos, volvieron a poner en entredicho la voluntad de descentralizaci6n de
la ciudad de Puebla y zonas cercanas.

En 10 concerniente a la polftica de parques y ciudades industriales, esta época presenci6 la fundaci6n
dei FIDEIN29, en 1970. Previendo la creacion no solamente de zonas industriales, sino también de zonas
residenciales, este fideicomiso intent6 crear "ciudades industriales satélites" en las cercanfas de las prin
cipales ciudades mexicanas y en la periferia de la conurbaci6n de la ciudad de México 30. Tai fue el casa
dei parque industrial de Xicohtencatl, en el estado de T1axcala.

2) La creaciOn de una polftica unica a escala nacional
Correspondiendo al programa de descentralizaci6n territorial de las actividades industriales dei Plan Na
cional de Desarrollo Urbano de 1978, y publicado poco antes dei Plan Nacional de Desarrollo Industrial

28 Decreto que seiia/a les esttmulo.s fiscales y facilidades que se oIorgaran a las empresas inJustriales a que se refiere el
decreto dei 23 de noviembre de 1971, Secretarfa de Fomento e Industria, Diario oficial, Organo dei Gobiemo Constitucional
de los Estados Unidos Mexicanos, 20 de julio de 1972.

29 Fideicomi!iO de conjuntos, parques, ciudades industriales y centros comerciales.
30 Cf. Jean Revel-Mouroz, Foyers industriels nouveaux et développement régional au Mexique, en Foyers industriels nouveaux

en Amérique Latine, Afrique Noire et Asie, Travaux et mémoires de l'Institut des Hautes Etudes de l'Amérique Latine, No.
31, Paris, 1978,200 P'gs., pp. 17-24.
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de maIZO de 1979, un decreto con fecha de febrero de 1979 31 defini61as nuevas medidas de fomento in
dustrial de la administraci6n de José L6pez Portillo.

El Plan de Desarrollo Industrial reafirmaba la utilidad de la desconcentraci6n y de la reordenaci6n
dei territorio, ya que se proponia reducir la parte de la producci6n dei valle de México en el valor bruto
de la producci6n nacional, haciéndola bajar dei 50 al 40%; 10 cual significaba que el 70% ap-roximada
mente dei crecimiento previsto para el periodo 1979-1982, debia efectuarse fuera de esta zona 32.

El decreto comentaba los efeetos de la concentraci6n en los términos siguientes: "En las Ultimas dé
cadas el pais ha logrado ôbtener un nivel importante de crecimiento econ6mico, el cual concentrandose
seetorialmente y regionalmente en un reducido numero de ciudades dei territorio nacional ha creado gra
ves desequilibrios estructurales ... asi como una injusta repartici6n de los beneficios derivados dei desa
rrollo econ6mico".

Sus objetivos principales son: permitir el desarrollo equilibrado dei sistema urbano nacional, me
diante el uso de los recursos "humanos y naturales" disponibles en las ciudades que presentan una "ten
dencia a la industrializaci6n"; y disminuir el indice de concentraci6n de algunas ciudades, en particular la
zona metropolitana de la ciudad de México.

La zonificaci6n propuesta distingue:

•

•

•

una zona 1 deimpulso preferente, dividida en una zona la que agrupa a los puertos industriales y una zona
lb integrada por municipios con capacidad potencial de desarrollo industrial;
una zona II de "prioridad estatal", constituida por los municipios juzgados prioritarios por el gobierno de
cada estado;
una zona III, integrada por una zona IlIa de crecimiento controlado, que agrupa al Distrito Federal y
cincuenta municipios deI Estado de México, los cuales forman una corona al Norte y al Este deI Distrito
Federal; y por una zona I1Ib, de consolidaci6n, que reune a varios municipios de los estados de Hidalgo,
México, Morelos, Puebla y TIaxcala, formando una segunda corona alrededor· deI Distrito Federal,
contigua a la zona I1Ia33

.

A partir de este Decreto, los estimulos fiscales ya no se otorgaron en forma de exenciones de im
puestos, sino mediante un crédito proporcional a la inversi6n y a la creaci6n de empleos, susceptible de
utilizarse para el pago de los impuestos federales. El porcentaje maxima correspondia a la zona 1, y en
menor medida a la zona II. El articulo 10 estipulaba que no se concederia ningun apoyo a las nuevas in
dustrias que se establecieran en esta zona para la ampliaci6n de empresas. Por 10 que se referia a las pe
queiias empresas, éstas serian gratificadas con impulsos suplementarios en las zonas II y III 34

A nivel sectorial, las actividades industriales quedaban divididas en dos grupos35:

•

•

Categoria 1 = agroindustria, producci6n de bienes de capital, e industrias consideradas como estratégicas
para el desarrollo industrial (p. ej., fabricaci6n de acero y cemento).
Categoria II = industrias de bienes de consumo (textiles, jabones, papel, etc.) e industrias de
electrodomésticos, mobiliario y productos metalicos.

Tratase de dos grupos de industrias juzgadas prioritarias y susceptibles de reducir los créditos; la ca
tegoria 1se beneficiaba con algunas ventajas adicionales.

En la deîmici6n de la zona III dei decreto de 1979, apareci6 la noci6n de conurbaci6n, aplicada a la

31 Decreto por el que se establecen zonas geogriificas para la ejecucion dei programa de estimulos para la desconcentracion
territorial de las actiyidades industriales, Diario Oficial, Organo deI Gobiemo Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, 2 de febrero de 1979.

32 Plan nacional de desarrollo industriaI1979-1982. Secretarfa de Patrimonio y Fomento !ndustrial, México, 1979.
33 Cf. Mapa No.4, Delimilllcion de la zona III
34 Decreto que establece los estimulos fiscales para el fomento dei empleo y la inversion a las actiyidades industriales, D iario

Oficia~ Organo deI Gobiemo Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos,6 de marzo de 1979. Este decreto derme a las
pequeiias empresas como aquellas empresas cuyos activos totales no rebasan el equivalente a 200 veces el salario minimo
anual deI D.F.

35 Acuerdo que establece las actiyidades prioritarias, Diario OFicial, Organo deI Gobiemo Constitucional de los Estados
Unidos Mexicanos, 9 de marzo de 1979.
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planeaci6n industrial. En efecto, todas las ciudades importantes cercanas al Distrito Federal (Cuernavaca,
Toluca, Pachuca, Puebla), estân c1asificadas en la zona IIIb, que abarca incluso parte dei estado de Tlax
cala, en particular su capital. Con respecto al decreto de 1972, se observa una modificaci6n de las refe
rencias espaciales implicitas. La zonificaci6n propuesta en aquel entonces se derivaba de un anélisis de la
polarizaci6n umana. Las ciudades de Puebla, Cuernavaca, Toluca, quedaban integradas en la zona II, por
el lugar que ocupaban en la jerarquia umana. La c1asificaci6n de estas ciudades dependia de su propio
desarrollo industrial, y no unicamente de su cercani'a a la ciudad de México.

Por otra parte, esta zona conurbada no estâ definida axial sino concéntricamente, 10 cual conduce a
c1asificar a ciertos municipios sin ningun desarrollo industrial en la zona IIIb, de consolidaci6n indus
trial. Las medidas instituidas por los decretos de 1979 y por el Plan Nacional de Desarrollo Industrial,
privilegian un anélisis a pequeiia escala. El fin perseguido no es tanto el de llevar a cabo una real poHtica
de desconcentraci6n industrial, como el de reorganizar el espacio nacional en funci6n de grandes ejes de
desarrollo (la ciudad de México, los puertos industriales,la frontera Norte).

La zona "resto dei pais", que en el decreto de 1972 recibia un méximo de exenciones, ya no se bene
ficiaba en 1979 con ninguna ventaja, 10 mismo que la zona IlIa. Esta igualdad de trato para la zona de
Mayor concentraci6n y para la Mayor parte dei pais, subraya el paso de una simple voluntad de difusi6n
de la actividad industrial en todo el espacio, a una voluntad de ordenamiento dei territorio airededor de
zonas prioritarias.

La dimensi6n Ioca] quedaba integrada en e] decreto mismo, ]0 cua] permitiria evitar Jas duplicacio
nes y oposiciones entre los diferentes nive]es de intervenci6n. Segun e] decreto, en efecto, escoger los
municipios de prioridad II era prerrogativa de los gobiernos estatales, con 10 cua] se introdujo un ané]isis
a Mayor esca]a en ]a politica naciona] de fomento.

3) Las poli/icas de fomento industrial desde 1982
Las politicas de fomento industria] de] gobierno de Migue] de ]a Madrid, estân defmidas en e] Programa
Nacional de Fomento Industria] y de Comercio Exterior 1984-198g36, pubJicado en ~ulio de 1984; este
programa reune los grandes ]ineamentos deI anélisis de] Plan Naciona] de Desarrollo 7. En un contexto
de crisis y como continuaci6n de] Programa Inmediato de Reordenaci6n Econ6mica (PIRE) de 1983, que
buscaba asegurar la supervivencia de la industria nacional, este plan intent6, a partir de 1984, revitalizar
]a industria promoviendo una politica denominada de "cambio estiuctura]". Esta estrategia estaba basada
en la expansi6n de]a industria con gran potencia] de exportaci6n 38, que permitiria un crecimiento equili
brado frente al exterior. El objetivo fijado era duplicar el ritmo de crecimiento de este sector y conseguir
una "elevaci6n significativa" de las industrias de bienes de consumo bésico; en cambio, para aquellas in
dustrias que dependian fuertemente dei proceso de sustituci6n de importaciones, este plan preveia un cre
cimiento por debajo de las tasas hist6ricas. Tres medidas que debian de conducir a un crecimiento
equilibrado y autosostenido.

Por otra parte, este plan se consideraba como herramienta para avanzar hacia una sociedad en que
las actividades industriales estuviesen distnbuidas "raciona]mente" en todo e] territorio, como resu]tado
de la desconcentraci6n de la industria y de] uso "raciona]" de]os recursos naturales y humanos, de]a in
fraestructura y de la especiaJizaci6n de la producci6n por regiones. Este texto hacla hincapié en la noci6n
de "diseconomias" de agJomeraci6n, generadas por]a concentraci6n industrial cerca de Jas grandes zonas
de consumo. La estrategia de ]a ]ocalizaci6n debia basarse por ]0 tanto en un desarrollo regional mb ar
monioso y equilibrado, y utilizar los recursos naturales en forma eficaz.

Por primera vez se introdujo la noci6n de "descentralizaci6n no dispersa", que equiva]e a] reforza
miento de la producci6n en las ciudades medianas, ejes y corredores industriales, considerados como po
los industriales por su capacidad para desempeiiar un pape] de "centros difusores y motrices dei desarro-

36 ProgratrUJ ""ciotull Je lamento industrial y de comercio aJerior 1984-1988, Poder Ejecutivo Federal, México. 1984, 225
p'gs.

37 Cf. Plan ""cio",,1 de desa"ollo 1983-1988, op. ciL
38 Los secIOres definidos como de impulso prioritario por sus capacidades de exportaci6n, son principalmente: la industria

minera y minerometallirgica, petroquimica, metilica, meclnica, eléctrica, textil. automotriz, etc.
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110 industrial". Si bien sigui6 en vigor la zonificaci6n establecida por las politicas deI sexenio anterior,
este plan detenninaba una serie de "centros motrices" que, adem~s de los cuatro puertos industriales, de
bfan concentrar el crecimiento industrial. Estos centros estaban dispersos por todo el pafs. Cada estado
posefa por 10 menos uno, excepto los estados m~s cercanos al Distrito Federal, cuyo territorio se situaba
en gran parte dentro de la zona III (Hidalgo, México, Tlaxcala y Morelos). De esta manera la Federaci6n
lIegaba a intervenir en zonas cuya defmici6n habfa competido basta entonces a los jobiemos estatales.
Este proyecto coincidfa en parte con el programa de ciudades medias de la SEDUE3 ,puesto que veinti
cinco de estos centros eran de hecho ciudades medias definidas coma prioritarias en materia de planea
ci6n. En éstas el gobierno federal, por media de la SEDUE, se comprometfa a desarrollar la infraestruc
tura de la vivienda y de los selVicios urbanos, y a reforzar la capacidad de industrializaci6n. La entidad
administrativa privilegiada ya no era el municipio, sino la localidad 0 ciudad media, aun cuando los mu
nicipios a los que pertenecfan los centros motrices estaban clasificados en la zona I, de apoyo prioritario.

La concepci6n de estas medidas puede considerarse coma una aplicaci6n de la noci6n de polos de
desarrollo, reservada hasta entonces a los puertos industriales, a escala de la planeaci6n estatal interna.
En efecto, referirse a estos "centros difusores y motrices deI desarrollo industrial", equivale a recurrir al
concepto de "focos de industrializaci6n motriz" 40 y a la teoria deI "arrastre" 41, al hacer de estos centros
de inversi6n prioritaria unaherramienta para el desarrollo de la industrializaci6n. Se trata en realidad de
la alianza de la teorfa de los polos de desarrollo con una concepci6n deI ordenamiento deI territorio basa
da en la polarizaci6n urbana y la idea de una red urbana jerarquizada (estando dotadas las ciudades de
una capacidad de organizaci6n deI espacio y de difusi6n deI crecimiento).

Poner al descubierto estas referencias implfcitas no significa que el an~lisis de estas polfticas deba
inscribirse en el marco de una probleR1~tica que oponga "polos de desarrollo" y "enclaves", ya que las in
versiones previstas para los centros motrices distan mucho de alcanzar el nivel de las inversiones destina
das a los puertos industriales 42. Es muy probable que el impacta real se limite al reforzamiento deI creci
miento industrial en los centros motrices, mediante la creaci6n de espacios habilitados para este fin y
mediante el mejoramiento de los servicios urbanos.

En el estado de Puebla, la segunda ciudad -Tebuacln- constitufa el unico centro motriz, que el pro
grama designara coma "centro motriz de promoci6n industrial selectivo" 43; este centro debfa disponer
de una estructura industrial constituida por industrias de nixtamal 44, de alimentas para animales, indus
trias alimenticias, textiles, eléctricas y otras industrias de transfonnaci6n; 10 cual equivalfa concretamen
te a reforzar la estructura industrial ya existente, pero de ninguna manera a crear nuevos polos de desa-
rrollo a escala nacional. .

Si bien conservaba globalmente la estrategia de desarrollo fuera de la zona nI, el plan declaraba que
"la localizaci6n de las ramas que requieren un desarrollo tecnol6gico importante, se orientar~ hacia las
zonas que cuentan con la infraestroctura de investigaci6n y desarrollo". Se trata en particular de los esta
dos deI centro deI pafs, y principalmente de la zona metropolitana de las ciudades de México, Monterrey
y Guadalajara. En la zona I1Ib se contemplaba la posibilidad de conceder estimulos para la ampliaci6n y
la reubicaci6n de las pequenas y medianas empresas establecidas en la zona IlIa, que no absorbiesen
grandes cantidades de agua. Puede advertirse aqui un intento de especializaci6n sectarial deI espacio. La
zona III quedaba reservada a las industrias de alto nivel tecnol6gico y poco contaminantes, mientras que
los otros sectores industriales debian descentralizarse y desarrollarse en el resto deI pais. Esta voluntad
de descentralizaci6n se precis6 posterionnente. En enero de 1985 apareci6 un "Decreto que promueve la

39 Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia
40 Cf. G. Sauter, La notion de pole de développement vue par un géographe, en Foyers industriels nouveaux en Amérique

Latine, Afrique Noire et Asie, op. cit., p. 3
41 En francés: "entrainement" (N.d.T.); cf. Raymond Prats, La loazlisatiCHI industrielle et le com:ept de pole de développement,

op. cit., pp. 5-8.
42 Sobre el impacto de la poUtica de puertos industriales, véase en particular Daniel Hiemaux, Politiques de développement et

gestion de l'espace au Mexique; leport industriel de LQzaro CardenJlS, op. cit.
43 Los otros centras motrices mAs cercanos eran Orizaba y C6rdoba.
44 "nixtamal"; la nixtamalizaci6n es el proceso de transformaci6n deI maiz, al que se agrega cal para convertirlo en masa. Si

bien el censo industrial mexicano considera esta actividad como industrial, est' en realidad m's pr6xirna a las actividades
artesanales y constituye de a1guna manera la primera aetividad industrial que aparece en los pueblos y pequeiias ciudades.
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reubicaci6n industrial fuera de la zona IIIa"45. Esta vez se trata realmente de descentralizaci6n y no de
desconcentraci6n, puesto que se exige el cierre deI establecimiento industrial ubicado en la zona III para
que la empresa pueda beneficiarse con los estimulos fiscales a la reubicaci6n. Las actividades industria
les altamente contaminantes y consumidoras de grandes cantidades de agua, reciben un estimulo adicio
nal, con el objeto de incitarlas a reubicarse 46. Es indudable que esta nueva politica concieme principal
mente a las pequeiias y medianas empresas, puesto que gozan de un maximo de estimulos a la
reubicaci6n. Ademas, contrariamente a las otras industrias, se les permite reubicarse en la zona IIIb, aun
que en tal casa se benefician con estimulos fiscales un poco menores. Si bien se ban modificado las tasas
de exenci6n y la definici6n de las industrias prioritarias47, todas estas medidas estaban ya en vigor desde
diciembre de 198148. La unica diferencia importante consiste en la promoci6n de los parques industriales
de la zona IIIb, como espacios de reubicaci6n para todo tipo de industria.

Sin embargo, todas estas medidas siguen siendo meramente incitativas. Si bien el Programa Nacio
nal de Fomento Industrial y de Comercio Exterior es obligatorio para los organismos publicos, nadie im
pide a los industriales que se establezcan en la zona III, aun si no gozan de ningun estimulo.

En 10 que concieme a las actividades industriales importantes, parece ser que la reglamentaci6n tien
de a volverse mas estricta. El Decreto para la regionalizaci6n de la industria automotriz, publicado en
septiembre de 1984, prohibe la instalaci6n de nuevas empresas de partes automotrices y vehiculos auto
motores en los municipios de la zona III. Se trata por primera vez de una probibici6n formai de ubicaci6n
en una parte dei territorio.

La evoluci6n de las politicas de planeaci6n industrial integra por 10 tanto a la ciudad de Puebla en
una zona de desconcentraci6n potencial de la ciudad de México; pero la integra también, a otra escala, en
una zona de concentraci6n de las actividades que se aproxima, pero dentro de otros limites, al an8.1isis de
la zona conurbada de la ciudad de México. Gracias al analisis de la dinamica de la industrializaci6n en la
regi6n centro de los estados de Puebla y llaxcala, veremos que la realidad de la planeaci6n refuerza de
hecho la concentraci6n industrial en el espacio defmido como zona de consolidaci6n.

De esta se desprende que la utilizaci6n de la noci6n de conurbaci6n, formulada a distintas escalas
por las politicas de desarrollo urbano, 0 simplemente usada de modo implicito en la defmici6n de la zoni
ficaci6n de los estimulos al desarrollo industrial, presenta siempre una doble dimensi6n:

•

•

un analisis a escala deI paiS, en el que la zona conurbada 0 la region centro se opone al resta deI paiS, en
los términos de una problemâtica centro/periferia, que cIasifica todo el espacio cercano a la ciudad de
México en el centro;
una realidad de la reorganizaci6n a otra escala de la centralidad nacional de la ciudad de México. A pesar
de una ideologla tendiente a uns mejor distribucion de la poblaci6n y de las actividades en todo el
territorio, los poderes publicos conceden de hecho prioridad (con excepci6n de los nuevos polos de
desarrollo) a los nexos con la ciudad de México y al ordenamiento industrial de la zona cercana a la ciudad
de México.

Si los textos oficiales no analizan nunca la ciudad de Puebla como la cuarta ciudad deI pais, esta no
se debe tanto a la diferencia de poblaci6n con respecto a las dos metr6polis regionales (Monterrey y Gua
dalajara), como a su cercania a la ciudad de México.Como hemos visto, la evoluci6n dei lugar nacional
de Puebla debe analizarse como el fortalecimiento de sus nexos con la ciudad de México. Debido a la re
ducci6n de la distancia-tiempo y a la desproporci6n cada vez Mayor de las masas, resulta cada vez mas
dificil considerar la ciudad de Puebla como una metr6poli regional a escala dei pais.

Sin embargo, la definici6n de Puebla como "puerta hacia el sureste" recuerda su papel de ciudad in
termediaria; se trata de una puerta que comunica al espado central con la regi6n sureste. Los planes or
ganizan de hecho la influencia de la ciudad en una regi6n mas restringida, limitada a los estados de Pue-

45 Diario oficial, Organo deI Gobiemo Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 22 de enero de 1985.
46 Un anexo deI decreto derme como sigue las actividades de reubicaci6n preferente: mataderos, productos a1imenticios, textiles,

papeles ycartones, productos quimicos, plasticos, farmacéuticos, petr6leos, vidrios, industria metalUrgica y aulomotriz.
47 La definici6n de las industrias prioritarias hace hincapié en las industrias que consumen grandes cantidades de agua.
48 Decreta par el qu~ S~ promueve la reubicaci6n industrial f~ra de la zona JI/a, Diario Oficial, Organo deI Gobiemo

Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 10. de diciembre de 1981.
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bla y Tlaxcala. En la 6ptica deI analisis de la urbanizaci6n como polarizaci6n y centralizaci6n de un es
pacio regional, existiria cierta desproporci6n entre el lugar de Puebla en la jerarquia urbana y el papel
que le corresponde en la estructuraci6n dei territorio nacional. En efecto, la ciudad de Puebla s610 puede
ejercer una intluencia hegem6nica en un espacio relativamente reducido. Antes bien que reducir la ex
tensi6n espacial deI area de influenda de la ciudad de Puebla, la influencia de la ciudad de México se su
perpone a ésta, aunque tenga una intensidad diferente.

En consecuencia, estan presentes en los planes y programas de ordenamiento, dos definiciones dei
lugar de la ciudad de Puebla: Puebla esta a la sombra de una metr6poli centralizadora, pero es al mismo
tiempo la metr6poli incompleta de gran parte dei sureste. Los programas de planeaci6n nacional, en su
voluntad de utilizar a Puebla para la descentralizaci6n de México, y de fomentar el desarrollo urbano
fuera de la ciudad de Puebla, considerada como integrada en el espado de la concentraci6n, utilizan si
multaneamente dos tipos de analisis dellugar nacional de la ciudad de Puebla; analisis que, mas qlle dos
escalas de conceptualizaci6n de una misma realidad, constituyen en realidad dos 16gicas distintas dei pa
pel atribuido a Puebla, que se oponen en la acci6n de los poderes federales sobre el espacio regional.
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III. ARMAzON URBANA y ORGANIZACION DEL ESPACIO REGIONAL

A) La colonizaci6n como implantaciOn de una annamn urbana regional
La fundaci6n de la ciudad de Puebla file un acto poHtico que diman6 de la Corona espanola. El sitio se
escogi6 a partir de la necesidad de crear una ciudad espanola que sirviese de centro intennediario entre
México y Veracruz, y pudiese encabezar una red regional para la administraci6n de los recursos y de la
poblaci6n. A escala de la regi6n centro de los estados de Puebla y llaxcala, donde existia una filerte den
sidad de poblaci6n prehispénica, el establecimiento dei orden colonial debe concebirse como la transfor
maci6n de la organizaci6n tradicional dei érea y como la reorganizaci6n dei espacio de la cuenca de
Puebla-T1axcala en toma a la ciudad de Puebla.

. El impacto de la colonizaci6n se rnanifest6 también a través de la modificaci6n de las estructuras agrarias
y de la apropiaci6n de las tierras por parte de los espanoles. La aetual organizaci6n dei espacio rural, asi como
las relaciones entre las ciudades y el campo, estén condicionadas por la interacci6n dei poblamiento precolo
niai, de la colonizaci6n y de la refonna agraria que se I1ev6 a cabo a raiz de la Revoluci6n Mexicana.

Por otra parte, la relaci6n entre colonizados y colonizadores, indios y espanoles, y en la aetualidad
indios y mestizos, es un elemento que constantemente aOora en la historia dei centro de México. No pre
tendemos utilizar aqui una oposici6n étnica (indios-mestizos) como esquema explicativo de la oposici6n
entre 10 urbano y 10 rural; s610 queremos apuntar que los primeros contactos se trabaron a partir de las
ciudades, que fueron los instrumentos de la administraci6n colonial. La colonizaci6n instaur6 un tipo de
organizaci6n administrativa basada en las ciudades; estudiaremos el proceso mediante el cuallos territo
rios de referencia de las funciones poHticas y administrativas de la ciudad de Puebla han ido evolucio
nando para dar lugar a las divisiones poHtico-administrativas que est4n actualmente en vigor.

Cuando los espanoles I1egaron a México, s610 la "republica,,1 de llaxcala, de dimensiones similares
a la dei actual estado, seguia sustrayéndose dei control azteca en los altiplanos centrales. El resta de la re
gi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala se organizaba en tomo a "senorlos',2 independientes, pe
ro sometidos a su aliado Tenochtitlân; estos senorlos eran Cholula, Huejotzingo, Cuauhtinchan y Tepea
ca. Toda esta zona podia definirse como un érea cultural de la lengua néhuatl a pesar de su divisi6n en
unidades sociales y politicas altamente diferenciadas.

Cholula era el més importante de estos senorios, y el unico con carécter auténticamente urbano. La
particularidad de Cholula reside en la continuidad de su existencia como ciudad; si bien Cholula no es la
ciudad més antigua de México, GeOIge Kubler emite la hip6tesis de que es la ciudad mas antigua dei he
misferio occidental que haya sido habitada ininterrumpidamente3• A la lIegada de los espanoles, Cholula

1 La zona de TIaxcala, organizada en tomo a cuatro centros unidos en una especie de senado, fue comparada con una
"republica", aunque al parecer se trataba m's bien de una monarquia de cuatro cabezas.

2 "Seiiorio" no debe entenderse en el sentido medieval de la palabra, ya que la cohesi6n de esta entidad no dependia tanto de la
sumisi6n a algl1n Iinaje 0 soberano particular, coma de la fuerte individualidad de una "ciudad" centro.

3 Véase George Kubler, "La traza colonial de Cholula", en Estudios de Historia Novohispanica, UNAM, Institulo de
Investigaciones Hist6ricas, México, 1968, pp. 111-127; Florencia Müller, ''La extensi6n arqueol6gica de Cholula a través deI
tiempo", en Comunicaciones, No. 8, Puebla, 1973, pp. 19-22 ;Margarita Nolasco Armas, "Cholula en el siglo XVI," en
Comunicaciones, No. 8, Puebla, 1973, pp. 23-29.
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era probablemente la segunda ciudad después de Tenochtitlan. Su importancia, que se extendia mucha
mas alla de su zona de influencia inrnediata, se debia esencialmente a su papel comercial y religioso. En
efecto, aunque Cholula haya sido el centro prehispanico mas importante de la regi6n, en ning6n momen
to concentr6 el poder politico 0 ejerci6 un dominio econ6mico sobre los demas senorios de la zona. Sin
embargo, la influencia de Cholula rebasaba ampliamente la cuenca de Puebla-T1axcala, debido no sola
mente a los numerosos tlujos comerciales que concentraba (rutas comerciales hacia el Golfo y la zona de
Oaxaca), sino principalmente a su funci6n como centro religios04

• Incluso parece ser que Cholula tuviese
una area de influencia religiosa mucha mas amplia que Tenochtitlan, que si bien concentraba el poder
politico y econ6mico, no desempeiiaba un papel religioso tan arraigado en la tradici6n como el de Cholu
la. Debido a esta particularidad, Cholula aparece como el centro de la cuenca de Puebla-T1axcala en la
época precoloniaI.

Tampoco puede hablarse de un gobiemo centralizado en el area de influencia directa de Cholula, si
no mas bien de la uni6n de varios grupos tribales organizados en "calpullis"; éstos han sido definidos a la
vez como expresi6n espacial de Iinajes 0 c1anes y como grupos locales, es decir, como divisi6n territorial
con fines administrativos5• Estos grupos locales estaban unidos mediante lazos econ6micos, politicos y
religiosos. La ciudad estaba dividida en "sectores", cada uno de los cuales detentaba el control de "pue
blos" que a su vez estaban divididos en "calpullis". De rnanera general, toda la organizaci6n de los seno
rios reposaba en redes de vinculos de dependencia sirnilares a aquellos de Cholula, antes que en delirnita
ciones territoriales precisas.

Es importante tomar en consideraci6n estas caracteristicas de la organizaci6n de la regi6n centro de
los estados de Puebla y Tlaxcala, para comprender que la colonizaci6n no se realiz6 en un espacio homo
géneo sometido al irnperio azteca, y que por tanto el control politico de las poblaciones no qued6 estable
cido totalmente con la caida de Tenochtitlan. Existian numerosos poderes locales, asi como una sociedad
estructurada que seria preciso controlar en todos los niveles. Los colonizadores utilizarian estas estructu
ras existentes y estas oposiciones, no solamente en el transcurso de la conquista, sino también en cada
etapa de la irnplantaci6n de la red de control colonial.

En la regi6n centro de los estados de Puebla y T1axcala, el primer contacto entre los conquistadores
y las poblaciones indigenas se efectu6 en Tlaxcala. Después dealgunos enfrentamientos, Cortés rapida
mente supo sacar partido de la oposici6n tlaxcalteca al imperio azteca. En efecto, los tlaxcaltecas se alia
ron a los espanoles contra los aztecas, los acogieron tras su derrota de la ''Noche Triste',6 y combatieron
a su lado durante la toma de Tenochtitlan en 1521. A cambio de 10 cual los espanoles les prometieron
que conservarian su autonomia en el seno dei nuevo orden colonial y que quedarian exentos dei tributo.

A escala nacional, los espanoles se valieron también de los antagonismos tradicionales para conse
guir la sumisi6n de cada 000 de los senorios. Los t1axcaltecas participaron en la lucha contra los cholulte
cas, y Huejotzingo se convirti6 pronto en un fiel a1iado de los espanoles, de esta manera qued6 cercada la
zona de influencia cholulteca, para impedir cualquier intento por recobrar su independencia perdida.

La primera fundaci6n "urbana" de la zona se realiz6 en T1axcala; ya desde el ano de 1520 los con
quistadores escogieron un sitio equidistante de los cuatro centros tradicionales de la "rep6blica t1axcalte
ca", para establecer un centro espanoI. En 1527 se instal6 en la ciudad de Tlaxcala la sede dei primer
obispado de la regi6n, cuya di6cesis se extendia hasta ellitoral dei Atlantico y abarcaba los actuales esta
dos de Guerrero, Puebla, T1axcala, asi como parte de Veracruz y Oaxaca.

Si bien es cierto que existia en T1axcala un centro espanol, éste no podia considerarse realmente co
mo ciudad. Ya en el ano de 1530 el obispo de T1axcala se quejaba de que no existia en la regi6n una ciu
dad espafiola en donde pudiese residir. Ante la poca importancia numérica de la poblaci6n espafiola y la
persistencia de la autonomia tlaxcalteca, los espafioles que vivian en el territorio de la antigua "rep6blica
de T1axcala" sintieron la necesidad de crear una ciudad espafiola independiente de los centros urbanos
precoloniales.

4 Mercedes Olivera de V., "La importancia religiosa de Cholula", en Proyecto Cholula, INAH, México, 1970, 272 p~gs., pp.
211-241.

5 Cf. Margarita Nolasco Armas, op. cit.
6 El 30 de julio de 1520, los conquistadores fueron expulsados de la ciudad de Tenocbtitlan y sufrieron cuantiosas pérdidas.
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En visperas de la fundaci6n de la ciudad de Puebla, las bases deI poderio de TenocbtitJan babian
quedado aboJidas, y los conquistadores babian sometido los sefiorios de la zona; aunque la conquista de
los altiplanos podia considerarse concJuida y las eslrUcturas misioneras organizadas, la colonizaci6n en
el sentido de una nueva organizaci6n dei espacio aUn no se babia implantado realmente.

Faltaba por tanto realizar el poblamiento espafiol de la regi6n, y éste se llev6 a cabo en condiciones
particulares. En los primeros afios, las tierras de la regi6n babian sido repartidas en "encomienda"; pero
bemos visto que en esa época la Corona buscaba una soluci6n alternativa a la ecomienda. En 1529, el
"Consejo" se pronunci6 por la supresi6n de esta forma de colonizaci6n, subrayando la necesidad de pre
servar la Jibertad de los indigenas. A6n cuando estas disposiciones no se aplicaron realmente, cabe recal
car que unidas a la necesidad de crear una ciudad intermediaria entre México y Veracruz y a la voluntad
de fijar a los espafioles semierrantes, estuvieron en el origen de la fundaci6n de Puebla.

Al no contar la zona con potencialidades mineras, los 6nicos recursos existentes eran la poblaci6n y
13 tierra. Si bien la génesis de la ciudad de Puebla correspondi6 de alguna manera a una nueva experien
cia de ciudad de poblamiento espafiol basada en la agricultura, constituy6 también la cabeza de la red
calcada en la organizaci6n precolonial de la regi6n. La metr6poJi debia controlar las entidades diferentes
que existi'an antes de la conquista, y la estrategia adoptada consisti6 en establecer el centro de la gesti6n
colonial en un intersticio de la organizaci6n tradicional.

Al parecer era inconcebible que la dominaci6n espafiola sobre el area se presentase como el
reforzamiento de un centro regional preexistente. No podia pedirse a los tlaxcaltecas que se some
tiesen, aun simb6licamente, a un centro que les bubiese aparecido como perpetuaci6n de la in
f1uencia de Cbolula, ni a los cbolultecas que se sujetasen a un centro situado en territorio tlaxcal
teca. La representaci6n local deI poder de la Corona, por su "naturaleza" diferente, necesitaba
situarse fuera y por encima de la organizaci6n precolonial. Este fue el factor que, al parecer, con
dicion6 la elecci6n deI sitio de la ciudad de Puebla.

El lugar escogido babia estado bajo el control de Totimebuacan, sefiodo que estaba situado al sur de
la aetual Puebla. Seg6n Enrique Cordero y Torres 7, en 1480 una guerra babia opuesto Totimebuacan a
Tepeaca, y la poblaci6n de este centro babia decai'do considerablemente. Si bien Totimebuacan segUia
existiendo en el momento de la conquista, babia perdido toda influencia sobre la zona a donde iba a
conslrUÎrse la ciudad de Puebla. En 1530, ninguno de los sefiorios rivales reivindic6 las tierras abandona
das.

Durante mucbo tiempo los cronistas de la ciudad afirmaron que babia existido antes de la fundaci6n
de Puebla un sefiorio MUY importante Hamado ClietJaxcoapan. Sin embargo, ya en 1780 Mariano Feman
dez de Ecbeverria y Veytia8

, sefialaba que aun si los indigenas designaban a Puebla con este nombre, no
era posible determinar si este sefiorio pr6ximo a Cholula, dei cual no se posee ningUn indicio, existi6 re
almente en el sitio de la ciudad de Puebla. Sea como fuere, aun suponiendo que Cuetlaxcoapan baya sido
un centro de poblaci6n prebispanico, George Kubler piensa que no fue 10 suficientemente importante co
mo para influir en la creaci6n espafiola9•

El sitio de Puebla no presentaba solamente la ventaja de ser un lugar desbabitado en una regi6n den
samente poblada. La ciudad se estableci6 entre dos corrientes de agua, el Rio Atoyac ~' el Rio San Fran
cisco, cuya presencia revestiri'a fundamental importancia para el desarroHo de las actividades de la ciu
dad; por om parte, la zona careci'a practicamente de relieve, y resultaba por tanto particularmente
adecuada para el establecimiento de u~a ciudad con piano cuadriculado.

Su nombre original era "Ciudad de los Angeles"; en efecto, la leyenda que durante mucbo tiempo
bizo las veces de explicaci6n oficial de su fundaci6n por las autoridades reJigiosas, veia en un suefio dei
obispo de Tlaxcala Fray Julian Garda, una intervenci6n divina a favor de la creaci6n de la ciudad. En es-

7 Véase Enrique Cordero y Torres, Historia dei Rio San Francisco, Embobedamienio y Boulevard U 5 de Maya", JMMCMMP,
Puebla, 1978, 9S P'gs~ p. 1.

8 Véase Mariano Femandez de Echeverria y Veytia, Historia de la FundaciOn de la Ciudad de la Puebla de las Angeles en la
Nueva Espaiia, su Descripcion y Presente Esta40, Ediciones Altiplano, 1962 (primera edici6n 1780), Puebla, Libro l, 363
p~s.,p.49.

9 Cf. George Kubler, Arquitectura me:acana dei siglo XVI, op. cit., p. 86
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te sueiio, los ingeles delineaban uoa ciudad en una fértil vega donde conian dos rios. La ciudad poseia
asf un origen divino, y su sitio fue definido como "el mejor dei mundo, estando prometida la ciudad a un
polVenir fundamental para la evoluci6n y seguridad de la humanidad". En 1534, el procurador de la ciu
dad presentaba Puebla al rey de Espaiia en los términos siguientes: "...segun las ... calidades que concu
nen en la dicha Ciudad, es MUY importante para la seguridad de toda la tiena y se cree que sera la mejor
cosa de eIIa, y ha sido una de las importantes y acertadas cosas que en la tierra se han hecho, y tal que al
gunos religiosos creen que no ha procedido de industria humana"lO. Haciendo a un lado el énfasis y las
precauciones usuales en este tipo de texto, podemos ver a través de él que la ciudad se consideraba como
un paso importante en el avance de la civilizaci6n y la cristiandad. Claro esta, por mundo y tierra debe
entenderse el Imperio Espaiiol 0 la Nueva Espaiia; la ciudad de Puebla aspiraba por tanto a un lugar pre
eminente a nivel continental.

Puede establecerse un paralelismo entre esta leyenda ampliamente difundida entre las poblaciones
indigenas, y el signo sobrenatural que presidi61a fundaci6n de Tenocbtitlan.

Conferir estatuto sobrenatural a la ciudad de Puebla mediante la leyenda de una creaci6n divina,
ampliamente difundida entre las poblaciones indigenas, deberia analizarse quizas como la asimila
ci6n dei nuevo poder divino introducido por los espaiioles, coma el poder potencial de la ciudad de
Puebla; es decir, coma el intento de dar una identidad a la ciudad que se asemeja a las "ciudades" sa
gradas de Tenochtitlan y Cholula, y por ende de conferir a la ciudad una superioridad adicional con
respecto a Cholula, dotando al nuevo centralismo religioso con una base mitica. Quizas deba adver
tirse también en esta leyenda la voluntad de caracterizar a Puebla como prototipo de la ciudad crea
da por los espaiioles, por oposici6n a México que s610 se habla contentado con tomar ellugar de Te
nochtitlan. Como hemos visto, el predominio de México no estaba afianzado realmente en esa
época, y Puebla podia aspirar a convertirse en la primera ciudad de los altiplanos centrales de la
Nueva Espaiia.

Esta "hipotésis" de la inteIVenci6n de "angeles constructores", emitida, discutida y controvertida
por los primeros cronistas, es una explicaci6n a posteriori que proyectaba la imagen de la infalibilidad,
si no divina, por 10 menos técnica, dei acta de la fundaci6n, por encima de las dificultades de la crea
ci6n de la ciudad. El primer intento de poblamiento, en abril de 1531, result6 un fracaso, que se tradujo
cinco meses mas tarde en un cambio de sitio. El traslado fue poco importante en cuanto a distancia; el
primer asentamiento se habla realizado al este dei Rio San Francisco, cuyas crecidas provocan numero
sas inundaciones y obligaron a los fundadores a cruzarel rio y a establecerse en una zona de suave decli
ve, que al contar con un drenaje natural no era inundable. No obstante, algunos fundadores decidieron
permanecer en el sitio original, formando asi uno de los primeros banios de la ciudad, el ftAlto de San
Francisco". Estas vicisitudes en la inscripci6n espacial de la ciudad no eran privativas de Puebla; con fre
cuencia los fundad()res se vieron obligados a modificar su proyecto inicial; taI fue el casa de Veracruz,
que cambi6 dos veces de sitio Il.

No obstante, Puebla estuvo planificada desde un principio para ser una ciudad importante. La nueva
fundaci6n recibi6 el tltu10 de ciudad ya en el aiio 1532, 0 sea, unos pocos meses después de su creaci6n;
y progresivamente se le otorgaron todos los titulos honorificos en que se basaba la jerarqufa urbana colo
nial. En 1558 recibi6 el nombre de "Noble y Leal Ciudad de los Angeles"; en 1561, el de "Muy Noble y
Leal Ciudad de los Angeles"; y en 1576, el de "Muy Noble y Muy Leal Ciudad de los Angeles". A este
respecto, Margarita Nolasco escribi6 que pocas ciudades coloniales fueron fundadas, regidas y ordenadas
para ser ciudades coma Puebla12

•

El nombre que conselVaria la ciudad perpetuaria el acto de su fundaci6n; pues si su designaci6n ofi
cial era "Ciudad de los Angeles" por referencia a la leyenda fundadora, rapidamente la ciudad se conoce
da por el simple nombre de Puebla. Las autoridades de la ciudad pronto reivindicarian el titulo de "ciu
dad", ya que un acto de cabildo de maya de 1543 prohibi6 el uso de la voz "Puebla" para designar a la

10 Citado por Mariano Femandez de Echeverri8 y Veytia, Historia de la Fundaci6n de la Ciudad de Puebla... , op. ciL, 1. l, p.
48.

Il Véase José Luis Romero, Latinoamérica: las ciudadesy las ideas, op. cit., p. 63.
12 Cf. Margarita Nolasco. "Puebla: una melr6poli regional", en Conwnicaciones, No. 16, Puebla, 1979, pp. 72-79, p. 75.
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ciudad, y recordando que era precisa nombrarla "Ciudad de los Angeles" 13. En efecto, Puebla era la voz
popular que designaba la fundaci6n dei nuevo centro espanol, y 10 que perpetuaria ellenguaje comun al
denominar a la ciudad "Puebla de los Angeles", no seria tanto su estatuto administrativo de ciudad, como
su carâcter de nueva creaci6n.

En la regi6n, la ciudad constituia efectivamente el unico centra de importancia cuyo surgimiento es
taba destinado a modificar la vida dei conjunto de la poblaci6n dei area; era, con justa raz6n, "la Puebla".

Sin embargo, el aspecta urbano de la colonizaci6n no consisti6 unicamente en la creaci6n de una
ciudad espanola que controlaba toda la regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala. Cada centro
tradicional importante fue objeto de la fundaci6n de una ciudadespanola. Cholula, Huejotzingo, Tepeaca
y Tlaxcala fueron, durante todo el periodo colonial, los centros de "segundo orden" de la regi6n.

En el casa de Cholula, la ciudad espanola se superpuso exactamente a la ciudad preshispânica; Cho
lula recibi6 el titulo de ciudad en 1537,0 sea, prehispânica con carâcter marcadamente urbano, ya que
los otros senorios estaban organizados en varios centros que podian desempenar funciones complementa
rias. Con el fm de asegurar el control administrativo, el pago dei tributo y la evangelizaci6n, la Corona
necesitaba una poblaci6n agrupada. Si bien es cierto que cada unidad politica precolonial via la implan
taci6n de una ciudad de creaci6n espanola, en la mayoria de los casos no hubo superposici6n, sino reor
ganizaci6n de la centralidad y agrupaci6n de las poblaciones. Como hemos visto, la ciudad de llaxcala
se estableci6 a igual distancia de los cuatro centros precoloniales, y fue concentrando poco a poco las
funciones politicas, religiosas y comerciales, asi como a la poblaci6n antano dispersa en estos centros.

El casa de Huejotzingo es particulannente representativo de la manera en que se llevaron a cabo es
tos agrupamientos. No existia en Huejotzingo una localidad central, sino una red de centros unidos en
una misma entidad politica. Estos "pueblos" estaban situados a unos 2,500 m. de altitud, en las faldas dei
Iztaccihuatl. Debido a 10 inaccesible de estas localidades separadas por barrancas, su situaci6n resultaba
inadecuada para la creaci6n de una ciudad destinada a controlar y a evangelizar a la poblaci6n indigena
de la zona. Por tanto, se escogi6 una localizaci6n en el altiplano, a unos 2,200 m de altitud. Este agrupa
miento qued6 sancionado mediante un penniso de "congregaci6n" otorgado por el virrey en 1552 y en
1553 Huejotzingo recibi6 el titulo de ciudadl4. Poco a poco desaparecian todas las localidades indigenas
de las cercanias que constituian los antiguos centros de Huejotzingo, y su poblaci6n se concentraria en la
ciudad espanola. La Corona utiliz6 por tanto la entidad politica precolonial para agrupar a lasfoblacio
nes que vivian en localidades dispersas. En el mapa de la poblaci6n de las localidades de 19701 ,Huejot
zingo aparece aislado en el sena dei espacio rural, con excepci6n de algunas localidades que han subsisti
do al oeste, en las faIdas dei Iztaccibual; mientras que en el casa de Cholula, que existia ya como ciudad
y donde no se llev6 realmente a cabo un agrupamiento de poblaci6n, la ciudad constituye el centro de
una densa red de pequenas localidades que traducen el modo de asentamiento prehispânico. Al norte de
Huejotzingo se cre6 a mediados dei siglo XVI un centro de poblamiento espanol: San Martin Texmelu
can, situado en el camino real de Puebla a México, que estuvo durante toda la colonia bajo la depend
encia de Huejotzingo y no recibi6 el titulo de ciudad sino hasta el ano de 1861.

En cuanto a Tepeaca, si bien es cierto que hubo un proceso de agrupamiento, éste fue menos drasti
co que en el casa de llaxcala 0 Huejotzingo. Los colonizadores retomaron el antiguo centro prehispanico
para concentrar en él el hâbitat dispersa tradicional. El primer establecimiento de l"s espanoles en Te
peaca data de 1520, ano en que fue fundada "Segura de la Crontera". Al serie concedido en 1559 el titulo
de ciudad, recobr6 su nombre precolonial de Tepeaca. En este casa puede pensarse que la superposici6n
se debi6 al modo en que se llev6 a cabo la primera implantaci6n espanola. En 1520, en efecto, la con
quista aun no estaba concluida, y la preocupaci6n de los espanoles no era tanto la de organizar a la po
blaci6n indigena, como la de colocar a sus guamiciones en sitios estratégicoS para controlar una eventual

13 Cf. "Actas de Cabildo deI 8 de mayo 1543", cilado por Hugo Leicht, Las calles de Puebla, JMMCMMP, Puebla, 1986
(primera edici6n 1934), 539 pags., p. 324.

14 Véase Hans J. Prem. Milpa y hacienda, tenencia de la tierra indigena y espaiiola en la cuenca dei Alto Atoyac, Proyecto
México de la fundaci6n alemana para la investigaci6n cientlfica. Frantz Steiner Verlag, Wiesbaden, 1978,325 pâgs., pp.
43-45.

15 Cf. Mapa No. 14, Centro de los estados de Puebla y Tlaxcala: poblaci6n de las Iocalidades en 1970.
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retirada hacia Veracroz, y la de perpetuar la sumisi6n de los grupos indigenas. No fue sino hasta el ano de
1590 cuando funcion6 en la ciudad-un importante convento franciscano. Ademas, parece ser que los coloniza
dores pretendieron conservar en esta area varios centros de igual nivel, ya que Acatzingo, que dependia dei
antiguo seiiono de Tepeaca, fue promovido al rango de ciudad en el mismo aiio que Tepeaca.

A un nivel inferior, praeticamente todas las localidades indigenas dei area que no quedaron integra
das en el perimetro de los agrupamientos, fueron objeto de un aeto de "fundacion,,16. En este caso, la
"fundacion" equivale a un acto de reconocimiento dei modo de distribuci6n de la poblaci6n, y se asimila
de alguna manera a la promulgaci6n de la existencia administrativa de pueblos ya existentes, y por ende
a la sumision dei modo de administracion colonial. Se efectuo, por otrafarte, una distribucion entre pue
blos centrales (cabeceras) y localidades dependientes (pueblos sujetos)l .

La colonizaci6n ejercio por tanto una triple acci6n sobre la armaz6n urbana y el modo de distribu
cion de la poblaci6n en la zona: en primer lugar, fund61a ciudad de Puebla coma metr6poli regional es
panola; en segundo lugar, creo mediante el agrupamiento de las poblaciones 0 el reconocimiento dei cen
tro precolonial, una ciudad de "segundo orden" en cada una de las unidades poHticas preexistentes; y
finalmente, reconocio las otras localidades 0 comunidades indigenas mediante la atribuci6n de un lugar
en la jerarquia administrativa, habiéndose efectuado de hecho los agrupamientos a través de la selecci6n
de las localidades "fundadas".

Los primeros anos de la colonizacion vieron la implantacion de este "sistema" urbano colonial, es
decir, de esta reorganizacion dei sistema de las localidades centrales prehispanicas para fines de la admi~

nistracion colonial. Esta génesis de la armazon urbana de la zona condiciona el analisis de su identidad y
de su papel actual. POOemos retomar la distincion establecida pOl Richard Morse, quien opone la natura
leza centripeta de las aldeas y de las pequeiias ciudades europeas que concentran y organizan los comer
cios y actividades de su region, al caraeter centrifugo de las aldeas y pequeiias ciudades latinoamerica
nas, que cumplian funciones de control y administraci6n dei espacio rura118, aun cuando el poblamiento
precolonial desempeii6 un papel relevante en la definici6n de la armaz6n urbana de la regi6n centro de
los estados de Puebla y Tlaxcala.

Las bases de la armazon urbana regional fueron por tanto politicas, ya que cumplieron un papel
fundamental en el control de la regi6n mediante el control de la poblaci6n dei area. El papel de la arma
zon urbana colonial poona analizarse como una "domesticacion" de la poblacion indigena, en el senti
do de Claude Raffestin: "Domesticar, es por 10 tanto, incorporar en una red cuyas partes pueden su
pervisarse todas,,19.

En el casa de la colonizaci6n espanola, la red es de tipo administrativo, con base urbana; todo el sis
tema colonial reposa en un sistema urbano. Sin embargo, la fundaci6n no debe concebirse como la cons
truccion fisica de la ciudad (hemos visto que el proceso administrativo era el mismo, tanto en el casa de
ciudades existentes como de nueva creaci6n), sino como el advenimiento de una sociedad que se instal6
sobre una organizacion sociopolitica existente, pero que le nego toda existencia. Si bien es verdad que la
Corona reconoci6 los derechos de los indigenas, la mentalidad fundadora debe analizarse como voluntad
de modificar totalmente su Marco de vida y su red politica20. La colonizacion espanola no se define ca
mo enfrentamiento con una sociedad que era precisa dominar, sino con un espacio densamente poblado
que era necesario organizar, "civilizar" y evangelizar. Como observa Claude Bataillon, "este sistema no
apuntaba tanto a la explotacion de las tierras descubiertas, corno a la de los hombres mismos,,21.

16 Nicole Percheron describe precisamente los mecanismos de la "fundaci6n" de estos pueblos preexistentes en el caso de las
comunidades deI Ajusco (cuenca de México), Cf. Nicole Percheron, Problèmes Agraires de l'Ajusco, Centre d'Etudes
Mexicaines et Centro-Americaines, México, 1983, 166 pags., p. 33.

17 Véase Wolfang Trautman, Las transfomlaciones en el paisaje cultural de Tlaxcala durante la época colonial, Proyecto
México de la fundaci6n alemana para la investigaci6n ciendfica, Frlllltz Steiner Verlag, Wiesbaden, 1978, 325 pags., p. 60.

18 Richard M. Morse, Latin American Cities: Aspectas ofFunction and Structure, en Studies in Society and History 4, Julio de
1962.

19 Claude Raffestin, Pour une géographie dupauvoir, Litec, Paris, 1980, 246 pags., p. 77.
20 Cf. José Luis Romero, LatiIWamérica: Lasciudadesy iasideas, op. cit., p. Il.
21 Cf. Qaude Bataillon, "Rôles et caractéres des petites villes·, en, Villes d regions en Amérique Latine, CNRS, Rechérche de

Cooperation, No. 141, Cahiers No. l, 1970, 119 pags., pp. 91-105.

44



III. AnnazOn urha"" , organiZllciOn dei espacio regio",,1

Haciendo a un lado las ciudades de Puebla y Tlaxcala que poseian un estatuto particular, todas las
demas ciudades fundadas se ballaban en un mismo nivel administrativo, y la bistoria urbana colonial
consistiria en la progresiva diferenciaci6n de estos centros urbanos. Una legislaci6n urbana unica y fun
ciones basicas comparables (conventos, iglesias, mercados y administraciones locales espaiiolas) refo1Z8
ban aun la similitud de las nuevas ciudades coloniales de pequeiias dimensiones.

La adopci6n de un mismo piano conduciria también a crear una misma fisonomia bist6rica uIbana.
En efecto, tanto la ciudad de Puebla como los demas centros, estuvieron organizados por los fundadores
seg6n un piano cuadriculado. Si bubo que esperar basta el aiio de 1573 para que las "Leyes de Indias"
agruparan todas las medidas y regiamentos en la base dei urbanismo espaiiol colonial, por 10 menos des
de principios dei siglo XVI se us6 la divisi6n en lotes urbanos, a partir de pla~os rectores que delimita
ban las manzanas; el cambio de sitio de Santo Domingo, en 1502, suele considerarse como la primera
aplicaci6n de este tipo de piano en una posesi6n espaiiola22• Aèerca dei origen dei piano cuadriculado
como norma dei urbanismo colonial espafiol, se ban emitido varias bip6tesis que bacen intervenir a los
te6ricos dei Renacimiento italiano, el conocimiento de los pianos tradicionales de la Reconquista espaiio
la, 0 los aportes de la obra de Santo Tomas de A?uino y dei urbanista griego Hip6damo, a quien se atri
buia el "invento" dei piano en forma de damer02

• Es preciso seiialar que las ventajas de este piano resi
den principalmente en la facilidad con la que se puede atnbuir los lotes y ampliar la red urbana mediante
la adjunci6n de nuevas manzanas.

En la ciudad de Puebla, la traza cuadriculada ba sido considerada ~r los cronistas, pero también por
arquitectos y urbanistas locales, como un éxito dei uIbanismo espaiiol 4, debido en particular a la orien
taci6n noroeste-sureste, que corresponderia a la voluntad de preservar las calles de los vientos dominan
tes norte-sur, y de prever un periodo mbimo de sombra en las aceras. Sin embargo, Franz Ticby propone
otra explicaci6n de la orientaci6n de la ciudad de Puebla y de las localidades de la zona. Tras baber estu
diado todos los pianos de las ciudades y localidades dei area, Ticby define distintos sistemas en los cua
les la orientaci6n es la misma25

• En efecto, llama poderosamente la atenci6n el que los ejes de la traza de
Puebla y Cbolula presenten la misma orientaci6n. Tichy demuestra también que todas las localidades al
rededor de Cbolula poseen la misma orientaci6n que ésta. La explicaci6n que propone, bace dei eje de la
ciudad precolonial de Cbolula y de la organizaci6n de las piramides, el eje actual dei piano cuadriculado
dei area. Que la influencia de Cbolula, ciudad sagrada, baya condicionado la organizaci6n de las locali
dades de la zona, parece facilmente explicable, ya que se trata de fundaciones-superposiciones, como en
el caso de la misma ciudad de Cbolula; pero que los "angeles" que trazaron Puebla bayan seguido orien
taciones sagradas prebispanicas, no puede menos que poner en tela de juicio el origen "divino" de la ciu
dad de Puebla. Tichy piensa que los fundadores siguieron un sistema preexistente de trazado deI terreno,
o de delimitaci6n de las parcelas cultivadas, el cual se alineaba sobre el sistema principal. En 10 concer
niente a las modificaciones de las orientaciones en el resto deI area. Tichy establece una correlaci6n entre
los distintos sistemas y las distintas posiciones dei sol en las distintas fechas de la sièmbra dei maiz.

Como puede advertirse, la influencia precolonial, y en particular la de la ciudad sagrada de Cbolula,
fue absolutamente determinante en la realizaci6n concreta dei piano de la ciudad de Puebla, MUY a pesar
de la voluntad de los fundadores. Y si a ello agregamos el becbo de que, como apunta Kuble~6, la dispo
sici6n general de la traza de Puebla aparece profundamente arraigada en una tradici6n de fundaci6n ur
bana mitica y religi~sa, que poseia quizas en esa época para las poblaciones indigenas dei area un signifi
cado distinto dei que pretendian conferirle los fundadores de la ciudad, 0 que por 10 menos no vina a
modificar la disposici6n general precolonial.

22 Cf. Richard Morse, Las ciudades latinoamericfllUls, tomoI, op. ciL, p.84.
23 Véase Max Cetto, "lnfluencias extemas y signiflC8do de la Iradiciôn", en América Latina en su arquitectura, UNESCOJSiglo

XXI, México, 1982, 317 p'gs., pp. 87-104.
24 En 1917, Enrique Juan Palacios elogi6 el "admirable golpe de vista" que estuvo en la base de la delimitaci6n de la traza;

véase PuebÜJ, su territorioy sus habitantes, op. ciL, p. 258.
25 Véase Franz Tichy, "Explicaci6n de las redes de poblaciones y terrenos", ComullÏcaciones No. Il, México, 1974, pp. 41-50.
26 George Kubler, La traza colonial de Cholula, op. cit.
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Puebla: urhanizJJcion y politicas urhanas

Aun tratandose de una ciudad creada en una zona deshabitada, Ja visi6n deJ mundo y Ja organizaci6n
urbana precoloniales condicionaron directamente la génesis de la traza de la ciudad; traza, ésta, que la
Corona erigi6 no obstante en eJ simbolo mismo deI urbanismo espaii.ol y de la nueva organizaci6n deJ
mundo.

Si Jas raices deI fen6meno urbano taJ como éste se presenta en la actuaJidad, son indudabJemente co
JoniaJes, Ja distribuci6n de Ja pobJaci6n prehisp'nica y Jas unidades politicas existentes desempeii.aron un
papeJ determinante en Ja definici6n de Ja armaz6n urbana. En Jos primeros aii.os, Ja Corona escogi6 los
Jugares centrales apoy'ndose fundamentaJmente en Jos centros prehis~nicos existentes, y fue a partir de
éstos que Ja colonizaci6n penetr6 poco a poco eJ resto deJ espacio. La Corona retom6 a su cuenta las rela
ciones de dependencia que existian entre Jas JocaJidades prehisp'nicas, ron eJ fin de asentar su poder na
ciente.

EJ impacto de la creaci6n de Puebia sobre eJ espacio regional, debe anaJizarse por consiguiente co
mo eJ estabJecimiento de una ciudad de administraci6n coJoniaJ y de pobJamiento espaii.oJ. Pero Ja ciudad
constituiria también eJ centro de la explotaci6n coJonial, de Jos traslados fonados de pobJaci6n y de Ja
difusi6n deI pobJamiento espaii.oJ en Ja regi6n.

EJ surgimiento de Ja ciudad se realiz6 por medio de Ja poblaci6n indigena. Bajo eJ impulso de los re
Jigiosos, Jos grupos indigenas de ChoJuJa, Tepeaca y TIaxcaJa proporcionaron dieciséis mil p,ersonas asi
como materiaJes de construcci6n, para trazar la ciudad y construir Jas casas de Jos espaii.oJes 7. Este tras
Jado de pobJaci6n, que constituy6la base deJ pobJamiento indigena de la ciudad de PuebJa, no parece ha
ber sido reaJmente una imposici6n deI poder coJoniaJ; m's bien fue negociado con las autoridades Jocales
tradicionaJes, quienes bajo promesa de una reducci6n deJ tributo recJutaron y organizaron esta primera
migraci6n hacia la ciudad de PuebJa.

La ciudad no fue, por consiguiente, una simpJe concentraci6nJocaJizada de espaii.oJes en un espacio
reducido, sino eJ centro de contactos interétnicos masivos. PuebJa fue creada en un contexto de redefini
ci6n de Jas reJaciones entre indigenas y espaii.oJes. Sin embargo, Jos primeros moradores de Ja ciudad re
cibieron de manera provisionaJ treinta indios para construir sus casas y veinte para labrar sus tierras. La
Corona deseaba impuJsar un pobJamiento espaii.oJ que no reposara tanto en la explotaci6n directa de la
pobJaci6n indigena, como en la agricuJtura. Los primeros habitantes de la ciudad de PuebJa recibieron
tierras en pequeii.as cantidades en Ja zona de Atlixco. En efecto, Ja ciudad gozaba deJ privilegio de distri
buir tierras desocupadas que dependian antes de Huejotzingo. A Jas autoridades de Ja ciudad correspon
dia repartir Jas tierras. Si bubo atribuciones de tierras antes de esta fecba, fue una autorizaci6n reaJ deJ 28
de maya de 1534 Ja que concret6, no Ja posesi6n por la ciudad de Jas tierras dei 'rea de Atlixco, sino eJ
derecho de disponer de enas 28

La repartici6n de las tierras en propiedad definitiva, asi como Ja reducida superficie de las mismas ~e
7 a 14 bectareas29

- apartan este tipo de poblamiento de Ja reJaci6n con Ja tierra propia de la encomienda.
M's a6n, Jos encomenderos de Ja zona se babian opuesto a Ja creaci6n de la ciudad sobre estas bases es
pecificas, arguyendo que los nuevos moradores no podrian sobrevivir sin encomienda 30

EJ vane de Atlixco, situado a unos veinticinco kiJ6metros de PuebJa, constituia por tanto el apéndice
agricoJa de Ja ciudad; el estatuto de ciudadano se concretaba a Ja vez en Ja atribuci6n de un lote urbano
en Ja ciudad de Puebla y de un terreno en Atlixco. Lo cual traduce por tanto la voluntad de crear una ciu
dad en que Ja defmici6n dei ciudadano se sitUe entre eJ "ciudadano campestre,,31 y eJ propietario ausen
tista.

27 8,000 indigenas de Tlaxcala, 5,000 de Cholula y 3,000 de Tepeaca; véase Antonio Carri6n, Historia de la ciudad de Puebla,
Editorial José M. Cajica, Puebla, 1970 (primera edici6n 1897) tomo l, 444 pags., p. 20.

28 Cf. Hans J. Prem, Milpa y hacienda. .. , op. cit., p. 43.
29 Francois Chevalier apunta que se distribuyeron de 1 a 2 "caballerfas" de tierra, y define la "caballeria" como una superficie

correspondiente a 6-7 hectareas; véase Francois Chevalier, Formation des Grands Domaines au Mexique, Terres et Socielés
au XVI el XVII siècle, Institut d'Ethnologie, Paris, 1952, 480 pags., p. 61.

30 Cf. Francois Chavalier, Significaci6n social de la fundaci6n de la Puebla de los Allgeles, op. cit.
31 Max Weber derme al "ciudadano campestre" como un tipo particular de ciudadano correspondiente a la Antigüedad, donde el

ciudadano de pleno derecho se caracterizaba por la posesi6n de una tierra. Véase Max Weber, La Ville, Aubier Montaigne,
1982 (primera edici6n 1922), 218 pags., p. 25.
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Las tierras de Atlixco debian pennitir el arraigo de la ciudad en el espacio regional, y asegurar asi
mismo su perpetuaci6n y desarroUo. Tratabase por tanto de asentar detinitivamente a los espailoles semi
errantes que no habian recibido una encomienda, convirtiéndolos en agricuJtores. La necesidad para las
poblaciones espaiiolas de abastecerse de trigo, pero también la intluencia de los reJigiosos te6ricos de la
colonizaci6n32 sobre la definici6n deI tipo de poblamiento espaiiol y de la relaci6n entre indigenas y co
lonizadores, estuvieron en la base de este intento por transfonnar la mentaJidad de los conquistadores en
una mentaJidad de agricultores urbanos.

Fue ripido el desarroUo de la ciudad en los prirneros aiios; de cincuenta miembros fundadores se pa
s6 a trescientos ''vecinos,,33 casados en 1547. Varios espaiioles que vivian en México fueron a instalarse
en Puebla, por las buenas tierras que ahi se recibian.

Sin embargo, fue necesaria una medida administrativa para fljar la poblaci6n en la ciudad. En 1546,
el virrey promulg6 una ordenanza en virtud de la cual quien aspiraba a instalarse en la ciudad de Puebla
tenia la obJigaci6n de comprometerse por escrito a residir en eUa por un periodo minimo de seis aOOs, so
pena de perder todas las tierras 0 bienes que la ciudad lehubiese atribuid034 . En otras palabras, era re
quisito vivir en la ciudad para adquirir la integridad deI derecho de ciudadania, no quedando asegurada la
posesi6n deîmitiva de las tierras sino tras una residencia de seis aiios. Es dificil detenninar si esta medida
restrictiva deI derecho de propiedad se tom6 para evitar la diseminaci6n de los espaiioles en las pequeiias
ciudades de la regi6n, su instalaci6n en su tierra de Atlixco, 0 para limitar las pretensiones de vecinos de
otras ciudades de recibir tierras en Puebla.

En efecto, si los espaiioles poseian tierras en Atlixco y no las labraban eHos mismos, las vigilaban
directamente y residian por 10 menos parte deI tiempo en eJlas. El desarroHo de la agricultura y deI po
blamiento espaiiol en el bea de Atlixco dio lugar a la fundaci6n de la Villa de Carri6n (Atlixco) en 1579,
es decir, relativamente tarde con respecto a las demés 10caJidades de la regi6n. Numerosos espaOOles
construyeron una residencia en Atlixco, pero conservaron su lote urbano y su casa en Puebla. Debido a
las relaciones particulares entre la ViHa de Carri6n y la ciudad de Puebla, Atlixco tendria que esperar
hasta el aiio de 1843 para ser promovida a la categoria de ciudad.

En el resto de la zona centro de los estados de Puebla y Tlaxcala, la ciudad de Puebla fue eJ punto de par
tida deI poblamiento espaiiol en el campo. Ya fuera que residiesen en la ciudad de Puebla 0 en las ~ueiias
ciudades de la regi6n, poco a poco los espaiioles fueron tomando posesi6n de la mayoria de las tierras 3 .

Una instituci6n colonial encargada de proveer Mano de obra para las actividades de los espaiioles,
colocaria a la ciudad de Puebla en la posici6n de gestora de los movimientos interregionales de pobla
ci6n. En su origen, constituy6 también una especiflcidad de la ciudad de Puebla, ya que el "repartimien
to", es decir, el derecho de recJutar tandas indigenas, fue ensayado en Puebla antes de ser préctica gene
raI, hacia mediados deI siglo XVI. En esta fonna de trabajo forzado, las autoridades coloniales
intervenÎan directamente en la administraci6n.de la Mano de obra; cada locaJidad debia mantener a dis
posici6n de un juez repartidor, cada semana, el equivalente al 4% de los indios sometidos al tributo; Ya
en el aiio de 1549

6
las "estancias de labor" concentraban el servicio de trabajo que se habia sustraido a

las encomiendas 3 ; pero en esta nuevafonna de explotaci6n, la administraci6n colonial asumia directa
mente la gesti6n deI principal recurso de la regi6n: la Mano de obra indigena.

Una recopiJaci6n de documentos coloniales de Tepeaca pennite precisar el funcionamiento de esta
instituci6n37 . De estos textos se desprende que todas las antiguas unidades poHticas -CholuJa, TIaxcala,

32 En partiCIIlar las ideas de Las Casas, quien preconizaba poblar los territorios colonizados con labradores que trabajaran la
tierra ellos mismos; véase Francois Chevalier, Formation des grands domaines au Mexique. ..• op. cit.• p. 61.

33 Los ''vecinos" eran ciudadanos de pleno derecbo, espaioles, ex conquistadores, que recibieron dotaciones de tierras durante
los primeros aoos dei desarro110 de la ciudad.

34 Cf. Enrique A. Cervétez, Bosquejo dei desarrollo de la ciudad de Puebla. México, 1938, IS p4gs.
3S Véase Hans J. Prem, quien derme precisamente para el 4rea de Huejotzingo el proceso de esta progresiva toma de posesi6n:

Milpa y hacienda•..• op. cit. Véase también Wolfang Trautman, op. cit. Trautman analiza las fases de ocupaci6n dei espacio
en la época colonial para el estado de TIaxcala.

36 Cf. Francois Chevalier, Formation des grands domaines au Mexique. ... op. ciL. p.79.
37 Hideberto Martinez, Coleccion de documelltos coloniales de Tepetlca, Cata/ogo y bibliografias. I.NAH., 660 p4gs., México,

1984.
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Tepeaca y Huejotzing~ proveian "yndios de servicios" a la "Ciudad de los Angeles, y a las labranzas de
Los Vezinos de ella tienen en el Valle de Atlixco..38

• Todas las solicitudes de la ciudad de Puebla debian
tramitarse a través deI virrey, es decir, de México; el virrey era quien autorizaba y comunicaba las orde
nanzas a las autoridades locales. Ademlis deI repartimiento oficial que se encauzaba principalmente hacia
la ciudad de Puebla, y de ahi hacia Atlixco, la ciudad tenia al parecer la posibilidad de solicitar la atribu
ci6n de indios suplementarios "persuadiéndolos buenamente y pag4ndolos", es decir, sin presi6n y en
forma remunerada. En efecto, la impresi6n general que se desprende de estos textos, es ya sea la penuria
o la creciente necesidad de Mano de obra para la ciudad de Puebla y los agricultores deI area; encontra
mos varias referencias a la baja deI numero de indios procedentes de Cholula y Tlaxcala, y por ende a la
necesidad de incrementar el n6mero de indios procedentes de Tepeaca. Los indios eran empleados en las
obras publicas de la ciudad de Puebla, los obrajes de tejido 0, en su mayoria, en las explotaciones agrico
las de Atlixco.

Si es cierto que la Corona garantizaba la libertad de los indios y que aquellos que integraban el re
partimiento debian te6ricamente ser bien tratados y pagados, la situaci6n real era m~ distinta, hasta tal
grado que en numerosasocasiones el virrey tuvo que lIamar a los espaiioles al orden . Pues resulta que
los indios eran maltratados y que se les pagaba pnicticamente nunca; eran incluso encerrados durante su
periodo de servicio. Idéntica era la situaci6n en los talleres de la ciudad de Puebla, y con frecuencia los
trabajadores eran retenidos en forma definitiva40

•

Por otra parte, surgi6 al parecer desde finales deI siglo XVI una oposici6n entre el empleo de los in
dios por los espaiioles en las zonas de reclutamiento, y el repartimiento. Una ordenanza de 159241 revela
que numeros indios entraban al servicio de las casas 0 de las haciendas para sutraerse al repartimiento;
este documento ordenaba al juez repartidor que sacara a los indios de las casas de los espaiioles para inte
grarlos al repartimiento.

Base deI reclutamiento eran las organizaciones precoloniales, que eran usadas también para la per
cepci6n deI tnbuto. Debido a que numerosos indigenas abandonaban su pueblo para huir deI repartimien
to, esta instituci6n contribuy6 a desestructurar los modos tradicionales de control social. Apoyandose en
un documento de 1590, Guillermo Bonfil Batalla senala que algunos indigenas lograban sustraerse deI
trabajo forzado colocandose como artesanos 0 trabajadores libres en la ciudad de Puebla42 •

La ciudad atrajo por tanto a la poblaci6n indigena, tanto por el trabajo forzado (pues numerosos indi
genas eran retenidos a la fuerza 0 decidian permanecer en la ciudad después de su periodo de servicio),
como por la huida deI trabajo forzado. Puebla lleg6 a ser para los indigenas no solamente el centro de la
imposici6n y explotaci6n coloniales, SinD también el unico espacio en el que era posible tratar de escapar
deI control social colonial, rompiendo los lazos con las redes de dependencia precolonial, que constituian
las principales herramientas de este control social en los primeros aiios de la colonizaci6n.

El repartimiento era de hecho una forma de trabajo forzado, y el desarrollo agricola de la regi6n des
cansaria en la densidad de la poblaci6n precolonial yen la explotaci6n de una importante Mano de obra
cautiva; sin embargo, la resistencia de los indigenas a su deportaci6n, aun temporal, hacia las explotacio
nes agricolas, reduciria ampliamente la eficacia de este encauzamiento de la mano de obra.

Mientras que la ciudad de Puebla se habia fundado en oposici6n a la encomienda, lIeg6 a ser durante
un tiempo el prototipo de una nueva forma de explotaci6n de las poblaciones indigenas, basada en la mo
vilidad de la Mano de obra y organizada directamente por la administraci6n colonial; la cual consideraba
la poblaci6n como un recurso que era preciso distribuir de modo adecuado en el territorio, preservando al
mismo tiempo la organizaci6n precolonial.

38 A.G.N. Mercedes, vol. 3, exp. 632, F 250 r·250 u ·1554; cf. Hideberto Martinez, ibid. p. 275.
39 "Nueva borden sobre la paga y tratamiento de los yndios de los repartimientos de esa Nueva Espana", 25 de agosto de 1599,

A.G.N., General de Parte, exp. 339 (F 74 r-75 a); véase Hideberto Martinez, ibid., p. 350.
40 Alberto Carabarin Garera, El trabajo y los trabajadores dei obraje en la ciudad de Puebla, Cuademos de la casa Presno. No.

l, CIHS, UAP, Puebla, 1984,77 p'gs.
41 "Para que el juez repartidor de Valle de San Pablo ayude a el juez generador de Tepeaca, a sacar los indios de las casas de los

Espaiioles para ir al repartimiento", México, 5 de diciembre de 1592 (A.G.N. indios, vol. 6, exp. 392, F 104 r· 104 u)
Hideberto Martinez, op. cil.

42 Guillermo Bonm Batalla, Cholula, la ciudad sagrada en la era industrial, op. cil., p.76.
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Desde fines deI siglo XVI, sin embargo, la Corona busc6 eliminar todo trabajo forzado y garantizar
la libertad de los indfgenas. Francois Chevalier senala para esa época una controversia entre los francis
canos, deseosos de promover el trabajo libre, y los jesuftas favorables al repartimiento 43. Esta instituci6n
se suprimirfa progresivamente, y en su lugar se obligarfa a los indfgenas a alquilar sus brazos a las explo
taciones agrfcolas. Sin embargo, ante el escaso numero de indfgenas que aceptaron el trabajo "libre", se
perpetuaron ciertas formas de trabajo forzado, similares a las estancias de labor, donde el juez repartidor
ya no ejercfa sino una funci6n de control. Debido a la penuria relativa de mano de obra y a la voluntad de
la metr6poli de Iimitar la competencia que representaba para sus exportaciones el desarrollo manufactu
rero, la mano de obra indfgena quedarfa reservada posteriormente a los agricultores. Sin embargo, el re
partimiento aun subsistirfa durante largos anos. En el caso de Cholula, en efecto, una ordenanza de 1640
solicitaba la ejecuci6n de una disposici6n de 163244 que habfa suprimido el repartimiento en el area; esta
ordenanza no surti6 efecto, y la existencia deI repartimiento sigui6 senalandose por 10 menos hasta el ano
de 1650.

La funci6n administrativa de la ciudad en el espacio rural se vio reforzada también, durante el perio
do colonial, por el papel de las instituciones religiosas. Los jesuitas, establecidos en la ciudad de Puebla
desde 1578, posefan numerosas haciendas y practicaban una poHtica deliberada de concentraci6n de tie
rras y de la producci6n agricola. Un estudio sobre las propiedades deI Colegio "Espiritu Santo", uno de
los cinco colegios jesuitas de la ciudad de Puebla, permite definir la amplitud de la concentraci6n de la
propiedad operada por esta orden45

• Desde fines deI siglo XVI, el Colegio administraba seis haciendas.
La mas alejada se encontraba a sesenta kil6metros de Puebla, y las otras cinco se situaban en un radio de
treinta kil6metros de la ciudad; dos de éstas, ubicadas en los Hmites orientales deI territorio de la ciudad,
totalizaban practicamente unas tres mil hectareas. La estrategia de la Comparua de Jesus consistfa en
apropiarse de tierras parcialmente cultivadas y transformarlas en centros de producci6n agricola.

Ademas de las haciendas, los jesuitas de Puebla posefan en 1609 un rebano de cuarenta mil borre
gos46. Cuando los jesuitas fueron expulsados de la Nueva Espana en 1767, y quedaron confiados sus bie
nes a la gesti6n de una junta municipal, estas haciendas periclitaron muy rapidamente.

Con exclusi6n de los franciscanos, las demas 6rdenes poseian también tierras y explotaciones agrf
colas, pero de menor importancia que aquellas de los jesuitas. El papel de las instituciones religiosas no
se Iimitaba a la administraci6n directa de las explotaciones, sino que adquirieron un poder financiero tal
que se convirtieron en verdaderas instituciones de crédito. Segun el gobernador-intendente Manuel de
Flon47

, en 1790 el conjunto de las haciendas deI area de Cholula estaban gravadas en un 69.8% de su va
lor total con hipotecas a favor de las instituciones religiosas 0 conventos de la ciudad de Puebla.

A través de las 6rdenes religiosas, la ciudad se hallaba por tanto a finales deI siglo XVIII en posici6n
hegem6nica frente a su espacio rural. AI parecer,los limites de este dominio abarcaban la mayor parte
deI area defmida como regi6n centro de los estados de Puebla y T1axcala.

En 1804, una ley que oblig6 a las instituciones religiosas a vender sus tierras y a realizar su capital
prestado mediante hipoteca, redujo la importancia de esta forma de influencia de la ciudad; sin embargo,
no fue sino hasta 1856, con la Ley Lerdo de desamortizaci6n, cuando se concret6 el fm de la gran propie
dad de las 6rdenes religiosas.

El auge de la ciudad en la época colonial, reposaba en su papel de centro de una regi6n agrfcola. La
prohibici6n de la ganaderia, que impidi6 la creaci6n de grandes explotaciones latifundistas, habla impul
sado el desarrollo de la producci6n agricola. Los tipos de explotaci6n agricola, la repartici6n de las tie
rras en Atlixco, el repartimiento y la progresiva concentraci6n de la propiedad en manos de los espano
les, favorecieron el desarrollo de haciendas de tamano relativamente modesto. En toda la regi6n, y en

43 Véase François Chevalier, op. cit., p. 81.
44 Gilberto ArgüeIlo Altuzar, Fonnaci6n de un Indice de documentas de las condiciones socioeconOmicas de Cholula en 1fJ

época colonial, en: Proyecto Cholula. I.NA.H., 1970,272 pags., pp. 161-166.
45 Cf. Ursula Ewald, Estudias sobre 1fJ hacienda colonial en México: las propiedades dei Colegio Esplritu Santo de Puebla,

Proyecto México de la Fundaci6n alemana para la investigaci6n cientiflC3, Frantz Steiner Verlag. Wiesbaden, 1976,190 pags.
46 cr. François Chevalier, Fonnation des grands domaines au Mexique. .., op. cit., p. 342.
47 Citado por Reinhard Liehr, Ayuntamiellto y oligarqula en Puebla, 1787-1819, op. cit., tomo II, p. 72.
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particular en el valle de Atlixco, se desarro1l6 el cultivo de lrigo, pero también de la vid y de la morera
paraabastecer los obrajes de tejido de la seda de la ciudad. Durante los siglos XVI y XVII, Puebla y sus
regiones dependientes (Atlixco, Cholula, Huejotzingo, Tepeaca) constituian un centro agricola que abas
tecfa no solamente la flota de CastiUa y la ciudad de México en los periodos de escasez alimenticia, sino
también algunos mercados tan alejados como La Habana 0 Maracaibo. Este auge de la agricultura cre6
en Puebla el primer grupo social de agricultores ricos48 ,quienes en la mayoria de los casos residian en la
ciudad de Puebla.

Al decaer la agricultura a fines dei siglo XVIII, aun cuando el area continu6 siendo una de las princi
pales regiones agricolas dei pais, las haciendas se endeudaron considerablemente con las instituciones re
ligiosas, que perpetuaron asi el papel de la ciudad en la administraci6n dei espacio rural hasta mediados
dei siglo XIX. Por otra parte, a finales dei siglo XVIII el lrigo exportado hacia el Caribe se enfrent6 a la
competencia de la harina de trigo procedente de los Estados Unidos, con 10 cual se redujo sensiblemente
el area de difusi6n de los productos agricolas de la ciudad. En 10 referente a la poblaci6n precolonial, el
impacto urbano de la colonizaci6n y al desarrollo de la agricultura espadola, la regi6n centro de los esta
dos de Puebla y Tlaxcala se caracterizaba por mantener sus contactos mas estrechos con la ciudad de
Puebla. Sin embargo, es preciso distinguir varios tipos de espacio a partir de la relaci6n hist6rica con la
ciudad de Puebla:

•

•

•

•

la cuenca de AtIixco, que se pobl6 al mismo tiempo que la de la ciudad de Puebla; fue la primera regi6n en
que se desarrollaron las explotaciones agricolas medianas de riego, que prove(an a la ciudad de Puebla de
los productos de consumo, pero también de exportaci6n. La ciudad de AtIixco funcionaba como ciudad de
poblamiento espanol y apéndice de la ciudad de Puebla.
las zonas indigenas tradicionales al oeste de la ciudad de Puebla: Cholula y Huejotzingo, con una fuerte
densidad de poblaci6n precolonial, en donde la ocupaci6n de las tierras fue mas tanlfa; ahl se desarrol1aron
también las haciendas, los cultivos de trigo, las zonas de riego.
el territorio tIaxcaIteca, situado principalmente en la peri feria de la zona; ahl se establecieron los espanoles
en fecha mas temprana, y la evangelizaci6n asl como el mestizaje fueron mas rapidos, aun cuando los
privilegios conseguidos mcieron mas lento el proceso de apropiaci6n de las tierras por los espanoles. Las
tierras deI "pueblo" y de las comunidades resistieron mejor en la zona centro de 10 que es actualmente el
estado de TIaxcala. Las baciendas de trir y ma(z, donde el uso deI suelo es mas intensivo, se establecieron
en las cercanfas de la ciudad de Puebla4

. En el norte deI area funcionahan explotaciones menos dinamicas
de cultivo de temporal de mafz, y en menor medida de trigo, pero también de ganaderia ovina extensiva.
La ciudad de 11axcala conserv6 mayor autonomla, a pesar de que toda la parte sur de la zona estaba bajo la
intluencia directa de la ciudad de Puebla;
al este de la ciudad de Puebla, la regi6n organizada en toma a los centros de Tepeaca, Tecamachalco y
Acatzingo (en relaci6n con el area tIaxcaIteca de Huamantla), mantenla vlnculos estrechos con la ciudad de
Puebla; si era importante la produoci6n agricola, los cultivos de riego eran menos numerosos y los rebaiios
estaban mas difundidos (particularmente en el sur deI area) que al oeste de la ciudad de Puebla. La
poblaci6n indigena era menos densa, y al parecer se desarrollaron ahl explotaciones de mayores
dimensiones; era también el area en que las comunidades religiosas pose(an en propia mana el mayor
numero de tierras.

En el resto dei actual estado de Puebla, el desarrollo de la administraci6n colonial y de las activida
des agricolas fue menos especffico y no estuvo ligado tan directamente a la ciudad de Puebla. En la Sie
rra norte, la penetraci6n espadola y el acaparamiento de tierras en la época colonial fueron mas débiles,
debido a las dificultades de acceso y al relieve poco favorable a la agricultura espadola. La penetraci6n
se efectu6 a partir de una serie de ciudades de administraci6n civil y de centros evangelizadores, como
Zacatlan, Huauchinango, Teziutlan 0 Cuetzalan, fundados en la segunda mitad dei siglo XVI. Esta area
fue denominada zona de refugio para las poblaciones indigenas. En el sur dei estado también, el pobla
miento espadol fue menos denso, y la explotaci6n de las tierras se bas6 en las haciendas azucareras en el
area de Izticar de Matamoros, y en la ganaderia en los alrededores de Tehuacan.

48 Cf. Guillermo Bonfil Batalta, Cholula, la ciudad sagrada en la era industria~ op. cit., p. 23.
49 Véase Wolfang Trautman, Las transformaciones en elpaisaje cultural de Tlaxrala duranûl la época colonial, op. cit.
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D) Un tenitorio para la ciudad: la evolucion dei impacto espacial de las runciones administrativas
y polftlcas de la ciudad de Puebla
En la base de la colonizaci6n y la consolidaci6n dei poder espanol estuvieron también la definici6n y el
reforzamiento de los limites espaciales de los distintos poderes. Si bien es cierto que ya antes de la terri
torializaci6n precisa de las instancias administrativas babian quedado definidos de hecho los centros im
portantes, en los que se habia instalado la primera administraci6n colonial, poco a poco fueron fij'ndose
los lîmites dei poder de cada centro, y fue estableciéndose una jerarquîa entre los dos centros coloniales.

Después de la Independencia, cada nueva Constituci6n modificaria la definici6n de los Iîmites terri
toriales. No se trata aquî de definir con toda precisi6n cu'l fue el impacto de las funciones administrati
vas y polfticas sobre el desarrollo de la urbanizaci6n de la ciudad de Puebla, sino de determinar cu'les
fueron los territorios de referencia de la inf1uencia administrativa y polîtica de la ciudad, tales como que
daron definidos por los distintos poderes centrales y de ver como fueron evolucionando.

En 1527 se instaur6 la Audiencia de México, y en el momento de su creaci6n la ciudad qued6 inscri
ta en esta primera divisi6n dei imperio colonial espanoI. Sin embargo, el verdadero centro dei poder co
lonial se situaba evidentemente en la metr6poli espanola, y la Audiencia funcionaba esencialmente como
tribunal regional superior. La decisi6n de fundar la ciudad de Puebla diman6 de los poderes religiosos, y
s610 fue ratificada posteriormente por el poder real, pese a la oposici6n de la ciudad de México.

La Audiencia no fue promovida al rango de virreinato sino hasta el aii<> de 1535, con 10 cual se insta
16 en el nuevo continente un auténtico poder de gesti6n administrativa; a partir de esta fecha, la autono
mia dei poder dei virrey, presidente de la Audiencia, gobernador civil y militar, dependerîa en amplia
medida de la duraci6n de los tiempos de recorrido y de las dificultades para el establecimiento de un apa
rato administrativo transcontinental.

Las primeras divisiones internas de la Audiencia, fueron divisiones dei poder religioso. Como hemos
visto, el prilner obispado se habîa trasladado en 1526 de YucaUn a TIaxcala. En 1534, la Nueva Espana
fue dividida en seis obispados, uno de los cuales se lIamaba "Puebla-TIaxcala"; sede de este obispado
continu6 slendo la ciudad de TIaxcala hasta 1550, ano en que fue trasladada oficialmente hacia Puebla,
ya que desde la creaci6n de esta ciudad el obispo deseaba el traslado de la sede episcopaI. Ya en el ano
de 1543, una bula papal orden6 el cambio de ciudad, y es probable que ya antes de esta fecha el obispo
residîa por 10 menos parte dei ano en Puebla. De acuerdo con la interpretaci6n cartogtifica50

, el obispado
de Puebla a fines de siglo XVI se extendîa desde el Pacîfico hasta el Golfo de México, abarcando esque
m'ticamente los territorios de los actuales estados de Puebla, T1axcala, Veracruz, y ellado dei Pacîfico
parte de los estados de Oaxaca y Guerrero51

•

En los primeros tiempos de la Colonia, la funci6n religiosa de Puebla fue mucho m's importante que
su papel administrativo. El territorio bajo dependencia administrativa de la ciudad s610 se defini6 a pos
teriori, pues su Iîmites no se fijaron sino hasta el aÎlO de 1549. La jurisdicci6n de la ciudad abarcaba de
hecho todo el espacio central de los estados de Puebla y TIaxcala, sin que existieran fronteras precisas;
s610 poco a poco fueron delimiUndose las 'reas de inf1uencia de los distintos centros urbanos. En 1549
se fijaron oficialmente las jurisdicciones de T1axcala y de Cholula, al parecer ante la pretensi6n de la ciu
dad de Puebla de administrar toda la regi6n. En 1579, Atlixco ya no dependîa directamente de la ciudad.
A inicios dei siglo XVII se fij6 el érea de influencia administrativa de Tepeaca. Una lista de la integra
ci6n territorial dei ano de 174852, muestra que nuestra zona de estudio estaba dividido en "alcaldîas", 0
sea,jurisdicciones de base Uamadas también "alcaldîas mayores" 0 "corregimientos" de Puebla, Cholula,
Tlaxcala, Atlixco y Huejotzingo. Estas entidades no tenîan Iîmites precisos: sin embargo, el documenta
establece una lista de pueblos dependientes de cada ciudad, retomando asî un modo de divisi6n territorial
y de dependencia que existîa ya desde la época precoloniaI.

50 Aurea CommoDS de la Rosa, Geohistoria de las divisiones territoriales dei estlldo de Puebla, UNAM, Insliluto de Geografia,
México, 1971,77 pigs.

51 Cf. Mapa No. 5, Evolucion de los limites de las entidades administrativas dependientes de la ciudad de Puebla.
52 Seglin José Antonio Villaseiior y Sanchez, Teatro americano, México, 1748, reproducida por Aurea Commons de la Rosa,

ibid.,
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De la ciudad de Puebla dependian directamente los "pueblos" de Amozoc, Cuauhtinchan, Totime
huacan, para los cuales fueron nombrados "alcaldes menores". Los "alcaIdes mayores" 0 "corregidores"
eran funcionarios designados por el rey.

Por otra parte, si la ciudad de Puebla fue el centro desde el cual se efectu6 el poblamiento espanol y
se lIev6 a cabo la explotaci6n colonial, y si era sede de la jerarquia religiosa, desde el punto de vista de
su papel en la gesti6n administrativa de la zona se hallaba en el mismo nivel que las ciudades de Cholula,
TIaxcala, e incluso AtIixco y Huejotzingo. No mediaba ninguna instancia administrativa entre la alcaldia
Mayor y el viney. Aunque Puebla ejercia una dominaci6n econ6mica sobre una regi6n mas vasta que su
alcaldia Mayor, toda relaci6n administrativa entre Puebla ~ las demas ciudades de la regi6n debia trami
taISe a través dei viney, es decir, de la ciudad de México5 . Existia por tanto una centralizaci6n 6nica de
todas las funciones administrativas superiores en la ciudad de México, y una difusi6n de las demas fun
ciones administrativas. No se trataba por consiguiente de un sistema administrativo jerarquico, sino reti
culado.

S610 a finales dei siglo XVIII fue promovida la ciudad de Puebla a un Mayor rango adminis
trativo, con la extensi6n de su competencia territorial. En 1754, el alcalde mayor de la ciudad de Puebla
pas6 a ser gobemador politico y militar; su funci6n consistia en inspeccionar las milicias en una zona que
correspondia practicamente al obispado de la ciudad, aunque resulte dificil determinar su extensi6n pre
cisa54

•

AI ser dividida la Nueva Espaiia en doce "intendencias", Puebla encabez6 una de éstas; 10 mismo
ocurri6 con México, Veracruz, Mérida, Oaxaca, Morelia, Guanajuato, San Luis Potosi, Guadalajara, Za
catecas, Durango y Arizpe55. Las intendencias eran dirigidas por un gobernador nombrado directamente
por el rey, y se agrupaban en un "consejo de intendencias" presidido por el virrey.

La intendencia de Puebla se extendia desde el Pacifico hasta el Golfo, aunque le correspondia un es
pacio mas reducido que el obispado de la ciudad; tal reducci6n se observaba en la Mayor parte de la costa
dei Oolfo -que qued6 dependiente de la intendencia de Veracruz-, asi como en un area menos extensa,
hacia Oaxaca.

Los limites de la intendencia representados en el Mapa No. 5, corresponden al ano de 1806; con res
pecto a su defmici6n inicial de 1793, han aparecido dos modificaciones importantes: en primer lugar, la
separaci6n, ya desde 1793, dei territorio de Tlaxcala; y en segundo lugar, un trueque, en los primeros
anos dei siglo XIX, entre las intendencias de México y de Puebla, las que intercambiaron la zona de
CuautIa-Amalpa (dependiente inicialmente de Puebla) por las antiguas alcaldias mayores de TIapa e
Igualapa, con 10 cual Puebla volvi6 a tener acceso al Pacifico.

Sin embargo, la modificaci6n de mayor trascendencia para el estudio de la regi6n centro de los esta
dos de Puebla y TIaxcala, fue la pérdida dei territorio tIaxcalteca. Recordando los compromisos estable
cidos en el momento de la conquista, los tIaxcaltecas reclamaron su exclusi6n dei sistema de las inten
dencias, y exigieron un gobiemo aut6nomo, si la sede de la intendencia de Puebla no podia establecerse
en la ciudad de TIaxcala. El gobemador-intendente de Puebla, Manuel de Fion, se opuso enérgicamente a
esta medida, y manifest6 su inconformidad en una descripci6n de la intendencia dirigida al rey en 1804:
" ...Sus privilegios no pueden ya subsistir, porque ni la calidad y situaci6n dei terreno ... 10 permiten, ni
su actual estado en 10 politico, ni hay una copia 0 numero de sujetos que puedan justificar la legitima su
cesi6n de aquellos en cuyo favor fueron concedidos, ni mucho menos quienes puedan disfrutar]os .. .',56

Si Manuel de Fion no impugnaba la realidad de los privilegios concedidos, para é] éstos no le corres
pondian al territorio tIaxcalteca, sino a la poblaci6n indigena que habia ayudado a los conquistadores; po
nia en entredicho la legitimidad de las demandas de las poblaciones indigenas dei siglo XVIII, y por ende

53 Hemos visto que la instituci6n deI repartimiento funcionaba de la misma manera, pues el virrey transmitia al juez repartidor
de las zonas correspondientes, las solicitudes de asignaci6n de indios de servicios para la ciudad de Puebla.

54 Véase Hugo Leicht, Las calles de Puebla, op. cit., p.26
55 Cf. Real ordenanza para el establecimiento e instrucci6n de intendenies de exércilo y provincia en el reino de la Nueva

Espaiia, 4 de diciembre de 1786, citada por Aurea Commons de la Rosa, Geohistoria de las divisiones te"itoriales... op. cit.,
p.26.

56 Manuel de Fion, "Nolicias estadisticas de la inlendencia de Puebla 1804", en Descripciones economicas regionales de Nueva
Espaiia, provincias dei centro, sureste y sur, 1766-1827, S.E.P.II.NA.H., 1980, México, 326 pligs., p. 161.

52



Ill. Armaz6n urbano y organizacÜJn dei espacio regional

10 bien fundado de la medida real. La poblaci6n tlaxcalteca de fmes dei siglo XVIII seguia poseyendo
una individualidad propia en el seno de la regi6n, asi como una cohesi6n que le permitia negociar un es
tatuto especial. Aunque no pueda dudarse de la persistencia de la identidad tlaxcalteca, resulta dificil sa
ber, debido a que desconocemos las condiciones mismas de la negociaci6n, si, al ordenar el cumplimien
to de los compromisos de la Corona, el rey satisflZo simplemente el anhelo de las poblaciones indigenas,
o si esta autonomia t1axcalteca fue promovida por grupos de presi6n religiosos 0 de hacendados, quienes
podian ver en la sumisi6n administrativa a la ciudad de Puebla, la oportunidad de refonar su campo de
acci6n y de control.

Los limites territoriales asi creados correspondian pdcticamente a los dei estado actual, y retoma
ban, quins con cierta contracci6n, la delimitaci6n dei antiguo territorio t1axcalteca. Este perimetro fue
confiado a un gobernador militar que dependia directamente dei virrey. Surgi6 de esta manera una rela
ci6n privilegiada de los poderes localès de TIaxcala con el poder central y la ciudad de México, que no
pasaba por Puebla y perpetuaba asi el funcionamiento en vigor antes de la creaci6n de las intendencias.

En la ordenanza de 1786, Tlaxcala aparecia como una de las subdelegaciones que dividian a la in
tendencia. Estas subdelegaciones retomaban esqueméticamente la definici6n de los "alcaldes mayores";
la unica diferencia notable en la regi6n, era el hecho de que Cholula y Huejolzingo estaban reunidos en
la misma subdelegaci6n. Desde este momento y hasta fines dei periodo colonial, los poderes politicos y
administrativos de la ciudad de Puebla fueron de tres tipos: aquéllos que concernian a la administraci6n
de la ciudad misma, confiada a un ayuntamiento; aquélIos que abarcaban al territorio de la ex-alcaldia
Mayor, especie de érea de influencia inmediata de la ciudad; y fmalmente, el gobierno politico y militar
de la intendencia, que fortaleceria el papel de la ciudad de todo el sureste dei pais.

Es preciso establecer una distinci6n entre la intendencia y el ayuntamiento 0 cabildo, el municipio
de la ciudad de Puebla, integrado por "alcaldes ordinarios" y "regidores". Los miembros dei municipio
tenian a su cargo la administraci6n de la ciudad propiamente dicha, y de un espacio agricola depen
diente de la misma: el "ejido" y el "propio". El ejido era una zona agricola situada alrededor de la
ciudad, reservada para su futuro crecimiento, y susceptible de ser utilizada en comun para el pastoreo
dei ganado 0 de ser atribuida a espanoles para sus cultivos; pero el ejido permanecia siendo propiedad
de la ciudad. Los "propios" eran tierras usadas para el cultivo, destinadas a satisfacer las necesida
des propias dei municipio.

Si el alcalde Mayor representaba el poder colonial administrativo, puede considerarse que el munici
pio fue, durante todo el periodo colonial, la expresi6n de la oligarquia de la ciudad. Los cargos que en los
primeros anos eran asignados mediante elecci6n entre los vecinos, se volvieron répidamente venales,
siendo ratificados simplemente por el poder real. En el siglo XVI, quienes ocupaban este cargo eran prin
cipalmente conquistadores 0 ciudadanos de pleno derecho, quedando incIuso excIuidos los mercaderes
de la elecci6n al cargo de alcalde Mayor, mediante un "Acto de Cabildo" de 1560 57

. Desde fines dei si
glo XVIII, la composici6n de los miembros dei consejo expres6 la jerarquia de las bases econ6micas de
la ciudad, ya que de 1787 a 1810 eran mayormente hacendados, seguidos por los comerciantes y los due
nos de ob~ajes textiles; aparte de estos tres grupos dominantes, el resto de los cargos eran ocupados por
abogados .

Si por una parte la Corona exigia que los alcaldes y regidores se eligiesen entre las personas més
"distinguidas" de la ciudad59

, por otra, la oligarquia local encontraba en la funci6n municipal una base
de apoyo para su actividad agricola 0 mercanti!. Los miembros dei cabildo estuvieron en el origen de la
repartici6n de las tierras urbanas y agricolas, pues frecuentemente consideraban los ejidos y demés pose
siones de la ciudad como reserva privada de tierras, que atribuian a otras personas 0 explotaban directa
mente. El virrey encargado de hacer respetar las leyes coloniales, sancion6 a algunos regidores que ha
bian utilizado 0 repartido los bienes comunales, y recordaba constantemente que los ejidos y propios
debian preservarse y emplearse para bien excIusivo de la ciudad.

57

58
59

"Aero de Cabildo", 9 de diciembre de 1560; eitado por Pedro LOpez de Villaseiior, Cartilla vieja de la nobillsima ciudad de
Puebla, Instituto de Investigaeiones Estétieas, U.NAM., México, 1961 (primera ediei6n 1781), 484 pags., p. 98.
Cf. Reinhard Liehr, Ayuntamiento y oligarqu{a en Puebla 1787-1810, op. cit., tomo l, p. 53.
Véase Reinhard Liehr,lbid., p. 107.
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Te6ricamente, el municipio gozaba de cierta autonomia en 10 que concernfa a los asuntos de la ciu
dad. Sin embargo, las competencias relativas dei cabildo y de la intendencia no estaban definidas clara
mente, y siendo la ciudad sede de la intendencia, esta 6ltima estaba habilitada pan organizar las obras
urbanas y tomar parte en los asuntos de la ciudad. El alcalde Mayor, como posteriormente el gobernador
intendente, presidia las reuniones dei cabildo, y el ayuntamiento, aunque estaba integrado en la jurisdi~

ci6n dei alcalde Mayor 0 de la intendencia, te6ricamente no dependia en 10 administrativo de éste para
los asuntos de la ciudad; no obstante ello, el gobernador-intendente ejercla una funci6n de control y po
dia legislar sobre la ciudad sin pasar por el intermedio del ayuntamiento.

Después de la intendencia, en la Constituci6n poUtica de 1824, la ciudad de Puebla fue sede de una
de las 2S entidades administrativas que quedaron establecidas. Estas unidades territoriales, que en la ley
convocatoria dei Congreso Constituyente recibieron el nombre de provincias, fueron promovidas poste
riormente al rango de estados. En 1836 y en 1853, dunnte los periodos de centralismo, su autonomia se
via reducida, y la divisi6n dei pais se efectu6 sobre la base de departamentos.

En 1867 volvi6 a entrar en vigencia la Constituci6n de 1861, tras el intermedio monarquico que ha
bia creado un centralismo en toma a la ciudad de México y que habia restaurado el sistema de los depar
tamentos; s610 a partir de entonces la entidad poUtico-administrativa, cuya sede se encontraba en Puebla,
fue llamada definitivamente "Estado de Puebla".

El 'rea de extensi6n del estado de Puebla coincidi6 con aquella de la intendencia hasta el ano de 1849,
cuando Tlapa, es decir, la parte deI estado situada en la costa del Paclfico, fue anexada a Guerrero, estado de
nueva creaci6n; yen 1853, Tuxpan, asi como toda el4rea dei Golfo, fueron anexadas a Vencruz.

Claude Bataillon interpreta estas modificaciones territoriales como voluntad por parte de los libera
les, de debilitar a los dos gigantes que dominaban la federaci6n: los estados de México y de Puebla. En
efecto, en esa misma época se crearon el estado de Hidalgo, que redujo la extensi6n espacial dei estado
de México60 y el estado de Guerrero que amput6 también a este estado de los distritos de Acapulco,
Chiapas y Taxco.

En cuanto al territorio tiaxcalteca, éste qued6 sometido a un régimen territorial particular, yestuvo
incluso anexado al estado de México durante un breve periodo en 1836 61 , antes de recobrar su estatuto
de excepci6n en 1843.

Si bien el mapa que presentamos muestra que el estado de Puebla qued6 inscrlto dentro de sus limi
tes actuales a partir de 1853, cabe aclarar que su realizaci6n ha sido infIuenciada por los aetuales limites,
ante la imprecisi6n de las delimitaciones hist6ricas. En efecto, si a pequefta escala los limites habian que
dado establecidos y no iban a sufrir modificaciones mayores, la situaci6n sobre el terreno era MUY distin
ta, pues los limites fueron objeto de constantes modificaciones y litigios por unos centenares de Metros, e
incluso por algunos kil6metros~ Se cita en particular un litigio territorial que en 1854 opuso Puebla a
Tlaxcala, acerca de la delimitaci6n de la fionten al norte de la ciudad de Puebla62

• En el tipo de organi
zaci6n administrativa en vigor durante el periodo que medi6 entre la Independencia (1821) Y el inicio de
la Revoluci6n Mexicana, existi6 una jemquia MUY rigurosa entre municipios, partidos, departamentos, distri
tos Yestados. Los municipios coostituian la base de la œganizaci6n territorial; se componian de la reuni6n de
varias localidades, y tenian por antepasados a los ayuntamientos coloniales. En esa época surgieron las deli
mitaciones territoriales de aquello que iba a ser el municipio libre, base de la aetual organizaci6n administrati
va. La Constituci6n de 1861 formaliz61a existencia de los municipios, muchos de los cuales fueron de nueva
creaci6n. En efecto, contrariamente al periodo colonial dunnte el cual el ayuntamientoera privilegio real, la
constituci6n de este tipo de entidad administrativa se convirti6, al parecer, en simple formalidad. Las 10
calidades de mil habitantes (durante el Segundo Imperio), 0 de cinco mil habitantes a partir de 1880, po
dian pretender a la constituci6n de un municipio, siempre y cuando pudiesen co?obar que estaban en
condiciones de subvenir a las necesidades fmancieras de esta administraci6n local .

60 Claude Bataillon, Ville et campagnes dans la région de Mexico, op. cit.
61 Cf. Viviane Brachet, La poblaci6n de los estados mccica1\OS (1824-1895), I.NAH., México, 1976, 210 pigs., p. 92.
62 Véase Enrique Juan Palacios, Puebla, Sil territorio y SIlS habitantes, op. cit., p.22.
63 Cf. Liudmila Borisovna, Francisco TéUez, "La divisi6n territorial dei Estado de Puebla 1824-1910", en Puebla en el sigloXlX,

CotltlibuciOnal estudio t1eSIlIristoria, Centro de Invesligaciones Hist6ricas y Sociales, UAP.. 1983, 357 P'gs~ pp. 7-14, p.15.
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Los partidos constituian una escala administrativa intermedia, que agropaba a varios municipios ba- .
jo el control de un subprefecto. A partir de 1861 se formaron los distritos, cuya extensi6n correspondian
esquematicamente a los partidos definidos por el Congreso dei Estado de Puebla en 1824 y 1825. Rasta
1861, los distritos constituyeron un nivelintermedio adicional en la escala administrativa, puesto que el
estado estaba dividido en siete distritos que agrupaban a los 23 partidos. El distrito de Puebla se cre6 me
diante la uni6n de los partidos de Amozoc (El partido de Amozoc se cre6 en 1825; hasta esa fecha, esta
zona dependia de Puebla), Cholula, Huejotzingo, Puebla, Tecali y Texmelucan64

• La zona centro deI es
tado de Puebla se definia una vez mas como la primer area de influencia de la ciudad de Puebla. En esta
divisi6n, sin embargo, Atlixco conselVaba su autonomia, y Tepeaca era promovida a un pape] de gesti6n ad
ministrativa en un espacio MUY extenso. Toda el area comprendida entre los distritos de IzUcar y de Tehuacln,
dependia deI distrito de Tepeaca; mas que como concreci6n administrativa de una real intluencia de Tepeaca
sobre esta zona, el establecimiento de ta] divisi6n debe analizarse quizas como voluntad de colocar una re
gi6n escasamente poblada y de dificil acceso bajo el control de un centro cercano a la ciudad de Puebla.
Por otra parte, es precisa obselVar que el distrito de Tehuacan s610 fue creado en 185365

, y hasta esa fe
cha toda la zona de influencia de Tehuacan dependia de Tepeaca. El ano de 1853 seiiala por consiguiente
el surgimiento de Tehuacan como centro de segundo orden deI estado de Puebla, asi como la reducci6n
deI area de influencia administrativa de Tepeaca, centro precolonial y ciudad colonial.

En la Constituci6n de 1861, los distritos persistieron, aunque cambiaron de significado al sustituir a
los partidos; qued6 asi suprimida una escala administrativa. La zona centro deI estado de Puebla fue divi
dida en cinco distritos: Atlixco, Huejotzingo, Cholula, Puebla y Tecali66

. La principal modificaci6n con
sisti6 en la supresi6n deI partido de Texmelucan, que pas6 a depender de Huejotzingo; esta medida resta
bleci6 la jerarquia urbana colonial, en la que Huejotzingo poseia' una importancia superior a la de San
Martin Texmelucan. En 1870, sin embargo, la zona de Texmelucan qued6 integrada en el distrito de Pue
bla, pues un grupo de hacendados se habia opuesto al poder deI gobemador y habia propuesto unir toda
la zona centro deI estado de Puebla al territorio tlaxcalteca, para formar un estado deI· Centro.67

• La inte
graci6n de Texmelucan en el distrito de Puebla aparece como restablecimiento deI poder deI gobemador,
y por ende de la ciudad de Puebla, ante la necesidad de preselVar la cohesi6n deI estado.

Este periodo de gran inestabilidad politica, durante el cual se produjeron también numerosos distur
bios en la Sierra, se caracteriz6, si no por la pérdida dei poder de la ciudad sobre su estado, al menos por
la impugnaci6n deI mismo; es decir, por cierto aflojamiento deI control politico y administrativo, y por el
advenimiento de poderes locales regionales que intentaron hacer juego aparte en el sena de las vicisitu
des deI poder nacional. Esta situaci6n dur6 hasta el establecimiento de 10 que deberia llamarse la pax
porfiriana. En efecto, el periodo durante el cual estuvo en el poder Porfirio Diaz (desde 1876 hasta la Re
voluci6n Mexicana), ha sido considerado coma estabilizaci6n dei poder central, y se tradujo, en 10 con
cemiente a los limites administrativos, en un retomo a la delimitaci6n de los distritos de la Constituci6n
de 1861.

Desde la Independencia hasta el momento en que Porfirio Diaz tom6 el poder, Puebla fue sitiada on
ce veces68. En este periodo, la ciudad aparecia como centro estratégico clave, no tanto para tomar el con
trol deI estado (con frecuencia, las tropas en presencia se enfrentaban en otras partes dei estado, antes de
oponerse en la ciudad), coma para avanzar hacia la toma de poder a nivel nacional. La situaci6n de la
ciudad colocaba a Puebla, sede de las milicias de la guardia nacional y de los ejércitos de los distintos
poderes nacionales, en el primer rango de todos los conflictos nacionales. La ciudad de Puebla era la 6lti
ma plaza de armas deI sureste que debia tomarse antes de llegar a México. El analisis deI PNDU, que ha
ce de Puebla la "puerta deI sureste", retoma por consiguiente una funci6n estratégica tradicional de la
ciudad.

64 Cf. Mapa No. 6, Los distritos deI deparltlmento de Puebla en 1855
65 Cf. Enrique Juan Palacios, Puebla, su te"itorioy sus habitantes, op. cit., p. 254.
66 Cf. Mapa No. 7, Los distritos dei estado de Puebla en 1868.
67. Cf. Ludmila Borisnova, Francisco Téllez, La divisiOn territorial dei estado de Puebla 1824-1910, op. cit., P . 21.
68 En 1811, 1832, 1833, 1834, 1845, 1855, mayo de 1856, oetubre de 1856, 1862, 1863, 1868. Véase Germ'n List Arzubide,

Puebla, sintesis historica geografica dei estado, SEP, México 1946,95 p.
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Este papel hist6rico cobraria particular importancia en la creaci6n, 0 por 10 menos la publicaci6n, de
cierta identidad de la ciudad de Puebla. A pesar de la confusi6n de las alianzas y de la rapidez con la que
se sucedian las filerzas opuestas en el control de la ciudad como paso hacia la conquista 0 el manteni
miento dei poder nacional, la -unica batalla que actualmente registra la historiografia oficial de la ciudad
es el dei 5 de mayo de 1862, fecha en que el general Ignacio Zaragoza rechaz6 las tropas francesas. La
conmemoraci6n de esta fecha, celebrada en tOOo México como simbolo de la resistencia nacional al in
vasor, cobra en Puebla especial relieve al ser dia de fiesta de la ciudad. Esta importancia de la coyuntura
hist6rica para la identidad de la ciudad, queda reforzada por el nombre oficial que se le ha atribuido: hoy
dia la ciudad ya no sellama "Puebla de los Angeles", sino "Her6ica Puebla de Zaragoza". A través de es
te cambio ha quedado sustituida la alusi6n al acta de fundaci6n, y por tanto a la colonizaci6n, por la atri
buci6n a la ciudad de una legitimidad nacional mediante la exaltaci6n de su papel en la lucha por la pre
servaci6n dei territorio nacional, es decir, en la formaci6n de una conciencia nacional dei "México
independiente".

Sin embargo, un comentario dei propio general Zaragoza pone en tela de juicio el arraigo poblano de
la resistencia nacional, 0 por 10 menos el espiritu gregario de la poblaci6n de la ciudad. En una carta diri
gida a la Secretaria de Guerra y Marina, redactada durante los preparativos dei sitio de la ciudad, el gene
rai seiialaba con exasperaci6n la falta de cooperaci6n de los habitantes de la ciudad: " ...esta gente es ma
la en 10 general y sobre tOOo muy indolente y egoista ... jQué bueno seria quemar a Puebla!. .. jEsta
ciudad no tiene remedio!" 69

La asimilaci6n de la ciudad con un héroe que no file en este casa un libertador, sino un defensor dei
territorio nacional (aun cuando los franceses terminaron apoderandose de la ciudad en 1863, tras un sitio
de 63 dias), plantea pues un problema: Si bien el general Zaragoza volvi61a ciudad "her6ica", no se tra
taba de preservar la ciudad en si; tampoco file un levantamiento popular el que rechaz6 a los franceses; la
ciudad constituia simplemente una posici6n en la rota de Veracruz a México, destinada a frenar el avance
de las tropas francesas.

De esta manera, el papel administrativo de la ciudad de Puebla qued6 reforzado por un papel estraté
gico de particular importancia; Pese a los multiples cambios de Constituci6n, la ciudad no dej6 de ser se
de oficial de la entidad administrativa -departamento 0 estado- de Puebla. En una sola ocasi6n, a saber:
durante el periodo de la intervenci6n norteamericana, el gobiemo se separ6 de la ciudad. En 1847, el go
biemo dei estado file trasladado a Atlixco tras la entrada de las tropas norteamericanas en la ciudad. A fi
nes dei mismo ano se instal6 en la Sierra (Zacatlan), y en maya de 1848 en la ciudad de Cholula, antes de
reintegrarse en su Marco espacial de la ciudad de Puebla.

La inestabilidad poHtica que durante practicamente trece anos (1910-1923) caracteriz6 al periodo re
volucionario, prov0c6 en la regi6n de Puebla el retomo a una organizaci6n poHtica informai, basada en
caciques y caudillos poHticos locales, particularmente en la Sierra de Puebla y en el Brea de Iz6car de
Matamoros, que debido a su cercania al estado de Morelos fue zona de emergencia dei zapatismo. Du
rante este periodo estuvo en regresi6n el poder poHtico de la ciudad sobre el estado de Puebla, y se reac
tiv6 su papel estratégico en la toma de control dei poder nacional. En 1911, la ciudad file escenario de
violentos enfrentamientos, yen 1915 las tropas de Venustiano Carranza tomaron Puebla antes de prose
guir su marcha hacia la ciudad de México.

Los 61timos brotes de violencia "revolucionaria" tuvieron lugar en 1923, cuando los partidarios de
De la Huerta, que se oponian a los resultados de las elecciones nacionales, controlaron la ciudad durante
diez dias. Una vez mas, no se trataba de una sublevacion de la ciudad, sino de una lucha por su control,
en un intenta por oponerse al poder politico establecido.

Sin embargo, ya desde 1917 habian quedado definidas las bases territoriales dei nuevo poder nacio
nal, en la Constituci6n poHtica de los Estados Unidos Mexicanos; ésta instauraba un sistema federal que
reposaba en dos tipos de entidades poHticas y administrativas: el municipio libre y el estado. El estado de
Puebla conserv6 sus limites dei periodo anterior. Quedaron portanto suprimidos los distritos, y aun si el
censo de 1921 retom61a divisi6n por distritos, este intento por restaurar el antiguo sistema administrativo

69 Citado por Hugo Leicbt, Las cal/es de Puebla, op. cit., p. 468.
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no prosper6, de suerteque el censo de 1930 distingui6 210 municipios en el estado de Puebla. De 1930 a
1960 se produjo una fragmentaci6n municipal, con la creaci6n de doce municipios. Los nuevos munici
pios estaban situados principaImente en las zonas periféricas deI estado de Puebla.

En resumidas cuentas, la evoluci6n de las entidades administrativas sobre las cuaIes Puebla ha esta
do ejerciendo su inOuencia, puede esquematizarse por la importancia creciente deI control politico y ad
ministrativo de la ciudad sobre el espacio regional, exceptuando obviamente las modificaciones sufridas
por los limites deI estado de Puebla, y sobre todo la autonomfa concedida a llaxcala.

Si durante el primer periodo colonial la ciudad se concret6 a ejercer una inOuencia politica de hecho
sobre el espacio de la regi6n centro de los estados de Puebla y llaxcala, la intendencia le confiri6 un area
de inDuencia sobre un espacio muy extenso. Las zonas dei Pacifico y deI Golfo, que fueron integradas
posteriormente en otros estados, s610 mantenfan pocas relaciones con la ciudad de Puebla.

La supresi6n de una escala de gesti6n administrativa entre el municipio y el estado, puede analizarse
también coma reforzamiento de la inOuencia directa de la ciudad sobre el conjunto deI estado. El poder
de la ciudad se ejerci6 sin instancias intermedias, y las ciudades de segundo orden carecieron en adelante
de una real influencia polftica. Las divisiones administrativas regionales eran territorios de inscripci6n
potencial de los poderes locales, que podfan tomar el control dei poder polftico-administrativo para crear
grupos regionales de presi6n politica, e incluso organizar intentos de secesi6n, como ocurri6 en el casa
deI antiguo distrito de Texmelucan al que nos hemos referido. Si bien el municipio constitufa una divi
si6n administrativa relativamente extensa -156 km2 en promedio en el estado de Puebla-, era una enti
dad polftica demasiado reducida y con poderes demasiado limitados, como para que pudiese cuestionar
realmente la inOuencia territorial de la ciudad de Puebla. Aunque la Constituci6n de 1917 reforz6 el po
der y la autonomia de los municipios, éstos quedaron sometidos de hecho al control polftico dei gobema
dor, quien tenia el poder de destituir a los consejos municipales. TaI sigue siendo el casa hasta la fecha,
aun cuando en los primeros meses de su mandata presidencial Miguel de la Madrid ha impulsado una re
forma al articulo 115 de la Constituci6n, introduciendo la representaci6n proporcional en todos los muni
cipios dei pafs y otorgandoles Mayor autonomia financiera y de intervenci6n en materia de ordenaci6n70

•

El casa de TIaxcala, el estado mas pequeiio de la federaci6n, debe considerarse aparte, ya que la ciu
dad de Puebla no posee control politico en este espacio sobre el cual ejerce de hecbo una inOuencia eco
n6mica.

La persistencia de Tlaxcala como estado, al que se han opuesto los gobemantes de la ciudad de Pue
bla, permite a este estado mantener un contacto directo con el poder central de la ciudad de México; rela
ci6n, ésta, que le confiere cierta autonomia con respecto a la ciudad de Puebla. En la vida polftica y ad
ministrativa de la regi6n, esta situaci6n que parece 6nica en México (con excepci6n de las ciudades
fronterizas y de las relaciones entre el Distrito Federal y el estado de México), se traduce en el reforza
miento de la. relaci6n entre las ciudades de Puebla y llaxcala. El poder deI estado de Puebla no puede
mantener contactos administrativos oficiales con algunos municipios contiguos que, como veremos, es
tan incluidos en el area inmediata de crecimiento de la ciudad de Puebla, sin dirigirse al gobernador dei
estado de TIaxcala.

En cuanto al centro dei estado de Puebla, hemos visto que por la inOuencia de h implantaci6n de la
poblaci6n espaiiola y de la administraci6n colonial, poseia cierta unidad definida por su relaci6n privile
giada con la ciudad de Puebla, que se vio forzada pOl divisiones administrativas hist6ricas.

C) Distribucwn de la poblacion y de las localidades urbanas
El analisis de la distribuci6n de la poblaci6n y de las localidades urbanas, a escala de los estados de Pue
bla y l1axcala, nos permitira estudiar ellugar ocupado por la ciudad en un nivel mas preciso, y analizar
el papel de las pequeiias ciudades en la organizaci6n dei espado regional, asi coma su funci6n interme
diaria en la transmisi6n de la inOuencia de la ciudad de Puebla.

Este estudio conjunto se justifica por la gran proximidad dei estado de llaxcala y la ciudad de Pue
bla, la interpretaci6n de los dos estados, asi coma la realidad particular de la persistencia de Tlaxcala co-

70 Cf. DecreJo que re{orma el artkulo 115 cOllStjtllcwna~ H. Congreso de la Uni6n, 2 de febrero de 1983.
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mo estado. Sin· embargo, es preciso considerar una objeci6n inberente a nuestra decisi6n de inscribir el
presente estudio regional en el marco de los limites administrativos: i,Por qué no ampliar la zona de estu
dio y considerar los limites estatales como barreras que se oponen a la integraci6n de las ciudades de Ori
zaba y C6rdoba, estrecbamente relacionadas con la ciudad de Puebla? La integraci6n de estas dos ciuda
des, que se justificaria plenamente en el Marco de un anâlisis dei area de infiuencia de la ciudad de
Puebla, no nos pai'eci6 pertinente aqui, ya que supondria no solamente cuestionar un an81isis regional de
una gran parte dei centroeste, analisis que rebasaria ampliamente el Marco de una investigaci6n sobre la
urbanizaci6n de la ciudad de Puebla. Por otro lado, ha sido necesario conservar todo el espacio dei estado
de Puebla, aun CIIando algunas zonas mantienen relaciones esporadicas 0 secundarias con la ciudad de
Puebla; en efecto, reducir el espacio de estudio hubiese correspondido a subestimar la realidad de los es
tados. A pesar de que México, contrariamente a 10 que afirma su Constituci6n, sea mas un pais centrali
zado que una reaJ federaci6n, el Estado corresponde a una realidad de estudio y de intervenci6n dei poder
local.

Cuadl"O No. VI
Evoluc:ion de la poblac:i6n de los estados de Puebla y l1axc:ala

Aiio Puebla % credmiento TIaxcala % crecimiento Puebla+ TIucala % c:redmiento
1990 4126101 23.25 761 277 36.77 4 887 378 25.18

1980 3347685 33.47 556597 3232 3 904 282 3330

1970 2508206 27JJ7 420638 2133 2928844 26.21

1960 1973837 2139346699 21.84 2 320536 21.46
1950 1626000 2S.59 284544 26.99 1 910 544 25.80
1940 1294620 12.52 224063 09.05 1 518683 12.00
1930 1150524 12.25 205458 15.06 1355982 12.67
1921 10249S5 ~.96 178570 -3.04 1 203 525 ~.40

1910 1101600 7.88 184171 6.88 1285 771 07.74
1900 1021133 172315 1 193448

Fnentes: Censos de poblaci6n y vivienda

El area de estudio que hemos escogido, abarca un estado muy extenso, Puebla, y uno de los mas peque
nos estados de la federaci6n, Tlaxcala. AI estado de Puebla correspondia, en 1990, el 85% de la pobla
ci6n de la zona. Tai porcentaje ha permanecido relativamente constante (en 1930, la proporci6n era dei
84%)71. .

La superficie dei estado de Puebla es de 33,919 km2
, Yla dei estado de Tlaxcala de 3,921 km2, 0 sea,

el 89.6 y el 10.4% respectivamente dei espacio considerado. La densidad de poblaci6n dei estado de
Tlaxcala es netamente superior: 194 habitantes por km2

, frente a los 121 habitantes por km2 dei estado de
Puebla.

Un estudio de lapoblaci6n que tomara como base los datos correspondientes al nivel estatal, e inclu
so municipal, no permitiria dar CIIenta de la real distribuci6n de la poblaci6n en el espacio considerado.
Siendo el habitat agrupado el tipo de habitat predominante en esta parte dei pais, resulta pertinente traba
jar a nivel de las localidades.

Para la clasificaci6n de las localidades se utilizan en México diferentes criterios. Los censos y los or
ganismos de planeaci6n consideran la cifra de 2,500 habitantes como significativa de la distinci6n enlre
10 urbano y 10 rural. Sin embargo, este criterio corresponde mas a una clasificaci6n administrativa que a
la voluntad de explicar la realidad urbana. Una clasificaci6n mas precisa y operativa ha sido establecida
por L. Unikel, quien a partir de un estudio nacional de las localidades urbanas, ha definido cuatro clases:

71 Cf. Cuadro No. VI. Evoluci6n de la poblaci6n de los es/ados de Puebla y Tlaxcala.
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• localidades rurales: menos de 5,()(X) habitantes
• localidades "mixtas rurales": de 5,000 a 9,999 habitantes
• localidades "mixtas urbanas": de 10,000 a 14,999 habitantes
• localidades urbanas: mas de 15,000 habitantes.

Si atendemos a los criterios administrativos, la poblaci6n urbana en el espacio considerado es dei
7T'Y'65.7% (64.3% para Puebla y 73.8% para Tlaxcala) . De 1980 a 1990, la poblaci6n urbana aument6 en

los dos estados (estado de Puebla: 46.5% en 1970, y 56.7% en 1980; estado de TIaxcaJa: 43.8% en 1960,
y 58.6% en 1970), como ocurri6 también a nivel nacional (58% en 1970, y 57% en 1980).

Cuadro No. VU
Repartic:iôn de la poblaciôn por locaUdades urbanHS, 1990

Estados de Puebla y TIaxcala

Puebla 11axcala Puebla·11alic:ala

Loc. PobIaciO.. % Loc:. PoblaciO.. %pobL Loc. Pobladô.. %
pooL pobl.

mas de SOO 000 1 1007170 24.40 1 1007170 20.61

de 100 000 • 500 000 1 139450 03.38 1 139450 02.85

de 50 000. 100 000 3 185425 04.49 1 50486 06.63 4 235911 04.83

de 20 000 • 50 000 6 194515 04.71 5 178570 23.45 11 373.085 07.63

de 15 000 • 20 000 8 136885 03.32 2 38891 05.11 10 175776 03.60

de 10 000 • 15 000 16 185885 04.51 3 39512 05.19 19 225397 04.61

de 5 000 .10000 52 360310 08.73 21 151148 19.85 73 511458 10.46

de2500. 5 000 127 443180 10.74 30 103912 13.65 157 547092 11.19

pobladô.. total 4126101 761277 4887378

total orb....s mU de 19 1663445 40.32 8 267947 35.20 27 1931392 39.52
15000h.b.

total ntrII1es de 4716 1916461 46.45 765 302670 39.76 5481 2219131 45.41
menos de 5 000 hab.

total mixtas de 5 000 68 546195 13.24 24 190660 25.04 92 736855 15.08
• 15000h.b.

totallocaliüdes de 214 2652820 64.29 62 562519 73.89 276 3215339 65.79
mas de 2 SOO hab.1

1 poblaci6n urbana seg6n defmici6n dei censo

Fumtez XI Censo General de Poblaci6n y Vivienda, 1990

De acuerdo con este criterio, T1axcala presentaria proporcionalmente una mejor infraestructura "ur
bana", aun cuando la evoluci6n de las localidades ''urbanas'' fue mb lenta en el ultimo periodo, debido
al poco crecimiento de los centros urbanos y a la fuerte emigraci6n. Sin embargo, la ampliaci6n de los
criterios de Unileel arroja una relaci6n inversa: 40.3% para el estado de Pu~bla, frente a 35% para el esta
dodeTlaxcala, y una evoluci6n positiva para los dos estados de 1960 a 1990. Las locaJidades de mâs de
15,000 habitantes experimentaron una evoluci6n espectacular de 1960 a 1990 en el estado de TJaxcala;
pero este incremento se explica principalmente por el cambio de cIase debido al crecimiento urbano de
las pequeiias ciudades. . .

Sin pretender discutir aquÎ la realidad urbana de las ciudades de 15,000 habitantes73 ,debe observar
se que el umbral de los 2,500 habitantes no puede utilizarse, en el centro de México, como criterio para

72 Vuse Cuadro No. VII, Repa,ticiOn de la poblacion en 1990.
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definir el surgimiento de una ciudad. Tratemos, por 10 pronto, de ver a qué realidad corresponden las ci
fras globales de poblaci6n urbana y de poblaci6n no umana.

En primera instancia, debe hacerse hincapié eh la gran dispersi6n de la poblaci6n en el area: de las
6,000 localidades censadas en 1990, s610 276 rebasaban los 2,500 habitantes, y 27 podian considerarse
como umanas de acuerdo con la cIasificaci6n de UnikeI. Si bien es cierto que de 1980 a 1990 estos dos
grupos aumentaron no solamente con respecto a la poblaci6n total, sino también en numeros absolutos
(1980: 227 de mas de 2,500 habitantes, y 15 de mas de 15,000), en términos de dispersi6n y no de masa
de la poblaci6n, el fen6meno fondamental consisti6 en el incremento dei numero de localidades rurales,
aun cuando su importancia disminuy6 desde el punto de vista de la proporci6n de habitantes que vivian
en estas localidades. Desde luego, seria err6neo considerar que son siempre comparables entre si las divi
siones efectuadas con vistas a los censos; sin embargo, la existencia de 1500 localidades suplementarias
traduce indudabIemente una dispersi6n de la poblaci6n, principalmente para el estado de Puebla.

El estado de TIaxcala posee proporcionalmente una mayor parte de su poblaci6n en las pequeiias
ciudades, mientras que para Puebla el porcentaje de la poblaci6n urbana esU ampliamente condicionado
por la presencià de la ciudad de Puebla y cuatro ciudades de mas de 50,000 habitantes.

En resumidas cuentas, el hecho fondamental de la dinamica de la distribuci6n de la poblaci6n es la
creciente concentraci6n en la ciudad de Puebla.

Cuadro No. vm
Concentracfon de la poblacion en la ciudad de Puebla

1990 1980 1970 1960 1950 1940 1930 1921

Poblad6n de la ciudad 1057454 835759 513237 305469 226646 138491 114793 95535

% de estados de Puebla 11ue-la 21.6 21.4 17.5 13.1 11.2 9.1 8.5 7.9

% dei estado de Puebla 25.6 24.9 20.5 15.4 13.9 10.7 9.9 93

% de lulocalidades de ma de 54.7 69.6 69.5 75.1 853 80.6 100 100
15000 habitantes

Fueotes: Censos de poblaci6n y vivienda

Aument61a importancia de la ciudad de Puebla, no solamente con relaci6n al estado de Puebla, sino
también al conjunto de la zona estudiada74. En 1990, Puebla representaba el 21.6% de la zona de estudio,
mientras que en 1921 s610 agrupaba al 7.9% de la poblaci6n de los estados de Puebla y TIaxcala. Compa
rada con las localidades de mis de 15,000 habitantes (Iocalidades urbanas, segun L. Unikel), la ciudad
era la unica dentro de esta dase, hasta el aiio de 1930. El desarrollo de las pequeiias y medianas ciudades
de la zona, redujo la relaci6n a un 54.7% en 1990. Por otra parte, es necesario tomar en cuenta la despro
porci6n de las masas de poblaci6n. En 1990, la poblaci6n de la ciudad de Puebla era de 1,057,454 habi
tantes, y a la segunda ciudad (fehuacan) s610 correspondian 139,450 habitantes, 0 sea, el 13% de la po
blaci6n de Puebla.

El espacio estudiado se caracteriza por consiguiente por una distribuci6n urbana preeminente, mas
que por una distribuci6n "rango-tamaiio", en que seria mas homogénea la proporci6n entre la primera
ciudad y las siguientes. La segunda caracteristica de la repartici6n de la poblaci6n, es su extrema disper-
si6n en un gran numero de localidades. .

El mapa de la poblaci6n de las localidades en 1970,'5 evidencia los tipos de distribuci6n de la pobla
ci6n en la zona de estudio. Este mapa no representa todas las localidades de la zona de estudio, sino to
das aquellas que pudieron localizarse con ayuda de los documentos cartograficosexistentes. En efecto, el
censo distingue algunas localidades que no figuran en ningUn mapa de los estados de Puebla y TIaxcala.
De ahi que falten algunas localidades con un numero de habitantes inferior a los 2,000; todas las demas

73 Trataremos este problema en la parte de nuestro estudio consagrada al analisis de la armaz6n urbana.
74 Cf. Cuadro No. VllI. COfICenlracion de la poblacion en la ciudad de Puebla.
75 Cf. Mapa No. 8, Poblacion de las locaüdades en 1970.
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localidades pudieron detectarse. En la c1asificaci6n previa a la elaboraci6n dei mapa, no consideramos el
n6mero de 2,500 habitantes como limite operativo. En efecto, dei diagrama de dis1ribuci6n se desprende
que el limite de 2,500 aisla dei grupo superior a 5410calidades cercanas, aunque inferiores, a 2,500, en
tanto que el grupo inmediato inferior rebasa apenas los 1,000 habitantes. Como limite de estudio de la si
tuaci6n local se escogi6 por tanto el numero de 2,000 habitantes.

De acuerdo con la distribuci6n de la poblaci6n pue~n distinguirse varios tipos de espacios:

•

•

•

Un area œntral, delimitada por las ciudades de AtIixco, San Martin Texmelucan, Apizaco, Puebla, que
agrupa a un gran numero de localidades de todos los tamaiios. El lirea de Mayor concentraci6n
demognitica coincide, pues, con el lirea demayor diversificaci6n urbana. Los agrupamientos de
localidades son particularmente importantes alrededor de la antigua carretera a Veracruz, y entre las ciudad
de Puebla y TIaxcala. Este espacio corresponde esquemliticamente a la cuenca de Puebla-llaxcala y a la de
AtIixco (la cuenca de Puebla se sitUa a 2,200 m de a1titud, Y AtIixco a 1,881 m). Debe seiialarse la
originalidad dei poblamiento, debido a las cumbres de la Sierra Nevada: el PopocatépetI (5,452 m) y el
IztaocihuatI (5,286 m) principalmente, pero también la Malinche (4,461 m); las suaves pendientes de estos
dos volcanes constituyen, en sus partes inferiores, una zona de localizaci6n tradicional de pequeiias
localidades indigenas. Al sur de la ciudad de Puebla, la depresi6n de Valsequillo y la Sierra de Tentzo
constituyen un obstaculo para el poblamiento. En el œntroeste dei estado de Puebla, el principal eje de
poblamiento es la carretera Puebla-Orizaba.
En el norte, la Sierra de Puebla (parte de la Sierra Madre Oriental que limita la lIanura costera dei Oolfo de
México) se caracteriza l'Or la gran dispersi6n de la poblaci6n en localidades de menos de 2,000 habitantes.
En 1990, cuatro localidades pueden considerarse urbanas, de acuerdo con la c1asiticaci6n de Unikel:
TeziutIan (43,867 hab.), Huauchinango (38,768 hab.), Xicotepec (29,901 hab.) y ZacatIan (22,091 hab.).
Debe seiialarse también la existencia de un grupo de localidades rurales (entre 2,000 y 5,000 hab.) en la
regi6n de TeziutIlin. Esta parte dei estado de Puebla presenta a la vez una menor densidad demognifica,
debido principalmente a las condiciones dei medio fisico, una gran dispersi6n de la poblaci6n en pequeiias
localidades, y un reducido numero de pequeiias ciudades.
El sur dei estado se caracteriza por la distribuci6n de la poblaci6n en torno a dos polos: el eje de Tehuacan
y la cuenca de IzUcar de Matamoros, segunda y quinta ciudades de la zona de estudio, respectivamente. En
esta parte dei estado de Puebla son muy contadas las localidades de mas de 5,000 habitantes: s610 cuatro
en las œrcanias de Tehuaclin, y una proxima a IZUcar (Atencingo), todas ellas con menos de 15,000
habitantes. Para 1970, las dos clases de 10,000 a 20,000 habitantes estlin vacias en esta zona. Aquf la
poblaci6n rural esta dispersa en un gran numero de localidades de 2,000 a 5,000 habitantes. Entre estos dos
ejes de conœntraci6n demogrlifica, la Mixteca baja y la Sierra de AcatIlin s610 cuentan con pequeiias
localidades aisladas y MUY dispersas.

Como puede advertirse, la zona de estudio presenta fuertes contrastes, tanto a nivel de poblamiento,
como de los espacios fisicos. Con el objeto de precisar esta diferenciaci6n de los tipos de espacios, se es
tableci6 un mapa de las localidades de m6s de 10,000 habitantes en 1980. Debido a que los resultados dei
censo de 1980 s610 esÛn disponibles por municipios, éstas son las unicas locaIidades para las cuales pu
dieron establecerse estimaciones utilizables?6 Este grupo de localidades constituye el conjunto de refer
encia para nuestro estudio de la armaz6n urbana, y veremos que se trata de un grupo relativamente cohe
rente. Por otra parte, trabajar con ciudades de m6s de 15,000 habitantes nos hubiese conducido a eliminar
ciudades como Tlaxcala, capital dei estado dei mismo nombre.

Este conjunto agrupaba en 1980 el 14.2% de la poblaci6n de los estados de Puebla' y TIaxcala y 18%
en 1990. Como hemos visto, la tendencia va en el sentido dei incremento de la poblaci6n urbana, ya que
en 1921 este grupo s610 representaba el 8% de la poblaci6n total.

El mapa de la "Poblaci6n de las locaIidades de m6s de 10,000 habitantes en 1980,,77, indica que la
regionalizaci6n establecida anteriormente conserva la misma significaci6n. Fuera de la regi6n central,

76 Hemos correlacionado entre SI las estimaciones proporcionadas por la SPP. la SAHOP, y la SAHOPEP, comparlindolas con
los resultados por municipios dei censo de 1980, a fm de determinar su plausibilidad. Por debajo de este limite de poblaci6n,
las estimaciones son simples proyecciones dei crecimiento hist6rico, por 10 cual resultan inutiles para un estudio de la
urbanizaci6n.

77 Véase Mapa No. 9, Poblllci6nde las localiJodes de mas de 10,OOOhabitllntesen 1980, y Cuadro No. IX
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existen principalmente cuatro ciudades regionales: Tehuacân, lzucar, Teziutlan y Huauchinango; de me
nor importancia son Xicotepec, Zacatlan y Atencingo.

Cuadro No. IX
Evoluclôn de la poblaclôn de las localidades

de mâs de 10000 habitantes en 1980

Loc:üdacles
Tehuaan
Atlisco
San M8rtÎIl Temaelucan
Cholula

TIucaIa
Iz6c.
Teziudan

Apizllco
Huauchin.nlO
VIDa Vicmte Goernro

sauta Ana Chiaotempan

Hoamantla

Zac:atelco
Xicotepec de Joârez

Amozoc

Zac:atlan
Calpulalpao

Ciudad Serclan
Tepeac:a

Ho~oZÜDlo

Ac:atzingo

San Salvador el Seco

Tepa~ de I:6da1go
AteD •

1990
139450
74233
57519
53673
50486
49067
43867
43663
38708
36865
35498
32195
30349
29901
27389
22091
21551
17273
16967
16869
16242
12378
12083
11564

19110 1970
75 183 4;i 497
60000 41967
37862 23355
24000 15399
13401 9972
38000 21164
42000 23948
28000 21184
30000 Uj826
26609 18280
15775 12327
21479 15565
17632 14117
22623 12656
13700 9203
10837 7901
12104 8659
13000 9581
13000 7466
10000 8552
11 000 6905
11200 7729
11 000 8833
13135 9148

1960 1950
31897 23209
30650 15622
16786 11343
12833 11615
7543 5069

16556 10587
17400 13536
15705 12570
12317 9076
13060 9306
11296 6782
10 154 8526
11303 9126
9618 6618
7019 5414
5769 4680
7642 5730
9942 8921
5152 4545
7390 6329
6672 5337
6615 5793
6624 4968
6330 2456

1940 1930 1921
16278 10678
17034 11989
7572 6841
8404 7197
3261 2493
7065 6710

12596 11646
6768 7320
5779 4719
7706 6144
4762 4168
7287 6732
7029 6773
4797 4007
3810 6648
3804 4060
3948 4283
7791 3309
3966 2972
4904 4068
4403 2608
4636 4023
4037 439
2390 1536

3781
3670
5528
2821
2625
3888
4611
3385
2069
5559
4234

645
3459
8778
3339
8707
3472
6668
5069

659
3914
5917
5423

338

Fuentes: Censos de poblaci6n, para 1980 estimaci6n SAHOP
correlaciooada y modificada de acuerdo con los resultados deI ceoso de 1980

Este mapa evidencia también, mas claramente que el anterior, la conjunci6n de la red de transporte y
de la localizaci6n de las ciudades. Los ejes dei desarrollo urbano son principalmente las carreteras que
cruzan la zona de estudio. Tebuacân se localiza sobre la carretera a Oaxaca; Izûcar de Matamoros se si
tUa en la intersecci6n de la carretera Puebla-Cuautla-Cuernavaca y de la Carretera México-Oaxaca.

Hemos seiialado ya la importancia dei eje México-Veracruz para el desarrollo bist6rico de la ciudad
de Puebla; sin embargo, bay que tener presente que el desarrollo de San Martin Texmelucan se debe en
gran parte a su situaci6n en la intersecci6n de la carretera México-Puebla y de la carretera hacia 1:1axca
la. Huejotzingo, Amozoc y Tepeaca se asientan también en esta carretera.

El enlace México-Veracruz porvîa férrea, impuls6 el desarrollo de centros como Calpulalpan, Api
zaco y Huamantla, en el estado de llaxcala. Apizaco se fund6 en 1866; el construetor dei ferrocarril es
cogi6 esta localizaci6n para dar alojamiento a los trabajadores de la IÛlea e instalar los talleres de mante
nimiento. La ciudad lIeg6 a ser un importante centro ferroviario cuando en este punto se coneet6 la
ciudad de Puebla con la Iînea México-Veracruz; sin embargo, a raîz dei traslado de los talleres a Ciudad
SahagUn, Apizaco experiment6 un periodo de decadencia.

En el piano de los transportes, la Sierra presenta una situaci6n particular, aunque las ciudades impor
tantes se localizan también en un eje de carreteras: Teziutlan en la carretera a MàrtÛlez de la Torre y
Nautla; Huauchinangoen el eje México-Poza Rica. Debido a este enlace, la parte occidental de la Sierra
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esta mejor conectada con la ciudad de México que con la de Puebla; en cuanto a la parte oriental, ésta
mantiene tradicionalmente fuertes relaciones con el estado de Veracruz.

Esta situaci6n sobre un eje de paso se remonta, para Huauchinango, a la época precolonial, ya que
en aquel entonces la ciudad controlaba una de las vias de acceso a las lierras tropicales dei Golfo. En el
siglo XVIII, Huauchinango era un importante centro de transporte muletero; la ciudad empez6 a decaer
cuando se abri6 la via férrea México-Veracruz, con 10 cual emigr6 la mitad de los habitantes no indige
nas 78. En 1940, la construcci6n de la carretera México-Tuxpan reforz6 el crecimiento urbano, posibili
tando también el desarrollo de un centro anexo: Xicotepec.

Como puede advertirse, la situaci6n a escala nacional, como zona de paso entre México y la costa, 0

entre México y Oaxaca, constituye también un factor de la organizaci6n urbana fuera de la ciudad de
Puebla.

Sin embargo, es muy desigual la distribuci6n de las infraestructuras de transporte, que condicionan
las relaciones entre los niicleos de poblaci6n, y el resta deI espacio regional. En la regi6n centro, puede
considerarse que ya desde inicios de este siglo las principales ciudades y la mayor parte de las localida
des estaban interconectadas por media de cammos.

Cuadro No. X
Distribuci6n de las sucursales bancarias, 1984

Ciudades

Puebla

Tehuacan
Teziutlan
Atlixco
San Martin Texmelucan
IZliCM
Apizaco
TIaxcala
Chiautempan
HuauchÎDango
Cbolula
Xicotepec
Huamantla

Zacatlan
Villa Vicente Guerrero
Zacatelco
Amozoc
AtencÎDgo
Ciudad Serdan
Tepeaca
Calpulalpan
San Salvador el Seco

AeaztÎDgo
HuejolZÎDgo
Tepatlazco de Hidalgo
TOTAL

B.cos
71
10

7
6
5
4

4
4

3
2
2
2
2

2
1

1

1

1

1
1
1

1

1

1

o
134

Fuentesl Centro Bancario de Puebla,
Gobierno deI Estado de
Tlaxcala, 1984.

78 Cf. Marie-Noëlle Chamoux, Indiens de la Sierra: la communautépaysanne au Mexique, L'Harmauan, Paris, 1981, 397~.
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Cuadro No. XI
Servicios educativos de las Iocalidades estudiadas

Estado de Puebla, 1980

Pobladôn Ahmmos PoblaciOn Alumnos Pobladôn EoseÎlaoza Escuelas Universi·
dei eoseiaozatotal! eoseianq total! media y normales dades
mUDidpio primaria primaria seauularia secundaria técoica

Tehuacao 104482 20472 5.1 4673 16.1 0 666 0

Atlixco 91660 18839 4.8 4328 13.8 0 0 0

Teziutlao 48959 10267 4.7 3257 12.8 92 0 0

lzûcar de Matamoros 54545 11936 45 2870 132 0 0 0

San MaI1in Texmelucao 79504 16763 4.7 4306 8.8 479 418 0

llDauchinanlJO 40003 10150 3.9 2847 105 75 260 0

Cholula1 SS530 16843 5.1 3556 6.7 0 0 2638

Xicotepec 35895 8840 4.0 1226 18.4 0 0 0

Amozoc: 23406 3993 5.8 370 37.0 0 0 0

Chietla2 35121 7439 4.7 1793 11 0 0 0

Chalchicomula de SesmaJ 30811 6188 5.6 88S 14.7 0 0 0

Tepeaca 35621 8303 4.3 1787 7.3 20 0 0

San Salvador el Seco 16558 3133 5.3 327 34.3 0 0 0
Tepatiaxco de IDdalgo 11516 2235 5.1 364 302 0 0 0
Acatziogo 19307 4235 45 725 152 0 0 0

Zacatlao 46155 8995 5.1 1359 7.9 0 810 0
Huejotziogo 31997 6898 4.6 1538 7.1 0 529 0

Puebla 835759 148597 5.6 43831 19.1 3479 6749 29807

Total 1626829 314126 80042 4145 9432 32445

1 Municipios de San Andrés Cholula y San Pedro Cholula
2 Atencingo es la localidad mu importante deI municipio de Chietla, pero la cabecera municipal es Chietla.
3 Ciudad Serd8n es la cabecera deI municipio de Chalchimula de Sesma.

Foeotes: Esttldistica btlsica dei sistemll eJucativo, Puebla, 1980-1981, 1982, 625 pégs.

En la Sierra de Puebla, en cambio, existen hasta la fecha localidades de 2,000 a 5,000 habitantes que
carecen de carreteras transitables en todo tiempo. En el sur dei estado, aparte de los dos ejes arriba defi
nidos y de algunos enlaces en toma a lzûcar, la situaci6n es dei mismo tipo. En la Sierra con frecuencia
faltan incluso los caminos.

En una zona en la que el cultivo dei café esta integrado hoy al seetor modemo y destinado principal
mente a la exportaci6n, tal situaci6n se traduce en el desarrollo de los enlaces aéreos. De las 33 pistas aé
reas dei estado de Puebla, 20 se encuentran en la Sierra.

Las localidades urbanas de la regi6n centro no solamente son més numerosas que en el resta dei es·
tado, sino que gozan adenas de mejores enlaces con los centros de los niveles inferiores.

Una serie de criterios nos han permitido c1asificar las localidades estudiadas en cuanto a funciones,
aetividades y nivel de servicios79 , Yestablecer una tipologia de las localidades de los estados de Puebla
y TIaxcala, en funci6n de su papel en la organizaci6n y la estructuraci6n dei espacio regional. Los ele
mentos importantes que no hemos tomado en cuenta (comercio, industria) a esta escala, no permiten ela
borar una tipologfa precisa. Sin embargo, es posible establecer una c1asificaci6n de las localidades, desde

79 Los criterios que hemos tomado en cuenta, son los siguientes: el nivel de la poblaci6n econOmicamente activa, los tipos de
evoluci6n de las localidades, el nlimero de camas de hospital y de médicos, asî como el nivel de los servicios; ademés, los
servicios bancarios, educativos y comerciales han servido también para la elaboraci6n de la tipologîa. Véanse los mapas Nos.
10, 11, 12, as{ como los Cuadros Nos. X yXI.
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aquellas que podrian considerarse coma urbanas (base econ6mica diversificada y mejores servicios en
comparaci6n con las demas localidades), hasta aquellas que presentan una situaci6n urbana mas proble-
matica8O• .

En un primer analisis, pueden defmirse algunas localidades en situaci6n rural 0 no urbana:

•

•

•

en situaci6n rural: Tepatlaxco de Hidalgo, Acatzingo, Huejotzingo, San Salvador el Seco (localidades de
10,000 a 16,869 habitantes en 1990);
en situaci6n no urbana, de transici6n por su proximidad a Puebla: Amozoc, Zacatelco, Villa Vicente
Guerrero (27,389, 30,349 Y 36,869 habitantes);
Atencingo (11,565 habitantes) se encuentra en una situaci6n un tanto particular, pues hemos visto que su
desarrollo se basa unicamente en el ingenio azucarero, su poblaci6n disminuye entre 1980 y 1990.

Los centros urbanos pueden agruparse, por 10 tanto, en varias categorias:

•
•

•

•

•

centro de primer orden, con influencia regional: Puebla;
centros de segundo orden, bien equipados81

: Tehuacan, TeziutIan, Atlixco, San Martfn Texmelucan (de
50,000 a 139,450 habitantes);
centros de segundo orden, subequipados: Huauchinango, Izucar de Matamoros (de 38,000 a 49,067
habitantes). Su localizaci6n los coloca en situaci6n de influencia hegem6nica sobre un espacio importante,
aunque estén menos equipados que los centros arriba mencionados;
centros de tercer orden, que pueden dividirse en dos grupos: por una parte, en el nivel superior: Apizaco y
TIaxcala; y por otra, algunos centros que poseen una mejor diversificaci6n de su base econ6mica, pero que
ejerœn una influencia menor debido a su situaci6n: Cholula y Santa Ana Chiautempan (de 35,000 a
53,673 habitantes);
centros intermedios: Tepeaca, Zacatlan, Ciudad Serdân, Huamantla y Xicotepec, ocupan situaciones
diferentes, pero presentan un desarrollo incompleto de las actividades y servicios urbanos, a pesar de que
constituyen el centro de regiones rurales mas 0 menos extensas. .

Esta primera tirologia fija por tanto coma limite entre 10 urbano y 10 no urbano, la cifra de 16,000
habitantes, considerando que su situaci6n local excluye de 10 urbano a las localidades de Amozoc, Zaca
telco y Villa Vicente Guerrero, que rebasan esta cifra, pero cuyo crecimiento demografico depende en
amplia medida de su eercania a la ciudad de Puebla.

Si bien no puede concluirse que existe una red urbana jerarquizada, el estudio de la armaz6n urbana
demuestra que las ciudades y los pequenos centros desempeiian un papel relevante en la organizaci6n dei
espacio regional. Las caracteristicas de la distribuci6n de un antiguo poblamiento, denso y agrupado, ha
cen de los centros urbanos un factor importante para la estructuraci6n deI espacio.

Esta relaci6n entre la densidad demogrâfica y el papel de las pequeÏ1as ciudades, aleja el analisis de
la armaz6n urbana de los estados de Puebla y Tlaxcala, de los estudios realizados en otros tipos de espa
cios latinoamericanos. En un contexto de poblamiento difuso y poco denso, Anne Collin Devalaud podia
conduir ru estudio sobre Uruguay definiendo coma sigue el papel de las ciudades: "Como focos de po
blamiento dispersos en todo el territorio, las ciudades no ejercen en realidad sino un modesto papel mo
triz sobre su entomo rural',82 ; y Claude Bataillon apuntaba, después de un estudio comparativo: "Puede
advertirse cual es el peso de las pequeÏ1as ciudades en las regiones consideradas; salvo excepci6n, perma
neee escaso" 83

En los estados de Puebla y Tlaxcala, sin embargo, tal conclusi6n debe matizarse en el norte y en el
sur, es poca la diversificaci6n de los eent~os urbanos, y todo el espacio tiende a organizarse en toma a
uno 0 varios centros importantes mas 0 menos bien equipados, pero que concentran las actividades "mo-

80 Véase el Mapa No. 12, Tipologla de las localidades estudiadas.
81 Este término caracteriza a la relaci6n enlre las ciudades, y no constituye una apreciaci6n general dei nivel de equipamiento.
82 Anne Collin Devalaud, Uruguay, moyennes et petites villes, étude de géographie urbaine, Institut des Hautes Etudes de

l'Amerique Latine, Paris, 1972, 139pags., p.U8.
83 Claude Bataillon, "Rôles et caractères des petiles villes", en Villes et régions en Amérique Latines, Recherche de coopération

No. 141, Cahiers No. 1, Paris, 1970,U9pags., pp. 91-105.
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demas" de la regi6n; mientras que en la regi6n centro de los estados de Puebla y TIaxcala encontramos
un gran nUInero de centros de todos los tamanos, que si bien estan menos equipados por su proximidad a
Puebla, agrupan una parte importante de la poblaci6n y constituyen una trama densa para la organizaci6n
dei espacio.

D) Jerarquia urbana y planeacion deI desarrollo urbano
Las politicas de desarrollo, que hemos analizado a nivel nacional se prolongan a nivel regional por media
de planes locales. Las primeras medidas fueron aquellas que se desprendieron dei PNDU: los planes de
desarrollo urbano de los estados de Puebla y TIaxcala, p"Oblicados en 197984

. Te6ricamente, la elabora
ci6n de estos planes compete a los gobiemos estatales; sin embargo, son las delegaciones de la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), quienes realizan estos estudios, retomando a
gran escala las estrategias dei PNDU; los gobernadores se concretan a dar su aprobaci6n a posteriori.

A la annaz6n urbana que hemos estudiado anterionnente, se sobrepone una cIasificaci6n dei espa
cio, presentada por los organismos de ordenaci6n coma fin y medio dei desarrollo. El Plan de Desarrollo
Urbano de Puebla define este sistema de ciudades coma "el criterio rector para (las) acciones e inversio
nes en materia de desarrollo urbano, al que deben sujetarse "los diferentes organismos publicos, respon
sables tanto de la dotaci6n de servicios urbanos coma de la construcci6n de equipamiento e infraestructu
ra".8S La aplicaci6n correcta de este sistema de ciudades deMa pennitir elevar el nivel de vida de la
poblaci6n, mediante el mejoramienlo dei acceso a los "servicios urbanos de base".

Estos planes analizan el desarrollo urbano en ténninos de infraestructuras de servicios, y no de acti
vidades 0 de dinamismo propio de las ciudades estudiadas. A las ciudades y localidades corresponde di
fundir estos servicios en todo el espacio regionaI. AI considerar que loda la poblaci6n tiene potencial
mente las mismas necesidades, los planes de desarrollo urbano de los estados de Puebla y T1axcala no
efectUan ningun analisis previo de la situaci6n actual de la red urbana, que hubiese pennitido elaborar
una estrategia de apoyo selectivo para los distintos centros. El analisis de la estructuraci6n dei espacio
por medio de las ciudades, se utiliza principalmente en una 6ptica de difusi6n de las infraestructuras,
consideradas coma necesarias para toda la poblaci6n.

De 10 que se trata, es de repartir en todo el espacio ciudades de servicios, 10 cual justifica la c1asifi
caci6n de Libres y Ciudad Serdan coma ciudades de servicios estatales, 10 mismo que las ciudades mas
importantes dei estado fuera de la zona central: Tehuacan, IzUcar de Matamoros, Atlixco, Teziutlan,
Huauchinango, asi coma Apizaco y T1axcala en el estado de TIaxcala; en cambio, San Martin Texmelu
can, Cholula y Tepeaca, mas pr6ximos a Puebla, son simples ciudades de servicios "medios". Con ex
cepci6n de las localidades de Huejotzingo, Tepatlaxco, Amozoc, Atencingo y Acatzingo, definidas coma
rurales 0 no urbanas, y de Santa Ana Chiautempan por su proxirnidad a la ciudad de Tlaxcala, todas las
demas ciudades de mas de lü,OOO habitantes en 1980 quedan c1asificadas coma ciudades de servicios
"medios" 0 estatales 86 .

En la 6ptica de estos planès, la estructuraci6n urbana y la distribuci6n de los servicios urbanos se
asimilan al desarrollo. Su estrategia consiste en impulsar el desarrollo de las Meas rurales mediante su in
tegraci6n en el "sistema de ciudades", para incorporar asi a los habitantes en el desarrollo dei estado. Los
textos oficiales deploran también la inexistencia de ciudades en cantidad suficiente para posibilitar la in
tegraci6n de las pequeiias localidades en un "sistema funcional" de ciudades. Ya antes de la publicaci6n
de estos planes, en un texto que puede considerarse coma su programa de gobiemo, el gobemador dei es
tado de Puebla para el periodo 1975-1981, definia coma sigue el papel de los polos de desarrollo: "Im
pulsar en cada una de las regiones un polo de desarrollo ya tipificado por su evoluci6n natural, con obje
to de fortalecer y transfonnar su agrupaci6n principal en una convivencia sociaIizada que necesita el
hombre de hoy, para conseguir la absorci6n de los pequefios nucleos dispersos sobrantes de la agricultu
ra, 10 que hace evidente que con un minima de translaciones y ademas sin variaci6n apreciable de las ca-

84 Cf. SAHOP gobiemo deI Estado de Puebla, Plan Estalal de Desarrollo Urbano Puebla, volumen 1: nivel normative; volumen
2: nivel estratégico, México, 1979,210 pags. y 213 pags.

8S Plan Estatal de desarrollo urbano, Puebla, volumen l, op. cit., p.24.
86 Véase Mapa No. 13, Jerarquta urbano segUn los planes de desa"ollo urbano de los eslad03 de Puebla y Tlœ«:ala.
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racteristicas fisicas y psicol6gicas de esa poblaci6n, asi como de costumbres e idiosincrasia, se podra
conseguir su arraigo e incorporaci6n en su propia regi6n,,87.

En la misma 6ptica, un estudio universitario sobre desarrollo regional exalta el caracter positivo de
la urbanizaci6n, definiendo a ésta como paso definitivo hacia una sociedad modema e industrial , con
oportunidad mas equilibrada8S.

Es preciso subrayar esta ideologia de 10 urbano para determinar 10 que esta en juego no solamente en
el analisis de la armaz6n uIbana, sino también en la intervenci6n de los poderes publicos. Las pequefias
ciudadesestan dotadas de una capacidad:

•

•
•

integradora; se considera que es la urbanidad misrna, la interacci6n la que debe reforzarse para integrar a la
poblaci6n rural;
modemizadora de difusi6n de los valores de las actividades urbanas;
igualitaria, al proporcionar nuevas oportunidades y al redistribuir los beneficios deI crecimiento.

La estrategia urbana dei desarrollo regional equivale a disociar los centros uIbanos dei resto dei es
pacio, y a considerarIos como centros de desarrollo potencial, por oposici6n a un espacio rural definido
como marginal. Claro esta, la intervenci6n de los poderes publicos en el espacio no se limita a una ac
cion sobre 10 urbano; sin embargo, es la planeaci6n urbana la que, por 10 menos en los textos, aparece co
mo la mas globalizadora, y es también la que ha dado lugar a la realizaci6n de un Mayor numero de pla
nes y programas a niveilocai.

El sistema de planeaci6n comprende no solamente planes de desarrollo urbano a nivel estatal, sino
también planes municipales, asi como planes directores urbanos de las localidades. Los planes de desa
rrollo uIbano de los estados defmen los grandes ejes de ordenamiento a escala de cada estado y la jerar
quia de los centros. La particularidad de la realizaci6n de los planes municipales revela otra dimension
de la planeaci6n, pues fueron elaborados en 1981 para los 217 municipios dei estado de Puebla. El go
bemador dei estado de Puebla se habia comprometido, con particular celo, a lIevar a cabo la implanta
ci6n dei sistema de planeaci6n antes dei término de su mandato. Sin embargo, a mediados de 1981, la
SAHOPEP, organismo de planeaci6n y de obras publicas dei estado de Puebla, con la ayuda de la dele
gaci6n de la SAHOP, solo habia realizado 40 planes. Los ln planes restantes fueron confiados a consul
toras privadas, que los realizaron en un tiempo récord, segun los modelos propuestos por los poderes pu
blicos.

De esta manera, el gobemador pudo felicitarse de la exhaustividad de la acci6n planeadora de su ad
ministraci6n; sin embargo, de la comparaci6n de los planes se desprende que si bien hubo un cambio de
escala, y por tano una planeaci6n que puede considerarse mas precisa al tomar en cuenta cada situaci6n
local, la problematica es en todos los casos la misma, fuera de algunos elementos sobre la poblacion y las
actividades dei municipio, las estrategias de desarrollo retoman palabra por palabra las declaraciones de
intenci6n de los planes estatales de desarrollo.

No pretendemos demostrar aqui que la subcontrataci6n privada engendra una caricatura de planea
ci6n, pues ésta, aunada a los pocos recursos y a los plazos fijados, no hizo sino acentuar los rasgos pre
sentes en todo el sistema de planeaci6n. El interés de esta anécdota reside sobre todo en los vinculos
existentes entre el poder politico y la planeacion, siendo 10 importante la posibilidad de publicar la ex
haustividad espacial de la acci6n de los poderes publicos. La realizaci6n de los planes municipales apare
ce como un fin en si, como una legitimaci6n, tanto dei papel dei gobemador saliente, como de los pro
gramas federales de ordenamiento.

En cuanto a los planes directores de las localidades urbanas, estan aun en curso de elaboraci6n. Sin
embargo, existen para un gran numero de localidades que han sido estudiadas89. Aunque su elaboraci6n

87 Alfredo Toxqui y Femandez de Lara, Apuntes para un plan de desarro//o socioec0n6mico en el estado de Puebla 1975-1981,
Puebla, 1975, 314 pags.

88 Véase Ricardo Macip Bazan, La urballizaci6n y el desarro//o en el estado de Puebla, Tesis de Maestria en Desarrollo
Regional, Universidad Veracruzana, 1977, 124 pags.

89 Véase Plan Direclor de Centro de Poblaci6n, realizado por la SAHOPEP, y la SAHOP, para: Iz6car de Matamoros, Amozoc,
Oriental, Atencingo, Teziutlan, Tehuacan, Chignahuapan, Huamantla, l1axcala, Apizaco, Zacatelco, Villa Vicente Guerrero.
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compete te6ricamente a los municipios, fueron elaborados por los gobiemos dei estado de Puebla y los
organismos federales; s610 el municipio de Puebla se encarg6 dei plan director de la ciudad de Puebla. El
estudio fue confiado a una consultora privada, por cuenta dei municipio. Por otra parte, hasta fines de
1982 la SAHOP, ejercia un control muy estricto sobre su elaboraci6n, que este organismo justificaba por
la necesidad de dar coherencia al sistema de planeaci6n, pero que correspondia de hecho a una reducci6n
de la autonomia de los organismos estatales de planeaci6n. Antes de su aprobaci6n por el gobemador y
los presidentes municipales, estos planes eran centralizados en la ciudad de México para su impresi6n y
su ultimo control.

La efectividad de este sistema esta condicionado también por el modo de realizaci6n de los planes.
No existe ninguna relaci6n con las autoridades locales, pues los especialistas de la SAHOP y después
SEDUE (boy SEDESOL), 0 de la SAHOPEP, pasaban en promedio una semana en el campo, para reali
zar principalmente levantamientos fisicos que les permitinin establecer una cartografia somera y una zo
nificaci6n para cada localidad. Las reuniones con los representantes dei poder municipal s610 tienen por
objeto recabar informacion acerca de la situaci6n local. En tales condiciones, los planes no constituyen
tanto una imagen de la situacion de cada localidad, coma dei propio sÎstema de planeaci6n. Aun cuando
se define una ârea de crecimiento urbano y zonas de crecimiento industrial 0 de preservacion ecolo
gica, éstas no tendrân ningun impacto sobre el centro considerado. En efecto, si bien tOOos los pla
nes realizados ban sido impresos y aprobados por el gobernador dei estado de Puebla 0 de Tlaxcala,
unicamente el de la ciudad de Puebla (4 anos después de su aprobaci6n) ba sido publicado en el Dia
rio Oficial e inscrito en el registro publico de la propiedad -trâmite administrativo indispensable pa
ra transfonnarlo en texto oficial con fuerza de ley-. A nivel local, el sistema de planeaci6n se detie
ne, pues, justo antes de enfrentarse con 10 real, a pesar de una importante publicidad en los
peri6dicos yen las reuniones publicas en el momento de la aprobaci6n de los planes, presentados co
mo fruto concreto de las voluntades politicas. Parece ser que el poder politico se escuda con los. re
trasos administrativos, incomprensibles al margen de un anâlisis en términos de bloqueo politico, y
quizâs en algunos casos precisos, de inOuencia de grupos de presi6n ligados a la iniciativa privada;
pero también, coma veremos en el casa de la ciudad de Puebla, de incapacidad técnica y administra
tiva para bacer respetar una zonificaci6n dei crecimiento urbano.

En tales condiciones, la efectividad dei plan se concreta a un papei de programaci6n de las inversio
nes publicas. Sin embargo, siendo la voluntad proclamada la de incrementar los servicios urbanos y de
elevar el nivel de vida de la poblaci6n, tOOos los planes preveen para el ano 2000 la reabsorci6n dei pro
blema de la vivienda, dei subequipamiento escolar, de déficit de los servicios culturales y de salud, asi
como la instalaci6n en todas las localidades dei agua, drenaje y energia eléctrica. En una segunda etapa,
los planes seiialan cuâles organismos publicos deberian encargarse dei problema, y establecen una pro
gramaci6n de la inversi6n necesaria. En una segunda etapa, los planes seiialan cuales organismos publi
cos deberian encargarse dei problema, y establecen una programaci6n de la inversi6n necesaria. En una
segunda etapa, los planes seiialan cuâles organismos publicos deberian encargarse dei problema, y esta
blecen una programaci6n de la inversi6n necesaria. Puesto que no existe ninguna relacion jerarquica en
tre la SAHOP, 0 la SEDUE, y los demâsorganismos que introducen las infraestructuras de servicios, y
que no se toman en cuenta los programas de estos organismos que se realizan de acuerdo con los recur
sos realmente disponibles, el plan llega a ser una simple imagen de la distancia que media entre la situa
ci6n real y una situaci6n bipotética de distribuci6n 6ptima de los servicios urbanos.

Las nuevas medidas nacionales, si bien no modifican realmente la integridad dei sistema a nivel lo
cal, introducen sin embargo una modificaci6n de la prioridad concedida a la planeacion urbana. En 1982
se public6 un plan de desarrollo para el estado de Puebla 1983-198890 ,es decir, para el periodo de ges
tion nacional de Miguel de la Madrid, que presenta los objetivos globales para el estado de Puebla e in
siste mâs en la planeaci6n industriaJ que en aquella de las localidades urbanas. Debe observarse que este
plan no fue realizado por los servicios técnicos de la SAHOPEP, sino por los servicios de la Secretaria de
Programaci6n y Presupuesto (SPP), a nivel dei estado de Puebla. En 1984, un breve texto titulado tam-

90 Plan de desarro//o estatal 1983-1988, Gobiemo dei estado de Puebla. COPlADEP, Puebla, 1982, 543 p~gs.

68



III. Armaz6n urbana y organizaciOn dei espacio regional

bién "Plan de Desarrollo deI Estado,,91 y elaborado por los selVicios deI gobiemo federal, integr6 los
analisis en ténninos de ciudades medias; las ciudades medias que segun este plan debian impulsarse
en el estado de Puebla, eran Atlixco, Cholula, Huauchinango y Huejotzingo, es decir, cinco centros
que el plan de desarrollo urbano deI estado de Puebla habia c1asificado como ciudades de servicios
estatales; pero también debian impulsarse San Martin Texmelucan y Cholula, integradas en el grupo
de ciudades de servicios medios, asi como Huejotzingo, que no poseia un papel de planeaci6n im
portante. Este plan, si bien se public6 en julio de 1984, 0 sea, un mes solamente antes deI "Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y de vivienda 1984-1988", estaba en contradicci6n con éste en cuan
to a la definicion de las ciudades medias, ya que en esta formulaci6n unicamente Puebla y Tehuacan
eran ciudades medias, en tanto Cuetzalan, Huauchinango, Izucar de Matamoros, Libres y Teziutlan eran
centros de apoyo, es decir, centros de pequeiias regiones subequipadas y con escasas infraestrueturas ur
banas.

Aunque las medidas deI gobiemo de Miguel de la Madrid pretendian sustituir la jerarquia urbana deI
PNDU, por otro sistema de ciudades que posibilite una planeaci6n mas flexible y efectiva, asistimos a
una muItiplicaci6n de los planes a escala estatal; si bien practicamente todos ellos retoman la misma
ideologia de 10 urbano y las declaraciones de principio sobre la elevaci6n deI nivel de vida de la pobla
cion, las dasificaciones de las ciudades se multiplican sin condicionar realmente, atparecer, las inversio
nes federales ni el mejoramiento de los servicios urbanos de estas ciudades, que dependen de acciones
aisladas, en funci6n de las necesidades deI momento, de los recursos, de las negociaciones politicas 0 de
la planeaci6n sectorial.

Mas recientemente, el nuevo gobemador deI estado, Manuel Bartlett Diaz (1993-1999) enfoc6 su ac
cion territorial hacia la realizacion de un "Plan de ciudades medias". Esta nueva fonnulaci6n de la inter
vencion publica sobre la armaz6n urbana, se presenta como el medio para consolidar "un sistema integral
de ciudades medias" dando prioridades a la planeacion urbana (realizaci6n de planes de desarrollo urba
no de ciudades medias), a la planeacion industrial (creaci6n de parques industriales), ya la modemiza
ci6n deI sistema de carreteras deI estado (se prevee una autopista Puebla-Tehuacan y en direccion de Izu
car de Matamoros la ampliacion de la carretera con cuatro vias hasta Chachapa). Por primera vez aparece
entonces, en un programa de gobiemo, una relaci6n directa entre la infraestructura de carreteras, y sobre
todo el enlace con la ciudad de Puebla, y el desarrollo de las ciudades medias deI estado consideradas co
mo "polos de desarrollo regional enfocados al sectorindustrial". Las ciudades definidas como "ciudades
medias con potencial" son: Tehuacan, Atlixco, San Martin Texmelucan, San Pedro Cholula, Huauchi
nango, Tezuitlan, Izucar de Matamoros y Xicotepec92.

E) La regi6n urbana de la ciudad de Puebla y el espacio de la relaci6n directa con la ciudad
En el centro de los estados de Puebla y TIaxcala, la cuenca de Puebla-Tlaxcala presenta una fuerte densi
dad de poblaci6n, que se agrupa en un gran numero de localidades de todos los tamaiios.

A pesar de la presencia de dos centros de segundo orden (Atlixco y San Martin Texmelucan) y de
cuatro centros de tercer orden (Apizaco, TIaxcala, Cholula y Santa Ana Chiautempan), nuestro analisis
no nos ha pennitido distinguir, hasta este punto, una jerarquia clara. Por otra parte, el buen nivel de la in
fraestructura de carreteras y las cortas distancias, asi como la concentraci6n de las actividades en la ciu
dad de Puebla, penniten a esta ciudad ejercer una inOuencia directa sobre la zona. Esta proximidad, au
nada a las constantes interacciones entre los centros urbanos de este espacio y la ciudad de Puebla,
podrian validar la hip6tesis de la constitucion de una region urbana de la ciudad de Puebla a escala de la
regi6n centro de los estados de Puebla y TIaxcala. Podria definirse esquematicamente esta region urbana
como el espacio organizado en tomo a los ejes Puebla-San Martin Texmelucan, Puebla-Tlaxcala-Santa
Ana Chiautempan y Puebla-Amozoc.

91 Plan de Desarrollo dei Estado de Puebla, Gobiemo oonslilucionai de los ESlados Unidos Mexicanos, Gobiemo
conslilucional dei Eslado de Puebla, México, 1984, 43 pags.

92 Véase McKinsey y û>mpany, Politica general dei estado de Puebla para 1993-1999, resumen, 1993; y Gobierno dei Estado
de Puebla, Programa de desarrollo regional angelopalis, Puebla, 1993,51 pags.
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1) OrganizaciOn espacial de la regiOn centro de los estados de Puebla y Tlaxcala
Apreciar la distnbuci6n de la poblaci6n en el centro de los estados de PueblaJ TIaxcala, plantea una vez
mas el problema de la no disponibilidad de los resultados dei censo de 1980 . En tales condiciones, uti
lizaremos principalmente un mapa de la poblaci6n de las localidades en 1970 94 que puede considerarse
como un mapa de densidad por puntos, asi como un mapa de la densidad de la poblaci6n por municipios
en 198095

•
El mapa dei nomero de habitantes por localidades en 1970 a escala de los estados de Puebla y Tlax

cala, presentado en la primera parte de nuestro trabajo, ponia de relieve los grandes rasgos dei pobla
miento: pero no permitîa realmente formarse una idea dei tipo de distribuci6n de la poblaci6n en la re
gi6n centro. Por otra parte, nuestra decisi6n de representar la poblaci6n de las localidades mediante
circulos proporcionales, que obedecia principalmente a la voluntad de evidenciar la jerarquia entre las 10
calidades, excluia a la ciudad de Puebla y no diferenciaba entre si las localidades de menos de 2,000 ha
bitantes. De ahi que fuera necesario utilizar otra escala de proporcionalidad, capaz de evidenciar la rela
ci6n entre las localidades de la zona y la poblaci6n de la ciudad de Puebla, presentando a la vez sus
localizaciones precisas, asi como una jerarquia interna de las pequefias localidades.

Es necesario observar, una vez mas, que la primera impresi6n que se desprende dei mapa, es el gran
nomero de pequeiias localidades y la densidad de ocupaci6n dei espacio. Un estudio mas precisa y una
comparaci6n con mapas que representan la topogratla, evidencian las limitaciones que impone el espacio
fisico para la distribuci6n de la poblaci6n. La Malinche constituye el principal obstaculo al poblamiento
de la zona representada. Debe observarse la serie de pequefias localidades asentadas en tomo a la curva
de nivel de 2,500 m, en la parte norte y noroeste de las Caldas inferiores de la Malinche. Mas hacia el sur,
el limite para la implantaci6n de los n6c1eos de poblaci6n se sitUa alrededor de los 2,350 m. Unicamente
dos localidades se encuentran arriba de los 2,500 m: San Miguel Canoa y San Isidro Buen Suceso, sepa
radas entre si por el limite de los estados de Puebla y l1axcala. San Miguel Canoa esta incorporado ac
tuaimente al municipio de Puebla.

El Serrij6n de Amozoc por un lado, y las laderas de la Malincbe por otro, Iimitan el poblamiento al
este de la ciudad de Puebla, con excepci6n de las localidades de Amozoc y Chachapa, que se sitUan en la
carretera federal a Veracruz (a unos 2,350 m de altitud), y de algunas pequefias localidades en las Caldas
de la Malinche.

En las laderas dei Iztaccihuatl y dei Popocatépetl, ninguna localidad se asienta arriba de los 2,700 m, y
la existencia de numerosas localidades arriba de la curva de 2,500 m traduce la organizaci6n precolonial
dei poblamiento.

En esta zona, la poblaci6n establecida en las Caldas de los volcanes fue mas importante en la época
precolonial de 10 que es actualmente. Aun cuando la apropiaci6n mas rapida de las tierras en los altipla
nos recbaz6 a la poblaci6n hacia las laderas, el primer periodo de la colonizacion babia concentrado a la
poblaci6n en la ciudad colonial de Huejotzingo creada en los altiplanos. La ciudad de Puebla se asienta a
2,162 m, de altitud, y toda la zona dei altiplano de la cuenca de Puebla-TIaxcala se sitUa entre 2,160 m, y
2,300 m. S610 la zona de Atlixco es mas baja (1,881 m).

AI sur de la ciudad de Puebla, el relieve de la Sierra de Tentzo limita el poblamiento a algunas pe
queiias localidades, y la inauguraci6n en 1946 de la presa de Valsequillo se tradujo en la creaci6n de un
importante embalse que limita los contactos de las localidades de esta zona con la ciudad de Puebla.

El segundo elemento determinante de la distribuci6n de la poblaci6n, es la organizaci6n en toma a
las pequeiias ciudades. Tai es el caso de las pequeiias localidades agrupadas alrededor de San Martin
Texmelucan, Cbolula y Atlixco. San Martin Texmelucan es una localidad de creaci6n colonial, que ocu
pa boy el centro de una red de pequeiias localidades. Atlixco, en una zona de denso poblamiento espanol,
es a la vez el centro de localidades precoloniales y de localidades surgidas posteriormente, bajo la in
Ouencia dei dinamismo agricola de la regi6n.

93 Cuando se elaboraron los mapas todavia no se disponla de los resultados dei censo de 1990 por localidades.
94 Véase Mapa No. 14. Poblaci6n de las Iocalidades en 1970; Cenlro de los estados de Puebla y Tla%cala.
95 Véase Mapa No. 16, Densidad depoblaci6n, 1980 Centra de los estados de Puebla y Tlaxcala.
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Una densa red de localidades aparece claramente distribuida alrededor de la ciudad de Cholula. Co
mo hemos visto, la distribuci6n de la poblaci6n no ha quedado modificada realmente en torno al centro
tradicional de Cholula.

El espacio comprendido entre las ciudades de llaxcala, Santa Ana Chiautempan y la ciudad de Pue
bla, presenta numerosas localidades de mas de 5,000 habitantes (en 1970). En esta zona se advierten dos
tipos de organizaci6n de la distnbuci6n de las localidades: la carretera Puebla-llaxcala, en la que se esta
blecieron Zacatelco y Xicohtzingo, y una zona entre esta carretera y la Malinche, donde la poblaci6n se
asienta en localidades mas pequefias.

Sin embargo, debe sefialarse que el mapa por localidades, establecido a partir de la division efectua
da por el censo, no traduce la integridad de la dispersi6n de la poblaci6n. En efecto, si bien es verdad que
cada localidad corresponde a un centro tradicional, a una unidad de poblamiento, éstas pueden presentar
una organizaci6n interna difusa.

Las localidades situadas en la carretera de Puebla, tienen una organizaci6n practicamente lineal en
torno a ésta; en efecto, puede observarse una continuidad deI poblamiento a 10 largo de la carretera, des
de el limite dei estado de llaxcala hasta Zacatelco. En las inmediaciones de la ciudad de Puebla aparece
la originalidad de San Pablo dei Monte, uniea localidad importante en las faldas inferiores de la Malin
che. Debe sefialarse también que las localidades situadas en los limites de la ciudad -Cuautlacingo, Hue
yotlipan, San Pablo Xochimehuacan- estan integradas hoy en la zona urbana de la ciudad de Puebla.

El procesamiento de los datos deI censo de 1980 solo permite elaborar un mapa de densidad por mu
nicipio. Si bien cada localidad importante es cabecera de un minicipio, el municipio constituye una enti
dad administrativa demasiado extensa para que se pueda apreciar realmenté la evoluci6n de la densidad
de la poblacion. Este mapa debe considerarse como esquematizacion de la distribuci6n de la poblaci6n
en la zona en 198096.

La poblaci6n total de los 53 municipios representados en el mapa, asciende a 1'679,027 habitantes,
para una superficie total de 4,350.8 km2, 10 cual corresponde a una densidad promedio de 385.9 hab/km2.
El tamafio de los municipios varia entre 7.2 km2, para el municipio de Antonio Carbajal, en el limite nor
te dei area de estudio (estado de llaxcala), y 523 km2, para el municipio de Puebla, cuyas condiciones de
inscripci6n en sus limites actuales se analizaran en la parte siguiente dei trabajo. Una division de la zona
de municipios de igual tamafio, atribuiria a cada uno de ellos una extensi6n de 82 km2.

El mapa agrupa los municipios en cinco clases. La primera abarca a los municipios de menos de 100
hab/km2. El Municipio de Cuauhtinchan, dei cual gran parte se sitUa fuera dei area de estudio, s610 posee
27 hab/km2, junto con ~ecali y Tzicatlacoyan, este municipio constituye una zona escasamente poblada
en el sureste dei municipio de Puebla, que corresponde al Serrij6n de Amozoc. También se caracteriza
por su escasa densidad, la poblaci6n de los municipios de San Nicolas de los Ranchos y Nealtican, cuyo
territorio se extiende en gran parte en las laderas dei Popocatépetl, asi como los municipios de Santa Isa
bel Cholula (entre Cholula y Atlixco) y llatenango, situados fuera de los principales ejes de poblamiento
y al margen de las vias de comunieaci6n.

El municipio de Puebla, con 1,594 hab/km2; representa la mayor densidad demografica de la zona,
junto con San Pedro Cholula y San Martin Texmelucan, que se situan en la cIase de 1,000 a 1,200
hab/km2. Las densidades de 500 a 1,000 hab/km2, constituyen una c1ase intermedia que agrupa a los mu
nicipios de Cuautlacingo en el limite de la ciudad de Puebla, Zacatelco, Xicohténcatl y Xicohtzingo, en
la carretera a llaxcala, asi como a Antonio Carbajal, llaxcala y Juan Cuamantzi, que constituyen una zo
na de mayor densidad demografica en el centro dei estado de llaxcala, en torno a las ciudades de Tlaxca
la y Santa Âna Chiautempan. Los municipios de Santa Ana Chiautempan, Teolochocolco y San Pablo
dei Monte se situan en la cIase de 100 a 500 hab/km2. Se componen de tipos de espacios diferentes, con
fuertes densidades en torno a las cabeceras municipales y grandes suprficies muy escasamente pobladas
en las faldas de la Malinche.

Podemos asi delimitar esquematicamente varios tipos de espacios en la region centro de los estados de
Puebla y llaxcala, en 10 concerniente a la distribuci6n de las localidades y la densidad de la poblacion:

96 Véase Mapa No. 16. Densidad depob/aciolL
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las faldas de los volcanes, alO escasa densidad demografica, pero donde la poblaci6n se organiza en lomo
a numerosas localidades pequefias;
el espacio cercano a la carrelera Puebla-llaxcala caraclerizado por una fuerle densidad demografica y
numerosas localidades medianas;
la ciudad de Puebla, que junlo con el espacio organizado en lorno a Cholula y los municipios cercanos al
estado de llaxcala, constituye la zona de mayor densidad demografica;
el reslo dei espacio cenlral, donde resalta la ciudad de San Martin Texmelucan como cenlro de un espacio
rural con fuerte densidad; y alrededor de Huejotzingo y las localidades cercanas, tanlo dei estado de Puebla
como de llaxcala, un espacio de menor densidad demogrâfica, donde la poblaci6n se agrupa en pequefias
y medianas localidades;
el espacio rural alrededor de Allixco, ciudad que constituye el centro de una red de pequefias localidades.

La actual distribuci6n de la poblaci6n dei centro de los estados de Puebla y TIaxcala, es la ima
gen de la red de localidades instaladas por la colonizaci6n, cuya jerarqufa interna fue modificada en el
transcurso de la evoluci6n hist6rica. Para apreciar la dinamica interna de la evoluci6n actual de la dis
tribuci6n de la poblaci6n, es necesario tratar de defmir cuales son los ejes y los centros dei crecimiento
de la poblaci6n.

En efecto, mientras que los municipios reunidos en el area de estudio concentraban en 1960 el
35.2% de la poblacion dei conjunto de los estados de Puebla y TIaxcala, agrupaban en 1980 al 43% de la
poblacj6n de estos dos estados (39.1% en 1970); el crecimiento demografico de esta area fue dei 40.4%
de 1960 a 1970, y dei 43.7% de 1970 a 1980, en tanto que para el conjunto de los estados de Puebla y
llaxcala este crecimiento sOlo fue dei 26.2% de 1960 a 1970, y dei 33.3% de 1970 a 1980. En otros tér
minos; fue mas rapido el cr~cimiento de la poblaci6n en la regi6n centro de los estados de Puebla y Tlax
cala, que en el conjunto de los dos estados.

El crecimiento demografico de los estados de Puebla y llaxcala fue netamente inferior al crecimien
to dei pafs hasta 1970, mientras que de 1970 a 1980 tendio a acercarse al nivel nacional. En el periodo
1950-1960, el estado de Puebla creci6 en un 21.3% y el de TIaxcala en un 21.8%, en tanto que la pobla
cion nacional aument6 en un 35.4%. En 1960-1970, estas tasas pasaron al 21.3% para Tlaxcala, y al
27.1% para Puebla (38% para el conjunto de pafs). La evoluci6n de los dos estados fue mas importante
entre 1970 y 1980, Yse acerc6 a la dei pafs que pennaneci6 practicamente estable: 35.3% para Puebla y
32.3 para TIaxcala, mientras que la poblaci6n nacional creci6 en un 38.6%.

Si bien los dos estados han tenido siempre un crecimiento inferior al crecimiento dei pafs, la evolu
ci6n de la regi6n centro de los estados de Puebla y TIaxcala ha sido siempre superior a la evoluci6n na
cionai. Aunque esta regi6n pueda considerarse globalmente como zona de atracei6n de la poblaci6n para
los periodos estudiados, es obvio que el crecimiento demografico no se efectuo de manera unifonne, y
que las tasas globales ocultan situaciones diferentes.

Para apreciar la dinamica de la distribuci6n de la poblaci6n en el area, usaremos el método de la
comparaci6n con el crecimiento natural medio para los periodos estudiados. Puede considerarse, de
acuerdo con la tasa de crecimiento natural de las poblaciones para los estados 97, que el crecimiento na
tural medio fue dei 38% entre 1960 y 1970, Ydei 42% entre 1970 y 1980. Lo cual pennite delimitar dos
grandes c1ases, con exclusi6n de aqueJJosmunicipios que pierden poblacion en cifras absolutas: los mu
nicipios que "pierden" poblaci6n (con un crecimiento inferior al crecimiento natural medio, es decir, a
una situaci6n considerada estable); y los municipios que "ganan" poblaciolL Sin embargo, debido a la di
ferencia entre las tasas de natalidad de las ciudades y dei campo (el crecimiento natural medio de las 10
calidades de mas de 10,000 habitantes fue dei 39.6% de 1960 a 1970, y dei 49.6% de 1970 a 1980), la
atractividad de los municipios con fuerte porcentaje de poblacion urbana queda un tanto sobrestimada.

97 Aunque Puebla y Tlaxcala presenlen lasas sensiblemenle diferenles (Iasa de morlalidad mas alla en Tlaxcala),
consideraremos que para el conjunlo dei ârea la lasa de crecimienlo oBturai de la poblaci6n fue dei 3.20% en 1960-1970, y
dei 3.44% en 1970-1980. Cf. Consejo Eslalal de Poblaci6n, Estudio demogrâfico de Puebla, Gobiemo dei Eslado de Puebla,
Puebla, 1985,97 pags.
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Se elaboraron dos mapas de crecimiento demogréfico por municipi098
: uno de 1960 a 1970, y otro

de 1970 a 1980. Por 10 que se refiere a las éreas de fuerte expulsi6n demogréfica, la comparaci6n de los
mapas evidencia una reducci6n dei numero de municipios que pierden poblaci6n en cifras absolutas. De
1960 a 1970, los municipios de Tianguismanalco y Calpan, cuyo territorio se sitUa en gran parte en las
faldas inferiores dei Popocatépetl, asi coma Cuautlancingo y Amozoc en las cercanias dei municipio de
Puebla, y Antonio Carbajal en el limite norte de la zona de estudio, tuvieron un crecimiento negativo,
mientras que de 1970 a 1980 s610 encontramos en esta c1ase a Amaxac de Guerrero, otro municipio dei
estado de TIaxcala, cuyo territorio s610 esté incluido parcialmente en el mapa.

En cuanto a los municipios con fuerte crecimiento, son Illés numerosos también en el segundo perio
do. Xoxtla, donde se implant6 la fâbrica HYLSA, es en ambos casos el municipio que atrae més pobla
ci6n; su crecimiento es inc1uso superior al crecimiento dei municipio de Puebla para los dos periodos. De
1970 a 1980, los municipios de Cuautlancingo, contiguo a Puebla, Amaxac de Guerrero y TIaxcala en el
estado dei mismo nombre, tuvieron también un crecimiento superior al crecimiento dei municipio de
Puebla.

Durante eI primer decenio estudiado, 6nicamente San Pablo dei Monte, San Martin Texmelucan y
Nealtican en el estado de Puebla, ytres municipios en los limites norte de la zona considerada, tuvieron
un crecimiento comprendido entre el CNM99 y el CNM +20% de crecimiento; mientras que de 1970 a
1980, 13 municipios integraban la misma c1ase; trétase de un espacio que podria definirse coma el con
junto de los municipios por los que pasa la carretera México·Veracruz, ya que estân incluidos en esta
dase todos los muoicipios entre San Martin Texmelucan y Amozoc, asi coma dos municipios cercanos a
San Martin Texmelucan (Lardizébal y Chiautzingo), San Pablo dei Monte en las laderas inferiores de la
Malinche cerca de Puebla, y San Juan Cuamatzi en las cercanias de Santa Ana Chiautempan.

Pese a la generalizaci6n excesiva de un estudio a escala municipal, las modificaciones de los tipos
de crecimiento entre los dos periodos considerados pueden dermirse coma difusi6n y ampliaci6n de los
espacios dei crecimiento de la poblaci6n. En el primer periodo (1960-1970), se observa un crecimiento
concentrado en toma a las ciudades de Puebla y San Martin Texmelucan; mientras que de 1970 a 1980
experimentaron un crecimiento superior al CNM, todos los municipios comprendidos entre San Martin
Texmelucan y Amozoc, asi coma los municipios situados alrededor de la ciudad de Puebla (con excep
ci6n de algunos municipios entre Zacatelco y Puebla), y el municipio de la capital dei estado de TIaxcala,
junto con dos municipios cercanos.

Se observa también una mayor diversificaci6n dei crecimiento de los municipios dei estado de TIax
cala. De 1960 a 1970, s610 San Pablo dei Monte y dos municipios en el norte dei érea de estudio tenian
un crecimiento superior al CNM. La mayor parte de los municipios dei estado tenian un crecimiento Iige
ramente por debajo dei CNM. De 1970 a 1980, en cambio, se reforz6 el papel dei municipio de 11axcala,
10 cual tradujo no solamente una difusi6n dei crecimiento en toma a la ciudad de TIaxcala (y que esta
ciudad tuvo de 1970 a 1980 un crecimiento inferior al crecimiento de su municipio), sino también el im·
pactode la cercama de San Martin Texmelucan y dei municipio de Puebla, aunque experimentaron un
crecimiento menor aquellos municipios que s6l0 poseen una proporci6n poco importante de su poblaci6n
situada en la carretera Puebla-TIaxcala; en el casa de Tenancingo, esto se tradujo iIduso en una filerte
expulsi6n demogréfica. Todos los municipios alejados de los grandes ejes de redistribuci6n dei pobla
miento perdieron poblaci6n, siendo esta pérdida en la parte occidental dei estado.

Si bien los datos proporcionados por los censos de poblaci6n en México no penniten defmir la pro
cedencia de las poblaciones migrantes a nivel municipal, ya que s610 registran a las personas que pasan
de un Estado a otro, es posible sin embargo tratar de precisar las direcciones de los movimientos de po
blaci6n.

Hay que tener presente que en 10 concemiente a la expulsi6n demogréfica, la migraci6n hacia la ciu
dad de México es una constante dei espacio regional. En 1970, el 65% de los emigrantes dei estado de
Puebla, y el 72% de los emigrantes dei estado de Tlaxcala, se dirigian hacia la "zona metropolitana de la

98 cr. Mapa No. 17 Crecimienlo de la pob/acion 1960-1970, yMapa No. 18, CrccimienlO de lapob/acion 1970-1980.
99 Crecimieoto Natural Medio.
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ciudad de México"lOO. Los resultados deI censo de 1980, indican que tiende a disminuir la migraci6n ha
cia el Distrito Federal, y a aumentar la migraci6n hacia la zona recién urbanizada dei estado de México;
sin embargo, las tasas permanecen prâcticamente idénticas, ya que el conjunto de la migraci6n hacia el
Distrito Federal y el estado de México agrupaba en 1980 al 67% de los emigrantes dei estado de Puebla,
y al 75% de los emigrantes dei estado de llaxcala.

En 10 concerniente a la organizaci6n interna de la regi6n centro de los estados de Puebla y TIaxcala,
es posible precisar ciertos Oujos de poblaci6n de una y otra parte dei limite estataI.

El numero de personas que emigraron de la zona dei estado de llaxcala comprendida en la regi6n
centro, hacia la parte dei estado de Puebla incIuida en esta misma regi6n, es netamente superior (11,342
personas) al nUmero de habitantes de Puebla que emigraron hacia TIaxcala (6,303 personas). Sin embar
go, en comparaci6n con el total de los emigrantes de Puebla (zona de estudio), los emigrantes proceden
tes de TIaxcala s610 representan el 8.1% , mientras que las personas que han vivido en el estado de Pue~

bla representan el 23.1 % dei total de los inmigrantes dei estado de TIaxcala. Se concentran en la zona de
estudio el 85.5% dei total de los emigrantes de Tlaxcala hacia Puebla, pero solamente el 60.2% de los
emigrantes de Puebla hacia TIaxcala.

Como puede advertirse, la migraci6n es proporcionalmente Mayor en el sentidoTIaxcala-Puebla que
Puebla-TIaxcala; podemos, por tanto, definir esquem'ticamente un eje de redistribuci6n de la poblaci6n
en la zona de estudio, aun cuando las 6,303 personas que emigraron de Puebla hacia Tlaxcala traducen
cierta reciprocidad de la migraci6n, cuya originalidad se ve reforzada por el hecho de que el estado de
Tlaxcala no posee ninguna ciudad importante.

En 10 concemiente a la relaci6n de la migraci6n interna de los dos estados frente a la inmigraci6n to
tal de cada uno de e1los, debe observarse que para el estado de TIaxcala tanto la inmigraci6n de Puebla
como la emigraci6n hacia Puebla ocupan el segundo lugar después dei Distrito Federal; para el estado de
Puebla, en cambio, la inmigraci6n de llaxcala no ocupa sino el quinto lugar, después dei estado de Vera
cruz, el Distrito Federal, el estado de México y el estado de Oaxaca. Por 10 que se refiere a la emigraci6n
dei estado de Puebla, llaxcala ocupa también el quinto lugar, después dei Distrito Federal, México, Ve-
racruz y Morelos. .

Hemos elaborado un mapa de la poblaci6n "inmigrante,,101 por municipio, donde se representa el
porcentaje de la poblaci6n de cada municipio que residi6 en otro estado (segun los datos dei censo de
1980).

El municipio que reune el Mayor n6mero de inmigrantes es Puebla (13.8%); s610 el 7.8% de esta in
migraci6n procede deI estado de TIaxcala, siendo el Distrito Federal la entidad administrativa que provee
el Mayor numero de migrantes al municipio de Puebla. Sin embargo, hay que tener presente que el censo
caracteriza por un simple cambio de residencia, y no a una comparaci6n en funci6n dei lugar de naci
miento, por 10 cual es probable que gran parte de esta migraci6n dei Distrito Federal hacia el municipio
de Puebla corresponda a personas oriundas de Puebla, que vivieron algunos afios en el Distrito Federal;
pues la migraci6n hacia el Distrito Federal y el retomo a la ciudad de Puebla han lIegado a ser etapas en
el cielo de vida de gran parte de la poblaci6n. Por otro lado, el censo no toma en consideraci6n sino los
movimientos interestatales, y puede pensarse que esta "migraci6n" corresponde también a poblaciones
rurales dei estado de Puebla, cuya primera inserci6n en una gran ciudad se realiz6 en el Distrito Federal,
que abandonaron posteriormente para acercarse asu lugar de origen, convirtiéndose as) la ciudad de Pue
bla en una etapa hacia el retomo.

Los otros estados que expulsan poblaci6n hacia el estado de Puebla, son principalmente Veracruz
(16.1 %), México (9.8%) y Oaxaca en una proporci6n Iigeramente inferiora TIaxcala (7.6%). Junto con
la de Oaxaca, la migraci6n de Tlaxcala hacia Puebla es la mas antigua, ya que el 69.8% de los inmigran
tes procedentes de Tlaxcala y el 62.8% de los inmigrantes de Oaxaca estân establecidos en el municipio
de Puebla desde hace "cinco aÎlos y mas", en tanto que los porcentajes correspondientes a los Estados de
Veracruz, México y al Distrito Federal s610 ascienden al 57.8%, 51.8% y 54.6% respectivamente.

100 Cf. Comisi6n Conurbada Centro, op. cil.,
101 Véase Mapa No. 19, Poblaci6n /IinmigranJe", 1980.
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Aparte deI municipio de la ciudad de Puebla, Xoxtla y Tlaxcala poseen también mas deI 12% de in
migrantes en el seno de sus poblaciones municipales. En el caso de Xoxtla, el 10.4% de la poblaci6n in
migrante procede de Tlaxcala, mientras que el resto de los inmigrantes son originarios de los estados de
México y Veracruz, asi como deI Distrito Federal. En el caso deI municipio de Tlaxcala, volvemos a en
contrar las mismas procedencias, aparte deI 23.8% de los inmigrantes provenientes deI estado de Puebla.
Esta migraci6n hacia el municipio de Tlaxcala, traduce la procedencia de numerosos empleados adminis
trativos egresados de las universidades de la ciudad de Puebla, que trabajan para el gobierno deI estado
de Tlaxcala y se han establecido en la ciudad 0 sus alrededores; los municipios cercanos de Totolac y Pa
notla reciben también numerosos inmigrantes de Tlaxcala, 10 mismo que Chiautempan, Antonio Carbajal
y Amaxac de Guerrero, localidades en donde mas dei 15% de los migrantes proceden de Puebla:

El resto de los municipios con fuerte poblaci6n inmigrante, se distribuye alrededor de San Martin
Texmelucan (en el noroeste de la zona de estudio), alrededor de Atlixco, y entre Tlaxcala y Puebla. Si
bien en todos los municipios de las faldas de la Malinche (con excepci6n de San Pablo deI Monte y Santa
Ana Chiaumtempan) menos deI 4% de la poblaci6n total cambi6 de domicilio, la poblaci6n que vivi6 en
Puebla representa mas dei 30% de los migrantes (salvo para José Maria Morelos: 20%).

Existen por tanto importantes movimientos de poblaci6n, tanto dentro de la zona, hacia la ciudad de
Puebla y municipios cercanos, hacia San Martin Texmelucan, la ciudad de Tlaxcala y el espacio com
prendido entre éstas, como desde los estados cercanos a Puebla y Tlaxcala hacia la zona de estudio; sin
embargo, el estudio de la migraci6n a partir deI censo no permite apreciar el papel de la migraci6n de re
torno, de los movimientos internos en la zona de estudio, ni el posible papel intermediario desempefiado
por la ciudad de Puebla.

2) El espacio de la relacwn directa con la cüuJad de Puebla
El estudio de las relaciones de la poblaci6n de la regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala con la
ciudad de Puebla, requiere un analisis de la direcci6n de los tlujos de poblaci6n, que puede abordarse
mediante una presentaci6n de la importancia de la infraestructura de carretera y transportes.

Ya desde principios de los afios 1940, la mayor parte de las localidades dei area de estudio estaban
enlazadas por medio de carreteras transitables en todo tiempo. Unicamente las localidades situadas en las
faldas de los volcanes tuvieron que esperar mas tiempo para volverse accesibles a los vehiculos automo
tores. A diferencia de la situaci6n vigente en la Sierra de Puebla, el conjunto de la zona de estudio pre
sent6 ya desde temprana fecha una buena infraestructura de transporte. Debe recordarse, sin embargo, la
barrera que constituye la presa de Valsequillo para las comunicaciones con la zona situada al sur deI mu
nicipio de Puebla.

Las recientes obras de acondicionamiento se limitan fundamentalmente a la pavimentaci6n sistema
tica de los enlaces existentes. Las creaciones de nuevas carreteras constituyen ya sea un mejoramiento
deI eje México-Veracruz (autopista a México, via rapida a Veracruz), 0 un acondicionamiento de la rela
ci6n de la ciudad de Puebla con su espacio regional. TaI es el caso de la via rapida a Cholula, construida
en los afios 1970, y de la nueva carretera a Santa Ana Chiautempan (1980), que viene a reforzar la orga
nizaci6n y la distribuci6n de la poblaci6n en torno a la ciudad de Puebla. Por otra parte, una autopista
Puebla-AtIixco se puso en servicio en 1989. Se trata de la primera parte de un proyecto de una via rapida
México-Puebla, pasando por AtIixco, Tetela dei Volcan y Chalco, que de realizarse modificara la estruc
tura de la regi6n reforzando el eje Puebla-Atlixco.

Durante mucho tiempo el ferrocarril desempefi6 un papel relevante en Îos movimientos de pobla
ci6n; actualmente, sin embargo, el desarrollo de la infraestructura de carreteras ha condicionado el incre
mento de las comunicaciones por autobUs. Rasta principios de este siglo, la gran mayoria de la poblaci6n
que se trasladaba de Cholula a Puebla, utilizaba el ferrocarril. Aunque hoy dia la via férrea continua sien
do un factor de la importancia comercial de Cholula, ya desde los aDos 1940 la mayor parte de las rela
ciones con la ciudad de Puebla se efectuaban por medio de autobuses. Asimismo, la via férrea entre Pue
bla y Apizaco ha perdido su funci6n de estructuraci6n dei espacio. En 1983, los gobiemos de los estados
de Puebla y Tlaxcala impulsaron la reapertura de un servicio de trenes para pasajeros entre las dos capi
tales, de modo que quedaron comunicadas las numerosas localidades y fabricas situadas a 10 largo de la
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via férrea; sin embargo, a pesar de tener un costo menor que el transporte por autobus, esta nueva forma
de transporte intrarregional tuvo poco éxito. Las principales ventajas que presenta el enlace por autobus,
residen en la gran frecuencia de las salidas, la ausencia de paradas fijas, y la localizaci6n central de las
terminales hasta la creaci6n reciente de una terminal Unica de autobuses. La estaci6n de trenes, en cam
bio, esti situada en la periferia de la ciudad.

Para gran parte de la poblaci6n de la regi6n de estudio, el unico media de transporte es el autobus.
La facilidad con la cual se concede la explotaci6n de una Iinea de autobuses, y la gran cantidad de locali
dades que quedan asi cOlllunicadas, hacen dei numero de enlaces cotidianos a partir de la ciudad de Pue
bla un criterio que permite visualizar la relaci6n directa con la ciudad. Fue necesario una encuesta (reali
zada en febrero de 1985) en las 28 tenninales de autobuses de la ciudad de Puebla, pues si bien las
concesiones son otorgadas por el gobiemo dei estado de Puebla 0 el gobiemo federal (en el casa de las
carreteras federales), no existe ningun control ni ninguna lista oficial dei numero de autobuses que fun
cionan en cada linea.

Las concesiones de explotaci6n se otorgan para transportar a los pasajeros hacia determinado lugar
de destino; pero con excepci6n de los autobuses de las lineas de primera c1ase, que viajan a ciudades 10
calizadas fuera de la zona de estudio, todas las lineas dan servicio a todas las localidades situadas en su
ruta. No existen paradas fijas y los viajeros pueden subir 0 bajar de los autobuses en cualquier&unto de
su recorrido. Por 10 tanto, el mapa titulado "Servicios de autobuses desde la ciudad de Puebla" 2 se re
aliz6 sumando el conjunto de los autobuses que recorren cada ruta.

Diariamente pasan por Cholula 891 autobuses procedentes de la ciudad de Puebla (425 por la via ra
pida y 466 por la carretera federal), gran parte de los cuales continûan hacia otras localidades. El enlace
entre las ciudades de Puebla y Cholula es permanente. Las compafiias de transporte de pasajeros funcio
nan desde las cinco de la maÏl8na hasta las veintitrés horas. Esto significa que cada 1.2 minutos sale un
autobus susceptible de transportar pasajeros hacia Cholula. De este total, 342 autobuses tienen su termi
nai en la ciudad de Cholula, es decir, uno cada 3.1 minutos procedente de la ciudad de Puebla. Estas ci
fias muy elevadas significan que la salida es "inmediata"; dondequiera que uno se encuentre entre Puebla
y Cholula, es siempre posible utilizar este tipo de transporte para ir a Cholula. Este enlace directo integra
a la ciudad de Cholula en el funcionamiento diario de la ciudad de Puebla.

El mismo tipo de relaci6n con la ciudad de Puebla aparece en direcci6n oeste, hacia Chachapa y
Amozoc. Por estas dos localidades transitan 669 autobuses, de los cuales 167 tienen su terminal en la ciu
dad de Amozoc. El mapa s610 representa los recorridos que no rebasan los limites de los estados de Pue
bla y T1axcala. Los autobuses que pasan por Amozoc se dirigen hacia la zona de Tepeaca y Tehuacan.
Obsérvese, por otra parte, que ninguno de los enlaces considerados utiliza la via rapida a Veracruz.

Estin integradas también en esta zona la relaci6n inmediata con la ciudad de Puebla, las localidades
de San Pablo dei Monte y San Miguel Canoa, hacia las cuales viajan diariamente mas de 200 autobuses;
asi coma algunas localidades situadas sobre la carretera a Atlixco, hasta San Francisco Acatepec.

Asimismo, el mapa pone de relieve la importancia dei enlace entre las ciudades de Puebla y San
Martin Texmelucan, principalmente por la carretera federal, pero también directamente por la autopista.
Una parte de los autobuses que van a San Martin Texmelucan, regresan a Puebla via Tlaxcala. En direc
ci6n a T1axcala, el principal enlace utiliza la carretera a T1axcala (119 autobuses) y la nueva carretera a
Santa Ana Chiautempan (112 autobuses).

Sin embargo, la originalidad dei servicio de autobuses a partir de Puebla, es la integraci6n de todas
las pequenas localidades, organizadas en toma a la ciudad de Cholula en el espacio de la relaci6n directa
con la ciudad. La gran mayoria de estas localidades estan comunicadas con la ciudad de Puebla por mas
de 100 autobuses diarios, y poseen por tanto una relaci6n mas frecuente con esta ciudad que las localida
des situadas al sur dei municipio de Puebla.

Los datos anteriores permiten defmir tres tipos de espacios, de acuerdo con la intensidad de las co
municaciones por autobus desde la ciudad de Puebla:

102 Mapa No. 20, Servicios de autabuses desde la ciudad de Puebla.
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III. Arma.z6n urbana y organizacÜJn dei espacio regional

Una zona de relaci6n inmediata con la ciudad, que integra a Otolula, Amozoe, San Pablo deI Monte, San
Miguel Canoa.
Un grupo de localidades y pequeflas ciudades bien comunicadas, situadas a 10 largo de los ejes Puebla-San
Martin Texmelucan, Puebla-llaxcala y Puebla-Santa Ana Chiautempan, pero también entre San Martin
Texmelucan y llaxcala.
Un espacio rural relacionado directamente con la ciudad de Puebla, situado alrededor de Otolula.

Las localidades representadas en el mapa conforman, a diferentes niveles, el espacio en el cual es
posible la migraci6n cotidiana bacia la ciudad de Puebla sin necesidad de una importante inversi6n de
tiempo, ya que el recorrido mas largo (puebla-Tlaxcala via San Martin Texmelucan) dura menos de una
bora. Por otra parte, la encuesta realizada en la ciudad de Puebla entraiia cierta subestimaci6n dei fen6
meno, en la medida en que si bien la encuesta se llev6 a cabo en todas las terminales, existen pequeiias
compaiüas que dan servicio a la ciudad de Puebla a partir de varias localidades de la regi6n centro, pero
no poseen terminal ni paradas fijas en la ciudad y efecman un recorrido ininterrumpido entre Puebla y su
localidad de origen. No nos fue posible cuantificar la importancia de este fen6meno.

Todo 10 anterior demuestra la importancia de las migracionesy viajes bacia la ciudad de Puebla en
la organizaci6n de la regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala. Atlixco se encuentra, sin embar
go, en una situaci6n particular, puesto que en esta direcci6n son mucbo menos intensas las relaciones con
la ciudad de Puebla.

Para defmir el modo de relacion con la ciudad en el seno de la zona de estudio, resulta determinante
la localizaci6n en un eje de transporte. S610 el espacio organizado en tomo a Cbolula esÜ penetrado en
su conjunto por una red de autobuses que permiten drenar a la poblaci6n bacia la ciudad de Puebla, y di
luyen la int1uencia tradicional de Cbolula en esta area; Esto permite a los babitantes de las localidades
que cuentan con este servicio, trabajar en la ciudad de Puebla y conservar al mismo tiempo su inscrip
ci6n en las localidades rurales.

Fuera dei espacio de la relaci6n inmediata con la ciudad, la relaci6n con la ciudad de Puebla se orga
niza no a partir de centros secundarios que desempeiiarian un papel intermediario en el transporte bacia
la ciudad, sino desde todas las localidades que estan situadas en un eje y constituyen el punto de partida
de una red secundaria que comunica a todas las localidades de la regi6n centro de la ciudad de Puebla.
En efecto, el mapa representa la intensidad de la relaci6n directa con la ciudad de Puebla, y no el conjun
to de la red dei transporte en comun, que gracias a su modo de organizaci6n basado en la explotaci6n de
una Hnea y a la fragmentaci6n dei numero de concesionarios, permite dar servicio a todas las localidades,
adapündose a la demanda e intensificando a la vez los movimientos de poblaci6n.

Esta gran penetraci6n de la red de transporte en comun, es una constante fundamental de la organi
zaci6n dei espacio regional, donde son muy intensos los t1ujos bacia la ciudad de Puebla. Aunada a esta
relaci6n, la proximidad de la ciudad de México se traduce, como bemos visto, en 437 enlaces diarios a
partir de Puebla, es decir, en una relaci6n dei mismo nivel que los enlaces con Cbolula y Amozoc, que
bemos definido como "relaci6n inmediata con la ciudad de Puebla".

Si bien puede considerarse a Puebla como ciudad etapa para los viajes en autobUs, también debe ob
servarse que de todas las localidades importantes -Cbolula, Huejotzingo, Atlixco, Zacatelco, Santa Ana
Cbiautempan- salen autobuses bacia la ciudad de México. Sin embargo, el funcionamiento particular de
los transportes de tercera c1ase, que drenan a la poblaci6n y se desvian de la ruta directa para llevar a los
pasajeros, no permite considerar que exista una jerarquizacion de la armaz6n urbana en 10 concerniente a
la organizaci6n de los transportes bacia la ciudad de México.
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IV. EL ESPACIO INDUSTRIAL: ENTRE lA CIUDAD Y LA REGION

El objeto deI presente capitulo, no es tanto definir el tipo de funcionamiento de la actividad industrial en
la zona y la regi6n, como tratar de delimitar las formas que revisten las relaciones entre los espacios in
dustriales, la ciudad de Puebla y la regi6n; a partir de este analisis veremos c6mo han ido instalandose
nuevos tipos de espacios industriales impulsados por los poderes publicos, que han modificado la organi
zaci6n tradicional de la regi6n y la ciudad, sentando sobre nuevas bases las relaciones entre la ciudad y el
espacio regional.

A) La dinamica de la actividad industrial

1) La importancia de la octividad industrial
En 1988, fecha deI Ultimo censo industrial, el estado de Puebla, ocupaba el tercer lugar en cuanto al nu
mero de industrias manufactureras censadas (11,000) después deI D.F. y deI Estado de México. Sin em
bargo, en 10 que concieme al personal ocupado lIega 6nicamente en el 80. lugar, 70. para los ingresos
industriales. Las industrias manufactureras deI estado de Puebla son mas chicas que en el resto deI pais, y
en particular que en los mas importantes estados industriales, el D.F., México, Nuevo Le6n, Jalisco. El
n6mero medio de personal empleado es de 18 personas a nivel nacional, solamente 10 para el estado de
Puebla (30 en el Estado de México, 32 en Nuevo Le6n).

En 1930, en el centro deI pais (Distrito Federal, estados de México, Hidalgo, Querétaro y T1axcala),
Puebla se encontraba en el segundo lugar en cuanto al empleo industrial, después deI Distrito Federal. En
1975, en cambio, el segundo lugar correspondia al Estado de México (con el 29.6% de los empleos in
dustriales deI Centro), mientras que Puebla s610 ocupaba el tercer lugar (7%). Sin embargo, las propor
dones quedaron ampliamente modificadas, pues las tasas correspondientes al Estado de México y al es
tado de Puebla pasaron respectivamente deI 6.9% y deI 21.9% en 1930, al 11% y 11.1 % en 1950, al 20%
y 9% en 1960, y al 27.1% Y6.8% en 19701

• El crecimiento deI empleo industrial en el Estado de México
no traduce solamente el desarroUo industrial de la periferia de la ciudad de México, siuo también el cre
cimiento industrial de la ciudad de Toluca.

La importancia deI empleo industrial en Puebla disminuy6 también frente a los otros estados deI
Centro. Los empleos disponibles aumentaron a un ritmo mas lento en el estado de Puebla: 40% solamen
te entre 1960 y 1970, mientras que durante el mismo periodo el empleo industrial creci6 en un 60% en el
Distrito Federal, un 150% en el Estado de México, un 200% en Tlaxcala y Querétaro, y un 185% en Mo
relos. En 1970-1975, 61timo periodo para el eual pueden establecerse comparaciones, unicamente la evo
luci6n deI Distrito Federal fue, en el centro deI pais, menos rapida que la de Puebla (11.2% y 14.3% res
pectivamente). Por 10 que se refiere al n6mero de personas empleadas, la industria deI estado de Puebla,
es por consiguiente, menos dinamica que la de los otros estados deI centro de México, incluido el estado
de T1axcala.

1 Véase Alain Vanneph. Evolution des espaces industriels de la région de MexiCQ, lesis de doctorado de 3er. cielo, Universidad
de Paris X, 1975, 290 p'gs.
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A escala nacional, Puebla es un centro industrial de larga tradici6n. Sin embargo, el desarroUo de la
industria de sustituci6n de importaciones, que después de la Segunda Guerra Mundial impuls6 el creci
miento industrial de las ciudades de México, Monterrey y Guadalajara, fue ms lento en Puebla; la ciu
dad perdi6 en los aiios 1950 su lugar de metr6poli industrial.

Con todo, la evoluci6n de la industria en el estado de Puebla se caracteriz6 por un crecimiento deI
360% en su volumen de producci6n entre 1960 y 1970. Este crecimiento fue ms rapido que la evoluci6n
deI n6mero de empresas y personas empleadas, 10 cual revela un proceso de concentraci6n de la activi
dad industrial en establecimientos ms productivos y de mayores dimensiones. La evoluci6n reciente
confirma esta tendencia, ya que de 1979 a 1981 ocurri6 una evoluci6n mas rapida de las inversiones y
deI valor de la producci6n, que deI numero de empleos. En cuanto al producto interno bruto (p.I.B.) de la
industria dei estado de Puebla, éste pas6 de una base 100 en 1960, a 1,479 en 1980; mientras que sobre
esta misma base 100 en 1960, el empleo industrial en 1980 s610 ascendia a 153 2

•

Por otra parte, desde 1982 cerraron numerosas empresas bajo el impacto de la crisis nacional. Fue
ron principalmente pequeiias empresas las que suspendieron sus actividades. Las grandes empresas se
adaptaron al receso econ6mico mediante la reducci6n de su personal.

2) El desarrollo de la industria textil
Dorante mucho tiempo la historia de la industrializaci6n de la regi6n se confundi6 con la historia de la
concentraci6n industrial en la ciudad de Puebla. Las premisas de la industrializaci6n se dieron en esta
ciudad, principalmente con el desarrollo de los obrajes artesanales y las manufacturas textiles.

En 1558, una "real ordenanza" concedi6 a la ciudad de Puebla la autorizaci6n para instalar telares,
mientras que Cholula, que habia sido un gran centro de tejido en la época prehispanica, abastecla, al prin
cipio de la Colonia, a la poblaci6n indigena de la zona. Asi fueron instalados telares en Cholula, pero po
co a poco el antiguo centro indigena fue cediendo el paso a Puebla.

El desarrollo deI tejido de la seda ampli6 el 8rea de intluencia de Puebla, ya que la recolecci6n de las
materias primas se extendia hasta las tierras altas de Oaxaca. En los primeros aiios deI periodo colonial,
Puebla era el principal centro de tejido de la seda; sin embargo, esta actividad dec1in6 ya desde el siglo
XVII, debido a la importaci6n de sedas orientales ya la prohibici6n de exportar hacia el Peru.

La importancia nacional de Puebla como centro de tejido de lana se mantuvo hasta el siglo XVIII;
pero al fines de este siglo experiment6 un periodo de decadencia por la competencia dei Bajio y de Tolu
ca. Persisti6 sin embargo, el trabajo dei algod6n. Humboldt observaba, a principios deI siglo XIX, que las
tabricas textiles mas importantes de la Nueva Espaiia se encontraban en Puebla y Querétaro3

.
En los obrajes textiles la mana de obra con frecuencia era cautiva; estaba integrada por indios y ne

gros, y en menor medida por mestizos4
• Los obrajes estaban dispersos en el espacio urbano 0 se situaban

a la salida de la ciudad, a 10 largo dei Atoyac y de los rios que rodeaban a Puebla.
Las demas actividades de la ciudad colonial eran esencialmente la fabricaci6n de ceramica y vidrio,

asi como al curtido. de pieles, actividad ligada a las fabricas de tocino y jamones. Estas tres actividades
exportaban una parte importante de su producci6n.

El siglo XIX via el despegue de la industria textil, con el desarrollo de las manufacturas creadas gra
cias a las inversiones de empresarios extranjeros, comerciantes locales y hacenderos.

La primera manufactura moderna se instal6 en Puebla; fue la "Constancia Mexicana", creada en
1835. Durante el siglo XIX, otras empresas se implantaron en la ciudad, de suerte que en 1885 funciona
ban 13 manufacturas textiles importantes en la ciudad de Puebla5.

Si bien las primeras empresas se localizaban en la ciudad de Puebla, pronto se desarroUaron
otros centros: Santa Ana Chiautempan, y sobre todo Atlixco. En la zona de Atlixco, los estableci
mientos industriales se establecieron a cierta distancia de la ciudad en las faldas inferiores deI Popo-

2 Cf. Secretarfa de Fomento Econ6mico, Direclorio Industrial dei Estado de Puebla, Puebla, 1982.
3 Véase Alejandro de Humboldt, Tablas geograficas, pollJicas dei reino de Nueva Espana y correspondenâa mexicana,

Direcci60 General de Estadistica, México, 1970 (primera edici6n 1811), 158 pags., p. 61.
4 Véase Alberto Carabarin Garcia, El trabtljo y los trabajaJoTeS dei obraje en la ciudad de Puebla, op. cit.
5 Vuse O'Farril, 1895, citado por Alain Vanneph, Evolutiotl des espaces industrialisés de la région de Mexico, op. cit., p. 104.

80



IV. El espacio industrial: entre la ciudady la regi6n

catépetl, con el fin de aprovechar las corrientes de agua procedente dei volcan, como fuente de energia
hidr'ulica.

A1rededor de Atlixco se crearon, a principios deI siglo XIX, siete fabricas que empleaban un total de
seis mil obreros. Los capitales provenian no solamente de sociedades mexicanas, sino también para las
empresas mas importantes, de sociedades espaiiolas y francesas. Implantada en las cercanias de Atlixco,
Metepec fue, hasta su cierre en los aiios 1960, la tabrica mas grande deI estado de Puebla, su fundaci6n
se debi6 a una sociedad de accionistas franceses y espaiioles6

•

Los obreros originarios de las comunidades indigenas de las faldas deI Popocatépetl, eran alojados en ca
sas œnstruidas alrededor de las tabricas, al estilo de los caserios industriales europeos; las sociedades toma
ban a su cargo todos los aspectos de la vida cotidiana. Asi, esta forma de industrializaci6n se tradujo en
el traslado de la poblaci6n rural y la creaci6n de nuevas localidades organizadas en toma a las fabricas.
Esta permitido pensar que este tipo especlfico de habitat desempeii6 cierto papel en el desarrollo deI
sindicalismo en la zona, después de la Revoluci6n Mexicana. La regi6n de Allixco flle una de las bases loca
les mas importantes de la CROM (Confederaci6n Revolucionaria de los Obreros Mexicanos); la h~emonia

local de este sindicato persiste actuaImente, aunque hayan cerrado sus puertas las principales tabricas .
En toma a Santa Ana Chiautempan, en el estado de Tlaxcala y en las cercanias de la ciudad de Pue

bla,el desarrollo deI trabajo fabril no se tradujo en el traslado de la poblaci6n, excepto en el casa de las
tabricas mas antiguas, cercanas a la ciudad de Puebla. La mana de obra indigena de las empresas textiles
estuvo aqui en la base de la formaci6n de un "proletario rural", segUn la expresi6n de Hugo Nutini8.

La regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala flle por tanto la cuna de la primera industria
textil mexicana, cuya localizaci6n result6 de la conjunci6n de varios factores: la disponibilidad de mana
de obra,la cercania deI mercado de la ciudad de México y deI puerto de Veracruz, la existencia de recur
sos hidraulicos, y la proximidad de la principal materia prima: el algod6n. En el siglo XVIII, en efecto,
las tierras bajas deI Golfo de México en los alrededores de Veracruz, eran una de las principales zonas de
cultiva deI algod6n9

•

Para el aoo de 1930, en el estado de Puebla, el personal ocupado en la industria textil representaba el
51.1% de los empleos industriales. En segundo lugar de importancia (9.4%) venia el sector de la confec
ci6n de ropalO

, estrechamente ligado al primero. La actividad textil experiment6 un periodo de gran
prosperidad durante la Segunda Guerra Mundial, gracias a la apertura de los mercados intemacionales.
El crecimiento se mantuvo hasta 1950, fecha a partir de la cual este sector industrial tendi6 a decaer, por
las vicisitudes deI mercado y la vetustez de los equipos instalados. Mientras que en 1955 la industria tex
tH agrupaba al 70% de los empleos industriales deI estado de Puebla, en 1960 si bien seguia siendo el
sector de mayor importancia, s6lo concentraba el 54.1 % de los empleos industriales.

Con todo, Puebla ocupaba en 1960 el primer lugar nacional en cuanto al numero de telares ins
talados. El estado de Puebla agrupaba la tercera parte de los telares deI paisY Sin embargo, a conse
euencia deI derrumbe de sus ganancias, numerosas sociedades se retiraron de la producci6n, entre
1960 y 1970, cuatro empresas de Atlixco cerraron sus puertas, entre las cuales se encontraban las
tres mas importantes: "Metepec", "El Le6n" y "La Concepci6n". Estos cierres espectaculares obede
cieron, entre otros motivos, al peculiar funcionamiento de estos establecimientos MUY antiguos, pues
en el casa de Metepec en particular, se ha hablado de una "hacienda industrial", debido no solamen
te al tipo de administraci6n deI personal, sino también a la ausencia casi total de reinversi6n en las

6 Véase Leticia Gamboa Ojeda, Los empresarios de ayer: el grupo dominante en la industria textil en Puebla, UAP, 1985,
Puebla, 284 pags., p. 10.

7 Cf. Samuel Malpica Uribe, La hegemonia de la CROM, en Atlixco (1900-1925), Seminario Intemacional deI Movimiento
Obrero en Puebla, ClHMO, UAP, Puebla, 1982.

8 Cf. Hugo Nutini, Lospueblos de habla naMatl de la regi6nPueblay Tlaxcala, INl/SEP, México, 1970,272 pags. p.1S.
9 Cf. Angelina Alonso Palacios, La industria textil y la inmigraci6n libanesa en Puebla, UNAM, México, 1978, 119 pags., p.

72.
10 Cf. Ceosos industriales citados por Josué Villavicencio Rojas, Industria e industriales en Puebla, a través de la elaboraci6n

de un directorio 1940-1960, ClHMO., UAP, 1982.
11 Véase Seraffn Isla Gonzalez, La industria textil en Puebla, modemizacion y consecuencias, Escuela de Economia, UAP,

1973, 117 pags.

81



Puebla: urbanizaciôn y polûicas urhanas

infraestructuras productivas12
; otra particularidad de Meteflec era su caracter de "enclave", pues los ac

cionistas s610 tenian escaso arraigo econ6mico en la regi6n 3.
Estos cierres, aunados a los de numerosas empresas de la ciudad de Puebla y dei estado de TIaxcala,

reforzaron el subempleo en la zona, pero liberaron a la vez una mana de obra potencial para nuevas im
pli18t8ciones industriales. Sin embargo, la actividad textil continu6 siendo el sector industrial predomi
nante en Atlixco y Santa Ana Chiautempan. En 1970, esta rama empleaba el 82.4% de los trabajadores
industriales de AtIixco, y el 98.2% de los de Santa Ana Chiautempan.

La preponderancia de este sector de actividades era menor en el casa dei municipio de Puebla, con el
51.4% dei valor de la producci6n, y el 45% dei personal empleado en 1975. La importancia de la rama
textil disminuy6 considerablemente, ya que en 1960 aun concentraba al 62.5% de la producci6n y al
66.7% dei personal.

Para 1982, el "Directorio Industrial dei Estado de Puebla" 14 registraba 495 empresas textiles en el
municipio de Puebla, 10 cual correspondia al 72% dei total de las empresas textiles dei estado de Puebla,
y al 37.6% dei total de Jas empresas deI municipio de Puebla. La industria textil es la primera actividad
industrial dei municipio, seguida por la fabricaci6n de materiales de construcci6n (20.1%) IS y las em
presas deI seetor "metalurgia y meeanica".

Otro media para medir la importancia de la actividad textil, es el fichero de la amara de la Industria
Textil16 de los estados de Puebla y llaxcala. A pesar de que sea obligatoria la afiliaci6n a un organismo
de representaci6n, numerosas empresas no estan inscritas en la camara de la Industria Textil. Por consi
guiente, la cifra de 327 empresas inscritas en 1985 no puede compararse con las 495 empresas registra
das en 1982; esta diferencia no indica alguna reducci6n de la actividad industrial, sino la subafiliaci6n 0
la afiliaci6n de ciertos tipos de actividad textil a la camara de la Industria de la Transformaci6n. Con to
do, puede considerarse que la Mayor parte de las empresas textiles dei municipio estan registradas en este
fichero; el "Directorio" c1asifica como industrias textiles a numerosos talleres pequefios de maquiladoras.

En 1985,21,000 personas trabajaban en empresas textiles aftliadas a la camara de la Industria Tex
til. La Mayor parte de los establecimientos (62%) empleaban a menos de 50 personas; las empresas de
mas de 100 asalariados representaban tan s610 el 19.3% dei total de las empresas, aunque daban ocupa
ci6n al 61 % dei personaI. Estos datos retlejan la proliferaci6n de pequeiias empresas que tienen escaso
impacto sobre el nivel dei empleo, instaladas en el sena dei tejido urbano.

Por otra parte, si bien es importante la dinamica reciente de la creaci6n de industrias textiles, el 25%
de las empresas existentes empezaron a producir a partir de 1980; se observa cierta tendencia a la im
plantaci6n de unidades industriales de menores dimensiones, pues desde esa fecha s610 se han creado
cuatro nuevas empresas con mas de 100 asalariados.

La antigüedad de la actividad industrial textil y su concentraci6n en la ciudad de Puebla y la proxi
midad de ésta, posibilit6 la constituci6n de un complejo industrial textil, integrado en su mayoria por pe
queiias y medianas empresas con estrechos vfnculos de dependencia (maquiladoras 0 proveedoras de
productos intermedios). La industria textil impuls6 también el desarrollo de actividades inducidas, como
la fabricaci6n de material, maquinas 0 refacciones.

En el casa de las empresas industriales de mayores dimensiones, la localizaci6n en la ciudad de Pue
bla reviste menor importacia que para Jas pequefias empresas. Los establecimientos que han surgido en
los alrededores de AtIixco y Cholula 0 sobre la carretera entre Puebla y TIaxcala, emplean en su mayoria
a mas de 100 asalariados. Por otra parte, en los ultimos afios s610 han surgido pocas nuevas empresas
textiles en la regi6n centro de los estados de Puebla y T1axcala, fuera de la ciudad de Puebla.

En la ciudad de Puebla, la actividad industrial textil constituy61a base sobre la cual se desarroII6 una
burguesia local. En efecto, si exceptuamos a las primeras implantaciones, los capitales de la industria

12 Cf. Killian Popp y Konrad Tyrakowsky, "El caserio Metepec: sobre el desarrolJo de una temprana instalaci6n industrial en
México", en Comunicaciones No. 13, México, 1C176, pp. 33-38.

13 Cf. Leticia Gamboa Ojeda, Los empresariœ de ayer... , o. cil., p. 10.
14 Cf. Secretarfa de Fomento Econ6mico, Directorio Industrial dei Estado de Puebla, Puebla, 1982.
IS Sin embargo, la delimitaci6n de este sector es imprecisa y abarca parte de las empresas de construcci6n y obras publicas.
16 Cuyo anâlisis realizamos en octubre de 1985.
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textil fueron de origen local. Esta burguesia tradicional de la ciudad se constituy6 a partir de propietarios
de tierras y comerciantes de la ciudad, que desde inicios de siglo invirtieron capitales en la creaci6n de
empresas industriales. Las familias espaiiolas de empresarios textiles adquirieron a fines dei siglo XIX y
principios dei siglo XX, una ~an influencia econ6mica local, y fueron considerados como "el grupo do
minante de la industria textil" 7.

Durante la Segunda Guerra Mundial, el auge industrial permiti6 que otro grupo lIegara a ocupar una
posici6n hegem6nica: los imnigrantes de origen Iibanés. Si bien ès cierto que actualmente los industriales
Iibaneses estan presentes en todas las grandes ciudades mexicanas, Puebla fue el primer centro en que los
Iibaneses adquirieron importancia en la actividad industrial. La Mayor parte de los inmigrantes Iibaneses
lIegaron a Puebla entre 1900 y 193018

: disponian generalmente de un capital reducido y se dedicaban al
comercio de ropa 0 de telas, recorriendo las pequeiias localidades de la regi6n; poco a poco, y siempre
sobre la base de la familia extensa, fueron tomando el control de los grandes almacenes de telas, invir
tiendo posteriormente en la actividad textil, pues ésta presenta la ventaja de poder comenzar a ser pro
ductiva con una inversi6n relativamente modesta.

Durante el periodo de gran demanda intemacional, de 1940 a 1950, los it'ldustriales libaneses eran
dueiios de las empresas mis recientes, y por tanto mis competitivas, de suerte que fue acrecentandose su
control sobre la actividad textil. Actualmente, las principales familias propietarias de la industria textil de
la ciudad y la region, son libanesas. Constituyen un grupo que se caraeteriza por su cohesi6n y el mante
nimiento de una identidad comun, a través de instituciones culturales y escolares;controlan gran parte de
la actividad econ6mica textil y ejercen una influencia predominante en la C'mara de la Industria Textil y
las asociaciones de industriales, y por ende en las negociaciones con el poder local. A partir de los aDos
1960, los industriales Iibaneses·diversificaron sus actividades, dirigiendo sus capitales hacia la industria
de la construcci6n y la promoci6n inmobiliaria en particular; como propietarios de numerosos terrenos
en la periferia de la ciudad, empezaron a jugar un papel determinante en la especulaci6n inmobiliaria.

Si bien la rama textil continua siendo la principal actividad industrial de la ciudad de Puebla, tanto
por el n6mero de empresas instaladas como de los empleos disponibles, a partir de 1960 se observaron
las premisas de un nuevo desarrollo, caracterizado por la implantaci6n de importantes industrias. A partir de
esta fecba, el desarrollo industrial ya no se basaria en especializaci6n sectorial (textil), sino principalmente
en la situaci6n de Puebla entre el puerto de Veracuz y la ciudad de México, primer mercado dei pais.

3) Los nuevos ejes de la localizacitm industrÛlI
La 6ltima fase dei desarrollo industrial de la regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala, se carac
teriza por el establecimiento de grandes empresas nacionales y transnacionales. Estos tipos de industrias
corresponden a nuevas necesidades de localizaci6n, 10 cual vino a modificar la distribucion industrial en
los estados de Puebla y Tlaxcala.

La parte dei valor de la producci6n de la ciudad de Puebla en los estados de Puebla y Tlaxcala dis
minuy6, pasando dei 56% en 1960 al 53% en 1970 19

•

En el resto dei estado de Puebla, dos municipios reunidos concentran el 24% dei valor de la produc
ci6n: Cuautlancingo (14.1 %) YSan Miguel Xoxtla (10.3%). Estos dos municipios se encuentran en las
cercanias de la ciudad de Puebla, y en cada uno de ellos el valor de la produccion corresponde esencial
mente a una sola fabrica: Volkswagen en Cuautlancingo, e HYLSA (planta sider6rgica) en Xoxtla. Estas
dos empresas concentran, por 10 tanto, una cuarta parte dei valor de la produccion, pero 6nicamente el
8% dei n6mero de empleos.

En 1960, después dei municipio de Puebla, encontramos a cuatro municipios: Atlixco: 8% (por la
importancia de la actividad textil); Chietla: 4% (por la importancia de la industria azucarera); Tehuacan:
4.7% (industria alimenticia); y Teziutlan: 3% (pequeiia industria metaI6rgica).

17 Véase Leticia Gamboa Ojeda, Los emp,esa,ios de aye,: elg,upo dominante en la indust,;a textil en Puebla, op. cit.
18 Segun datos citados l'Or Angelina Palacios Alonso, La indust,ia textil y la inmig,aci6n libanesa en Puebla, op. cit., p. 59.
19 Volker Eisenblaetrer, "La estructura industrial de los estados de Puebla y llaxcala, y su imporlancia econ6mica, en

Comunicaciones No. 14, México, 1977, pp. 29-36.
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En 1970 s610 aument6 la importancia de Tehuacin. Esto significa que se increment6 la concentra
ci6n industrial alrededor de la ciudad de Puebla, puesto que tres municipios (puebla, Cuaudancingo y
Xoxda) agrupaban el 77.6% deI valor de la producci6n industriaJ. Si a este total afladimos otros tres mu
nicipios deI centro de Puebla (Cholula, San Martin Texmelucan y Atlixco), obtenemos el 85.3% deI valor .
de la producci6n y el 76.1 % dei personal empleado en la industria. Para 1988, la concentraci6n en esta
zona queda fuerte, aoo si los porcentaje indican una disminuci6n de la parte deI personal ocupado (71%)
y dei valor de la producci6n (83%) localizada en esta regi6n.

El estado de TIaxcaJapresenta también una extrema conœntraci6n de la producci6n industrial, ya que el
80.4% deI valor de la producci6n se debe Unicamente a cuatro municipios. Se trata de los municipios de las
tres principales ciudades (Santa Ana Chiautempan, Apizaco y TIaxcala), y de un municipio contiguo al de
Puebla: Xicohténcatl. Este Ultimo genera el 324% de la producci6n, y emplea el 14.8% dei personaJ. Sin em
baIgo, una lista de las industrias dei estado de Tlaxcala para el aiio de 1982, indica que se redujo a un 8.4% el
porcentaje dei personaJ industrial correspondiente a este municipio. Sin embargo, si adoptamos este criterio el
primer municipio era Teolocholco (14.1 %), contiguo a Xicohténcad. Estos datos ponen de relieve al agrupa
miento dei empJeo industriaJ de las œreanias de la ciudad de Puebla (con el 22.5% dei empleo total). Por con
sjguiente, la distribuci6n interna de la industria en el estado de llaxcala refuerza la concentraci6n aJrededor de
la ciudad de Puebla, a escaJa de los estados de Puebla y llaxcaJa.

Los elementos fundamentales de la distribuci6n de la industria en la zona, son la disminuci6n de la
importancia de la ciudad de Puebla el desarroJlo de la implantaci6n industrial en varios ejes: la carretera
Puebla-llaxcala, a proximidad de la ciudad de Puebla; la carretera México-Puebla, entre Puebla y San
Martin Texmelucan; y la autopista entre estas dos mismas ciudades.

Result6 fundamental el impacto de la autopista Puebla-México. En efecto, 15 de las 24empresas
mis grandes deI estado de Puebla se localizan en toma a este eje, Crente a 7 en el municipio de Puebla y
una en el municipio de Rafael Lara Grajales, al este de la ciudad de Puebla. La mayoria de estas empre
sas fueron construidas antes de 1970.

La ciudad de Puebla es el centro de unazona de concentraci6n industrial; sin embargo, el desarroJlo
no se realiz6 con capitales locales. Los factores primordiales de la localizaci6n son: la situaci6n a escala
nacional entre el puerto de Veracruz y el primer mercado deI pais, la ciudad de México; los servicios dis
ponibles en la zona; y la proximidad a la ciudad de Puebla. No es el crecimiento industrial de la ciudad el
que rebas6 los limites de 10 urbano, sino la implantaci6n de nuevas industrias pr6ximas a esta, la que am
pli6 el espacio dei crecimiento industrial.

Esta difusi6n de la actividad industrial se tradujo en la generalizaci6n dei trabajo fabril en la regi6n
centro de los estados de Puebla y llaxcala. Hemos analizado, en la primera parte de nuestro estudio, la
distribuci6n deI empleo dei sector secundario en las localidades de mM de 10,000 habitantes en 1980. El
censo de 1980, a escaJa municipal permite precisar la difusi6n de la actividad industrial para el conjunto de
la zona de estudio, y en particular para los municipios cuya cabecera posee menos de 10,000 habitantes.

Por medio de un "fichero imagen" hemos establecido una tipologia de los municipios, en compara
ci6n con el promedio de cada sector. El gran numero de municipios rurales integrados en la zona de estu
dio, tiende a reducir el promedio para el sector secundario y terciario. El promedio deI empleo secunda
rio por municipio s610 asciende al 17%20.

Los municipios con Mayor predominio dei empleo industrial se situan principalmente en las laderas
de la Malinche. Dentro de esta dase, los municipios en que el sector secundario es el mb elevado son
Juan Cuamatzi (38.5%), donde la parte de la PEA, secundaria traduce la importancia de la migraci6n ha
cia las fibricas textiles de Santa Ana Chiautempan; y San Pablo dei Monte (35.5%), donde no existe nin
guna actividad industrial y una parte importante de la poblaci6n migra diariamente hacia la ciudad de
Puebla. La presencia en esta dase de Tenancingo y José Maria Morelos, debe interpretarse de la misma
manera, pero también como el impacta de las nuevas empresas situadas sobre la carretera a Puebla-Tlax
cala, las cuales emplean al 29% de la PEA, de Teolocholco.

20 Véase Mapa No. 21, Tipa de distribucion de la P.EA., 1980.
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Los municipios donde se localizan la Mayor parte de las nuevas implantaciones industriales, se agru
pan en la dase "Sector II fuertemente predominante y sector III superior al promedio". Cuautlancingo y
Xoxtla, que como bemos visto, tienen un importante desarrollo industrial, son los dos municipios de la
regi6n centro de los estados de'Puebla y TIaxcala, en los que parte de la PEA, empleada en el sector se
cundario es la mas elevada (40.5% y 47.5%, respectivamente). Zacatelco, Xicohtzingo y Xicohténcatl,
situados en las cercanl'as de los Hmites estatales sobre la carretera Puebla-TIaxcala, constituyen una zona
de implantaci6n industrial pr6xima a la ciudad de Puebla. En todos estos municipios, el porcentaje de la
PEA, empleada en el sector terciario supera ligeramente el promedio, 10 cual traduce el desarrollo comer
cial de las localidades de estos municipios y revela otra forma de migraci6n hacia la ciudad de Puebla.

El municipio de Puebla, en el que el 28.7% de la PEA, corresponde al sector secundario (42.1% para
el sector terciario, y 4.8% para el primario), se sitUa en la dase "Sector II y III superiores al promedio",
donde también se encuentran algunos municipios de pequeiias ciudades (Cholula, San Martl'n Texmelu
can, Santa Ana Chiautempan), algunos municipios dei norte dei area de estudio, asl' como Amozoc (en
las cercanl'as de Puebla) y Miguel Hidalgo sobre la carretera a TIaxcala, donde el sector terciario supera
ligeramente el promedio, pero en los cuales el sector secundario no es realmente predominante.

Esquematicamente puede considerarse que las tres dases corresponden a tres formas de relaciones
entre la actividad industrial y el espacio:

•

•

•

los municipios en los cuales la poblaci6n emigra diariamente hacia empresas situadas ya sea en la ciudad
de Puebla 0 sus alrededores, 0 en otros centros urbanos de la regi6n;
los municipios en los que se han implantado las nuevas empresas industriales, y que presentan un escaso
desarrollo urbano;
los municipios con fuerte desarrollo industrial: la ciudad de Puebla y algunos municipios de pequeiias
ciudades, donde las empresas se han implantado en el tejido urbano 0 en sus lîmites; aquf no siempre es
predominante el empleo industrial, frente al desarrollo de las aetividades comerciales y de servicios.

4) Un nuevo tipo de relaciones entre la industria y la ciudadde Puebla
La conjunci6n de multiples elementos de infraestructura (ferrocarril, gasodueto, Unea de alta tensi6n, ca·
rretera a México, etc.) en el espacio comprendido entre San Martl'n Texmelucan y Puebla, result6 decisi
va para la implantaci6n industrial desde el ano de 1962, fecha de apertura de la autopista. Las primeras
grandes empresas, sl'mbolos de la int1uencia de estos nuevos faetores de localizaci6n, as) como de una
nueva relaci6n entre la ciudad y las actividades industriales, se establecieron alrededor de la autopista.
En 1962, PEMEX cre6 una planta de metanol en San Martl'n Texmelucan, en la cual trabajan 360 perso
nas. Volkswagen se implant6 en 1965 en el municipio de Cuautlancingo y empleo para 16,000 personas.
En 1967, HYLSA21 escogi6 el municipio de Xoxtla para crear una planta siderUrgica que ofrece empleo
a 1,600 personas. Volkswagen e HYLSA son las dos industrias mas importantes dei area.

El elevado numero de empleos creados por la implantaci6n de Volkswagen, modific6 los tlujos de
mano de obra y lasoportunidades de empleo en la regi6n. Para medir el impacto de esta redistribuci6n de
la 10calizaci6n del empleo regional, basta seiialar que los 14,500 empleados de esta fabrica en 1984, co
rrespondl'an a la misma fecha, al 69% deI empleo que ofrecl'an el conjunto de las empresas textiles del
municipio de Puebla.

La planta Volkswagen de Puebla es la primera empresa automotriz de México, tanto por la produc.
ci6n de vehiculos, como por el numero de empleados. También debe sefialarse que a escala latinoameri
cana unicamente tres fabricas implantadas en Brasil emplean un numero Mayor de personas 22 • Ademas,
la planta de Puebla se inscribe en la estrategia de implantaci6n dei grupo Volkswagen sobre el continente
americano, puesto que Volkswagen posee una planta en Estados Unidos, una en Brasil (con mas de
35,000 empleados la planta de Sao Paulo es la mas grande de América Latina), y otra en Argentina.

21 Hojalata y Umina S.A., empresa perteneciente al Grupo Alfa.
22 Volkswagen Brasil, General Matars Brasil y Ford Brasil, seg6n la lista de las principales empresas latinoamericanas,

publicada en LatinAmeriCJl6QQ, South the thi,d wo,/à magazine, enero 1985, pp. 63-82.
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Volkswagen de México es una sociedad con capital 100% alemb, ya que fue fundada en 1964, an
tes de las medidas nacionllies que en 1973limitaron las inversiones extranjeras. La primera implantaci6n
de la sociedad Volkswagen en México tuvo lugar en 1962, bajo el nombre de PROMEXA (promotora
Mexicana de Autom6viles); esta sociedad operaba en Xalostoc (Estado de México), donde hasta la crea
ci6n de la planta de Puebla estuvo funcionando una planta de montaje que ofrec1a trabajo a 260 personas.
La constnJcci6n de la planta de Puebla comenz6 en febrera de 1965, en un terreno de 2,500,OOm2

, dei
municipio de CuauUancingo, situado a arillas de la autopista y a la entrada de la ciudad de Puebla.

Una vez tomada la decisi6n de crear una planta mas importante que la de Xalostoc, se contemplaron
varias localizaciones, en particular en Cuernavaca y en el estado de Hidalgo. Sin embargo, rapidamente
se seleccion6 el sitio de Puebla por las infraestnJeturas existentes, las facilidades de comunicaci6n con la
ciudad de México y la cercania dei puerto de Veracruz. Por otra parte, el gobiemo dei estado aport6 un
apoyo decisivo a la implantaci6n,al conceder las exoneraciones fiscales vigentes en esa época, y sobre
todo al proporcionar los terrenos a un precio simbOlico, pues gran parte de éstos habian sido "expropia
dos" a los ejidatarios de Cuautlancingo. La localizaci6n de Volkswagen debe analizarse como una im
plantaci6n en los limites inmediatos de la ciudad de Puebla. Si bien en la época de su construcci6n el teji
do urbano continuo no lIegaba hasta la autopista, de modo que la planta parecia localizarse a distancia de
la ciudad, no existia otro terreno de la misma amplitud y sin desnivel a menor distancia; uoa implanta
ci6n en las faldas inferiores de la Malinche hubiese necesitado mayores trabajos de acondicionamiento.

En 1965, a pesar de que algunos rumores anunciaban la suspensi6n de las obras, en el momento de
la creaci6n reinaba un ambiente euf6rico. El gobemador dei estado de Puebla viaj6 a A1emania y anunci6
a su regreso que Krupp, asi como varias empresas alemanas, habian decidido instalarse cerca de Volks
wagen. A partir de este momento, el espacio con~uo a la autopista recibi6 en los discursos oficiales el
nombre de "zona industrial de la ciudad de Puebla" 3. ..

Estos proyectos, que al parecer no duraron mas que el tiempo de un discurso, no se lIevarian nunca a
la practica. No obstante ello, ya desde 1967 Volkswagen daba ocupaci6n a 2,BOO personas; en este mis
mo ano la empresa pas6 dei montaje a la producci6n. La planta impuls6, asimismo, la creaci6n de empre
sas maquiladoras en la ciudad de Puebla; de 1967 a 1970 se crearon quince empresas Iigadas a la indus
tria automotri:C4

• Las laminas utüizadas para las carrocerias se importan principalmente de Alemania,
aunque parte de ellas se fabrican en la planta HYLSA de Monterrey. Existe también una integraci6n de
las distintas plantas de Volkswagen, ya que parte de Jas piezas provienen de la planta de Estados Unidos,
y que Volkswagen de Puebla fabrica, desde 1980, motores para la exportaci6n hacia los Estados Unidos.

La producci6n de vehiculos no solamente se destina al mercado nacional, en el cual Volkswagen
ocupa el primer lugar, sino también a la exportaci6n, via el Puerto de Veracruz, hacia Europa, Costa Rica
y Africa.

Poco a poco Volkswagen fue aumentando su producci6n hasta dar empleo a 16,000 personas en
1980. En 1982, sin embargo, la crisis de la industria nacional y de la industria automotriz mexicana, obli
g6 a los responsables a reducir el n6mero de empleos a 12,000; fueron despedidos principalmente los tra
bajadores eventua]es, que tenian contratos por 30 a 90 dias renovables. A partir de 1983, la empresa vo]
vi6 a contratar personal, y el n6mero total de empleos pasô a 14,500. Sin embargo, con una capacidad de
producci6n de 1,200 vehiculas diarios, la planta funcionaba desde 1985 al 50% de su capacidad..

De los 14,500 empleos existentes, 11,000 corresponden a obreros sindicalizados, 1,000 a trabajado
res eventuales y 2,500 a empleadoi5• El sa]ario mas bajo de la fabrica es de dos veces el salario minimo
vigente, y Vo]kswagen es la empresa de la regi6n que ofrece los mejores sueldos. Sin embargo, en com
paraci6n con el resto de la industria automotriz nacional, los salarios parecen ser mas bajos. No obstante
ello, son MUY importantes las repercusiones de la masa f"manciera distribuida, sobre el comercio de la
ciudad de Puebla.

Aunque uno de los argumentas de los servicios de fomento industrial dei estado de Puebla fue la exis
tencia en ]a ciudad de una mana de obra capacitada, este factor no result6 determinante para la loca)jza-

23 Véase El Sol de Puebla, 17 de mayo de 1965 y 3 de junio de 1965,
24 Segun claros no publicados de la Secretaria de Fomenro Eron6mico dei Estado de Puebla.
25 Datos proporcionados par el responsable dei personal de Volkswagen de México. en febrero de 1985.
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ci6n de Volkswagen, pues la empresa misma capacita a sus trabajadores. Desde antes de que se constru
yeran las instalaciones de )a planta, funcionaba en la ciudad de Pueb)a un centro de capacitaci6n que
ofrecla becas para formar en poco tiempo secretarias biJingües, asi como los primeros obreros. Actual
mente Vo)kswagen posee una escue)a de capacitaci6n que prepara a los obreros y empleados en tres 0

cuatro afios para oeupar un puesto precisa; este centro acepta a 150 personas por afio; a) egresar de esta
escueJa, los futuros emp)eados se vue)ven becarios y trabajan en la planta, antes de ser contratados, se
gun Jas necesidades de )a empresa. Este sistema pennite a )a planta contar con una reserva de personal en
condiciones de ser incorporados; los técnicos y e) persona) a)tamente calificado son contratados al egre
sar de Jas universidades de Puebla 0 México; trabajan primera dos afios en la planta de Puebla, y efec
tUan un periodo de practica de un afio en A)emania, antes de ser contratados definitivamente.

E) sindicato ûnico de Volkswagen posee el monopoJio en materia de contrataci6n de los obreros, co
mo es usua) en México, donde e) sindicato es la ûnica parte que negocia los contratos co)ectivos,
y donde )a afiJiaci6n sindical es obligatoria ya desde antes de la contratacian. Hasta el afio de
1972, e) sindicato estaba afiJiado a la CTM, de la cual se separ6 posteriormente al constituirse el
sindicato independiente de Vo)kswagen 26. La no afiJiaci6n de) sindicato a una confederaci6n Ji
gada a) poder politico de) PRI, sustrae a )a planta Vo)kswagen de las redes locales de dependencia res
pecto a los Iideres regiona)es. Aunque e) sindicato independiente haya impu)sado varias hue)gas27

, y
adopte en)a escena politica loca) posiciones de apoyo a otros sindicatos independientes (al sindicato
de )a UAP, en particu)ar), su autonomia no se ha traducido en una mayor combatividad frente a los
prob)emas no sectoria)es;)a independencia significa mas bien un mayor margen de maniobra, tanto
para el sindicado mismo en el transcurso de Jas negociaciones como para )a empresa, que posee de
esta manera un sindicato libre de compromisos poHticos locales y exento de Jas oposiciones internas
de los sectores y grupos locales de) PRI. Ademas de ser la fabrica que ofrece los sa)arios mas altos de
toda )a regi6n, Vo)kswagen es la empresa que concede los mayores aumentos salariales en cadà revi
si6n dei contrato colectivo de trabajo. Parece ser que los dirigentes de )a planta se esforzaron por
modificar tal situaci6n, que a su juicio co)oca a Volkswagen en posici6n de desventaja frente a
sus competidores y aumenta los costos de producci6n, en un contexto de "pérdidas" importantes para )a
empresa. En mayo de 1987, la direcci6n de Volkswagen solicit6 que se registrara )a existencia de un
"conflicto de orden econ6mico", con el fm de reducir los salarios y prestaciones, y de poder despedir a 723
personas, solicitud que prov0c6 uns de Jas mas importantes hueJgas en )a vida de la empresa 28.

Para poder apreciar e) impacto de la planta Vo)kswagen sobre e) espacio de la regi6n centro de los
estados de Puebla y TIaxcala, es necesario tratar de circunscribir la procedencia de los trabajadores. A
falta de un estudio mas precisa, el area abarcada por el transporte de persona) de la fabrica sera conside
rada como significativa de) area de procedencia de la mana de obra.

Aunque de confonnidad con la legislaci6n laboral mexicana la empresa se hace cargo de) transporte
dei persona), es un subcontratista privado el que asegura este servicio. La empresa fija los borarios y ru
tas, y paga una cantidad g)obal al transportista. Esta fannu)a se traduce por tanto en )a creaci6n de una
nueva categoria de persona) que al no estar sometida al contrato co)ectivo, recibe salarios mas bajos, y
sobre todo no esta afiliada al sindicato. Esta subcontrataci6n, si bien dificulta el control de los horarios,
tiene como principal ventaja e) no dejar e) acceso a la planta en manos de) sindicato, que en casa de huel
ga podria paralizar totalmente e) funcionamiento de )a empresa.

Cada dîa, un promedio de 8,300 personas utilizan el servicio de transporte de )a empresa en e) senti
do planta-Iugar de residencia; y 9,100 en el sentido lugar de residencia-p)anta. 1..0 cual corresponde al

26 Ana Marfa Elsa Patiiio seiiala que esta separaci6n se efectu6 en un contexto de oposici6n entre el Ifder dei sindicato y el
poder deI PRI; véase Le logement ouvrier au Mexique, le cas de Puebla d Apizaco, tesis de doctorado de tercer cielo.
Universidad de Paris XII, 1982,270 pags., p. 129.

27 En comparaci6n con las otras empresas automotrices nacionales, Volkswagen es una de las empresas que han experimentado
el mayor nllmero de huelgas. Véase lan Roxborough, El silldicalismo en el seclor aulomolriz, ESludios socioJ6gicos No. 1, El
Colegio de México. 1983, pp. 59-92. p. 64.

28 VéaseMomento No. 75, julio de 1987.
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57% Y62% dei conjunto de los ernpleados de la fabrica, y al 75% y 82% dei conjunto de los obreros,
quienes constituyen los principales usuarios de este servicio.

Las rotas se establecen de com.un acuerdo con el sindicato, y para que puedan abrirse nuevas rotas es
necesario que el sindicato y los potenciales usuarios demuestren que la demanda en detenninada direc
ci6n bastarfa pan Henar un autobUs. Por consiguiente, la direcci6n de los trayeetos traduce esquematica
mente ellugar de residencia de los trabajadores.

El mapa dei "Servicio de trans~ortedei personal de Volkswagen", muestra la difusi6n de este servi
cio en todo el espacio representado 9. En la ciudad de Puebla no es posible delimitar una zona de con~
centraci6n dei servicio, excepto el centra de la ciudad, que con toda probabilidad no traduce tanto la con
centraci6n de la vivienda de los obreros de Volkswagen, como la facilidad de acceso al transporte
piiblico. Cada rota que da servicio a la ciudad de Puebla, recorre un trayecto diferente al norte de la ciu
dad, 10 cual permite multiplicar el niimero de paradas. Tres rotas dan servicio al sur de la ciudad, aunque
en esta direcci6n los espacios de crecimiento reciente no cuentan con este tipo de transporte.

En promedio, el 87.9% dei total de los recorridos se realizan desde la ciudad de Puebla hasta la plan
ta (85.8% en sentido opuesto). A partir dei centro de la ciudad es posible también Hegar a la planta con
una linea de transporte intraurbano; asimismo, parte de los autobuses que viajan de Puebla a San Martin
Texmelucan hacen paradas a lo largo de la autopista.

Ademas de la ciudad de Puebla, el servicio de transporte de Volkswagen da servicio a las principales
localidades siguientes: San Martin Texmelucan, con 288personas que se trasladan diariamente hacia la
planta (3.1% dei total); Cuautlancingo (180 empleados, 1.9%); Cholula y San Pablo dei Monte (mas de
100 personas), asi como San Lorenzo Almecatla, pequeiia localidad dei estado de tlaxcala en las cerca
nias de la planta.

Las solicitudes de creaci6n de nuevas rotas por parte de los empleados, corresponden a Atlixco (40
personas), IzUcar de Matamoros (20 personas), la carretera Puebla-Apizaco (60 personas); sin embargo,
los responsables dei servicio de transporte consideran actualmente que estas rotas son demasiado largas
para ser rentables.

Podemos ahora deftnir tres niveles, tres escalas dei drenaje de la poblaci6n por los servicios de trans
porte de Volkswagen:

•
•
•

•

las pequeiias localidades cerca de la planta: OJautiancingo y A1mecatla;
la ciudad de Puebla y las localidades integradas adualmente en el crecimiento urbano;
la regi6n centro de los estados de Puebla y llaxcala, donde predominan los obreros residentes en San
Martin Texmelucan;
una zona mas extensa, en la cual las migraciones diarias bacia la ciudad son poco densas (Iz1lcar de
Matamoros, e incluso la ciudad de México, de donde lIegan cada dia 0 semana algunos miembros dei
personal dirigente de la planta).

Volkswagen se localiza por tanto en el limite dei area de crecimiento fisico de la ciudad de Puebla, y
si bien la planta funciona en interrelaci6n con elconjunto de la regi6n centro de los estados de Puebla y
Tlaxcala, es la ciudad de Puebla la qqe constituye su principal reserva de mana de obra.

La planta de HYLSA mantiene una relaci6n diferente con el espacio regional. Es la iinica tabrica im
plantada allado de la autopista, a distancia tanto de la ciudad de Puebla como de San Martin Texmelu
cano Las otras plantas industriales situadas allado de la autopista fueron creadas posterionnente, ya sea a
proximidad de San Martin Texmelucan 0 en el municipio de Puebla. Esta planta sideriirgica, que empez6
a funcionar en 1969, ocupa un terreno de 1'600,000 m2., contiguo a la localidad de Xoxtla. Existe una
continuidad entre el terreno de la empresa y la zona densamente poblada de la localidad; fue la ernpresa
la que dej6 una importante zona verde entre la unidad de producci6n y la zona habitacional. En 198430

,

el 60% de los obreros de la planta provenian de esta localidad, que antes de la creaci6n de la empresa era

29 Véase Mapa No. 22, Servicio de transporte dei personal de Volkswagen, establecido seglin datos proporcionados por el
Servicio de Transpone, Volkswagen de México, febrero de 1985

30 Seglin datos proporcionados por el responsable dei personal de HYLSA, febrero de 1985.
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un pequeiio centro de poblaci6n rural con base ejida!.Los demas obreros y empleados proceden de las
zonas cercanas, 0 de San Martin Texmelucan y la ciudad de Puebla, zonas para las cuales funciona un
servicio de transporte de persona!.

La planta de HYLSA parece funcionar como "enclave" industriallocalizado allado de la autopista,
cuya reserva de Mano de obra se concentra en una pequeiia localidad. Son més importantes las relaciones
de la empresa con las ciudades de México 0 Monterrey, que con la ciudad de Puebla, a pesar de que el
personal dirigente de esta empresa reside en su mayoria en Puebla. Ademés, las empresas de HYLSA po
seen su propio sindicato, einanado de la empresa, y sus propios organismos de vivienda, 10 cual refuerza
la cobesi6n dei grupo industrial, pero limita aûn més las relaciones con las instancias administrativas y el
poder local, y por tanto con la ciudad de Puebla.

B) El papel de las pollticas nacionales y locales de planeaciOn industrial
En la primera parte de este trabajo bemos analizado ellugar concedido a la ciudad de Puebla ya los esta
dos de Puebla y TIaxcala en la estrategia nacional de reorganizaci6n de la actividad industrial. Estudiare
mos aqui el impacto de las politicas nacionales y locales de planeaci6n industrial sobre la organizaci6n
regional dei centro de los estados de Puebla y TIaxcala.

1) PromocilJn dei desarrollo y de la diversificaciOn de la infraestructura industrial
Tanto a nivellocal como nacional, las primeras medidas de fomento de la actividad industrial carecian de
zonificaci6n y de acci6n destinada a distribuir el crecimiento industriaJ en zonas prioritarias.

Asi, como observa Unikel31 ,las "Ieyes de exenci6n fiscal estataJ para la industria" de 1940, resulta
ron-msignificantes en este nivel. Pues el becbo de que quedaran excluidos de las medidas de exenci6n
fiscal otorgadas por los gobiernos estatales por un periodo de diez a treinta aiios, el Distrito Federal y al
gunos municipios contiguos, am como ciertos municipios dei estado de Nuevo Le6n, no constituia un
contrapeso suficiente para compensar las mûltiples ventajas que ofrecia una localizaci6n en la ciudad de
México 0 sus alrededores. Ademas de esto, no fue sino basta el aiio de 1954 cuando quedaron suprimidos
defmitivamente todos los tipos de ventajas fIScales en el Distrito Federal, mientras que el estado de Mé
xico continu6 beneficiéndose con exenciones en todo su territorio, 10 cual posibilit6 el desarrollo de un
importante sector industrial en los limites dei Distrito Federal.

Las demés poHticas industriales, al no preocuparse por el problema de la regionalizaci6n, pennitie
ron que se incrementara el desarrollo industrial en los grandes centros urbanos de Monterrey y Guada
lajara, as! como en la ciudad de Puebla, y reforzaron a la vez el crecimiento exponencial de la industria
en la ciudad de México. Tai fue el caso de las "Leyes de industrias nuevas y necesarias" publicadas en
1941, que otorgaban exenciones fiscales en funci6n de la categoria de la industria, sin importar su loca
lizaci6n. En cuanto a las politicas de crédito, éstas privilegiaron incluso al Distrito Federal, ya que el
Fondo de la pequeiia y mediana industria, que funcion6 de 1953 a 1967, le atrbuy6 durante este periodo el
58% de los créditos. En 1970, el porcentaje otorgado a las industrias dei Distrito Federal se redujo al 32%; pa
ralelamente, sin embargo, los créditos concedidos al estado de México pasaron dei 10 al 20%, 10 cual si~fi
c6 practicamente la permanencia de la concentraci6n industrial en la zona urbana de la ciudad de México 32.

En el estado de Puebla, al parecer las reglamentaciones siguieron el mismo modelo. Entre 1940 y 1970 se
publicaron una serie de leyes en virtud de las cuales quedaron exentas de ciertos impuestos locales las indus
trias ''nuevas y necesarias", asi como las ampliaciones de empresas, sin importar su localizaci6n.

En esta 6ptica se promulg6 una de las primeras legislaciones industriales 33: la "Ley de Subsidio a
las Industrias Nuevas en el Estado" 34, que otorgaba ciertos privilegios fiscales a los establecimientos
que fabricaban nuevos productos en el estado 0 representaban alguna innovaci6n técnica. La ûnica refe
rencia reglamentaria a la localizaci6n, concemia a la obligaci6n para las nuevas industrias de establecer-

31 El desa"ollo urbano en Mélcico, op. cil., p. 311.
32 Cf. 1.. Unikel, ibid., p. 311.
33 Anlerionnenle, un decreto de 1932 habla declarado de ulilidad econ6mica y social el establecimiento de industrias en el

estado.
34 Periôdico Oficial dei Estodo, L. Y S. de Pueblo, 2 de febrero de 1943.
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se en un local independiente, estrictamente reservado al uso industrial; medida, ésta, que puede conside
rarse como un primer intento a escala MUY grande, de segregaci6n de los usos deI espacio urbano, y per
seguia la fmalidad de alejar a las pequefias empresas dei modelo de funcionamiento artesanal.
. En realidad, no file sino con la Ley de Fœneoto Industrial de 195~,cua1ldoswgi6 claramente la idea de re

glamentar la 10calizaci6n industrial. Esta nueva ley, que fijaba en diez ailos el periodo de exenci6n fiscal,
dotabatambién al Estado con una comisi6n de planeaci6n industrial encargada de establecer normas y
dictaminar acerea de a conveniencia de la localizaci6n. Sin embargo, esta acci6n surti6 efecto, pues la
comisi6n encargada de otorgar los permisos de implantaci6n no tema realmente criterios de localizaci6n.

A pesar de esta iniciativa, las medidas posteriores no concentraron tanto sus esfuerzos en la planea
ci6n espacial, como en la ampliaci6n de las empresas existentes y la consolidaci6n de la infraestructura
industrial mediante el apoyo preferencial a la creaci6n de empresas importantes. En 1959, el periodo de
exenci6n fue ampliado a veinte aOOs36

, pero Unicamente para aqueUos industriales que creaban mas de
cien empleos e intervenîan ms de diez millones de pesos. La nueva Ley de Fomento Industrial 37 pr~
mulgada en 1963, redujo a quince aios la duraci6n de las exenciones fiscales para las empresas impor
tantes; sin embargo, resuIt6 novedoso el hecho de que esta ley otorgase una exoneraci6n dei 50% a las
empresas que incrementasen su capital en mas dei 70%, 0 su nomero de empleados en mas deI 50%. De
esta manera, las medidas de fomenlo ya no se limitaban a la diversifieaci6n industrial sino que favore
dan el crecimienlo de la infraestructura existente, traduciendo asi la voluntad de la administraci6n estatal
de ayudar a los industriales locales. En 1968, una nueva "Iey de promoci6n industrial" reforz6 esta ten
dencia, al reducir los requisitos mînimos para la atribuci6n de exenciones a las empresas deseosas de am
pliarse: 60% de incremento al capital 0 40% de incremenlo al n6meros de empleos.38

Como puede advertirse, las leyes industriales dei estado de Puebla relomaron no solamente los crite
rios nacionales de las industrias nuevas y necesarias, sino también los grandes lineamientos de las polîti
cas industriales y nacionales. La exoneraci6n de la lotalidad de los impuestos municipales y estatales en
el casa de las leyes de 1943, 1957 Y1963, Yde la mayor parte de éstos en el casa de la ley de 1968, vina
a completar y reforzar las exenciones nacionales de impuestos federales.

La multiplicaci6n de la leyes y sus sucesivas modificaciones, pueden explicarse por la conjunci6n de
varios faclores. En primer lugar, por la presi6n de los industriales locales que solicitaban la adecuaci6n
de las leyes a sus necesidades especîficas, asi coma por el afan de cada gobemador por promover una ley
de fomento industrial, con el fin de no abandonar a otros los beneficios polîticos dei desarrollo industriaI.
En segund~ lugar, por la competencia entre los distintos estados, particularmente en el caso de las empre
sas deseosas de implantarse en la provincia como altemativa a la instalaci6n en la capital. De 10 que se
trataba, no era tanto de cuestionar la concentraci6n en la ciudad de México, como de estimular la compe
tencia con otros estados, no solamente a través de leyes que concediesen privilegios fiscales, sino tam
bién de una serie de ventajas no codificadas (ofreciendo terrenos, introducci6n de servicios).

Objetivo de las polîticas industriales de este periodo, a nivellocal como nacional, no era tanto el or
denamiento deI terrilorio mediante la regulaci6n de las ventajas fiscales concedidas, como el desarrollo
econ6mico deI paîs a través de la creaci6n de nuevas empresas (empresas importantes, en particular). Sin
embargo, elllamamiento a la creaciôn de nuevas empresas iba acompafiado de medidas favorables a las
industrias locales.

2) La oposil:iônentre las politil:as locales y las primeras medidas nacionales de descentralÏZllcwn
industrial
El decreto federal de 1971, primera medida nacional que tom6 en cuenta la necesidad de descentraliza
ci6n industrial de los grandes centros urbanos, clasificaba a Puebla dentrode una zona en la que la im
plantaci6n industrial debia recibir exoneraciones fiscales menores que en el resto deI pais.

35 Per;6dico Oftcial dei Estado, L. y S., de Puebla, 17 de septiembre de 1957.
36 "Ley que adiciona diversos articulos a la ey de fomento industrial", PeriOd;co Oftcial dei Estado L. y S. de Puebla, 15 de

diciembre de 1959.
37 "Ley de Fomento Industrial", Peri6dico Oftcial dei EstadoL. yS. dePuebla, 8 denoviembre de 1963.
38 "Ley de promoci6n industrial", Peri6dico oficial dei estadoL. y s., de Puebla. 26 de abri! de 1968.
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No obstante ello persistieron ciertas legislaciones locales, y en la ciudad de Puebla la "Ley de Fo
mento Industrial y de Promoci6n de Conjuntos, Parques, Corredores y Ciudades Industriales deI Esta
do,,39, de octubre de 1972, puso en entredicho la zonificaci6n nacional al otorgar, para un periodo de
diez aoos, una serie de reducciones de los impuestos locales a todas las industrias nuevas y necesarias ex
cluidas de las ventajas fiscales previstas por la ley federal, sin importar su localicaci6n.

Esta reglamentaci6n incorporaba, sin embargo, la noci6n de descentralizaci6n, al declarar que las in
dustrias de las zonas urbanas y suburbanas de la ciudad de Puebla constituian "fuentes de contamina
ci6n", y recordaba la necesidad de impulsar la reubicaci6n en los parques industriales; Con este fin, las
industrias que aceptaban trasladarse hacia los parques industriales, quedaban exentas de impuestos loca
les durante cinco aoos. TaI medida tuvo una eficacia reducida, ya que en esa época los ÛRicos parques
disponibles se encontraban en la periferia inmediata de la ciudad de Pùebla, es decir, en la zona II deI de
crete federal. En este caso, todo ocurre como si el discurso sobre la descentralizaci6n fuese una simple
referencia obligada a la ideologia federal mediante un decreto que, por otro lado, no respetaba la zonifi
caci6n propuesta. La capacidad de iniciativa deI poder local funcionaba aqui en oposici6n con las medi
das federales, que por primera vez fijaban una politica de localizaci6n industrial, aun cuando fuese poco
determinante la diferencia entre la zona II y la zona m.

La acci6n deI poder local apuntaba a individualizar el estado de Puebla con respecto al resta deI
pais, mediante la atribuci6n de exenciones fiscales a las industrias excluidas de las medidas nacionales.
Estas medidas pueden analizarse también como oposici6n a la definici6n extensiva de la concentraci6n,
formulada por el decreto federal (puebla y los municipios vecinos de Cholula y Cuautlancingo), median
te una defmici6n restrictiva limitada a las zonas urbanas y suburbanas de la ciudad de Puebla. La reubi
caci6n debe orientarse hacia los parques industriales privados de la periferia inmediata de la ciudad. Tra
tabase por consiguiente, de una reorganizaci6n espacial a escala deI municipio.

3) La unificacion de las polflicas federales y estatales: la de[miciOn de los municipios prioriJarios
Las nuevas medidas nacionales, que entraron en vigor a partir de 1979, definian una zona m b deconso
lidaci6n, que abarcara a 31 municipios dei estado de Puebla y a 16 municipios dei estado de l1axcala. La
Mayor parte de los municipios de la regi6n centro de los estados de Puebla y TIaxcala, quedaban inclui
dos en esta zona, con exclusi6n de 9 municipios situados al este Amozoc, Cuauhtinchan, Tecali de He
rrera, Tianguismanalco y Tzicatlacoyan en el estado de Puebla, y Cuaxomulco, Huamantla, Tocotlin y
Tzompantepec en el estado de Tlaxcala. Te6ricamente, la localizaci6n industrial no debia recibir ningun
apoyo en la regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala, fuera de las medidas especificas de ayuda
a las pequefias empresas.

Ademés de la zona 1 de impulso preferencial, que no concemia a los estados de Puebla y Tlaxcala,
eran los municipios de la zona II de prioridad estatal, cuya selecci6n recaia en los gobiemos estatales, los
que debian concentrar el apoyo de los poderes publicos para la creaci6n de empresas. En el estado de
Puebla, estos municipios de la zona II pueden agruparse en tres categorias4O:

•

•

•

los municipios de las ciudades importantes dei estado, situados ruera de la zona III b (HuaiJchinango,
Zacathin, TeziutIan, Izucar, Tehuacan). La c1asificaci6n en la zona II de Chignahuapan, contiguo al
municipio de Zacatlan, obedecia probablemente a la voluntad de apoyar el desarrollo de la ciudad de
ZacatIan;
una zona al este de la ciudad de Puebla (Amozoc, Tepeaca, Nopalucan, Rafael Lara Grajales, Copiaxda de
Madero, Tecamachalco);
un municipio en los limites dei estado de Veracruz (Esperanza), destinado a servir de enlace con el
desarrollo industrial de las ciudades de Orizaba y C6rdoba.

39 "Ley de promoci6n industrial", Peri6dico oficialdei estado L. y S., de Puebla, 26 de abril de 1968.
40 Véase Mapa No. 23, Planeacion industrial en los estados de Puebla y Tlmccala.
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En 1983, el gobiemo dei estado excluy6 de la zona II al municipio de Esperanza; reforzando asi la
polarizaci6n en tomo a las ciudades importantes, y al municipio de Amozoc, en las cercanias de la ciu
dad de Puebla, con 10 cual swgi6 en el estado de Puebla una discontinuidad entre la zona ru b y la zona II.

En el estado de llaxcala, los municipios prioritarios quedaron agrupados alrededor de la carretera a
Veracruz, desde Apizaco hasta el limite estatal, con el prop6sito de crear un eje de desarrollo fuera de la
zonaIIIb.

Las politicas de fomento industrial dei gobiemo de Miguel de la Madrid, no han venido a modificar
las zonas de impulso prioritario; como hemos visto, s610 han erigido a Tehuac4n en centro motriz dei de
sarrollo industrial para el estado de Puebla. Esta medida no se ha traducido en la realizaci6n de espacios
para uso industrial en Tehuac4n, en los ultimos anos, sino en una simple programaci6n dei mejoramiento
de las infraestructuras de base de esta ciudad.

En el estado de Puebla no ha aparecido ninguna nueva legislaci6n desde el ano de 1972. Sin embar
go, est4 en discusi6n, desde abril de 1985, el proyecto de una nueva ley de fomento industrial. Seg6n los
servicios de promoci6n industrial, esta nueva legislaci6n estarfa destinada principalmente a reforzar la re
glamentaci6n vigente, para evitar la implantaci6n fuera de las zonas industriales y volver mas eficiente la
zonificaci6n establecida por los planes directores urbanos y los planes municipales para los municipios
prioritarios.

4) Las declaraciones de intencwn de los planes locales
Desde 1979, por consiguiente, ya no existen politicas locales de promoci6n industrial, siendo los planes
de desarrollo las unicas referencias en materia de planeaci6n industrial. Si bien las poHticas nacionales
integraron a Puebla en una 16gica de desconcentraci6n de la ciudad de México al quedar clasificado parte
de su territorio en la zona III b, los organismos locales de planeaci6n e intervenci6n en el espacio han he
cho de una 16gica de desconcentraci6n de la ciudad de Puebla, la base de sus declaraciones de intenci6n.
Sin embargo, en el interior mismo dei sistema de planeaci6n, la necesidad de desarrollo industrial de la
ciudad se opone parcialmente a esta 16gica.

El "Plan Estatal de Desarrollo Urbano dei Estado de Puebla,,41 de 1978, se fija por objetivo "una real
poHtica urbana que exige la desconcentraci6n de las actividades industriales de la ciudad de Puebla y una
correcta distribuci6n en todo el estado". En fecha mas reciente, pero con el mismo espiritu, el "Plan de
Desarrollo Estatal" 42 Y el "Plan de Desarrollo dei Estado de Puebla" publicados respectivamente en
1982 y 1984, han venido a reafimar no solamente la importancia de frenar la tendencia a la concentra
ci6n de esta actividad en la zona utbana de la ciudad de Puebla, sino también la urgencia de la descentra
lizaci6n de Puebla y zonas cercanas, bacia los municipios de prioridad estatal.

Los planes locales retomaron ]a noci6n de consolidaci6n, unida a la clasificaci6n de la zona III b dei
decreto federal de 1979, aunque exista una ambigüedad acerca dei significado de este término. Mientras
que el decreto definia la zona de consolidaci6n como un espacio que debia recibir un apoyo selectivo, el
plan director urbano usa este término como sin6nimo de crecimiento de la poblaci6n activa, el plan afir
ma que" ...hablar de consolidaci6n implica comprometerse a un crecimiento dei 60% de la industria de
la ciudad de Puebla hasta 1990, y de 1990 al ano 2000, dei 50%43". 1.0 que aparece aqui, por oposici6n a
una l6gica de distnbuci6n "racional" y "equitativa" de la actividad industrial, es una 16gica de concentra
ci6n de una parte dei desarrollo en las zonas de fuerte densidad demografico, como medio para reducir el
desempleo urbano, 0 mejor dicho, para mantener el nivel dei empleo. En este plan, el problema de la des
concentraci6n s610 se plantea en el caso de las empresas contaminantes 0 "conflietivas".

Por otra parte, se propone a la ciudad de Puebla para la reubicaci6n de las actividades industriales de
la ciudad de México. El "Plan de Desarrollo dei Estado de Puebla" plantea reforzar y mejorar la infraes
tructura de la ciudad, para que esté habilitada para recibir nuevas poblaciones y actividades econ6micas
procedentes de la ciudad de México.

41 op. cit., p.lOS.
42 Plan de Desorrollo Estatal, Puebla 1983-1988, Gobiemo dei Estado de Puebla 1983-1988, Gobiemo dei Eslado de Puebla,

Puebla, 1982, 543 p'gs.
43 Cf. Plan Director Ubano, Ciudad de Puebla, op. cit., p. 158.
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Asi fue instituyéndose poco a poco una polftica de reordenaci6n de la actividad industrial. Su prime
ra fase se caracteriz6 por una politica de simple fomento deI crecimiento industrial deI pais. En una se
gunda etapa surgi6 la conciencia de la necesidad de desconcentraci6n, que se manifest6 a través de una
serie de medidas tendientes a excluir algunas zonas de las politicas de promoci6n. Finalmente, se adopt6
una politica de impulso de zonas prioritarias, a través de la regulaci6n de las ventajasfiscales, acoplada
con la politiea de inversiones federales.

Las iniciativas deI poder local retomaron primera las politicas federales, para después oponerse a las
primeras medidas de zonificaci6n, e integrarse finalmente en las politicas nacionales. El Ultimo periodo,
en el que el poder central parecia dispuesto a dejar a los gobiemos estatales la iniciativa de adaptar las
politicas federales a nivel regional (a través de la selecci6n de los municipios de la zona ll), se caracteri
z6 de hecho por el reforzamiento de la intervenci6n central en el espacio de decisi6n local (creaci6n de
los centros motrices).

A nivellocal, varias 16gieas se oponen una a otra en el sena mismo deI sistema de planeaci6n:

•
•

•

•

la necesidad de desoonœntraci6n hacia el exterior de la oonurbaci6n dei centro dei pais (zona III);
la necesidad de desooncentraci6n para evitar las "diseconomias de aglomeraci6n" en la ciudad de Puebla;
la voluntad de dispersi6n de lal"> actividades industriales, para dotar a todo el estado de una buena
infraestructura;
la reafirmaci6n de la necesidad para la industria de absorber el crecimiento de la mana de obra de la ciudad
de Puebla;
el proyecto de proveer a la ciudad de Puebla de una infraestructura suficiente para recibir la descon
centraci6n de las actividades de la ciudad de México.

Estas contradicciones hacen necesario un an'lisis deI impacto de las acciones concretas de planea
ci6n industrial en la regi6n y la ciudad de Puebla.

C) Planeacion industrial y espacio urbano
1) Antecedentes de la planeaciOn
En 1952, el "Plan Regulador de la Ciudad de Puebla" 44, publicado por el gobiemo deI estado, corres
pondi6 a un primer intento de zonificaci6n de las distintas funciones de la ciudad. Su objetivo principal
era la gesti6n de "la localizaci6n de los diferentes elementos urbanos en zonas adecuadas defmidas, cuya
superficie debe consagrarse a una actividad concreta: habitaci6n, trabajo, recreaci6n ... con el prop6sito
de que no exista interferencia entre las diversas actividades". El "esquema director',4Sde este plan pre
veia en el noroeste de la ciudad, en los limites de la urbanizaci6n programada, una zona industrial que
debia estar separada de la urbanizaci6n por una zona verde.

En 1959, el "Plan de Mejoramiento Urbano,,46 retom6 casi integramente este esquema. El nuevo
elemento consisti6 en la incorporaci6n deI proyecto de la autopista México-Puebla, que debia pasar al
norte de la ciudad. En este nuevo plan, la zona industrial se encontraba a orillas de la autopista y al norte
de la misma, a 10 largo de todo su recorrido en el limite de la ciudad 47. Se conservaba la zona verde si
tuada entre la autopista y la urbanizaci6n. De este modo, la zona industrial dejaba de ser un simple apén
dice de la ciudad, convirtiéndose esta 61tima en una zona de reserva de mana de obra, prestando sus ser
vicios a las industrias que se establecerian sobre un eje de comunicaci6n. Con la lIegada de la autopista a
Puebla se increment6 el papel de la cercania de la ciudad de México entre los factores de localizaci6n in
dustrial. Por otra parte, el crecimiento de la ciudad, Iimitado potencialmente al norte por la autopista y la
zona industrial, debia orientarse hacia el oeste y el sur.

44 Plan Regulador de la Ciudad de Puebla, gobiemo dei Estado de Puebla, 1952.
45 Véase Mapa No. 24, Esquema Director dei Plan Regulador de la Ciudad de Puebla de 1952.
46 Plan de Mejoramienlo Urbano de la Ciudad de Puebla, Gobiemo dei EsIado de Puebla, Puebla, 1959.
47 Véase Mapa No. 25, Plan deMejoramiento Urbano de la Ciudad de Puebla, 1959.
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Estos planes no recibieron ninguna aplicaci6n real; sin embargo, es importante referirse a ellos como
antecedentes de la manera en que los organismos oficiales prevén el futuro desarrollo de la industria; de
sarrollo que hasta entonces se babfa dispersado en el tejido urbano existente 0 en sus limites inmediatos.

El "Plan Director Urbano", documento aprobado en 1980, delimita al norte de la ciudad una serie de
zonas clasificadas como reservas industriales, entre las cuales distingue zonas consagradas a la industria
"Iigera", "mediana" y "pesada,,48.

La 10ca1izaci6n de estas zonas a escala de la ciudad sigue siendo la misma; pero su organizaci6n al
rededor de la autopista aparece con menor elaridad. Con respecto a las zonas de difusi6n industrial49

, si
bien es verdad que se nota cierto alejamiento deI centro, éste no es fruto de la planeaci6n; se trata en le

alidad deI ensancbe de espacios industriales continuos no programados, y de zonas industriales que se
han establecido sin ningun proyecto de conjunto.

En estas zonas industriales pueden distinguirse:

•
•
•
•
•

una zona alœdedor de la carretera a TIaxeala;
una zona oorrespondiente a la expropiaci6n realizada para crear el parque industrial "El Conde";
una zona que abarea el parque "Resurrecci6n";
una zona equivalente al futuro parque "Puebla 2000";
una serie de zonas al norte de la ciudad, dispersas en el espacio urbano.

2) Los parques industriales de la ciudad de Puebla
El primer parque industrial se insta16 alrededor de la autopista, en terrenos privados situados al noreste
de la ciudad. Se trata deI fraccionamiento "Resurreeci6n", que empez6 a construirse en 1970, sobre una
extensi6n de 340,113 m2. El proyecto inicial prevela 38 lotes, pero tuvo que modificarse en 1973 ante la
demanda de lotes mas reducidos (48lotes)50. Todos los servicios fueron introducidos por el fraccionador,
quien se encarg6 también deI abastecimiento de agua: el parque dispone de dos pozos privados.

En esa época, en el municipio de Puebla, era el presidente municipal, quien concedia la autorizaci6n
para la implantaci6n industrial, de conformidad con la ley sobre fraccionamient051 . El fraecionador de
"Resurrecci6n", esgrimiendo el interés que para el municipio representaria el establecimiento de nuevas
industrias, solicit6 la exenci6n de impuestos municipales, que le fue negada. Por otra parte, la legalidad
de este fraccionamiento parece problematica, ya que en 1973 un documento deI municipio sefialaba que
éste no habia recibido sino una simple aprobaci6n de principio, y que no seria posible eontinuar por falta
de "superficie municipal".

Tr6tase por tanto de una relaci6n entre el fraecionador y el poder local muy parecida al funcio
namiento de los fraccionamientos de usa habitacional tal como 10 presentaremos mas adelante. En este
caso, parece que el 6nico interlocutor fue el municipio, y que en ning6n momento intervino el gobiemo
deI estado.

El caso deI parque industrial "El Conde" es mb complejo, y plantea en forma mas clara las relaci()
nes entre la iniciativa privada y el poder local. En un principio, la iniciativa de esta creaci6n parti6 deI
gobierno deI estado, quien en 1963, por causa de utilidad publica52, expropi6 280 hectareas deI ejido de
San Pablo Xocbimehuacan, situado al norte de la ciudad, a arillas de la autopista, con el objeto de eons
truir una zona industrial. Cuatro aDos mas tarde, el gobiemo vendi6 una parte deI terreno (332,414 m2) a
un grupo de industriales locales constituidos en una sociedad, "Industrias Unidas de Puebla"; esta socie
dad present6 en el mismo ano una solicitud de permiso de construcci6n para crear un fraccionamiento in
dustrial. En una carta al municipio, ''Industrias Unidas de Puebla" justifieaba su petici6n reftriéndose a la
buena voluntad de un "grupo de hombres dinamicos" deseosos de participar en el desarrollo industrial
deI estado y de la ciudad, permitiendo a las industrias instalarse sin causar problemas a la ciudad. Este

48 Véase Mapa No. 27, Planeaci6n InJustrial, Centro de lo.s Estados de Puebla y Tlaxcala.
49 Tex! of Footnote
50 La gran mayoda de los lotes miden SO x 100 m; el de. menores dimensiones mide SO x 100 m.
51 "Ley sobre Fraceionamientos Urbanos para la Ciudad de Puebla", PeriOdico Oficial dei Estado L. y S., de Puebla. 27 de

agosto de 1940.
52 Cf. PeriOdico Oficial dei EstadoL. y S., de Puebla, 15 de octubre de 1963.
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fraccionamiento debia ser el primera de una serie de parques que dicha sociedad proyectaba implantar en
la ciudad de Puebla. El presidente municipal, considerando que "a pesar deI carécter lucrativo deI fra(>
cionamiento... (éste) va a permitir el mejoramiento deI nivel de vida ... y va a aportar un beneficio colt»
tivo"S3, concedi6 una exenci6n deI 30% sobre los impuestos y derechos municipales. Tratese, por consi
guiente, de una acci6n de promoci6n que recibi6 un maxima de apoyo por parte deI poder local (estado y
municipio).

Sin embargo, el gobiemo deI estado sustituiria pronto al fraccionador. En 1971, el gobiemo volvi6 a
comprar el terreno, para urbanizarlo y ponerlo a la venta bajo el nombre de parque industrial "5 de ma
yo". Parece ser que ante los importantes gastos de umanizaci6n necesarios para acondicionar esta zona
cortada en dos por una barranca, los fraccionadores prefirieron retirarse de la construcci6n.

Este parque estuvo ocupado totalmente, ya desde 1983, por 36 pequeiias y medianas empresas54
, la

mas grande de las cuales ocupaba a 230 personas. El resto deI terreno expropiado en 1963 no se acondi
cion6 como zona industrial. Una parte situada a orillas de la autopista se vendi6 a distintas empresas co
mo simple terreno de construcci6n. Otro fraccionamiento, de 80 hecûreas, fue cedido en 4.5 millones de
pesos a una sociedad que, al no haberlo utilizado, intent6 venderlo sem aDOS més tarde en 24 millones de
pesos. Sin embargo, el Fondo de Fomento Ejidal entabl6 una demanda para redamar la restituci6n deI te
rreno, pues su uso no correspondia a los términos dei decreto de expropiaci6n. Después de varias nego
ciaciones, la mitad deI terreno fue recuperada por el Fondo, y la otra parte fue puesta en venta; la ganan
cia obtenida se reparti6 entre el Fondo y el industrial.

En otro lote, situado frente al parque industrial, se construy6 la nueva central de abastos de la ciu
dad, a pesar de la oposici6n de los ejidatarios, quienes desde 1963 segufan cultivando la tierra y proce
dieron juridicamente contra esta utilizaci6n, valiéndose de los términos deI decreto inicial. El resto deI
terreno, que estaba abandonado, fue invadido por unas 1,000 familias que ocuparon 43 hecUreas.

Asi, esta acci6n de planeaci6n industrial se desarroll6 en un contexto de especulaci6n y disputas por
la tierra entre los usos agricola, habitacional, industrial y especulativo. El poder local desempeii6 un pa
pel determinante en la apertura de estos terrenos a la urbanizaci6n y al uso industrial. Pero al no darles
una utilizaci6n inmediata, cre6 una especie de baldfo urbano disponible para usos no codificados, tales
como las invasiones. Surgi6 también una oposici6n entre el gobierno deI estado que expropi6 tierras eji
dales para cederlas a la iniciativa privada, yel Fondo de Fomento Ejidal que de algun modo actu6 en
sentido inverso, ante la tlagrancia de la especulaci6n. En 61tima instancia, frente al incumplimiento de la
iniciativa privada, fue el gobiemo dei Estado quien realiz6, sobre 33 heCÜreas, la zona industrial. Esta
mos lejos de las 240 hectéreas reservadas inicialmente a la zona industrial, maxime si se toma en cuenta
que ante las distintas presiones las 210 hectéreas restantes no pudieron subsistir como reserva de terrenos
industriales.

La 6ltima operaci6n se desarroll6 al noroeste de la ciudad, en terrenos privados situados cerca de
importantes empresas. Este parque, creado en 1981 por el gobierno deI estado, posee la Mayor superficie
(906,032 m2) y cuenta con todos los servicios. Se delimitaron 102 lotes, y en 1984 funcionan 14 empre
sas que dan ocupaci6n a 557 personas; 9 empresas esÛn en construcci6n y otras 19 estin planeadas, con
10 cual deberian abrirse 693 y 960 fuentes de trabajo, respeetivamente. Quedan por tanto 60 lotes por ad
judicar. El parque se concibi6 para pequeiias y medianas empresas, y los servicios de promoci6n deI esta
do afirman que como criterio para la selecci6n de estas empresas se evit6 la implantaci6n de fBbricas
contaminadoras 0 consumidollls de grandes cantidades de agua.

El impacto de la crisis econ6mica retras6 el establecimiento de las empresas. Durante el ano de
1983, las sociedades que habian comprado un lote se mantuvieron a la expectativa, y s610 confmnaron su
implantaciQn 0 empezaron a construir a partir de 1984.

En enero de 1982 se firm6 un acuerdo con el gobiemo federal, en virtud deI cual esta zona se benefi
ciaria durante tres anos con las ventajas de la zona II (con una reducci6n deI 40%). En enero de 1985, se
concedi6 un plazo suplementario de seis meses55

• La fllIna de un acuerdo tendiente a integrar al parque

53 Cf. ExpeJienle El Conde, Archivo Municipal de Puebla.
54 Siendo las principales ramas representadas por la pequeiia metalmeclnica, la induS1rial textil y de p"sticos.
55 Véase El Sol de Puebla, 27 de enero de 1985.
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"Puebla 2000" en los parques y zonas industriales con trato privilegiado, en el marco dei "Decreto de
Reubicaci6n Industrial fuera de la zona III a.", perpetu6 este privilegio. La 6nica altemativa para las in
dustrias importantes que buscan reubicarse en la zona li b Y pretenden disfrutar de créditos, consiste en
instalarse en estos parques.

La intervenci6n dei gobiemo estatal se limita a escoger la implantaci6n y a promover los par
ques, pues los incentivos fiscales se negocian con el gobiemo federai. Sin embargo, es el gobiemo dei
estado el que vende los terrenos. Asi, a pesar de que el precio real de los terrenos babilitados para uso
industrial deberia situarse en 1985 entre 5,000 y 6,000 pesos el metro cuadrado, debido a que cada caso
se negocia por separado su precio efectivo parece osciIar entre 1,000 Y2,000 pesos el me1ro cuadrado, y a ve
cesmenos.

Inicialmente la creaci6n de espacios habiJitados para uso industrial se debi6 a la iniciativa de indus
triales locales. En una segunda fase intervino el estado, quien propusa exenciones fiscales y facilidades
para la adquisici6n de terrenos, 0 apoy6 a la iniciativa privada. Posteriormente, a partir de los afios 1970,
el estado particip6 directamente en la producci6n de espacios para uso industrial. Ante las importantes
implicaciones de la industrializaci6n, el gobiemo dei estado promovi6 un espacio industrial en las cerca
nias de la autopista y en la periferia inmediata de la ciudad de Puebla, ofceciendo asi a la ciudad una ven
taja suplementaria en lacompetencia entre las distintas regiones para atraer a los industriales.

En la l6gica de estas acciones resulta determinante la voluntad de Iocalizar los establecimientos in
dustriales en zonas reservadas para tal efecto, con el fin de paliar las "diseconomias de aglomeraci6n".
Las operaciones de babilitaci6n industrial participan de una decisi6n de segregar los espacios industria
les para asegurar el buen funcionamiento de la unidad urbana, iniciando asi una zonificaci6n dei espa
cio urbano.

La realidad de la planeaci6n industrial en la ciudad de Puebla, corresponde a los términos dei decre
to local de 1972, que preveia la desconcentraci6n S6 de la industria de la ciudad bacia espacios suburba
nos acondicionados para este fin. Sin embargo, esta realidad Pane en entredicbo el decreto federal de
1979, ya que basta el afio 1984 los unicos espacios babilitados y los unicos parques creados correspon
dian a la ciudad de Puebla. Las medidas nacionales fueron negociadas y adaptadas a nivellocal, para ase
gurar el desarrollo industrial de la ciudad de Puebla.

D) El papel de las acclones de planeacfOn industrial en el reforzamiento de la zona de
concentracfOn industrial alrededor de la ciudad de Puebla
1) Un crecimiento industrial autosostenido entre San Martfn Texmelucan y la ciudad de Puebla
Después de las primeras implantaciones industriales alrededor de la autopista entre San Martin Texmelu
can y Puebla, en 1971 el gobiemo dei estado de Puebla declaro "corredor industrial" una franja de dos
kil6metros a ambos lados de la autopista57

• El texto dei decreto senala que la infraestructura creada por
el gobiemo federal yel gobiemo deI estado, confiere una plusvalia a los terrenos de esta zona. Con el ob
jeto de evitar la especulaci6n en estas tierras, queda probibida a los particulares la construcci6n de corre
dores, zonas 0 parques industriales. Por otra parte, este corredor est4 destinado a recibir a las empresas
descentralizadas de la ciudad de México.

La introducci6n de infraestrueturas a escala nacional (autopista, gaseoducto, etc.), aunada a las favo
rables condiciones locales (importantes recursos de agua, fuerte densidad de poblaci6n, etc.), ha engen
drado un espacio, que si bien no est4 habilitado para la producci6n industrial, posee fuertes potencialida
des de industrializacion y que el gobiemo dei estado toma en cuenta coma tal.

Sin embargo, existe una competencia entre el uso industrial y el uso agricola. El area comprendida
entre San Martin Texmelucan y Puebla, alrededor de Huejotzingo y Cbolula, corresponde, como bemos
visto, a las mejores tierras agricolas dei estado, donde predominan las zonas de riego. En un folleto de
presentaci6n deI corredor, los organismos responsables zanjan esta contradicci6n de la siguiente manera:

56 No se trata realmente de desconceDtraci6n, sino de la implantaci6n de nuevas actividades en la periferia.
57 Cf. "Decreto que declara de utilidad pUblica el establecimiento de un corredor industrial desde la ciudad de San Manin

Texmelucan a la ciudad de Puebla a ambos lados de la autopista México-Puebla", PeriOdico Oficial dei Estado L. y S., de
Puebla, 2S de mayo de 1971.
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"Como repercusi6n natural de la instalaci6n de nuevas fuentes de trabajo, la demanda de productos agri
colas va a crecer, y coma el area de cultivo va a restringirse parcialmente para dedicarse a la industria,
esta sera una incitaci6n a la intensificaci6n de los cultivos dei area adyacente con aparici6n de técnicas
nuevas y mejor productividad"S8. Esta cita caracteriza perfectamente el papel motriz asignado a la indus
tria en materia de desarrollo.

Si bien el gobiemo dei estado defmi6 esta zona coma corredor industrial, no realiz6 en eUa ninguna
obra de acondicionamiento. Distintas empresas fueron implantlindose sucesivamente alrededor de la au
topista, sin sujetarse a ning6n plan preestablecido, ya fuera en las cercanias de San Martin Texmelucan, 0

como bemos visto, de la ciudad de Puebla.
A partir de 1981 se concret6 el proyecto dei corredor "Quetzalc6atl", no a orillas de la autopista, si

no en varias zonas dispersas entre la carretera y la autopista59
. El decreto de expropiaci6n justific6 una

vez mas la vocaci6n industrial de este espacio por la existencia de una buena infraestructura. Un docu
mento elaborado por la SAHOPEP, acerca dei uso dei suelo, concJuye en "la necesidad ... de crear el co
rredor industrial la infraestructura necesaria; si no se utilizan las potencialidades creadas, se corre el ries
go de retardar en al menos dos allOS el programa de instalaci6n de las nuevas industrias, tiempo que se
necesitara para dotar de infraestructura a las regiones prioritarias dei estado" 60 . Este argumento equiva
le a reconocer que el parque se encuentra en una zona que no esta consideradacomo prioritaria para el
desarroJlo industrial. Por tanto, su creaci6n se justifica por el buen uso de la infraestructura, pues de no
implantarse industrias en esta zona se desperdiciarian oportunidades frente a la creaci6n de estos servi
cios. En enero de 1982, a pesar de estar localizado en municipios de la zona III b, el corredor recibi6 las
ventajas de la zona II, de comun acuerdo con el gobiemo federal.

El proyecto inicial dei corredor constaba de cuatro zonas principales: una zona 1 de 34 bectareas, en
la periferia inmediata de San Martin Texmelucan; una zona fi de 124 bectareas, entre San Martin Texme
lucan y Huejotizingo, cerca de la carretera; una zona 1II de 160 bectareas, al noroeste de Huejotzingo,
contigua a la localidad de Santa Ana Xalmimilulco; y una zona IV, de 180 bectareas, dividida en dos
partes. La superficie total dei corredor ascendia a 498 bectareas.

Expropiados ya desde 1981, estos terrenos tuvieron que esperar basta el afio de 1984 para que se ini
ciaran las obras de urbanizaci6n, debido probablemente al impacto de la crisis de 1982 y 1983 sobre las
inversiones pubJicas. La zona II se urbaniz6 bajo el nombre de "parque industrial Temexlucan", y se
acondicion6 gracias a un crédita de Nacional Financiera, por medio de F1DEIN61

• Con un costo inicial
previsto de 200 roillones de pesos, las obras en curso tendran al parecer un costo real de 400 millones de
pesos. Este parque viene a reforzar una tendencia de localizaci6n industrial. En 1976 existian ya 3 impor
tantes empresas instaladas en las cercanias de estos terrenos. La zona 1 también sera urbanizada, pero el
proyecto de la zona IV parece estar abandonado, y la zona III se considera coma reserva de terrenos. En
una dependencia de la zona IV (sobre 28 bectareas) se implement6 un "parque farmacéutieo", en el que
las empresas deberan agruparse para introducir los servicios.

En el parque industrial"Texmelucan" se instal6 en 1985 una empresa textil que basta entonces venia
funcionando en la ciudad de Puebla con 35 personas 62 • Por otra parte, se encuentra en construcci6n una
fabriea procedente dei DislIito Federal, que deberia de emplear a 200 personas 63. En San Martin Texme
lucan, en la zona l, estan en proceso de acondicionamiento cuatro plantas induslIiales 64, una de las cua-

S8 Citado pol' Margarita Lozada Le6n, Matilde Zonate, Roberto Bautista. Crilica de la planificacion en México, Escuela de
Arquitectura, UAP, Puebla, 11176, 258 pags., p. 121.

59 Véase Mapa No. 27, Planeacion induslrial.
60 Cf. "Decreto Expropiatorio para la Construcci6n deI Corredor Industrial 'Qu{.lzaIc6atl'", El Sol de Puebla, 19 de septiembre

de 1981.
61 FIDEIN, que en esa époea se dedicaba a urbanizar directamente parques industriales, interviene actualmente para apoyar a los

gobiemos estatales.
62 Telas VYC, SA.
63 Kendall de México, que penenece al grupo Colgate Palmolive.
64 Una empresa de materiales de construcci6n: Ladrillera San Lorenzo; una de tubas de acero: Tupesa; una de bicicletas:

Industrias de Bicicletas Spon; y una de piezas autoDlotrices: Diseiios e Implementas); una empresa de materiales de
construœi6n: Ladrillera San Lorenzo; una de tubos de acero: Tupesa; una de bicicletas: Industl'ias de Bicicletas Sport; y una
de piezas automotrices: Diseiios e Implementos,
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les es una empresa descentralizada dei Distrito Federal (735 empleos). A orillas dei parque farmacéutico,
en la zona IV, funcionan desde 1984 dos empresas: una de cementos y una de materiales de construc
ci6n, que emplean un total de 50 personas. Otra empresa de materiales de construcci6n, descentralizada
dei Distrito Federal, esta en proceso de edificaci6n (45 empleos previstos).

En el parque farmacéutico propiamente dicbo, una empresa procedente dei Distrito Federal esta en
construcci6n; siete laboratorios estan en proyecto, de los cuales dos son establecimientos descentraliza
dos de la ciudad de Puebla (con un total de 279 empleos~ Se trata de unidades relativamente pequeflas,
que ocupan entre 15 y 60 personas. Estos laboratorios, que requieren de pocas infraestructuras, se encon
traban dispersos en el tejido urbano.

Todo parece indicar que las voluntades de descentralizaci6n estan concretandose, pues de las 19 em
presas que deben implantarse en el parque "Quetzalc6atl", 11 son empresas descentralizadas (cinco deI
Distrito Federal y seis de Puebla). Por otra parte, desde 1985 se ban establecido negociaciones entre el
gobiemo federaI y el gobiemo deI estado, para incluir al corredor "Quetzalc6atI" entre los parques y zo
nas con trato preferencial, en el Marco de la descentralizaci6n de la zona ID a. Estas pequefias y media
nas industrias ban buscado resolver sus problemas de tierras fuera deI Distrito Federal 0 de la ciudad de
Puebla, aprovecbando asi las ventajas fiscales y el precio MUY competitivo de los terrenos. En zona no
urbanizada, el terreno se vende aproximadamente en 300 pesos el Metro cuadrado (en 1985), mientras
que en la misma zona, pero fuera deI corredor, su precio promedio es de 800 pesos. Por otra parte, un co
rredor constituidode varias zonas dispersas en una regi6n densamente poblada, organizada en toma a pe·
queiias localidades, parece ser mas atractivo para las pequeiias y medianas empresas, que una implanta
ci6n contigua a la autopista, que plantea problemas para el trallSporte de la mana de obra. La orilla de la
autopista es mas adecuada para la implantaci6n de grandes empresas, que pueden disponer de su propio
sistema de transporte, como es el casa de HYLSA y Volskwagen.

Asi, la zona de concentraci6n de las actividades industriales entre San Martin Texmelucan y Puebla
se ve reforzada por la acci6n deI gobierno deI estado. Ademas de apoyar con la creaci6n de espacios ur
banizados, a las nuevas empresas que desen instalarse en esta zona, el poder local participa en el creci
miento espacial de las empresas existentes. En efecto, las grandes empresas instaladas en los aoos 1960
se amplian. Pero estas extensiones no estan exentas de problemas. PEMEX tuvo que esperar basta el aoo
de 1982 para tomar posesi6n de un terreno de 80 bectiireas, de las cuales 35 correspondfan a tierras ejida
les en conflicto desde bacia cinco anos6S

. En 1982 se promulg6 también un decreto de expropiaci6n66

concerniente a 82 bectareas deI ejido de San Francisco OcotIan, en el municipio de Coronango, con el
objeto de crear un "polo industrial" en terrenos contiguos a la planta de Volkswagen. Aunque el decreto
y los servicios de planeci6n pasaron en silencio el prop6sito de esta operaci6n, se trataba de un proyecto
de extensi6n 0 de reserva de terrenos para dicba empresa. Quizi deba buscarse la explicaci6n de esta ne
cesidad de tierras por parte de Volkswagen, en el becho de que la planta requeria cantidades cada vez
mayores de agua. En 1983, el gerente de Volkswagen de México soIicit6 de la SAHOPEP, un certificado
de usa deI suelo, con el fin de poder adquirir un terreno contiguo de cinco bectareas, que permitiese per
forar tres pozos adicionales67

• En 1992, se gener6 otro conOicto alrededor dei proyecto de extensi6n de
la planta y de la voluntad de Volkswagen de crear un parque industriaJ para ubicar sus empresas provee
doras. Una zona de 84 bectareas en San Francisco Ocotlan se declar6 de utilidad p6blica para este fm y
permitir su expropiaci6n. Pero los campesinos que ganaron un amparo en 1985 contra la primera tentati
va de expropiaci6n, se movilizaron otra vez. En el contexto deI fm deI mandato de Mariano Pifia Olaya
se gener6 alrededor de este proyecto y de la implementaci6n de reserva territorial en la ciudad de Puebla
un conOicto politico, el gobiemo deI estado'utilizando la fuerza para "Iiberar" estos terrenos. Sin embar
go, si bien quedan problemas juridicos y sociales para resolver, parece ser que Volkswagen va a lograr su
extension y la creaci6n de un importante parque industrial alrededor de su planta.

El nuevo gobernador (1993-1999), Manuel BartleU, propone realizar una nueva zona indus
trial alrededor de la planta de Volkswagen, de los dos lIdos de la autopista: el "Distrito Industrial

6S Para construit dos unidades de producei6n petroqufmica.
66 VéaseE/So/ de Pueb/a, 24 de septiembrede 1982.
67 Cf. ExpedienJe Vo/bwagen, SAHOPEP.
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Puebla Plus". En los planes publicos este Distrito esta integrado a una "Zona Industrial Modelo" al oes
te de la ciudad que integra el aeropuerto, el corredor industrial "Quetzalcoad" y una nueva central interna
cional de eatga.

Esta zona fuertemente impulsada por el gobierno deI estado de Puebla, experiment6 también un de
sarrolloque podda lIamarse autosostenido. Las industrias existentes atraen también a nuevas empresas.
TaI es en particular el caso de PEMEX, para plantas petroquimicas que requieren de ciertas materias pri
mas elaboradas por la unidad de producci6n de San Martin.

La creaci6n de infraestructura favorece la localizaci6n industria1. La estructura industrial existente
amplia su dominio espacial y atrae a su vez a nuevas localizaciones. Tratase por consiguiente de una di
namica de creaci6n de un tejido industrial; dinamica que se ve reforzada en particular por el nuevo aero
puerto localizado entre Huejotzingo y la autopista.

2) En el resta deI estado: pocas acciones de planeaciOn inJustrial en los municipios pioritarios
Fuera de este espacio, la 6nica zona industrial en el estado de Puebla se sitUa en las cercanias de la capi
tal, en direcci6n este, en los municipios prioritarios de Nopalucan y Rafael Lara Grajales. No se trata de
una zona industrial urbanizada, aunque los terrenos han sido puestos a disposici6n de los industriales por
el gobierno deI estado. La zona abarca actualmente 60 hectareas, y corresponde en gran parte a lierras
ejidales expropiadas en 1983. Desde el afio de 1984 se han instalado dos empresas textiles, que dan em
pleo a 24 y 8 personas respectivamente, y se esta negociando la descentralizaci6n de 6 pequeiias empre
sas quimicas de la ciudad de México, pertenecientes a un mismo propietario.

En los demas municipios no se encuentran otros proyectos de planeaci6n industrial, excepto en Te
huaean, definido como "centro motriz". En este municipio esta programada una zona industrial. Algunas
obras comenzaron en 1984, sobre 30 hectareas y esta prevista la realizaci6n de una segunda etapa, de 40
hectareas. Un Plan de Desarrollo Industrial, redactado por los organismos de estudios econ6micos deI
PRI68

, y el programa deI gobiemo estatal69
, mencionan desde 1980 la necesidad de crear un parque in

dustrial en Huauchinango, asi como un corredor industrial de Amozoc a Tepeaca; sin embargo, estos
proyectos son, una vez mas, simples declaraciones de intencion.

Varios discursos sobre planeacion deI estado se refieren a un proyecto de corredor industrial de
Amozoc a Tehuacln, y de un corredor de la Sierra Norte, de Chignahuapan a Zacatlan y Xicotepec. Pero
no parece que exista una real voluntad de planeacion, mas alla de la referencia a estos ejes de comunica
ci6n y a la posibilidad de introducir los servicios. Las acciones de planeaci6n en el estado de Puebla, fue
ra deI parque de Tehuacan, refuerzan por consiguiente la concentraci6n industrial en tomo a la ciudad de
Puebla.

3) Las acciones de planeacion en el estado de Tlaxcala refuenan la zona de influencia de la ciudad de
Puebla
En el estado de Tlaxcala, 5 de 7 operaciones de planeaci6n industrial van a sumarse a esta zona de con
centraci6n 70. Tres de ellas se encuentran en la carretera Puebla-Tlaxcala, en las cercanias de la ciudad
de Puebla (panzacola, Xicohtzingo y Zacatelco). Paralelamente a éstas se instala el corredor industrial
"Malinche", alrededor de la carretera de Santa Ana Chiautempan a Puebla. La quinta zona (Ixtacuixtla)
se sitUa en un municipio contiguo a San Martin Texmelucan. Los otros dos parques (Nanacamilpa y Cal
pulalpan) apuntan a un desarrollo industrial relacionado con la ciudad de México. Unicamente la crea
ci6n de la ciudad industrial "Xicohténcatl" se fija por objetivo un desarrollo en el interior deI estado, en
la zona II.

La acci6n de los poderes p6blicos en el marco de las zonas y corredores industriales deI estado de
Tlaxcala, se concreta a ofrecer terreno de construcci6n, sin realizar obrasde urbanizaci6n. La implanta
ci6n de las empresas, en el caso de los parques situados entre Tlaxcala, Santa Ana Chiautempan y Pue
bla, se efectua a orillas de la carretera, sin que el paisaje revele la existencia de una zona industrial. A 10

68 Cf. Plan de Desarrollo InJustrial, Eslado de Puebla. CEPES, IEPES. Puebla, 1980.
69 Cf. Plan Btisico de Gobierno, 1981.1987, CEPES,IEPES, Puebla, 1980.
70 Véase Mapa No. 23, Planeaci6n industrial.
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largo de la carretera llaxcala-Puebla existe, adernas, una fuerte irnbricaci6n de los usos industriales y ha
bitacionales. Por ser rnuy reciente la carretera de Santa Ana Chiautempan a Puebla, las implantaciones
industriales en esta zona no presentan tal problema. Las ernpresas de estos parques son de rnayores di
mensiones (200 empleados en promedio) que las empresas de las zonas industriales dei estado de Puebla.
La mayor parte de ellas ernpezaron a producir en los aitos 1980 y 1981, confinnando una tendencia exis
tente ya desde los aitos 1960, que habian visto la creaci6n de las primeras fâbricas textiles sobre la carre
tera, a proximidad inmediata de la ciudad de Puebla. Desde antes de la creaci6n de los parques, el estado
interviene a través de acciones aisladas, vendiendo terrenos a los industriales, a un precio a veces simb6
Iico. Ademâs de la ventaja de una localizaci6n en una zona densarnente poblada, las industrias se benefi
cian con la cercania de Puebla, estando situadas a la vez en la zona salarial de T1axcala.

Las acciones deI poder local, tanto en el estado de Puebla coma en el estado de llaxcala, se concen
tran principalmente en la zona m b: es decir, que en la regi6n la poHtica de incentivos fiscales no coinci
de con el ofrecimiento de terrenos habilitados para uso industrial. Cuando una ernpresa recurre a los ser
vicios de asesoramiento deI gobiemo deI Estado, en la mayona de los casos se le propone una
implantaci6n en los parques existentes. La realidad de la implantaci6n industrial corrobora este amilisis:
el 90% de las empresas que recibieron una ayuda para la localizaci6n en 1980 y 1982 (en 1983, debido a
la crisis, se instalaron pocas empresas nuevas), se localizan en la zona comprendida entre San Martin
Texmelucan y Puebla; el 10% restante se sitUa entre Amozoc y Tepeaca. En 1984 y 1985, las unicas em
presas querecurrieron a los servicios de promoci6n dei Estado, fueron orientadas hacia los parques "Pue
bla 2000", "Quetzalc6atl" y el parque de "Lara Grajales".

Desde el aito de 1984, la ciudad.de Puebla ya no es la (mica en disponer de terrenos para uso indus
trial. La realidad de la planeaci6n en los estados de Puebla y Tlaxcala, participa en la creaci6n de una zo
na de concentraci6n industrial, y no en una auténtica desconcentraci6n de las actividades. Si bien es cier
to que la concentraci6n industrial ocurre aotra escala, su centro de gravedad continua siendo la ciudad de
Puebla.

En la regi6n centro de los estados de Puebla y llaxcala, los ejes de implantaci6n industrial se rees
tructuran sobre la base de la busqueda, por parte de las empresas nuevas 0 descentralizadas, de una loca
Iizaci6n enunespacio cercano a la ciudad de México, que presente buenas condiciones de comunicaci6n,
de infraestructura y de reserva de mano de obra. Por consiguiente, la conurbaci6n a escala deI centro dei
pais, herramienta de anâlisis de los decretos de 1979, se vera reforzada por la realidad de la planeaci6n y
de las implanaciones.

A un espacio agricola densamente poblado, organizado en tomo a un gran nurnero de pequefias loca
lidades, se superpone una buena infraestructura que favorece el desarro1Jo de una tejido industrial inters
ticial. La yuxtaposici6n, sin continuidad espacial, de una ciudad importante, de pequeitas localidades, de
infraestructuras, de espacios habilitados para uso industrial y de nuevas empresas, incita a las industrias a
escoger una localizaci6n dentro de esta zona, para aprovecharlas economias de aglomeraci6n 71

Una zona de concentraci6n industrial se esta desarrollando alrededor de la ciudad de Puebla, en don
de el espacio de la producci6n no es solamente urbano. Aun cuando pueda advertirse cierta autonomia
deI desarrollo industrial con relaci6n al tejido urbano, no ocurre 10 mismo con relaci6n a la ciudad. En el
interior de esta concentraci6n, la ciudad de Puebla cumple varias funciones: presta servicios a la indus
tria, constituye una reserva de mano de obra potencial, y es sede dei poder local.

Dentro de la regi6n centro de los estados de Puebla y llaxcala, podria definirse una zona de difusi6n
industrial, de acuerdo con los ejes que hemos venido precisando. Para las empresas instaladas en este es
pacio, el conjunto de la regi6n centro de los estados de Puebla y llaxcala constituye una zona de mana
de obra potencial. La creaci6n de empresas industriales desde principios de este siglo, ha pennitido la
formaci6n de un proletariado rural y ha difundido la tradici6n dei trabajo fabril y de la doble actividad.
La principal ventaja que presenta esta mana de obra rural para los industriales, es la generalizaci6n de la
adaptaci6n de los modos de vida tradicional a la disciplina de la fâbrica y al trabajo de las mujeres, pues

71 De acuerdo con la defmici6n de Jean Rémy, las economias de aglomeraci6n no pueden reducirse a la planeaci6n de
elementos materiales, y pueden establecerse a distintas escalas. Véase La ville, phéfWmène économique, Editions ''Vie
ouvrière", Bruxelles, 1966, 2'17 p~gs. pp. 50 Y67.
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su nivel de capacitaci6n es muy bajo. Sin embargo, la ciudad de Puebla constituye una reserva de mano
de obra mejor capacitada y potencialmente disponible, debido al subempleo y la alta tasa de rotaci6n dei
personal en las pequeiias y medianas empresas. Ademas, la proximidad de las universidades de Puebla y
de la ciudad de México, facilita el acceso a la contrataci6n deI personal dirigente.

Aunque la mayor parte de las empresas contratan su personal en la regi6n centro de los estados de
Puebla y Tlaxcala, parece mas pertinente utilizar la noci6n de zona de mano de obra potencial, que la de
cuenca de empleo. Existen dos objeciones fundamentales a la asimilaci6n de la regi6n centro de los esta
dos de Puebla y Tlaxcala, a una cuenca de empleo. Por una parte, una cuenca de empleo supone limites
relativamente precisos que la cierran; en cambio, nuestra zona de estudio, lejos de estar delimitada por
fronteras precisas, se caracteriza por la denisdad de las relaciones internas y con la ciudad de Puebla, y
por su organizaci6n alrededor de varios ejes de carreteras. Por otra parte, la intensidad de la migraci6n
temporaria hacia la ciudad de México, e incluso de la migraci6n cotidiana (en la cualla principal dificul
tad no radica en el trayecto Puebla-México, sino en la lentitud deI transporte intraurbano de la ciudad de
México), y el alto nivel de subempleo, no corroboran la hip6tesis de base de esta noci6n, que consiste en
la adecuaci6n entre la oferta y la demanda de empleos.

Pero mas que una inadecuaci6n de la noci6n de cuenca de empleo a la situaci6n local, estas objecio
nes traducen la incapacidad de este término para dar cuenta de la complejidad y multiplicidad de los mer
cados de empleo. En tales condiciones, la cuenca de empleo seria simplemente "el espacio dentro dei
cual juegan en estado puro las reglas deI mercado, definidas en términos neoclasicos" 72, segun la formu
laci6n Clî'tica de Henri Coing.

La dinamica de la urbanizaci6n de la ciudad de Puebla, el incremento de las relaciones directas con
la ciudad y la difusi6n de las actividades industriales, se han traducido en la intensificaci6n de los VlnCU

los entre la ciudad y el conjunto deI espacio regional, y no de la ciudad con otras localidades urbanas que
presentarî'a una especializaci6n funcional en el seno de esta regi6n urbana de la ciudad de Puebla.

Es ellugar de la ciudad de Puebla a nivel nacional, 10 que constituye aquî'la base de esta nueva esca
la de referencia para la ciudad, al separar el espacio industrial dei tejido urbano, 0 mejor dicho, al impul
sar una difusi6n industrial en la regi6n y una zona de concentraci6n industrial alrededor de la autopista,
al norte de la ciudad. Para las empresas importantes, la cercanî'a de la ciudad de Puebla no constituye si
no una ventaja adicional en el seno de una estrategia de localizaci6n nacional.

Para las poblaciones de la regi6n centro de los estados de Puebla y T1axcala, en cambio, la relaci6n
con la ciudad es directa; ésta ofrece no solamente servicios y oportunidades de empleo, sino también la
posibilidad de realizar actividades comerciales de subsistencia. Ademas, como hemos visto para el espa
cio cercano a la ciudad, la proximidad se ha traducido en una relaci6n inmediata con la ciudad, y en parte
también en la integraci6n en el area de crecimiento fisico de la ciudad, mediante la difusi6n de los servi
cios a escala de la aglomeraci6n y la extensi6n dei espacio urbano.

72 Véase Henri Coing, La ville, marché de l'emploi. Presses Universitaires de Grenoble, 1982,307 pags., p. 70.
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A) La adaptacion de los limites municipales al crecimiento de la ciudad
Hasta en los ultimos aÏlos, el crecimiento uIbano de la ciudad de Puebla se ha efectuado dentro dei espa
cio sobre el cual ésta ejerce su control administrativo: el municipio de Puebla. El crecimiento uIbano no
rebas6 los limites dei territorio municipal; en realidad, éstos fueron adaptados en dos ocasiones, no para
seguir la dinamica dei crecimiento urbano, sino para sancionar la integraci6n de las localidades cercanas en la
6Ibita de la ciudad, asi como la incorporaci6n de las zonas comprendidas entre la ciudad y éstas en el area de
crecimiento potencial de la ciudad de Puebla. Es preciso seftalar que en ambas ocasiones la delimitaci6n
anterior incluia aun, en todas las direcciones, numerosos terrenos susceptibles de ser urbanizados.

La primera modificaci6n de los limites municipales fijados a raiz de la Revoluci6n, ocurri6 en 1943,
fecha en que los pueblos de La Libertad y Xochimehuacan, situados al oeste y al noroeste de la ciudad,
perdieron su estatuto de municipios para quedar integrados en el municipio de Puebla 1.

Los actuales limites dei municipio de Puebla fueron fijados en 1962, mediante un decreto dei gobier
no deI estado 2 que incorpor6 a los municipios de San Jer6nimo Caleras, San Felipe Hueyotlipan, San Miguel
Canoa, La Resurrecci6n y Totimehuacan, en el municipio de Puebla. Este pas6 de 182 a 524 km2

, 10 cual
represent6 un 187% de aumento de la superficie municipal. Tan s610 la incorporaci6n de San Francisco
Totimehuacan, al sur deI actual municipio, signific6 un incremento de 215 km2 deI territorio municipal
de la ciudad de Puebla, es decir, una superficie mayor que la dei municipio de Puebla antes de 1962.

El reagrupamiento de las localidades situadas en las laderas de la Malinche (San Miguel Canoa, La
Resurrecci6n, asi como Santa Maria Xonacatepec dependiente de La Resurrecci6n) y de las localidades
integradas actualmente en el tejido urbano (San Felipe Hueyotlipan, San Jer6nimo Caleras), es decir, to
da la parte norte deI actual municipio, correspondi6 a un retomo a los limites dei Distrito de Puebla antes
de la Revoluci6n. La Constituci6n politica de 1861 habia incorporado en el Distrito de Puebla a los mu
nicipios de La Resurrecci6n y de San Miguel Canoa, que antes de esa fecha pertenecian al Distrito de Te
cali. San Jer6nimo Caleras y San Felipe Hueyotlipan fonnaban parte deI municipio de Puebla antes de
1880, y obtuvieron posteriormente su autonomia municipal.

El objetivo dt" esta medida era pennitir el control y la planeaci6n de la ciudad de Puebla, adaptando
el espacio municipal al futuro crecimiento uIbano. Si bien en 1965 el area uIbana de la ciudad de Puebla
no rebasaba los limites municipales anteriores a 1962 3, las autoridades locales se proponian preveer a la
ciudad de los medios necesarios para lIevar a bien su despegue econ6mico y convertirla en una metr6poli
modema.

En efecto, la Comisi6n dei Congreso dei Estado encargada de elaborar el texto dei decreto, seftalaba

Cf. Enrique Cordero y Torres, Los pueblos dei mullÏcipio de Puebla, Centra de Estudios Hist6ricos de Puebla, A.C., 1986,
147 pags., p. 86.

2 Decreto por el cual se suprimen los munieipios de San Jeronimo Caleras; San Felipe Hueyollipan; San Miguel Canoa;
Resurreceion y Totimehuacan; los que se aneran al municipio de Puebla, Peri6dico Oficial dei Estado L. y S. de Puebla, 30
de octubre de 1962.

3 Véase Mapa No. 29, Crecimiento urbano.
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que medidas similares de reagrupamiento munici,pal babîan posibilitado el desarrollo comercial e indus
trial de las ciudades de Guadalajara y Monterrey . Los diputados consideraban que habia lIegado "la ho
ra de Puebla", y que la ciudad debia ser capaz de aprovechar la coyuntura favorable y los apoyos conce
didos por el gobiemo federal.

La otra justificaci6n esgrimida, fue la de distribuir en un espacio mas amplio los beneficios deI desa
rrollo urbano. Al quedar integradas en el municipio de Puebla, estas zonas podrian recibir el apoyo de la
ciudad para la introducci6n de servicios.

Sin embargo, fueron principalmente la planeaci6n de la ciudad y la voluntad de acelerar su desarro
110 urbano e industrial, las que hicieron necesaria la atribuci6n a Puebla de un espacio municipal mas ex
tenso. En 1963, el presidente municipal resumia como sigue las consecuencias para la ciudad de una area
municipal demasiado exigua: "Los limites municipales actuales contienen un territorio insuficiente e ina
decuadamente distribuido parar el funcionamienlo y el crecimiento de la ciudad, en perjuicio de la eficaz
operaci6n y administraci6n de los servicios p6blicos" S. Ademas, al municipio de Puebla corresponderia
un derecho sobre la administraci6n de los nuevos espacios, puesto que declar6 que numerosos habitantes
de los municipios periféricos utilizaban los servicios publicos de la ciudad de Puebla sin pagar impuestos
a las autoridades municipales. Es decir, que seg6n la concepci6n deI cabildo el uso legitimo de los servi
cios p6blicos de la ciudad quedaba reservado a los habitantes deI municipio de Puebla.

Concretamente, esta medida apuntaba a controlar el impacta de la apertura de la autopista Puebla
México, inaugurada en 1962. Al pasar la autopista al norte de la ciudad, fuera de los antiguos limites mu
nicipales, todo el espacio que la separaba deI tejido urbano existente se convertfa en zona de urbaniza
ci6n potencial. Por otra parte, los proyectos de zonas industriales y de zonas de servicios p6blicos
requerian de importantes superficies de terreno en los Iîmites de la ciudad.

La integraci6n de los municipios de las faldas de la Malinche, resultaba necesaria para posibilitar la
concreci6n de un importante proyeclo de abastecimiento de agua (pozos, galerias f1ltrantes), destinado a
convertir esta area en la principal zona de abastecimienlo de la ciudad; en efecto, los pozos existentes en
el terrilorio municipal eran, ya desde enlonces, insuficientes para satisfacer las necesidades de la ciudad.

En cuanto a la incorporaci6n deI municipio de Teotimehuacln, ésta permiti6 aumentar la disponibili
dad de terrenos urbanizables deI municipio de Puebla, pues el sur de la ciudad se habia convertido, ya
desde 1950, en una de las principales direcciones deI crecimiento urbano.

AI parecer, los grupos que detentaban el poder en las cabeceras de los municipios suprimidos, se
opusieron a su anexi6n al municipio de Puebla. El sacerdote de San Miguel Canoa, cacique local que
controlaba el poder politico en la zona a través de las autoridades municipales, organiz6 una colecta entre
los habitantes de esta comunidad indîgena para sufragar una demanda juridica en contra de esta medida6.

En efecto, no hubo ning6n acuerdo previo con las autoridades municipales locales; la anexi6n al munici
pia de Puebla no fue un simple agrupamiento de municipios, sino una imposici6n deI gobierno estatal,
promovida por el municipio de la ciudad de Puebla.

En 1965, el principal peri6dico de la ciudad, ~ue quizas tradujera la opini6n de las poblaciones de
las localidades anexadas, public6 varios articulos para demostrar que contrariamente a las declaracio
nes que anunciaban el mejoramienlo deI nivel de vida mediante la introducci6n de los servicios urbanos,
la 6nica modificaci6n que traeria la integraci6n al municipio de Puebla, seria el aumento de los imput's
tos locales y su recaudaci6n masiva; siendo este punlo la 6nica forma en que la ciudad de Puebla recor
daria los espacios periféricos integrados dentro de sus Iîmites.

En 1964, el nuevo presidente municipal declaraba que la ampliaci6n de la jurisdicci6n deI municipio
de Puebla habîa incrementado en forma dràmatica los problemas de la tesoreria municipal; y que mas
que nunca era preciso planear el uso de los pocos recursos municipales 8.

4 Cf. Actos dei Congreso dei estallo de Puebla, Comisi6n de gobernaci6n. elecciones. juslicia y punlo conslilUcional. Archivo
deI Congreso dei eslado de Puebla. 6 de sepliembre de 1962.

5 Eduardo Cue Merlo, Informe de labores, Ayunlarnienlo de Puebla, 1963
6 Cf. Tom4s Pérez Torrenl, Conoa: memoria de un hecho vergonzoso, UAP. 1984. 270 p~gs.. p. 118.
7 Estas son las linicas referencias a la anexi6n que pudimos encontrar en la prensa IO<Al1. Véase El Sol de Puebla, enero. marzo

y julio de 1965.
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Qui~ no deba verse en estas declaraciones sino la simple voluntad deI nuevo presidente municipal,
de guardar las distancias con respecto a su antecesor, que habia promovido la anexi6n. Pero estas pala
bras expresaban también la doble consecuencia de esta medida para la ciudad. En efecto, si bien es cierto
que la ampliaci6n de la jurisdicci6n municipal signific6 para elmunicipio un importante aumento de te
rrenos susceptibles de ser urbanizados, oblig6 también a las autoridades municipales a tomar en cuenta
las reivindicaciones de introducci6n de servicios urbanos por parte de la nueva poblaci6n, que a pesar de
construir una fracci6n poco importante de la poblaci6n municipal, vivia en localidades MUY dispersas.

Pese a las dificuJtades fmancieras deI municipio, la integraci6n de estas localidades en el espacio ad
ministrativo de la ciUdad de Puebla fue traduciéndose poco a poco en la introducci6n de equipos y el for
talecimiento de las relaciones con la ciudad, mediante el mejoramiento de las carreteras; tal fue, en parti
cular, el caso de San Miguel Canoa, que en el aoo de 1967, es decir, antes que las demas localidades de
las faldas de la Malinche, qued6 conectada con Puebla por medio de una carretera pavimentada, penni
tiendo asi la penetraci6n masiva de los transportes en comun.

Las cinco 10caJidades incorporadas en el municipio de Puebla, constituyen en la aetuaJidad juntas
auxiliares, 10 mismo que otras doce localidades deI municipio. En efecto, las localidades importantes que
no son cabeceras municipales, disponen de una junta auxiJiar, integrada por un presidente y cinco conse
jeros municipales auxiJiares, encargados de representar localmente la autoridad municipal y de defender
los intereses de la localidad ante el municipio.

Sin embargo, las autoridades auxiJiares no tienen escaoos en el cabiJdo, y no se designan por medio
de elecciones, sino de plebiscito. No hay listas electorales, y los limites de la jurisdicci6n de las juntas
auxiliares pennanecen MUY inciertas, en particular en las zonas actualmente urbanizadas, que dependia"n
de los ex municipios. No existe ninguna delimitaci6n oficial, y las autoridades auxiliares de hecho s610
representan a la poblaci6n de las localidades, mas no el espacio que te6ricamente les corresponde. En las
juntas auxiJiares integradas actualmente en el tejido urbano, las relaciones de la poblaci6n con las autori
dades municipales ocurre mayoritariamente a través de la presidencia municipal de la ciudad de Puebla;
la unica prerrogativa de las juntas auxiJiares sigue siendo el registro civil.

Esta imprecisi6n en la definici6n deI papel administrativo y de los limites territoriales de las juntas
auxiliares, limita su funci6n a una instancia de participaci6n que integra a los notables locales en la ad
ministraci6n municipal. Durante el plebiscito no existen listas de partidos, sino distintos grupos que se
enfrentan; en caso de que algunas personalidades designadas puedan asimilarse a un partido de oposi
ciôn, esto no da lugar a contlictos con el poder municipal, pues las juntas auxiJiares no cuentan con re
cursos propios. La acci6n de un presidente auxiliar, es decir, su poder en el seno de la localidad, se mide
en funci6n dei numero de realizaciones deI municipio en la junta auxiJiar. Con 1000, debe observarse que
en el seno de las juntas auxiJiares se enfrentan violentamente los grupos locales; cada plebiscito da lugar,
si no a enfrentamientos violentos, por 10 menos a una serie de apelaciones ante el Congreso deI estado de
Puebla para denunciar irregularidades.

Tai fue el caso en 1987, cuando los conflictos y manifestaciones surgidas a raiz de los plebiscitos en
las juntas auxiJiares contrastaron con la calma de las elecciones municipales de 1986. Los plebiscitos se
verifican el ultimo domingo de mayo, 0 sea, cuatro meses después de las elecciones municipales y mas
de los dos meses después de la toma de posesi6n deI nuevo presidente municipal. En ocasi6n de los pleb
iscitos de marzo de 1987fueron denunciadas irregularidades en nueve de las 17 juntas auxiliares; las au
toridades municipales anularon los pJebiscitos de Xonacatepec y San Miguel Canoa, ante la violencia de
la oposici6n entre grupos antag6nicos y la amplitud de los fraudes cometidos el dia de votaciones 9. Te~
ricamente pueden votar todos los habitantes que residen en la circunscripci6n de una junta auxiliar; sin
embargo, los principales fraudes denunciados se refieren al voto de personas que no tienen derecbo de
ciudadaniaen determinada circunscripci6n;ante la inexistencia de listas electorales, de registro de los
habitantes de la circunscripci6n, de delimitaci6n precisa de la misma, y ante el escaso nivel de participa
ci6n, se comprende que sean numerosos los fraudes y que algunos grupos organizados en tomo a lideres

8 Cf. Carlos Vergara Soto. lnfomle de iaboTes, AyuDlamieoto de Puebla, 1964.
9 VéaseUnomlisUno.3L03/1987.
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locales puedan abrigar la esperanza de adueiiarse dei poder y de la presidencia municipal auxiliar, gra
cias al apoyo de adeptos cuya pertenencia a la localidad 0 circunscripci6n auxiliar resulta dudosa. Por
otra parte, esÛ permitido pensar que parte de los conOictos traducen una oposici6n entre los habitantes
de la Iocalidad cabecera de las junlas auxiliares, que se consideran legftimos depositarios dei poder auxi
liar, y ciertos habitantes de las nuevas colonias construidas en el territorio de las juntas auxiliares.

Para los habitantes de las localidades rurales, 10 mismo que para los habitantes de las colonias popu
lares periféricas, la conquista de la presidencia auxiliar representa la posibilidad de establecer una rela
ci6n privilegiada con el poder municipal, y por endeel eventual mejoramiento de los servicios urbanos
de la zona.

Aun cuando no aparezcan directamente en ocasi6n de los plebiscitos, los partidos politicos conside
ran las juntas municipales como un importante objetivo, como una posici6n depoder que es precisa con
quistar. Desde el ano de 1983, el PAN "controla" la presidencia auxiliar de San Miguel Espejo y de Santa
Maria Xonacatepec; en 1987, este partido estuvo presente en 14 de las 17 junlas auxiliares; y los dirigen
tes dei PAN abrigan la esperanza de ganar siete plebiscitos 10. Varios representantes de la izquierda co
munista declaran que los campesinos pobres d~ las juntas auxiliares consdtuyen una base electoral poten
cial para el PSUM, aunque al parecer la intluencia de este partido se limita algunas de ellas, en particular
La Resurrecci6n y San Pablo Xochimehuae4n. Los plebiscitos de las juntas auxiliares son una etapa su
plementaria de la lucha polftica en el seno dei municipio de Puebla, que evidencia una de las constantes
de la relaci6n entre la poblaci6n rural y los partidos polfticos: la uni6n negociada entre grupos 0 lideres
localts, y los partidqs politicos. Aunque puedan integrar una lista sin cl aval de algUn partido politico, los
grupos locales necesitan el apoyo de una organizaci6n politica influyente en el municipio de Puebla. En
efecto, su poder no depende solamente de su base local, sino también de su capacidad de negociaci6n
con las autoridades municipales. Unicamente el PR! posee un aparato politico suficiente para incorporar
a una gran parte de los lider.es locales en sus organizaciones intermedias (agrarias, sindicales 0 popula
res), de suerte que cuando un grupo local recibe el apoyo dei PRI, los grupos opuestos buscan la ayuda
de los partidos de oposici6n, ya sea dei PAN 0 de lospartidos de izquierda.

Los partidos politicos utilizan estas alianzas coyunturales con los grupos locales previamente consti
tuidos, para tratar de echar los cimientos de una base eleetoral duradera en las comunidades rurales que
rodean la ciudad de Puebla; con frecuencia, sin embargo, cada elecci6n es objeto de un reajuste de las
alianzas. En el caso de La Resurrecci6n,Ia alianza entre el PSUM y ciertas organizaciones comunitarias
va mas alla de este caraeter coyuntural, y se remonta a la participaci6n de los ejidatarios afectados por las
expropiaciones a que dia lugar la construcci6n de la autopista y de una estaci6n eléetrica de alta tensi6n,
a los movimientos populares de 1964 y al apoyo deI PCM y de las organizaciones allegadas a la UAP. El
PAN aspira a introducir otro tipo de juego politico en el seno de las juntas auxiliares. Su esfuerzo se con
centra en las juntas auxiliares urbanizadas, particularmente en San Baltasar, antiguo ejido totalmente in
tegrado en el tejido urbano, cuya jurisdicci6n abarca gran parte deI sur de la ciudad e induye numerosos
fraccionamientos de dase media. El candidato deI PAN a laelecci6n municipal de 1986, que organiza la
lucha por las juntas auxiliares, obsei'va que tradicionalmente las Unicas personas que participan en el
plebiscito son los antiguos ejidatarios y los habitantes de las colonias populares; mientras que gran parte
de los habitantes de la circunscripci6n que residen en los fraccionamientos de dase media, se mantienen
al margen de la vida de la junta auxiliar, de la cual no pueden esperar obtener ninguna ventaja, en la me
dida en que su relaci6n con el poder local pasa directamente con la presidencia municipal. La estrategia
dei PAN consiste en transformar los plebiscitos en verdaderas elecciones locales, para poder introducir
asi tem,as de politica local 0 Dacional en el transcurso de las campanas eleetorales, con el objeto de movi
lizar a un electorado mas amplio que le permita conquistar los espacios politicos periféricos e impugnar
la legitimidad dei poder municipal. Sin embargo, tal estrategia no parece constituir sinD una simple vo
luntad polftica a mediano plazo, ya que la campana de 1987 previa a la organizaci6n de los plebiscitos
conserv6 un caraeter local, y que los conflictosposteriores a las votaciones no fueron impulsados por los

10 Entrevistas con Francisco Fraile, candidaw. al PAN a la presidencia de Puebla en 1986, y responsable de las relaciones
p6blicas dei PAN para el estado de Puebla, marzo de 1987.
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representantes dei PAN, sino que concernfan m's a oposiciones entre grupos locales que a un intento por
reconstruir las condiciones de la insurrecci6n electoral de 1983. Con todo, estas declaraciones son signi
ficativas de la voluntad dei PAN de proseguir la lucha politica en todos los campos que le ofrece el siste
ma politico, y de su busqueda de posiciones polfticas que le permitan incrementar su intluencia en la ciu
dad de Puebla. Por otra parte, los dirigentes dei PAN luchan por la apertura de nuevos espacios de poder
local en el sena de la ciudad de Puebla, dedar'ndose partidarios de la transformaci6n en municipios de
todas las juntas auxiliares integradas en el tejido urbano, cuya jurisdicci6n agrupe a mas de 100,000 ha
bitantes.

SegUn el PAN, esta transformaci6n posibilitaria el mejoramiento de la democracia local y de la adminis
traci6n, al acercarse las autoridades locales a los problemas reales de los habitantes. Tai posici6n, que apunta a
dividir el espacio wbano en varias circunscripciones politicas, persigue el objetivo de aumentar las prob
abilidades que tiene el PAN de controlar una parte de la ciudad a partir de un dectorado concentrado en cier
tas colonias de dase media, pues este partido tiene la firme conviœi6n de poder ganar las eleœiones munici
pales en el futuro municipio constituido a partir de la junta auxiliar de San Baltasar.

Este tipo de propuestas, que van en contra de la tendencia a la ampliaci6n dei espacio administrativo
dei municipio de Puebla, y se oponen a la necesidad de un 6rgano administrativo unico para el conjunto
de la ciudad, tienen escasas probabilidades de concretarse, cualquiera que sea la evoluci6n dei contexto
politico de la ciudad de Puebla.

Qtras propuestas, formuladas por ciertos medios allegados al PRI, apuntan a transformar una parte
de las juntas auxiliares en delegaciones urbanas similares a las dei Distrito Federal; tal modificaci6n per
mitiria no solamente establecer reales listas electorales, sino también suprimir los problemas inherentes a
los plebiscitos. Todas estas propuestas traducen 10 inadecuado de la instituci6n de la junta auxiliar, crea
da para ser una instituci6n de participaci6n e integraci6n de las autoridades rurales tradicionales, pero
que en el municipio de Puebla subsiste en situaciones wbanas y suburbanas, al igual que en las comunidades
indigenas.

La extensi6n dei municipio de Puebla debe analizarse por 10 tanto como la ampliaci6n dei espacio
bajo la dependencia directa de Puebla, y como la integraci6n de las localidades que rodean la ciudad a
una posici6n suburbana, mediante la sumisi6n de sus autoridades locales al municipio de Puebla. En tales
condiciones, el municipio aparece como el espacio de referencia para la urbanizaci6n de la ciudad. La
ciudad de Puebla, como capital de estado, no pocHa depender para su crecimiento urbano, de la buena va
luntad de otras instituciones locales, de las cuales las pequefias localidades periféricas constituian la base
territorial. El mapa de los ftlimites municipales ft 11 muestra que el municipio de la ciudad de Puebla es el
mas extenso de la zona de estudio. En el resto de la regi6n centro de los estados de Puebla y TlaxcaJa, i0

das las 10caJidades importantes son cabeceras de municipio. Desde este punta de vista, el municipio de
Puebla presenta cierta originaJidad, y su funcionamiento, que 10 emparenta con un tipo de unidad admi
nistrativa intermedia entre el municipio y el estado, consagra el poder de la ciudad de Puebla en un espa
cio MUY ampJio que no puede identificarse con el 'rea de crecimiento de la ciudad; en efecto, un aparte
de su territorio, situada en las laderas de la MaJinche 0 al sur de la ciudad, en el Mea de VaJsequilJo in
corporada a la misma, se compone de zonas indigenas de agricultura de subsistencia, en las cuales la mi
graci6n hacia la ciudad aparece como la uniea oportunidad para sus habitantes: los hombres trabajan ge
neralmente en la construcci6n, y las mujeres venden tortilJas 0 productos artesanalesen los mercados de
la ciudad. Sin embargo, hemos vista que si bien la integraci6n en el municipio de Puebla mejor6 la in
fraestructura de carreteras, la penetraci6n de los transportes publicos en las localidades deI sur deI muni
cipio continuan siendo escasas, con excepci6n de aJgunas locaJidades situadas entre VaJsequillo y la ciu
dad, que cuentan con un servicio de autobuses intraurbanos.

D) El tejido urbano y los limites de la ciudad .
A pesar de la ampJiaci6n deI espacio sobre elcual la ciudad de Puebla ejerce su acci6n administrativa, y
a pesar de que no esté urbanizado el conjunto de la superficie municipal, el crecimiento de la ciudad ha

Il Véase Mapa No. 15. Limites municipales)' cabeceras .
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rebasado aetualmente los limites municipales. En efecto, a partir de 1965, pero sobre todo después de
1974, se han implantado numerosas colonias al oeste de la ciudad, en direcci6n a Cholula y Cuautlancin
go, yen la carretera a Atlixco. Han surgido casas aisladas a 10 largo de la via rlipida a Cholula, y de la ca
rretera a Amozoc 12; los limites deI municipio de Puebla aparecen en el Mapa No. 3613

•

En los capitulos anteriores, hemos considerado que la poblaci6n de la ciudad ascendia, en 1990, a
1,057,454 habitantes. Es preciso justificar aqui la equivalencia que hemos establecido entre la poblaci6n
deI municipio y la poblaci6n de la ciudad. El censo de 1990 considera que la poblaci6n de la ciudad de
Puebla ascendia a 1,007,170, es decir el 95% de la poblaci6n municipal. Sin embargo, el mapa muestra
que la ciudad rebasa hoy en dia los limites municipales, pero es MUY dificil medir el numero de habitan
tes integrados realmente a la zona de urbanizaci6n continua. Podemos considerar que si bien esta cifra
integra la poblaci6n no urbana deI municipio, corresponde al mejor acercamiento posible de la poblaciôn
de la ciudad, aun si subestima la poblaci6n urbana asentada fuera deI municipio de Puebla.

Existen algunas tentativas oficiales de defmir una zona urbana que integrara la urbanizaci6n de los
pueblos de los alrededores de la ciudad de Puebla, pero consideramos que caracterizan mlis la zona que
hemos defmido como regi6n urbana de la ciudad de Puebla que formas de delimitar la aglomeracion de
Puebla. En 1970 se declar6 una zona conurbada de la ciudad de Puebla que abarca los municipios de
Amozoc, Coronango, Cuautinchan, San Andrés Cholula, Santa Clara Ocoyucan, Cuautlancingo y San
Pedro Cholula, es decir, segun el censo de 1990 una poblaci6n de 1,278,767. El Programa Nacional de
Desarrollo Urbano define una Zona Metropolitana de la ciudad de Puebla integrando 10 municipios deI
estado de Puebla14 y 6 municipios deI estado de Tlaxcala con una poblaci6n total de 1,417,143.

La serie de mapas realizados a escala de la "ciudad de Puebla y alrededores", permite visualizar la
extensi6n deI tejido urbano y la difusi6n de la urbanizaci6n. Estos mapas no representan la totalidad deI
municipio de Puebla, sino el conjunto de las zonas integradas en el espacio de crecimiento de la ciudad.

El mapa de "Densidad y usos deI suelo" IS revela no solamente la extensi6n de las zonas habitadas,
sino principalmente la discontinuidad dei espacio ocupado. Esto plantea por consiguiente el problema de
la validez de un anlilisis que se limite al estudio de la extensi6n dei tejido urbano. La ciudad parece di
luirse en todo el espacio representado, de modo que resultaria ampliamente inutil tratar de fijar con.toda
precisi6n los limites de la ciudad de Puebla. De 10 que se trata, entonces, es de estudiar la manera como
se lIev6 a cabo la urbanizaci6n en la zona, con el objeto de evidenciar el impacto de la urbanizaci6n de la
ciudad de Puebla sobre la organizaci6n de la regi6n centro de los estados de Puebla y T1axcala, asi como
la transformaci6n deI espacio cercano a la ciudad en el lirea de crecimiento fisico de la ciudad de Puebla.

Hasta principios deI siglo XIX, el crecimiento de la ciudad de Puebla se efectu6 dentro de la traza
urbana colonial. No existe ningun mapa de esta traza, puesto que se extravio el primer Iibro deI cabildo
de la ciudad de Puebla. La primera representaci6n cartogrlifica de la ciudad que nos fue posible utilizar,
data de 1698 16; sin embargo, la delimitaci6n inicial deI piano cuadriculado integraba a numerosos espa
cios utilizados como huertas 0 reservados para su futura urbanizaci6n, y la extension deI perimetro cons
truido se efectu6 mediante la densificaci6n de estos espacios. Aparecieron nuevas cuadras desde inicios
deI siglo XIX, y sobre todo después de 1920; ésta fue la época en que se densificaron también los "arra
baIes" situados a la salida de la ciudad, a 10 largo de las carreteras a Cholula y Amozoc.

En 1930, la ciudad de Puebla se individualizaba claramente. Las localidades importantes én las cer
canias de la ciudad, eran Cholula, San Pablo deI Monte y San Francisco Totimehuacan. Sin embargo, ya
desde el inicio de la Colonia se habian creado pequefios asentamientos entre estas localidades y la ciu
dad. Trlitase de San Baltasar, el sur de la ciudad, y de San Jer6nimo Caleras y San Pablo Xochimehua-

12 Véase Mapa No. 29, Crecimienlo urbano de.spués de 1930.
13 Mapa No. 36, Planeaci6n urbano.
14 M~nicipios dei estado de Puebla integrados a la Zona Metropolitana de la ciudad de Puebla: Puebla, San Pedro Cholula, San

Andrés Cholula, Amozoc, Cuautlancingo, Coronaogo, Santa Clara Ocoyucan, Juan C. 8ooilla, San Miguel Xoxtla,
Cuautinchan; municipios dei estado de l1axcala: Villa Vicente Guerrero, Zacatelco, Xicotencatl, Tenancingo, José Maria
Morelos.

15 Véase Mapa No. 30, Densidad y usos dei suelo, elaborado a partir de fotografias aéreas de 1982, y en 10 concemiente a los
espacios periféricos de nueva urbanizaci60, de levantamienlos de terreno efectuados en 1985,

16 Véase Mapa No. 29, Crecimienlourbano;.

108



V. El tirea de crecimienlo de la ciudad de Puebla

can, al norte de San Felipe Hueyotlipan. En San Baltasar se asentaron una parte de los t1axcaltecas que
habian sido trasladados para participar en la fundaci6n de la ciudad; el sitio funcion6 primero como cam
pamento, hasta que algunas familias decidieron instalarse defmitivamente en estos terrenos17

• Aunque no
se haya podido descubrir documentos que establezcan la fecha de fundaci6n de las demas localidades, su
existencia no aparece mencionada en la época precolonial, por 10 cual puede pensarse que su fundaci6n
data de la misma época y se lIev6 a cabo en las mismas condiciones.

Estas localidades cercanas a la ciudad de Puebla, pero integradas en el tejido urbano, no se repre
sentaron en el mapa deI crecimiento urbano, ya que en todos los documentos cartograficos hist6ricos
aparecen en forma de un simple punto 0 nombre en el mapa. Si bien no pudimos registrar todas las épo
cas, hemos optado por cartografiar en forma indicativa el crecimiento urbano de Cholula, San Pablo deI
Monte y San Francisco Totimehuacan. Es preciso recordar que el modo de realizaci6n deI mapa, elabora
do mediante la unificaci6n de la escala y là superposici6n de distintos mapas hist6ricos sobre el fonda de
mapa de la actual traza urbana, no permite visualizar la evoluci6n deI espacio construido, sino deI espa
cio "urbanizado" época por época. TaI imprecisi6n explica la importante extensi6n de las localidades cer
canas, con respecto a la superficie de la ciudad de Puebla. En realidad las densidades no son las mismas,
y los terrenos de cultivo estan integrados masivamente en la traza de Cholula y San Pablo deI Monte, y
en menor medida de San Francisco Totimehuacan.

Progresivamente, el espacio construido de la ciudad de Puebla fue extendiéndose, segUn detennina
das modalidades que precisaremos en el capitulo consagrado a las formas de producci6n deI espacio ur
bano. Pero no fue sino hasta el ano de 1960, cuando los pueblos situados en las cercanias de Puebla que
daron incorporados en la zona urbana de la ciudad, aun cuando no habia continuidad urbana y persistfan
numerosos espacios vacios en el sena deI espacio urbano; fen6meno, éste, que traducia la importancia de
la propiedad de la tierra y de la especulaci6n deI suelo en el proceso de crecimiento urbano. El Programa
de Desarrollo Urbano de la ciudad de Puebla propone algunas estimaciones de la superficie de la ciudad
que dan cuenta deI rapido crecimiento urbano de la mancha urbana: 1930: 10.6 km2, 1950: 14.6 km2,
1965: 25.8 km2, 1974: 59.5 km2

, 1982: 91.5 km2, 1990: 128 km2
• En 1990, de estos 128km2

, el 56% es
ta ocupado por viviendas, el 21% por vialidades, el 10% por los espacios industriales, el 8% por comer
cios y servicios y solamente 2% por parques y jardines; los baldios urbanos ocupan el 3%, es decir, mas
de 4.3 km2

• Sin embargo, se trata aqui ûnicamente de la superficie urbana continua integrada al munici
pia de Puebla, sin tomar en cuenta espacios ya integrados a la mancha urbana, en particular en direcci6n
deCholula.

Las relaciones entre las ciudades de Cholula y Puebla se modificarian profundamente con el aumen
to de la superficie urbanizada de la ciudad de Puebla. A partir deI periodo 1950-196518

, la carretera fede
raI a México, en direcci6n a Cholula, se convirti6 en un importante eje de crecimiento urbano de la ciu
dad de Puebla. La urbanizaci6n se realiz6 primero a 10 largo de la carretera, y posteriormente (después de
1977) a cierta distancia de la misma, mediante la adjunci6n de zonas urbanizadas que terminarian unien
do a Cuautlancingo con la ciudad de Puebla. Las construcciones mas antiguas, situadas a 10 largo de la
carretera, tienen en la actualidad el aspecto de colonias populares, mientras que en la zona comprendida
entre la carretera y Cuautlancingo las construcciones se hallan dispersas y con frecuencia estan rodeadas
de cultivos de maiz.

Con la construcci6n de la Universidad de las Américas en 1967, al este de la ciudad de Cholula, se
impuls6 no solamente la modificaci6n deI tipo de urbanizaci6n establecida entre Puebla y Cholula, sino
también de la urbanizaci6n de la ciudad de Cholula. A 10 largo de la carretera federal se implantaba fun
damentalmente un tejido urbano constituido de casas individuales populares, pequenas industrias y acti
vidades artesanales unidas a la carretera; en cambio, la via rapida, construida en los aoos 1970 con el
prop6sito esencial de unir directamente la universidad con la ciudad de Puebla, 11eg6 a ser el eje de es
tructuraci6n de una area que los poderes pûblicos pretenden transformar en una zona de servicios a esca
la de la aglomeraci6n.

17 Véase Emma Garcia Palacio. Los ba"ios antiguos de Puebla, Centro de ESlUdios Hisl6ricos de Puebla, Puebla, 1972,230
pligs., p.57.

18 Véase Mapa No. 29, Crecimienlourbano.

109



Puebla: urhani1JJcÎôn y politicas urhanas

La Universidad de las Américas (UDLA) se origin6 a partir dei "México City College", creado en la
ciudad de México en los ados 1940; se implant6 en Puebla gracias a una donaci6n de cinco millones de
d61ares de la fundaci6n Jenkins 19 y un financiamiento de la Agencia Interamericana para el Desarrollo,
dependiente dei gobiemo norteamericano; el terreno fue donado por el gobiemo dei Estado de Puebla. El
objetivo dei gobiemo y de los industriales poblanos ligados a la Fundaci6n Jenkins, era ~osibilitar en
Puebla la creaci6n de una instituci6n de prestigio comparable al Tecnol6gico de Monterrey O. La dispo
nibilidad de terrenos, aunada al prestigio internacional de Cholula como ciudad precolonial, estuVO en la
base de la localizaci6n de esta instituci6n en los limites de la ciudad de CholuJa. La via nipida fue cons
truida por el gobiemo de] estado, gracias a una aportaci6n de ]a Fundaci6n Jenkins.

Fue r4pido el impacto de la UDLA sobre la urbanizaci6n de la ciudad de Cholula, gracias a las re
percusiones financieras provocadas por la llegada de numerosos estudiantes norteamericanos en los pri
meros afios de funcionamiento de la universidad. Alrededor de las instalaciones universitarias se desarro
Haron numerosas discotecas y restaurantes, que constituyen en la actualidad una zona de diversi6n, cuya
clientela proviene no solamente de la universidad, SinD también de la ciudad de Puebla. Las necesidades
de alojamiento de una parte de la poblaci6n estudiantiJ impulsaron, en la ciudad de Cholula, la construc
ci6n de grupos de departamentos 0 casas individuales de alquiler. Las rentas mas baratas que en la ciudad
de Puebla, la facilidad de transporte posibilitada por la via r4pida y la intensidad de los enlaces por auto
bûs entre las dos ciudades, permiten también a algunos estudiantes de Puebla vivir en Cholula.

El crecimiento reciente de la ciudad de Cholul. se efectûa en toma a la universidad; asi, se constru
y6 un pequeiio conjunto residencial en 1984 al sur de la universidad, y han surgido también varios frac
cionamientos a 10 largo de la via r4pida.

La urbanizaci6n alrededor de la via nipida entre Puebla y Cholula es de distintos tipos. En los limites
inmediatos dei tejido urbano de la ciudad de Puebla se construyeron primero algunos fraccionamientos
residenciales, cuyas vias secundarias de acceso estAn conectadas directamente con la via rapida. M4s
adelante se encuentran colonias populares m4s densas, que si bien estlin implantadas a orillas de la via ra
pida, no cuentan con ningiln acceso directo a la misma, fuera de algunos hoyos en el alambrado que las
separa de la carretera. También existen algunos fraccionamientos residenciales en los limites dei munici
pia de Puebla. A Mayor distancia de la ciudad, la urbanizaci6n se efect6a por media de la implantaci6n
de residencias aisladas en terrenos agricolas, y de la difusi6n de actividades de seIVicios. En 1975 se
construy6 un centro deportivo para los empleados de la planta de Volkwagen. En 1983, la SAHOPEP y
la delegaci6n de la Secretaria de Hacienda Golfo-Centro abandonaron sus oficinas dei centro de la ciu
dad para instalarse en sus nuevos locales situados sobre este eje. La SEDESOL posee también un terreno
a orillas de la via nipida, en el que deben construirse oficinas y cocheras para los seIVicios técnicos de es-
te organismo federal. _

El gobiemo de Puebla, por media de la SAHOPEP, busca promover la transformaci6n de este
espacio en un "corredor de seIVicios". Aunque no se haya realizado ningun plan 0 programa preciso,
el gobiemo dei estado ha comprado terrenos en esta zona desde el ano de 1980, con el objeto de po
der descentralizar los servicios pûblicos que requieren importantes superficies de terreno. El plan de
desarrollo urbano de Cholula clasifica toda esta zona como "corredor urbano", sin especificarsu des
tino; el resta dei crecimiento urbano de Cholula debe efectuarse al sur de la UDLA y al norte de la
ciudad21

•

De acuerdo con el plan director urbano de Puebla, todo el espacio comprendido entre el Rîo Atoyac
y los limites municipales dei estado de Puebla, debe constituir una reseIVa agricola. Las zonas de desa
rroHo urbano programado, se localizan al sur y al norte de la ciudad de Puebla. La revisi6n dei plan di
rector deberia de suprimir esta inadecuaci6n entre la realidad de la urbanizaci6n y la zonificaci6n; los

19 Fundaci6n aeada a partir de la forlUDa de William Jenkins, propietario dei ingenio azucarero de Alencingo y de varias
empresas de la ciudad de Puebla y dei pais. Esta fundaci6n se hizo cargo de numerosas obras de 8COndicionamienlo en la
ciudad, e inlerviene también con sus aportaciones en la realizaci6n de distintos proyeclOS educalivos a nivel nacionai.

20 Cf. entrevisla a un responsable de la Fundaci6n Jenkins, El Sol de Puebla, 26 de noviembre de 1984.
21 Véase Mapa No. 36, PlaneacionurbatUI
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técnicos de la SAHOPEP y dei municipio de Puebla decIararon que todo el espacio situado a 10 largo de
la via rapida sera cIasificado como "corredor de selVicios" de impulso prioritario.

Esto significa que dentro de algunos aDOS un tejido urbano continuo conectara la ciudad de Puebla
con la de Cholula, no solamente a 10 largo de la carretera federal, sino también de la via rapida. Ademas,
es probable que el espacio comprendido entre estos dos ejes se urbanice rapidamente. La ciudad de Cha
lula quedara entonces incorporada en la aglomeraci6n. Por 10 demas, puede considerarse que aun cuando
no haya continuidad urbana entre Puebla y Cholula al subsistir numerosos espacios agrfcolas entre am
bas, la ciudad de Cholula esta integrada ya desde ahora en el funcionamiento de la ciudlld de Puebla. En
esta zona se decIar6 en 1992, de utilidad p6blica la exporpiaci6n de 1,083 ha. en terrenos ejidales en los
municipios de Puebla, San Andrés Cholula y Cuautlancingo dentro de un programa de reselVa territorial.
En el capitulo siguiente analizaremos preclsamente el fracaso de este programa en el contexto dei fin dei
mandato dei gobiemo de Mariano PiÏla Olaya.

Con todo, la ciudad de Cholula contin6a presentando una individuaIidad y una cohesi6n que no nos
autoriza para pensar que terminara diJuyéndose en el espacio urbano de la ciudad de Puebla. Aunque la
traza cuadriculada de Cholula sea relativamente extensa persisten modos rurales de uso dei suelo, inte
grados en el espacio de la ciudad. Unicamente el centto presenta una densidad importante, y su extensi6n
se reduce a algunas manzanas alrededor dei z6calo.

La ciudad de Cholula se compone de Cholulll de Rivadavia, cabecera dei municipio de San Pedro
Cholula, y de San Andrés Cholula, cabecera dei municipio dei mismo nombre. Sin embargo, una divisi6n
mas importante organiza el espacio. En toma al centro, que presenta una imagen urbana de pequeÏla ciu
dad, se distnbuyen diez barrios que poseen unaorganizaci6n interna basada en la persistencia de cargos
religiosos y tienen el aspecto de una localidad indigena: un habitat rural disperso en un espacio agricola
cultivado. En esta organizaci6n, asi como en la dualidad dei poder municipal, puede advertirse no sola
mente la persistencia de la dualidad dei poder y de la organizaci6n en "calpullis" de la ciudad precola
niai, sino también dei modo de administraci6n colonial. En efecto, el centro de la ciudad es mas una
creaci6n colonial que una reminiscencia de la centralidad tradicional, y la instituci6n de los cargos reli
giosos constituye fundamentalmente una creaci6n colonial. GuiJIermo Bonfil define la ciudad de Cholula
como una centro urbano rodeado de localidades tradicionales con fuertes rasgos indigenas 22. Esta
organizaci6n persiste en la actualidad, y no ha sido destruida por la implantaci6n de nuevas activida
des urbanas, ni por el desarrollo de la migraci6n cotidiana hacia la ciudad de Puebla. En las cercanias
de la VOLA, los restaurantes y centros noctumos modifican el uso de los terrenos rurales, pero no han
desmantelado la organizaci6n tradicional de San Andrés Cholula.

La ciudad de Cholula podrfa defmirse como una pequeÏla ciudad tradicional con una fuerte base ru
ral, en la que se insertan actividades modemas: nuevas formas de vivienda, pequeÏlas empresas, selVicios
y comercios para una poblaci6n especifJca. La organizaci6n social tradicional no se ha modificado, sino
que cobra nuevas formas ante el desarrollo de la migraci6n cotidiana a la ciudad de Puebla y las nuevas
oportunidades de empleo. Persiste la identidad rural degran parte de la poblaci6n, yen la mayoria de los
casos la migraci6n cotidiana se traduce en una doble actividad.

La proximidad de la ciudad de Puebla ha impulsado también el desarrollo de actividades rurales re
lacionadas con el abastecimiento de la ciudad: cria de ganado en establos, cultivo de flores en invemade
lOS y de hortalizas en tierras de riego. Ademas, surgi6 una transformaci6n dei minifundio de cultivo de
maiz, en una actividad artesanalligada a la urbanizaci6n: la fabricaci6n de tabiques.

Se obselVa la presencia de esta actividad en toda la parte noreste de la zona representada en el fonda
de mapa "Ciudad de Puebla y alrededores"; pero esta actividad se concentra particularmente en la salida
de la ciudad de Cholula, a ambos lados de la carretera a Huejotzingo, y en toda el area de habitaci6n dis
persa al noreste de la ciudad 23. La materia prima es la tierra arcillosa de la regi6n, extrafda de la parcela;

22 Cf. Guillermo Bonfil Batalla. Cholufa, la ciudad sagrada en fa ua jndlLStria~ InstitulO de Investigaciones Hist6ricas,
UNAM, México, 1973, 296 pâgs. p. 298.

23 Ademâs de Cholula, la fabricaci6n de tabiques se localiza principalmente en las localidades de San Diego Cuachagotla, San
Cosme Texintla, San Sebastiân Tepalcatepec, Santa Bârbara AImoloya, San Mateo Cuanala, y alrededor de la carretera a
Santa Maria Coronango. Véase Mapa No. 28, Toponimia.
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la elaboraci6n de los tabiques se organiza sobre la base familiar. Esta actividad es antigua, y su origen se
remonta al conocimiento tradicional de los campesinos que contruian sus casas con tabiques de adobe.
Actualmente, los tabiques se siguen secando en el sol, y luego se cuecen en un homo. Cada artesano po
see su propio homo, constituido por una estructura de tabique calentada en su parte inferior por una mez
cla de petr61eo y agua 24

Fue a partir de los aoos 1940, cuandoesta actividad experiment6 un importante desarrollo. Los arte
sanos trabajaban sobre pedido para los habitantes de la ciudad de Puebla, de las localidades de la regi6n,
e incluso -basta 1960-- para la ciudad de México. Los compradores eran fundamentalmente personas que
deseaban construir ellas mismas su propia casa; a partir de los aoos 1960, disminuy6 la demanda de la
ciudad de México, ante el desarroUo dei mercado de tabique industrializado 0 dei "block". La fabricaci6n
requiere poca inversi6n: la materia prima es la tierra extraida dei minifundio por capas sucesivas, y la
mana de ohra es esencialmente familiar. La elaboraci6n de tabiques puede, por 10 tanto, adaptarse a la
demanda y constituir un recorso econ6mico, ya sea durante una parte dei aoo, 0 cuando afluyen los pedi
dos 25. A1gunos fabricantes poseen camiones, y al repartir ellos mismos los pedidos, pueden captar una
parte m4s importante de la demanda. Sin embargo, esta actividad trae como consecuencia la reducci6n de
la superficie cultivable, ya que una vu. agotada la capa de arcilla, las tierras se vuelven estériles.

Como puede advertirse, la proximidad de la ciudad de Puebla condiciona las formas de desarrollo
urbano, y en gran parte también, las actividades de la poblaci6n de Cholula. Por otro lado, hemos seii.ala
do que la intensidad de los enlaces por autob6s integraba a Cholula en una area de relaci6n inmediata
con la ciudad de Puebla. El trayecto entre el centro de Puebla y el centro de Cholula dura aproximada
mente veinte minutos, mientras que numerosos trayectos en el interior de la ciudad de Puebla pueden re
querir mas tiempo.

En su estudio sobre la ciudad de Cholula, realizado en los aoos 1960, Guillermo Bonftl Batalla 26 es
tablecia tres tipos de relaciones con la ciudad de Puebla: en primer lugar, la migraci6n por motivos de
trabajo, que concieme a gran parte de la poblaci6n que se dirige diariamente a su centro de trabajo en
Puebla; en segundo lugar, las relaciones de la "burguesia local" que acude ocasionalmente a la ciudad de
Puebla para realizar compras; y final mente, en casos aislados, la residencia en la ciudad de Puebla, de
miembros de profesiones Iiberales (médicos, dentistas 0 abogados) que han abierto un consultorio 0 bufe
te en la ciudad de Cholula.

En la actualidad puede agregarse un cuarto tipo de relaci6n con la ciudad de Puebla, concemiente a
personas originarias de Puebla, que se instalan en Cholula como simples residentes. Se trata generalmen
te de estudiantes 0 de personas solas, que encuentran en Cholula rentas baratas, y pequeoos departamen
tos provistos de todos los servicios, como pnkticamente no los hay en la ciudad de Puebla; otras perso
nas viven en casas residenciales situadas en los alrededores de Cholula. Para estas poblaciones, que
inscriben generalmente a sus hijos en las escuelas de Puebla, Cholula constituye una simple "ciudad dor
mitorio".

La historia de la urbanizaci6n colonial debe analizarse como la extensi6n dei control ejercido por la
ciudad de Puebla sobre toda la regi6n centro de los estados de Puebla y TIaxcala, y paralelamente, como
la reducci6n dei area de influencia de la ciudad de Cholula. A nivel comercial (tianguis) y religioso, sin
embargo, Cholula conserva cierta area de inOuencia regional. El desarrollo de la relaci6n directa con la
ciudad de Puebla en el casa de las localidades que dependian tradicionalmente de Cholula, ast como la
extensi6n dei tejido urbano de la ciudad, disminuyen la intensidad de la centralidad de la ciudad de Cho
Iula. Desde este punto de vista resulta significativo el debilitamiento de la dependencia de Cuautlancin
go, que esta integrado actualmente en el crecimiento f'lSico de la ciudad de Puebla.

Cuautlancingo fue fundado, después de la Conquista, por algunos cholultecas que se habian aliado a
los espaooles durante la matanza de Cholula. Esta localidad, que se implant6 a cierta distancia de Cholu-

24 E. Seele Elargen describe detalladamente el proceso artesanal de elaboraci6n de tabiques; véase "Die Ziegelherstellung im
Becken von Puebla-T1axcala", en Berichte über begonnene und gep/ante Arbeiten, Frantz Steiner Verlag, Wiesbaden, 1968,
210 pags., pp. 194-210.

25 Entrevista con fabricantes de tabiques en la salida de Cholula, febrero de 1985.
26 Cf. Guillermo Bonfil Batalla, Cho/ula, la ciudad sagrada en la ua industria/, op. cit.
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la, intent6 reproducir una organizaci6n social parecida a la de Cholula, aunque dependia de ésta en cuan
to a organizaci6n religiosa y percepci6n dei tributo. A raiz de la Revoluci6n; Cuautlancingo se convirti6
en cabecera municipal; pero conserv610s lazos tradicionales con la ciudad de Cholula, no solamente en
el pIano comercial y religioso, sino también politico, mediante su sumisi6n a los grupos de poder implan
tados en Cholula. A partir de 1930, el desarroUo dei trabajo fabril impuls6las migraciones cotidianas ha
cia la ciudad de Puebla. Para Cuautlancingo, es indudablemente la ciudad de Puebla la que constituye
hoy el centro de referencia, y las relaciones con Cholula se han vuelto esporidicas 27, en tanto que se de
sarrollan colonias populares entre Cuautlancingo y la carretera federal.

Asimismo, los pueblos de San Jer6nimo Caleras e Ignacio Romero Vargas, que son actualmente jun
tas auxiliares dei municipio de Puebla, estuvieron vinculadas durante mucha tiempo a la ciudad de Pue
bla mediante relaciones administrativas 28.

Como hemos seiialado, Cholula es una ciudad que, en comparaci6n con su n6mero de habitantes,
posee un nivel de servicios urbanos menos elevado que otras ciudades de la regi6n centro. En la tipologia
de la armaz6n urbana de los estados de Puebla y Tlaxcala, la ciudad de Cholula ha sido considerada cO
mo "centro de tercer orden", con una ~rea de intluencia reducida, debido a la cercania de Puebla. Desde
el punto de vista dei comercio instalado, de los servicios educativos y de salud, la ciudad de Cholula s610
ejerce una intluencia muy limitada sobre las localidades cercanas. Esto significa que la ciudad de Cholu
la se ha incorporado poco a poco en la 6rbita de Puebla, perdiendo su papel de metr6poli indigena de la
zona; y en fecha m~s reciente, Cholula se ha integrado en el ~rea de crecimiento fisico de la ciudad de
Puebla. Actualmente, la proximidad de la ciudad de Puebla se traduce no solamente en la difusi6n de ae
tividades urbanas a escala de la aglomeraci6n, sino también en la Iimitaci6n dei caricter urbano de Cho
lula. Durante la Colonia, la persistencia dei papel indigena de Cholula y el escaso n6mero de espafioles
que se instalaron en esta localidad, se debieron fundamentalmente a la proximidad.de la ciudad de Pue
bla, que permiti6 a Cholula subsistir coma ciudad indigena Crente a Puebla, ciudad espafiola; pero al mis
mo tiempo, la proximidad de Puebla impidi6 que Cholula se convirtiera en un centro de segundo orden,
con intluencia regional. Para caracterizar este fen6meno, Guillermo Bonm Batalla propone la noci6n de
intluencia "desurbanizadora" de la proximidad de la ciudad de Puebla, introduciendo asi un segundo as
pecto de la intluencia ejercida por un gran centro urbano sobre el espacio cercano, por oposici6n a la teo
ria de Redfield, de la difusi6n de la urbanizaci6n mediante el incremento de las relaciones con la ciudad
por parte de poblaciones en situaci6n rural 29.

La integraci6n de San Francisco Totimehua~n en el area de crecimiento fisico de la ciudad de Pue
bla, ocurri6 en forma diferente. Aunque esta localidad sea también de origen precolonial, es menos fuerte
la densidad demognifica tradicional de esta zona. Adem~s, no esÜ situada sobre un eje de transporte. La
evoluci6n de San Francisco Totimehua~n fue lenta, y esta localidad lIeg6 a ser un pequefio asentamien
to mestizo con base agricola. Por otra parte si la distancia que la separa dei centro de la ciudad de Puebla
es practicamente la misma que en el caso de Cholula, la ampliaci6n dei tejido urbano de Puebla en direc
ci6n sur ocurri6 en fecha mas reciente. Esto explica por qué Totimehua~n apareci6 durante un periodo
m~s largo coma separada de la ciudad de Puebla.

El crecimiento urbano al sur de la ciudad de Puebla se tom6 masivo en el ultimo periodo repre
sentado en los mapas de crecimiento urbano, es decir, después de 1977. Durante mucho tiempo, el limite
de la urbanizaci6n en direcci6n a Totimehuacan fue la ciudad universitaria de la UAP (Universidad Au
t6noma de Puebla), que se acondicion6 en 1972. En la base de esta construcci6n, encaminada a descon
centrar parte de las actividades educativas de la universidad, cuyas instalaciones céntricas se habian tor
nado demasiado exiguas, volvemos a encontrar a la Fundaci6n Jenkins. En efecto, el financiamiento de
UDLA por la Fundaci6n, suscit6 violentas protestas por parte de los estudiantes y responsables de la
UAP ante la Fundaci6n y el gobiemo dei estado. Para poner punto final a las acusaciones de elitismo y
para demostrar que no se hacia cargo exclusivamente de las necesidades de los empresarios y de la bur
guesia de la ciudad, la Fundaci6n otorg6 a la UAP una donaci6n importante. Sin embargo, puede adver-

27 Véase Margarita Nolasco, "Cuautlancingo, un pueblo de la regi6n de Cbolula", en ProyecloCholula, INAH, 1970, 272 p~gs.

28 Cf. Enrique Cordero y Torres, Los pueblos dei municipio de PuebIJJ, op. cil.
29 Véase Guillermo Bonfil Batalla, Cholula, IJJ ciudad sagrada en IJJ era indus/rial, op. ci/., p. 272.
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tirse una diferencia entre las dos localizaciones: mientras que el prestigio necesario para la creaci6n de la
UOLA condujo a escoger una localizaci6n original en una zona cargada de valor hist6rico, las instalacio
nes universitarias de la UAP se implantaron en la periferia de la ciudad, en una zona que contaba con
grandes disponibilidades deterrenos. Oespués de la creaci6n de la via nipida,la UDIA qued6 conectada
en fonna tan satisfactoria a la ciudad de Puebla, coma la ciudad universitaria de la UAP.

Actualmente,lacarretera a Totimehuacan ha IIegado a ser un importante eje dei crecimiento perifé
rico. AI sur de la ciudad universitaria de la UAP,la urbanizaci6n es muy reciente y muy poco densa, cua
lesquiera que sean los tipos de implantaci6n (fraccionamientos residenciales 0 coloRias populares). En
toma a la localidad de San Francisco Totimehuacan, se observa la difusi6n de formas de vivienda popu
lar (desde 1977), yen la salida de la localidad,la implantaci6n de industrias.

Los equipamientos urbanos que se han implantado entre Totimehuacan y la ciudad de Puebla, son de
un tipo muy diferente de aquellos que se localizan entre Puebla y CboluIa. Tratase de la carcel de la ciu
dad, que ha abandonado sus vetustas instalaciones dei centro, y de un hospital psiquiatrico, construidos
ambos después de 1980, a los cuales vina a afiadirse, en 1982, un "pante6njardin". Caracteristica cornun
de estas tres instituciones, es la exclusi6n de la ciudad; no se trata aqui de impulsar una zona de servicios
publicos que fonnaria una nueva centralidad a escala de la agiomeraci6n, sino de rechazar hacia las afue
ras de la ciudad ciertas instituciones cuya proximidad no puede utilizarse en una 6ptica de reordenamien
to funcionaI. AI parecer, esta exclusi6n no obedeci6 a un plan programado, sino que se utiliz6 simple
mente un espacio intersticial en el que era poco intensa la actividad agricola. Estos "servicios publicos"
se localizan a cierta distancia de la carretera, desde la cual no son visibles.

Por otra parte, desde fmesde los afios 1970,Ia carretera ha-llegado a ser un eje de transito, si no ma
sivo, por 10 menos integrado en el funcionamiento de la ciudad. En efecto, al sur de Totimehuacan, alre
dedor de la presa de Valsequillo, se desarrolla un espacio secundario: los fmes de semana se organizan
dias de campo en las orillas dei embalse, en tomo al cual han surgido numerosas residencias secundarias;
asimismo, se cre6 un parque zool6gico, "African Safari", que atrae a los visitantes desde la ciudad de
México. El desarrollo deI transita en la carretera ha suscitado la creaci6n de restaurantes y comercios en
San Francisco Totimehuacan.

AI norte de la ciudad, el crecimiento reciente y poco denso, no presenta continuidad y se localiza
principalmente entre las dos vias de acceso a la carretera a Tlaxcala. A pesar de la creaci6n de una zona
industrial en las cercanias de San Pablo dei Monte, esta localidad estâ c1aramente separada dei tejido ur
bano por una pequefia zona rural de cultivo de maiz, sin implantaciones dispersas. El aumento de la po
blaci6n no se ha traducido en una diversificaci6n dei espacio ocupado, en cuyas inmediaciones no han
surgido tampoco nuevas construcciones. A pesar de un importante crecimiento demografico, la superficie
ocupada ni siquiera se ha duplicado entre 1900 y 1984, Yel crecimiento reciente (desde 1977) no se ha
orientado hacia la ciudad de Puebla, sino hacia el norte de la localidad. Es probable que el limite entre
los estados de Puebla y l1axcala constituya una Iimitaci6n a la extensi6n hacia la ciudad de Puebla. Pero
este tipo de evoluci6n traduce también el Mbitat caracteristico de las laderas de la Malinche, que estâ
mucha mas agrupado que en las zonas en tomo a Cholula.

Como hemos visto, esta localidad que en 1980 contaba 26,609 habitantes y era por tanto mas impor
tante que Cholula, s610 dispone de pocos servicios urbanos y comercios, y debe considerarse por consi
guiente coma no uIbana. Integrada a la zona de relaci6n inmediata con la ciudad de Puebla, la localidad
de San Pablo dei Monte no posee actividades propias, fuera de algunas actividades artesanales y agrico
las. Gran parte de su poblaci6n migra diariamente a la ciudad de Puebla; pero la incorporaci6n de terre
nos cultivados en el espacio ocupado asi coino el tipo de vivienda caracteristico de las localidades rura
les, traducen la importancia de la doble actividad. Aunque cuenten un menor numero de habitantes, las
localidades de La Resurrecci6n y San Miguel Canoa (esta ultima mucha mas alejada de la ciudad de Pue
bla) mantienen un mismo tipo de relaciones con la ciudad. Sin embargo, la cohesi6n comunitaria indige
na se ha mantenido mas fuerte en estas localidades, aun cuando la doble actividad (agricola y comercial,
o agricola e industrial) tiende a ocupar a la mayor parte de la poblaci6n, que migra diariamente a la ciu
dad de Puebla.

Si bien los suaves declives de la Malinche no representan un obstaculo real a la difusi6n de la urba-
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nizaci6n, San Sebastian de Aparicio es la unica .localidad que tiende a unirse al tejido urbano de la ciu
dad; con todo, existen formas precarias de vivienda, implantadas en los espacios que no estân ocupados
por la organizaci6n comunitaria, particularmente en las cercamas de las barrancas creadas por las c0

rrientes intennitentes de agua.
La didmica de la urbanizaci6n al norte de la ciudad deberia de verse reforzada pr6ximamente por la

creaci6n de nuevas infraestructuras de comunicaci6n. Ya desde el ano de 1980, la nueva carretera a San
ta Ana Chiautempan ha venido a modificar la situaci6n de San Pablo deI Monte, donde antes de esa fe
cha terminaba la carretera local; actualmente, la poblaci6n esta comunicada directamente con este nuevo
ejede transporte. Este enlace esta destinado probablemente a desempenar un papel importante en la difu
si6n de la uroanizaci6n, no solamente entre San Pablo deI Monte y la ciudad de Puebla, sino también
mas aUa de San Pablo dei Monte, en direcci6n a Santa Ana Chiautempan.

El plan director urbano propone la creaci6n de una via de libramiento, con el objeto de remediar la
progresiva integraci6n de la autopista en el tejido urbano 30. Al suprimir la barrera que constituye la au
topista, este proyecto impulsara el desarrollo de un tejido urbano continuo al norte de la ciudad. Es dificil
determinar cuales son las probabilidades de realizaci6n efectiva de este proyecto, que de todos modos no
deberia de concretarse a mediano plazo, ya que no esta programado actualmente y que los poderes publi
cos no estan constituyendo las reservas de terrenos necesarios para su creaci6n. Con todo, este tipo de
proyecto es significativo de la voluntad de acondicionar la zona norte de la ciudad, cuyos limites se des
plazarian bacia los limites estatales; en tal perspectiva, San Pablo deI Monte se situaria en las cercanias
inmediatas deI nuevo eje de transporte, y quedaria por tanto integrado en el area de crecimiento fisico de
la ciudad.

La reorganizaci6n de las infraestructuras de comunicaci6n de la ciudad quedaria concluida con la
creaci6n de un periférico exterior, que retomaria la antigua traza de la autopista. Aunque este proyecto
no esté incorporado en el plan director urbano, presenta un estado de avance superior al de la via de li
bramiento. En 1982, la SAHOP realiz6 estudios preliminares, y si bien las declaraciones oficiales no han
mencionado nunca este proyecto, de becho la SAHOPEP no autoriza ning"Un "certificado de uso dei sue
10"31 en este perimetro. Sin embargo, la poca eficacia de las acciones de control de crecimiento urbano,
permiti6 que se implantaran numerosas construcciones en este espacio, y en caso de que se concrete el
proyecto, sera probablemente necesario modificar su traza. Este periférico permitiria no s610 circunscri
bir el tejido urbano denso dentro de ciertos limites, sino también, al facilitar los enlaces transversales,
impulsar el crecimiento periférico. De 10 que se trata, es de proveer a la ciudad de los acondicionamien
tos necesarios para la expansi6n deI tejido urbano y el correcto funcionamiento de la urbanizaci6n. El
nuevo gobierno deI estado (1993-1999) retom6 este proyecto con el nombre de "Periférico EcoI6gico",
ligando las necesidades de comunicaci6n con la realizaci6n de un cintur6n de tierras agricolas y fore
stales alrededor de las zonas urbanas.

La necesidad de planear el crecimiento de la ciudad de Puebla a una escala mas amplia que el muni
cipio de Puebla, ba sido contemplada por los organismos de planeaci6n. Ya desde el ano de 1979, el go
biemo deI estado decret6, de conformidad con la ley de desarrol1o urbano, la creaci6n de una conurba
ci6n de la ciudad de Puebla, que agrupaba al municipio de Puebla y siete municipios cercanos32, en el
sena de aqueHo que qued6 definido coma una "unidad geografica, econ6mica y social" en vias de forma
ci6n; asimismo, se constituy6 una Comisi6n Intennunicipal de Conurbaci6n de la Ciudad de Puebla, in
tegrada por el gobemador deI Estado y los presidentes municipales de las localidades correspondientes.
No obstante, esta nueva escala de inteIVenci6n de los poderes publicos sigui6 puramente formai hasta el
ano de 1982, cuando la SAHOPEP em~z6 a realizar un estudio encaminado a definir un plan de Zona
Intermunicipal de la Ciudad de Puebla 3, el cual estaba destinado a planear los impactos dei crecimiento
de la ciudad sobre las zonas cercanas. Sin embargo, este plan realizado por los organismos de planeaci6n

30 Véase Mapa No. 36, Planeacion urbana.
31 Certificado previo a la obtenci6n de una licencia de construcciôn 0 una aUlorizaci6n de fraccionamiento.
32 Amozoe, Coronango, Cuauhtinehan, Cuautlancingo, San Andrés Cholula, San Pedro Cbolula y Santa Clara Ocoyucan; véase

Dedaracion de conurbacion de la ciudad de Puebla, Peri6dico Oficial deI estado L. y S. de Puebla, 9 de febrero de 1'179.
33 Cf. SAHOPEP, Plan de la zona intermunicipal de Puebla, versi6n preliminar no publicada, 1982.
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dei desarrollo urbano dei Estado de Puebla, no pudo tomar en consideraci6n los municipios dei Estado de
Tlaxcala, que estân integrados potencialmente en el crecimiento fisico de la ciudad de Puebla. Por aiiadi
dura, han transcurrido cinco aiios desde la primera formulaci6n dei plan, que sigue sin publicar; como si
fuera poco, la voluntad de establecer una zonificaci6n a escala intermunicipal se enfrenta con los planes
propios de cada municipio. AI no establecer el sistema de planeaci6n ninguna jerarquîa entre los planes
intermunicipales y los planes directores urbanos 0 los planes municipales, el margen de maniobras de es
te estudio es reducido, y tal parece que deba abandonarse esta escala de planeaci6n.

Tampoco tendr4 Mayor impacto sobre la din4mica de la urbanizaci6n el plan elaborado por la Comi
si6n Conllrbada Centro a escala de diecisiete municipios (doce en el estado de Puebla, y cinco en el esta
do de TIlixcàla), aun cuando éstos queden integrados dentro de 10 que se defme como una zona conurba
da de la ciudad de Puebla. Una vez mb, no existe ninguna zonificaci6n y el plan se contenta con retomar
posiciones de principio acerca de la planeaci6n urbana, tal como ésta qued6 definida por la estrategia na
cional de la Comisi6n34

.

En el momento mismo en que se multiplicaban las escalas de planeaci6n, la principal realizaci6n de
los poderes p6blicos, aquella que condicionarfa la integraci6n de los municipios cercanos en el funciona
miento de la ciudad de PuebJa, se prOOujo aJ margen de toda pJaneaci6n regionaJ de Jos usos dei suelo. Se
trata de la Jocalizaci6n dei aeropuerto de PuebJa en Huejotzingo, el cual empez6 a construirse en 1984 y
fue inaugurado en noviembre de 1986. Hasta esa fecha, la ciudad de Puebla s610 disponîa de una peque
fui pista aérea instalada en 1930, e integrada actualmente en el tejido urbano. Esta pista funcionaba esen
cialmente para la base militar contigua, y 5610 pOOîa recibir pequeiios aviones, particularmente taxis aé
reos. Desde 1970, las installcias administrativas locales contemplaban la posibilidad de construir una
pista aérea en la periferia de la ciudad. Sin embargo, la creaci6n de un aeropuerto en la ciudad de Puebla
habia sido diferida durante mucho tiempo, debido a la cercanîa dei aeropuerto intemacional de México (a
menos de 90 minutos porla autopista), que drenaba a los potenciales usuarios. No obstante ello, la cons
trucci6n de un aeropuerto constituia un elemento de reivindicaci6n constante por parte de los poderes
municipales y dei Estado de Puebla ante las autoridades federales.

El nuevo aeropuèrto de Puebla debe tener la capacidad suficiente para recibir aviones comerciales, y
estâ' previsto que fundone como aeropuerto alternativo en casa de saturaci6n 0 cierre dei aeropuerto de la
ciudad de México. Los estudios preliminares estuvieron a cargo de los servicios técnicos de la Secretaria
de Comunicaciones y Transporte, quienes escogieron el sitio en funci6n de la rapidez dei enlace con la
ciudad de ,Puebla, de consideraciones técnicas tales como la facilidad de aterrizaje, pero probablemente
también de la posibilidad para el gobiemo dei estado de adquirir los terrenos necesarios. En efecto, fue el
gobiemo dei Estado quien negoci61as expropiaciones con los ejidatarios.

Se habian contemplado varias localizaciones: el sur de la ciudad, donde el relieve de pequeiios ce
rros en las cercanias de Valsequillo y el desarrollo de la urbanizaci6n imposibilitaban su construcci6n; y
un sitio al este de la ciudad, cerca de Amozoc. AI parecer, 10 que result6 determinante a la hora de optar
por el sitio cercano a Huejotzingo, fue no solamente la posibilidad de la expropiaci6n, sino también su
10calizaci6n en la periferia inmediata, no de la ciudad, sino dei 4rea de crecimiento de esta 6ltima, asi co
mo Ja proximidad de importantes industrias y zonas de acondicionamiento industriaI.

En un primer momento, algunos miembros de las instancias de planeaci6n regional dei estado se
opusieron a tal decisi6n, que estaba en flagrante contradicci6n con los planes locales, pues éstos preveian
conservar para uso agricola los terrenos entre Cholula y San Martin Texmelucan. En efecto, estas tierras
poseen el Mayor rendimiento agricola, gracias al desarrollo dei riego y la calidad dei suelo. Sin embargo,
estas oposiciones se controlaron r4pidamente ante la imposici6n federal y el apoyo dei gobiemo dei esta
do, de suerte que los estudios previos a la construcci6n pasaron totalmente por alto los planes locales.

No obstante elJo, los servicios de planeaci6n confJrieron a posteriori una racionalidad espacial a la
intervenci6n de los poderes p6blicos. La SAHOPEP y la SEDUE realizaron un estudio de impacto, que
se concret6 en la elaboraci6n de un "programa regional de desarrolJo e impacto ecologico de la zona de
CholuJa, Huejotzingo y San Martin Texmelucan"; este programa apunta, en particular, a Iimitar los efec-

34 Cf. Comisi6n Conurbada Cenlro, Plan de ordenamienlo de la zona conurbada de la ciudad de Puebla, México, 1982.

116



v. El drea de crecimienlo de la ciudad de Puebla

tos inducidos sobre la zona de creaci6n dei aeropuerto, y a organizar el enlace entre el aeropuerto y la
ciudad de Puebla. El aeropuerto se construy6 entre Cholula y Huejotzingo, a un lado de la 'earretera3S.
Esta previsto: ampliar la arretera de Huejotzingo a Cholula; construir Una nueva carretera pàra unir el
aeropuerto con la carretera federal a México -entre Cholula y Puebla-, con el objeto de evitar el transito
por la ciudad de Cholula. Asimismo, los planes directores urbanos de Huejotzingo y Cholula ,se encuen
tran en proceso de revisi6n, para tomar en cuenta las modificaciones introducidas por el aeropùerto.

De esta forma, el aeropuerto, junto con las nuevas infraestructuras de carreteras 0 el mejoramiento
de las vias de comunicaci6n existentes, reforzara aun mas la tendencia a la extensi6n de la ciudad hacia
eloeste.

Alllegar a este punto de nuestro estudio, podemos defmirvarios espacios de referencia para la urba
nizaci6n de la ciudad de Puebla:

•

•

•

•

el municipio de Puebla, area en que la ciudad ejerce su influencia administrativa y reduce los fadores de
autonomfa de las localidades anexadas a este espado;
un area de crecimiento f(sico de la ciudad, que abarca adualmente a OJolula, CuautIancingo y San
Francisco Totimehuacan; aunque esta ciudad y estas 10aJidades no estén integradas en el tejido .urbano de
la ciudad, constituyen espacios de difusi6n de la urbanizaci6n y de las actividades urbanas, y representan el
espacio de referencia dei futuro crecimiento de la ciudad; .
una zona de la relaci6n directa con la ciudad, que corresponde esquemalicamente al espacio de la
migraci6n cotidiana masiva;
una area mas extensa, que corresponde a la zona de la relaci6n directa con la ciudad, donde se localizan
algunos equipamientos "urbanos" para la aglomeraci6n, tales como el aeropuerto, y'donde se instalan los
proyectos de planeaci6n industrial.

3S Véase Mapa No. 27, Planeacion industria/ - Centra de los Estados de Puebla y T/QJtca/a.
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ESPACIO URBANO DE lA CIUDAD DE PUEBLA

Fuera de las ultimas realizaciones de los organismos publicos para la vivienda, la imagen dei crecimiento
urbano en la ciudad de Puebla es la casa individual. Los asentamientos en las zonas suburbanas parecen a
menudo aislados, aun cuando revistan formas diferentes. Desde la babitaci6n de un solo cuarto ("cuarto
redondo"), de tabique 0 adobe, basta la residencia que pretende darse un estilo califomiano, existen todos
los tipos de vivienda individual.

Si bien es cierto que la omnipotencia de esta imagen podria corroborar un amilisis dei crecimiento
urbano como agregado de proyectos individuales, los conjuntos que aparecen posteriormente y la génesis
de estos espacios periféricos, bacen necesario un estudio de la producci6n dei espacio urbano en ténni
nos de procesos de promoci6n territorial e inmobiliario1.

La fonna de implantaci6n de estas viviendas es casi siempre el fraccionamiento 0 conjunto de vi
viendas individuales. Las casas 0 asentamientos aislados s610 se encuentran a 10 largo de las vias de ac
ceso a la ciudad. Entre las principales fonnas de crecimiento urbano se pueden distinguir cuatro tipos de
fraccionamientos:

•
•
•
•

Los fraccionamientos 0 conjuntos "privados", aprobados segun las normas oficiales;
los fraccionamientos 0 conjuntos "ilegales", es decir, creados sin autorizaci6n oficial;
los fraccionamientos "i1egales" establecidos en tierras ejidales;
los fraccionamientos 0 conjuntos habitacionales "publicos".

Sin embargo, veremos que el limite entre 10 ilegal y 10 legal es bastante impreciso y no se limita ne
cesariamente a 10 publico, ya que existen varias instancias de legitimaci6n dei crecimiento urbano.

En este capitulo analizaremos las distintas formas de producci6n dei espacio urbano; asimismo, tra
taremos de definir los actores que intervienen en el crecimiento urbano, los vinculos existentes entre és
tos, asi como sus relaciones con las instancias administrativas encargadas dei crecimiento urbano.

A) Los fraccionamientos 0 conjuntos privados
1) Una forma codificada deI crecimiento urbano
El establecimiento de fraccionamientos esta regido por la "Ley de Fraccionamientos dei Estado de Pue
bla", publicada el 20 de diciembre de 19742, que vino a reemplazar una ley de fraccionamientos dei mu
nicipio de Puebla, de 19403.

A escala nacional, esta primera legislaci6n parece precoz. Asi fue necesario esperar basta el aiio de

Cf. Alain Durand Lasserve y Jean-François Tribillon, La promotion foncière et immobilière dans les villes des pays en
développement, Hérodote No. 31, François Maspero, Paris, 1983, pp. 9-37.

2 Cf. Peri6dico Oficial dei Gobierno Constitucional dei Estado L. y S. de Puebla, 20 de diciembre de 1974.
3 Ley sobre fraccionamientos urbanos para la ciudad de Puebla, Peri6dico Oficial dei Gobierno Constitucional dei Estado L. y

S. de Puebla, 27 de agosto de 1940.
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1958 para que el Estado de México contara con una reglamentaci6n que obligase a los fraccionadores a
hacerse cargo de los servicios.

La ley deI estado de Puebla retom6 casi integramente la reglamentaci6n municipal, aumentando las
obligaciones de los fraccionadores. La superficie que el fraccionador tiene obligaci6n de ceder al munici
pia para la realizaci6n de escuelas, mercados u otros servicios publicos, se increment6, pasando deI 6%
al 15% de la superficie neta (superficie total dei fraccionamiento, sin las vias publicas). Asimismo, se
cre6 una nueva categoria de fraccionarnientos, los llamados fraccionamientos residenciales "medios".
Con estas nuevas medidas, la legislaci6n traduda al parecer una Mayor preocupaci6n en cuanto a espa
cios colectivos, a la vez que tomaba en consideraci6n a los compradores de cIase media, con necesidades
intermedias entre el fraccionamiento popular y el fraccionamiento de primera.

La nueva regJamentaci6n introdujo un tipo particular de propiedad: eJ régimen juridico deJ patrimo
nio famiJiar, que en el sena de Jos fraccionamientos popuJares distinguia a Jas casas con un vaJor (cons
trucci6n y terreno) inferior a 3,000 dias de saJario minimo; este tipo de propiedad gozaba de especiaJ pro
tecci6n, ya que se Jimitaban Jas posibiJidades de hipotecarJa 0 embargarJa por endeudamiento. Las
deudas aJ estado 0 Jas deudas contraidas para èOnstruir Ja casa misma, podian poner en peJigro eJ patri
monio famiJiar. TaJ medida traducia Ja voJuntad de utiJizar eJ fraccionamiento "privado" coma un medio
para creat una pequefia propiedad deJ sueJo urbano, base deJ patrimonio famiJiar. Parece, sin embargo,
que esta medida no tuvo un impacto importante.

En oposici6n con este reforzamiento deJ espacio coJectivo y deJ papeJ sociaJ deJ fraccionador, otra
modificaci6n pareda estar encaminada a reducir eJ costo de fa promoci6n: disminuy6 Ja fianza destinada
a garantizar Ja ejecuci6n de Jas obras de urbanizaci6n, pues de Ja totalidad deJ monta correspondiente a Ja
introducci6n de Jos servicios, dicha fianza se redujo a 20% deJ mismo. Si bien es cierto que en Ja rnayoria
de los casos eJ fraccionador no abona Ja fianza en dinero liquido, sino mediante un certificado de soJven
cia expedido por sociedades especializadas, no Jo es menos que esta modificaci6n de Ja reglamentaci6n
iba en eJ sentido de una mayor tlexibiJidad.

Los fraccionamientos urbanos estan divididos actuaJmente en tres categorias: de primera, medios y
popuJares, siendo Ja superficie minima de Jos Jotes de 300, 160 Y 120 m2 respectivamente; En todos Jos
casos, Ja superficie construida no debe exceder el 80% 4e Ja parceJa. La Jey obJiga al fraccionador a introducir
todos Jos servicios urbanos. Debe hacerse cargo deJ abastecirniento de agua, de Ja red de calles y deJ aJumbra
do publico. Las redes teJef6nicas no son obJigatorias en Jos fraccionamientos popuJares, siendo ésta Ja uni
ca diferencia entre Jas tres categorias en cuanto a servicios. El fraccionador debe obtener Ja autorizaci6n
de Ja SAHOPEP y deJ municipio antes de iniciar Jas obras. S6Jo puede vender Jos Jotes una vez concIui
das Jas obras de urbanizaci6n. En ese momento eJ municipio se hace cargo deJ fraccionamiento.

EJ fraccionamiento es Ja uniea forma codificada que rige eJ crecimiento urbano. Los textos no esta
bJecen distinci6n aJguna entre Jos conjuntos de viviendas individuaJes y Jos grupos de inmuebJes coJecti
vos, que estan sometidos a Ja misma regJamentaci6n (al iguaJ que Jas zonas industriales, considera
das coma fraccionamientos industriaJes, y que Jos fraccionamientos para residencias secundarias 0

turisticas). En taJes condiciones, eJ fraccionamiento no deberia definirse coma divisi6n de un terreno
y venta de Jotes resuJtantes, sino mas bien coma concesi6n a una persona privada, por parte de Jos
poderes publicos, deJ derecho de reaJizar una venta parceJaria de terrenos 0 viviendas, siempre y cuando
ésta se haga cargo de Ja introducci6n de Jos servicios. Tratase por consiggiente de un modeJo de creci
miento mediante Ja integraci6n aJ tejido .urbano de zonas recién urbanizadas, no soJamente en el sentido
de creaci6n de un espacio urbano construido, sino también en eJ sentido urbanistico de instaJaci6n de Jos
servicios urbanos.

2) Fraccionamientos y crecimiento urbano
En Ja ciudad de PuebJa, Jos primeros fraccionamientos se crearon a partir de 1920. Hasta esa época eJ
crecimiento se habia efectuado por densificaci6n deJ espacio urbano 0 por medio de constlucciones aisJa
das, que poco a poco iban formando nuevas cuadras y se integraban aJ perimetro urbano. Las coJonias
HumboJdt y HumboJdt sur se establecieron en 1920, coma prolongaci6n deJ tejido urbano aJ sur de Ja
ciudad. TaJ fue el casa también, en Jos ados 1930, de Ja coJonia Santa Maria y deJ fraccionamiento San
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Francisco, el cual se asent6 al este de la ciudad, entre el rio San Francisco y la carretera a Veracruz; fue
éste el primer fraccionamiento que no se implant6 en los limites inmediatos deI espacio urbano existente.

Todos estos fraccionamientos retomaron la traza cuadriculada y se integraron rapidamente en el es
pacio urbano. Representaban la oportunidad, para una pequeiia c1ase media, de reproducir el modo de vi
da de la gran burguesia local, que desde fines deI siglo XIX habia empezado a abandonar las antiguas
mansiones "aristocrâticas" deI centro, para construir en los alrededores de la ciudad residencias de dos 0
tres pisos, en media de extensos terrenos 0 con una fachada que daba a la calle, constituyéndose asi las
ultimas cuadras de la traza urbana. Sin embargo, estos nuevos fraccionamientos adquirieron poco presti
gio y tardaron en venderse. No existia ninguna ley de fraccionamientos antes de 1940, y éstos habian si
do objeto de varias autorizaciones aisladas por parte deI municipio.

El mapa deI "Crecimiento urbano" 4 muestra la escasa superficie deI creeimiento urbano entre 1900
y 1930; fen6meno que aparece mâs claramente aun, si se considera que estos fraccionamientos no repre
sentaban sino una reducida parte deI espacio recién construido.

Fue hasta después de la publicaei6n de la ley municipal, cuando el fraccionamiento empez6 a con
dicionar los ejes deI crecimiento urbano. En efecto, si bien el articulo 24 de dicha Ley expresaba la vo
luntad de impedir la creaei6n de un tejido urbano discontinuo, al declarar que s610 se autorizaria la crea
ci6n de fraccionamientos en los limites inmediatos deI espacio construido de la ciudad 0 de alg6n
fraccionamiento ya existente, se permitia no obstante.ta creaci6n de fraccionamientos a cierta distancia de
la ciudad si éstos eran juzgados "necesarios" y si el fraccionador se comprometia a construir las vias ne
cesarias para unir las calles deI fraccionamiento con el espaeio urbano. De confonnidad con esta legislaci6n
fueron acondicionados los dos fraccionamientos mâs importantes para la estructuraci6n deI espacio urbano.

El fraccionamiento La Paz fue autorizado en 1947, en un cerro situado entre el centro tradicional de
Puebla y la eiudad de Cholula. Su sitio exclusivo y su traza concéntrica unica en Puebla, perrniten un re
conocimiento inmediato en el pIano de la eiudad, y constituyen la primera modificaci6n importante de la
traza urbana.

Los promotores buscaban crear un nuevo espacio residencial. La publicidad difundida en esa época
defmia al fraccionamiento como "la futura eiudad jardin". Esta "nueva ciudad" se asent6 en la extremi
dad de aquello que llegaria a ser la Avenida Ju'rez, cuya parte mâs cercana a la ciudad habia visto la im
plantaci6n de importantes residencias. Se delimitaron 1,831 lotes, algunos de los cuales situados en la
parte superior deI cerro, fueron agrupados, dando lugar a aquello que por mucho tiempo seria la zona
m's prestigiada de la ciudad. La avenida situada entre el fraccionamiento y la ciudad estaba destinada a
ser uno de los nuevos espacios de la centralidad.

En 1953 se autoriz6 un fraccionamiento (San Manuel) de 3,388 lotes, que se asent6 a 1 km al sur de
la primera casa de la ciudad. Esta vez no habia ninguna via de comunicaci6n preexistente, y el fracciona
miento se instal6 en el sena de un espacio rural, cerca deI antiguo pueblo de San Baltasar. Esta promo
ci6n masiva hacia hincapié en el numero de servicios ofrecidos; el folleto de presentaci6n deI fracciona
miento recalcaba la abundancia de agua y mencionaba el proyecto de seis zonas comerciales, asi como
las escuelas y la iglesia. Este fraccionamiento llegaria a ser una zona habitada por una clase media asa
lariada, constituida principalniente de empleados deI Estado 0 la educaci6n, pero también de profesio
nes Iiberales.

A pesar de las diferencias de la poblaci6n a la que estaban destinados los fraccionamientos, en
ambos casos los promotores insistian en la distancia que los separaba de la ciudad. En el primer casa se
trataba de proponer un sitio "prestigiado" a una poblaci6n "exclusiva"; en el segundo, de ofrecer a los fu
turos compradores la posibilidad de construir una casa en una zona quecontaba con todos los servicios
urbanos. Asi se crearon dos anexos de la ciudad, destinados a dos tipos diferentes de pOOlaci6n, sobre un
mismo modela de vivienda situada a cierta distancia de la ciudad.

El surgimiento de estos dos fraccionamientos produjo varios efectos: no solamente se modific6 el
espacio rural y se constituy6 una reserva de terrenos deconstrucci6n para los habitantes de la ciudad (en
ambos casos la promoci6n dur6 numerosos aDOS y hasta la fecha existen terrenos sin ocupar), sino que el

4 Véase Mapa No. 29, Crecimienlourbano.
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espacio entre Ja ciudad y eJ fraccionamiento JJeg6 de aJgun modo a fonnar parte de Ja 6rbita de Ja ciudad.
Debido a su posici6n intersticiaJ, estos terrenos adquieren una pJusvaJia potenciaJ ante Ja inminencia deJ
crecimiento urbano, y se convierten por tanto en objeto priviJegiado de una nueva promoci6n, 0 coando
menos de una especuJaci6n deJ suelo.

Esta nueva identidad de un espacio, que sin tener todavia carncter urbano, ya no es totaJmente ruraJ,
es tomada en coenta por un articuJo de Ja Jey de fraccionamientos que consagra eJ derecho deJ fracciona
dor sobre Ja pJusvaJia que éste ha "creado" en eJ espacio comprendido entre Ja ciudad y eJ fraccionamien
to. Los propietarios de estos terrenos incorporados en eJ espacio de crecimiento fisico de Ja ciudad, que
deseen a su vez fraccionar, deben pagar aJ primer fraccionador eJ uso de Jos servicios introducidos por éJ,
proporcionaJmente a Ja superficie que pretendan construir.

En eJ casa de San ManueJ, cuando en 1959 se pJante6 eJ problerna de Ja uni6n deJ fraccionamiento
con Ja ciudad, eJ ayuntamiento propuso a Jos propietarios de Jos terrenos adyacentes a Ja futura carretera
que participaran en eJ financiamiento de ésta, mediante Jo cuaJ adquiririan Ja posibiJidad de fraccionar
sus terrenos. De no aceptar esta participaci6n financiera, tendrian que comprar aJ fraccionador eJ derecho
de utiJizar Ja carretera. Esta manera de proceder, que puede causar asombro por tratarse de servicios y es
pacios destinados a formar parte de) espacio pubJico tan pronto como terrninarian Jas obras de urbaniza
ci6n, puede anaJizarse en eJ casa de San ManueJ, donde Ja JocaJizaci6n no se escogi6 a partir de un sitio
particuJar, sino de una simpJe disponibiJidad de terrenos y de la decisi6n de un propietario, como volun
tad deJ ayuntamiento de JJenar eJ espacio entre eJ fraccionamiento y Ja ciudad; también puede pensarse
que correspondi6, en un contexto de inicio de fuerte crecimiento urbano -y por tanto de una fuerte vaJ~

rizaci6n de Jas tierras cercanas a Ja ciudad- a Ja voJuntad de permitir aJ fraccionador reaJizar eJ fracciona
miento aJ menor costo posibJe, concediéndoJe el controJ de Jos efectos inducidos de su acci6n. En efecto,
si eJ municipio no puede hacerse cargo de Ja creaci6n de las infraestructuras y dei enlace entre el fraccio
namiento y la ciudad, puede obligar aJ fraccionador a construir el camino. Sin embargo, ante las reticen
cias de este ultimo, eJ municipio le concedi6 el derecho de negociar el impacto de la nueva via de comu
nicaci6n sobre la valorizaci6n de Jos terrenos.

Por consiguiente, el impacto de la urbanizaci6n en forma de fraccionamientos, sobre la creaci6n
deJ tejido urbano a partir de los aiios 1940, puede resumirse esquematicamente como una expansi6n ur
.bana discontinua, seguida dei "reJJeno" de Ja zona comprendida entre el fraccionamiento y la ciudad.
Los ejes entre los primeros fraccionamientos y la ciudad, se convirtieron en ejes de estrueturaci6n dei
espacio suburbano.

En el casa dei fraccionamiento San ManueJ, la urbanizaci6n dei espacio intersticial se efectu6 me
diante la creaci6n de fraccionamientos autorizados que constituyen, como muestra el mapa No. 33 "Pro
moci6n privada legaJ", la Mayor zona continua de urbanizaci6n por medio de fraccionamientos autoriza
dos, situada entre San Manuel (eJ Mayor fraccionamiento al sur de la ciudad) y eJ centro.

En el casa de La Paz, el espacio entre la ciudad y el fraccionamiento (de dimensiones mucho mas re
ducidas) se JJen6 progresivamente, con Ja implantaci6n de explotaciones aisladas a 10 largo de la Avenida
Juarez. Sin embargo, al noroeste dei fraccionamiento han surgido otros numerosos programas que inten
tan beneficiarse con la cercania de la "exclusividad" de La Paz, aun cuando ésta sea por defmici6n in~
municable.

Surgidos de la ciudad para dar aJojamiento a las poblaciones que buscaban disfrutar de un nuevo
modo de vida, los fraccionamientos creados mediante una locaJizaci6n discontinua, y no por simple ex
tensi6n dei espacio urbano -ya fuera para aprovechar un sitio particular, 0 por simples motivos de disp~

nibiJidad de terrenos-, se instalaron a cierta distancia de la ciudad y fueron incorporando una parte dei
espacio rural en el funcionamiento de la ciudad. Estos fraccionamientos dieron de hecho un nuevo impul
so al crecimiento y a Ja especuJaci6n urbanas, por Ja necesidad e irrevocabiJidad de su uni6n a Jargo pJa
zo con Ja ciudad.

Por otra parte, en eJ casa de La Paz, eJ fraccionamiento se convirti6 en un atributo de Ja ciudad, en
tanto que San ManueJ se pJane6 desde un principio con vistas a su ulterior integraci6n a Ja traza cuadri
cuJada. Se previeron un cierto n6mero de ejes destinados a acopJarse con eJ pJano de Ja ciudad; en un ni
veJ inferior, se crearon vias de comunicaci6n que vinieron a recortar Jas cuadras.
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La comparaci6n entre la localizaci6n de los fraceionamientos autorizados y el mapa de densidad ur
bana, muestra que un nuevo fraceionamiento no caracteriza inmediatamente a un crecimiento dei espacio
construido. El fraccionamiento es una forma que si bien esta regida por una reglamentaci6n 6nica, puede
engendrar düerentes tipos de espacios. Aun cuando pueda considerarse que tOOo el espacio dei fraceiona
miento estuvo integrado a la ciudad en 1965, fue necesario esperar basta el ano de 1974 para que los
fraceionamientos creados alrededor de San Manuel formaran parte dei espacio urbano.

En una primera etapa, los fraccionamientos autorizados se localizaron por consiguiente en los limi
tes inmediatos de la ciudad, tanto al norte como al sur. Posteriormente se crearon a cierta distancia de la
ciudad los dos fraceionamientos mas importantes para la dinâmica dei crecimiento urbano. Una vez urba
nizado el espacio comprendido entre estos fraceionamientos y la ciudad, los fraceionamientos mas re
cientes se instalaron a 10 largo de la via rapida a Cbolula (después de 1977), y después de 1980, sobre la
carretera a Atlixco y al sur de la ciudad, en la prolongaci6n de la 11 Sur, asi como a 10 largo de la carre
tera a San Francisco Totimebuacan.

Las solicitudes de aprobaci6n en proceso de estudio en 1984, proponen una urbanizaci6n en toma a
la via rapida a Cbolula, a la carretera a San Francisco Totimebuacan, asi como al sur de la ciudad, en un
espacio que no esta comunicado actualmente por ninguna carretera, como prolongaci6n de un crecimien
to urbano que se realiz6 en tierras ejidales 0 mediante fraceionamientos "i1egales", sin ning6n servicio.

La aprobaci6n de un fraceionamiento no debe considerarse como significativa de la urbanizaci6n dei
espacio fraceionado; sin embargo, este criterio puede utilizarse para detectar el acceso de un espacio al
mercado dei terreno de construcei6n. El n6mero de fraccionamientos creados y la superficie de terrenos
puestos en venta, no deben eonsiderarse como imagen de la din8mica de la extensi6n dei espacio cons
truido, sino como reflejo de la dinamica de la promoci6n de terrenos.

El fraceionamiento es en si una forma de urbanizaci6n consumidora de espacio, aun cuando el tama
no de los lotes sea aqui reducido. De becbo, si se considera la totalidad dei espacio ocupado (la superfi
cie de venta mas las vias internas de comunicaci6n, mas la superficie de donaci6n), un fraceionamiento
de primera requiere 500 m2 por lote, un fraceionamiento medio 400 m2

, y un fraceionamiento popular
220 m2 (promedios calculados a partir de los expedientes de "fraceionamientos"). Se pueden encontrar
en los arcbivos de la municipalidad y dei gobiemo dei estado trazas administrativas de 140 fraceiona
mientos entre 1927 y 1984. El auge de la promoci6n se bizo a principios de los 6Oss;basta esta fecba se
crearon uno 0 dos fraceionamientos, el fraceionamiento se vuelve un importante negocio especulativo
después de 1%0 (el 83% dei total de los fraceionamientos fueron aprobados después de esta fecba). La
promoci6n tuvo un punto maxima en el n6mero de lotes, en la superficie y en el n6mero de unidades de
1974; a partir de esta fecba el n6mero de fraccionamientos aprobados es cada vez menos importante; sin em
bargo, las aprobaciones no caracterizan directamente la puesta masiva de terrenos en el mercado, sino una au
torizaci6n administrativa de empezar un proceso de fraccionamiento que puede durar mucbos anos.

A partir de 1970 los datos son mas confiables y permiten establecer comparaciones entre el n6mero
de fraceionamientos y la superficie afectada; 1.536 bas. fueron incorporadas bajo la forma de fraceiona
mientos privados al espacio urbano de Puebla entre 1970 y 19846, repartidas en 92 fraceionamientos y
46.465 lotes; en 1974,543 bas., 25 fraceionamientos, y 16.307 lotes agruparon el 53% de la superficie
aprobada entre 1970 y 1984, Y6nicamente el 32% de la superficie fue aprobada después de 1974 7

• La
superficie media de un fraceionamiento es de 17 bas. y 511 lotes, pero la distribuci6n es MUY irregular,
con un minimo de 0,5 bas. y un maxima de 267,7 bas.; los pequenos fraceionamientos predominan: el
50% tienen menos de 10 bas., el 75% menos de 20 bas., y un solo fraccionamiento abarca mas de 81
bas.; en cuanto al n6mero de lotes, el 50% de los fraceionamientos propone menos de 200 lotes a la ven
ta, y solamente 10 rebasan los 1.000 lotes.

5 Vet grafica No 1, Fraccionamientos aprobados 1927-1984, municipio de Puebla.
6 Las fuenles ulilizadas son los expedienles de fraccionamientos consultados en los archivos de la municipalidad y de

SAHOPEP. Se puede aWi considerar si a veces fallan datos de superficie 0 de n6meros de Ioles, y que la informaci6n de los
expedienles, a partir de 1970, sea muchas veces confiable. Nuestros dalos fueron actualizados y confronlados con ellistado,
en proceso de elaboraci6n, dei Programa de Estudios Municipales de la Universidad AUI6noma de Puebla.

7 Vcr graflC3S No. 2, Superficie aprobada por los fraccionamienlos aprobados en 197o-l984, municipio de Puebla.
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La ley distingue tres tipos de fraccionamientos segun el tamano de los lotes y la calidad de los servi
cios: fraccionamientos residenciales, medios y populares8. La repartici6n de los tres tipos de fracciona
mientos da una imagen dei tipo de promoci6n cxistente en Puebla. Casi el 40% de la superficie promovi
da 10 fue bajo la forma de fraccionamientos populares en 24 fraccionamientos (27% dei total)9; dei resto,
el 48% fueron medios (43 unidades y 46% de la superficie) y el 24% residenciales, sobre el 18% de la
superficie.

La baja en la promoci6n de fraccionamientos después dei auge dei mercado en 1972 y 1974 puede
explicarse por el peso de la crisis, que redujo la capacidad de ahorro de las dases medias, y las altas tasas
de interés bancario que resultan bastante atractivas para captar inversiones que antes se dirigian a la pro
moci6n de fraccionamientos, asi como por el gran numero de lotes que saturaron el mercado en poco
tiempo.

Gnifica No. 1
Fraccionamientos aprobados, 1927·1984

Municipio de Puebla

23 -r--------------------------__r------
20 +--------------------------t~--........--

13 ......---------------------------------

10 -t----------------------__- r-------

o
1927 1931 1933 1939 1943 1947 1931 1933 1960 1964 1968 1972 1976 1980 1984

Aiios de aprobaci6n

Fuente: Ver Dola 6, p. 121.

8 Con 10les de uoa superficie minima de 300, 160 Y120 m2
, respectivamenle; la base de la conslruccion no puede rebasar el

80% deI tamaoo deI Iole.
9 Los porcenlajes presenlados aqui 10 son sobre la base de 89 fraccionamienlos para los cuales poseemos la iolegridad de los

datos, 10 que no excluye errores dada la iocoherencia de varios expedienles, que c1asifican un fraccionamienlo popular con
pocos 101es, en relaci6n a su superfICie. Por eso, las comparaciones en lérmioos de nUmero de 101es: 42% en fraccionamienlos
populares (18.319 10Ies); 46% en fraccionamientos medias (l9.99910Ies), y 11% en fraccionamienlos residenciales (4.854
101es) no parecen muy sigoificalivos.{,O exislen muchos mas lotes populares, 0 la calegorfa de 10les populares es en promedio
mas grande que 10 establecido por la ley?
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Gnitica No. 2
Superftcie ocupada por los fraccionamientos aprobados, 1970-1984
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Gnitica No. 3
Numero de lotes aprobados, 1970-1984
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3) Las distintas etapas de 10 promociOn
El espacio ocupado por los fraccionamientos "privados" no puede identificarse totalmente con un espacio
urbanizado. El fraccionamiento es en Puebla objeto de una especulaci6n que, si bien no atane a grandes
espacios, tiende a generalizarse a todo el espacio urbanizado.

Si la imagen deI crecimiento es la casa individual, esta impresi6n se ve reforzada por la existencia de
numerosos lotes baldios, incluso en ciertos fraccionamientos urbanizados desde hace mucha tiempo. La
ley no obliga al comprador a construir, y la compra de lotes urbanizados en fraecionamientos recientes
resulta ser una inversi6n segura.

He aqui un ejemplo: la lista de los compradores de los primeros 214 lotes deI conjunto MaraviIJaslO

no estaba integrada mis que por 119 personas. Unicamente 83 personas habian comprado un solo lote,
mientras que los 147 lotes restantes estaban repartidos entre 36 personas unicamente:

•
•
•
•
•

18 personas compraron 2 lotes,
5 personas compraron 3 lotes,
7 personas compraron 4 lotes,
5 persoDas compraroD 51oles,
1 persona compro 27 lotes.

El comprador de los 27 lotes es el responsable de una sociedad que construy6 otros dos fracciona
mientos en Puebla. Existe por tanto una segunda etapa de la promoci6n: la especulaci6n que transforma
el fraccionamiento en reserva de terrenos: Se trata en todos los casos de especuIaci6n. Los compradores
de dos lotes no 10 hacen practicamente nunca con el objeto de construir en un terreno mas grande.

Este ejemplo, establecido a partir de uno de los escasos expedientes de fraccionamientos que incluye
la lista completa de los compradores, permite evidenciar las modalidades de la puesta en venta: la urbani
zaci6n de los lotes es progresiva, puesto que la reglamentaci6n vigente no obliga al comprador a cons
truir inmediatamente ni a edificar determinado tipo de casa; por otra parte, cuando una persona es propie
taria de una superficie importante en un fraecionamiento, puede solicitar un permiso de "relotificaci6n"
deI terreno.

Ademas, los lotes baldios no se agrupan en una parte deI fraccionamiento; las construcciones en
un fraccionamiento no se hacen por extensi6n progresiva deI espacio edificado, sino por difusi6n so
bre todo el espacio de la promoci6n. De ahi que en numerosos casos las construcciones aparezcan
diseminadas, aisladas sobre toda la superficie deI fraccionamiento. Existen dos posibles explicacio
nes de este fen6meno. Por una parte, los fraccionamientos poseen diferencias internas, dado que los
lotes cercanos a los principales ejes se venden mas rapidamente y a un precio mas elevado; por otra
parte, es posible detectar también una estrategia de los fraccionadores y de las personas que compran
varios lotes. Los lotes de las zonas que ya estan pobladas adquieren un valor mas grande, y al distri
buir las ventas en todo el espacio, el fraccionador se beneficiara con una plusvalia relativamente ho
mogénea de todo el espacio. Esta misma estrategia de venta se ha observado en las ciudades "petro
leras", no solamente en el casa de fraccionamientos autorizados, sino también de las formas iIegales
de crecimiento urbanoll .

A la vez que se extiende la ciudad, subsisten numerosos espados vacios en el interior deI perimetro
urbanizado; tendencia, ésta, que se ve reforzada con cada nuevo fraccionamiento. En 1980, el Plan Di
rector Urbano de Puebla seiialaba la presencia de un 20% de lotes baldios en el perimetro urbano.

De ahi que el fraccionamiento no pueda considerarse exclusivamente como un simple proceso de
venta de terrenos para construcci6n, sino también coma un proceso que permite un tipo de especulaci6n
especifica. Se trata de un procedimiento de division que permite a los pequenos capitalistas aeceder a la
especulaci6n deI suelo. Podemos suponer que seria imposible la realizacion de un gran numero de frac
cionamientos sin esta segunda etapa de la promoci6n que pennite al fraccionador recuperar en poco

10 En este fraccionamiento aprobado en 1974, las obras de urbanizaci6n aUn no eslaban concluidas en 1981; en esa recha la
venla qued6 prohibida por las auloridades.

Il Véase Jolge Legorreta, Elproceso Je urbanizacién en ciuJJuJespetro/era.s,CaJtro de Ecodesanollo, México, 1984, 182 p~s. p. 72.

126



VI. Los distinJos procesos de producciOn

tîempo su inversi6n inicial, ya que el proceso de venta prosigue a través de otros inversionistas-especula
dores que poseen una menor capacidad de inversi6n.

Pueden distinguirse en Puebla dos tipos de especulaci6n dei suelo, que condicionan las fonnas dei
crecimiento urbano:

•

•

una especulaci6n con grandes terrenos en los Ifmites dei espacio urbanizado, que requiere una fuerte
inversi6n y esta reservada a los propietarios de terrenos, a la gran burguesfa y a las sociedades
inmobiliarias;
y una especulaci6n "lote par lote" en el espacio urbanizado, aeœsible a las capas de pablaci6n mas
modestas, en la cual una gran parte de las clases medias encuentran una forma de inversi6n interesante y

'bl do 12 'negoeta e en ta momento .

4) La integraâon jurldka dei fraccionamiento
Pese a las reglamentaciones en vigor, la realidad de la urbanizaci6n es muy distinta de las nonnas pro
puestas: solamente el 34% de los fraccionamientos aprobados desde 1970 fueron recibidos. Aiin en el ca
so de los fraccionamientos residenciales, que son los que parecen apegarse mas a la reglamentaci6n, s6lo
el 45% de estos fueron recibidos (37% de los fraccionamientos medios y 12% de los populares). La ma
yor parte de los fraccionamientos se vendieron antes de que concIuyesen los trabajos de urbanizaci6n, in
cluso después de 1974, fecha en que la obligaci6n dej6 de ser municipal para volverse estataI.

Actualmente todavia, los fraccionadores praetican el contrato de "promesa de venta", que obliga al
comprador a pagar mucho antes de que se registre la venta ante notario. Los notarios, "te6ricamente", no
pueden avalar una venta antes de recibir la autorizaci6n dei municipio.

- Estos contratos se consideran ilegales y sin valor juridico; oficialmente constituyen un delito. Sin
embargo, nunca han sido anulados ni se ha aplicado sanci6n alguna a los fraccionadores, a pesar de los
escandalos que surgen peri6dicamente cuando un fraccionador no cumple con sus "promesas".

En los iiltimos aoos, parece que la administraci6n esta haciendo un intento por exigir una aplicaci6n
mas rigurosa de la reglamentaci6n, a través de sanciones espectaculares: suspensi6n de obras, multas, lla
mados al orden. Asi, se aplic6 una sanci6n a una empresa que vendia lotes en la feria de Puebla sin haber
concluido las obras de urbanizaci6n. En 1981, otra empresa vio prohibidas sus ventas, con imposibilidad
de inscripci6n en el Registro de la Propiedad, cuando habia vendido ya 1,200 lotes. En otros casos se
suspendieron las obras por incumplimiento de los fraccionadores, como ocurri6 en 1982 y en 1983, por
no haberse respetado el ancho de las calles. Con todo, estas sanciones no tienen caracter sistematico, y
estamos MUY lejos de un control real de la promoci6n privada. Finalmente se crea una situaci6n que con
fonne a los ténninos de la ley, no deberia producirse: los habitantes de algunos fraccionamientos exigen
a las autoridades municipales la introducci6n de los servicios urbanos prometidos por el fraccionador,
cuando se supone que la presencia de los habitantes en los fraccionamientos deberia ser la prueba de que
ya se concluy6 la urbanizaci6n.

Cuando las casas son construidas y habitadas antes de la tenninaci6n de las obras, el municipio pier
de su principal medici de presi6n: la facultad de conceder 0 negar la autorizaci6n de la venta de lotes. En
este caso, la ley prevé el uso de la fianza y la realizaci6n de las obras por parte dei municipio. Posterior
mente, las autoridades municipales deben obligar a los fraccionadores a pagar. En realidad, este recurso
no se ha utilizado nunca. Sin embargo, cabe seiialar que si bien la Mayor parte de los fraccionamientos se
encuentran en una situaci6n contlietiva 0 de imprecisi6n juridica, el municipio suele aprobar y hacerse
cargo nipidàmente de los fraccionamientos de primera, en los que la calidad de las obras de urbanizaci6n
constituye à menudo un argumento de venta.

Por 10 tanto, a pesar de las apariencias, la legalidad de esta fonna de urbanizaci6n es a menudo pro
blematîca. Los habitantes de estos fraccionamientos recurren al municipio para obtener la introducci6n
de los selVicios urbanos y buscan que se les reconozca su "derecho de ciudadama" mediante la reivindi
caci6n de su pertenencia a la ciudad, y no al fraccionamiento. Esta situaci6n parece similar a la que Hen-

12 Aetualmente es dificil apreciar el impacta deI alza de las tasas de interés y de la pérdida deI poder de campra de las clases
medias sobre esta especulaci6n.
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ri Coing, refiriéndose a una negociaci6n en el transcurso de una invasi6n de tierras, designa coma la ex
presi6n de una ftespecie de crédito frente al Estado, que tiene un habitante cuando se instala en alguna
parte y espera recibir las infraestructuras y selVicios necesarios ft 13. Y la reivindicaci6n es mucha mas
fuerte en este caso, puesto que los habitantes de fraccionamientos privados se consideran coma elemen
tos de una fonna de producci6n de un espacio urbanizado que ofrece te6ricamente todas las garantîas en
cuanto a servicios y legalidad.

Asimismo, la situaci6n juridica dei Plan Director Urbano en los 6ltimos cinco ailos pone en entredi
cho la capacidad de la administraci6n municipal para controlar este tipo de crecimiento. Aprobado desde
1980, el plan director no adquiri6 un carécter de zonificaci6n funcional sino hasta 1985, ano en que que
d6 inscrito en el Registro Publico de la Propiedad. Juridicamente, los certificados de uso dei suelo expe
didos por la SAHOPEP s610 tenian valor indicativo antes de esa fecha.

Esta fragilidad de la base juridica de un plan que pretende regir el crecimiento urbano, pone en tela
de juicio el estatuto de la planificaci6n dei crecimiento. ReaJmente no se trata de una especificidad de la
ciudad de Puebla, pues hemos vista que esta situaci6n es idéntica para la mayorfa de los planes directores
dei estado de Puebla.

Si bien el plan qued6 registrado desde 1985, este retraso explicado oficialmente por la lentitud inhe
rente al sistema administrativo, obedece en realidad a un bloqueo politico. Situaci6n tanto mas parad6ji
ca, cuanto que por 10 que af1l11lan todoslos responsables institucionales de la administraci6n municipal,
el plan esta superado ya por la realidad dei crecimiento urbano y se encuentra en proceso de revisi6n.

Asi, el establecimiento tardio de las bases juridicas dei plan resulta ser un simple mecanismo necesa
rio para la puesta en marcha de un nuevo plan, el cual deberia ser el instrumento de la reorganizaci6n y
dei control dei crecimiento urbano de la ciudad, objetivo que no habia alcanzado el plan direetor de
1980. Parad6jicamente, podria decirse que para conservarle cierta credibilidad en el momento en que se
publica la acci6n dei gobiemo en materia de urbanismo, el plan debe ser modificado, de tal fonna que to
me en cuenta y suprima las contradicciones entre la realidad dei crecimiento urbano y la zonificaci6n
prevista por el texto en vigor. En consecuencia, es el plan el que se adapta a la expansi6n de la ciudad, y
no el crecimiento urbano el que es controlado por el plan...

En efecto, la comparaci6n dei mapa No. 31 (ftLa ciudad legal ft ) y dei mapa No. 36 (ftPlaneaci6n ur
bana"), revela que todos los fraccionamientos aprobados al oeste, entre el Atoyac y los limites dei muni
cipio (a 10 largo de la via rapida a Cholula, y sobre todo la carretera a Atlixco) se encuentran en una zona
que debe reservarse al uso agricola. S610 los fraccionamientos implantados al sur de la ciudad concuer
dan con el plan, que define practicamente toda esta zona coma el espacio dei crecimiento urbano de la
ciudad. El programa de desarrollo urbano de la ciudad de Puebla publicado en 1991 apunta que en el pe
riodo 1980-1990, mas de la mitad dei crecimiento urbano (21.7 km2) no respet6 los usas dei suelo defini
dos por el PDU: 76% de este crecimiento corresponde a viviendas y 20.5% de servicios e industria, cons
truidos en su mayoria sobre zona de reservas agropecuaria 0 verde.

Sin embargo, el demostrar la necesidad de cuestionar la eficacia de la zonificaci6n dei plan -aun tra
tandose 6nicamente de la fonna dei crecimiento urbano, que, codificado estrictamente, deberia insertarse
en los esquemas establecidos por las instancias locales de administraci6n de la ciudad- no debe lIevamos
a considerar la planificaci6n como totalmente inoperante. Existe cierta autonomia entre la administraci6n
cotidiana dei crecimiento de la ciudad y un texto que, como hemos visto, es la fonnulaci6n local de una
politica nacional de organizaci6n dei territorio basada en las ciudades.

Si bien es cierto que por un lado la administraci6n cotidiana dei crecimiento urbano es çsencialmen
te pragmatica, adaptandose en cada casa particular a las correlaciones de fuerza, a las necesidades politi
cas y al peso local de la especulaci6n dei suelo, por otro la ideologia urbana de la planificaci6n hace dei
fraccionamiento una fonna de producci6n de un espacio urbano que debe insertarse en una zonificaci6n
de la ciudad establecida sobre la base de la separaci6n de las funciones y de los tipos de espados urba
nos. La publicidad realizada en la época de la aprobaci6n dei plan, que tendia a demostrar la 16gica de la

13 Henri Coing, Mesa Redonda deI Coloquio "La croissance périphérique dans les villes du tiers-monde et le rôle de la
promotion foncière et immobilière, Travaux et documenls de géographie tropicale No. 40, CEGET/CNRS,
Bordeaux-Talence, 1980, S80 pags.
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intervenci6n de los poderes p6blicos en materia de urbanismo y la posibilidad de dar a los problemas de
la ciudad una soluci6n tecnocn1tica y esencialmente espacial, cedi6 pronto el paso a un olvido dei plan.
En efecto,en comparaci6n con el aecimiento real, el plan result6 ser, al contrario, un instrumento que
permitfa demostrar la conclusi6n dei poder local con intereses que nada tenian que ver con un mejor fun
cionamiento de la ciudad.

No obstante eUo, la existencia misma dei plan permite a los responsables de la administraci6n muni
cipal reducir el problema, no a la naturaleza dei poder local, sino a una simple distorsi6n entre los objeti
vos y las realizaciones, que se explicarfa por las resistencias de la sociedad 0 deI funcionamiento de la
ciudad que el propio plan busca mOOificar. En estas condiciones, el plan corresponderia a una imagen de
la voluntad poHtica; aun cuando los funcionarios p6blicos reconocen el fracaso dei plan, consideran que
son los medios de su aplicaci6n los que deben revisarse, en la medida en que han sido rebasados por la
rapidez dei crecimiento urbano. Sin embargo, en el caso de los fraccionamientos existe una relaci6n par
ticular entre los fraccionadores y el poder poHtico, y que la voluntad de planificaci6n se detiene antes dei
establecimiento de las bases juridicas dei plan; en tales condiciones, el hecho de que éste no funcione de
be atribuirse indudablemente a la identidad dei poder local y dei sistema poHtico de administraci6n de la
ciudad.

Pese a una reglamentaci6n estricta y a una zonificaci6n precisa en el Marco de las cuales deberi'a ins
cnbirse, el fraccionamiento privado es una forma de promoci6n que presenta las m's de las veces una le
galidad problem'tica, aun cuando la legitimidad de su inserci6n en el espacio urbano queda avalada por
la aprobaci6n de los proyectos y de la localizaci6n por parte dei municipio y dei gobiemo dei estado.

Aunque esté defmido te6ricamente por una reglamentaci6n estricta encaminada a resolver los pro
blemas de servicios urbanos ya desde el momento de su creaci6n, el fraccionamiento privado contribuye
a incrementar los problemas urbanos de la ciudad. En la medida en que no cumplen con las normas fija
das por las instancias de administraci6n dei crecimiento urbano, gran parte de los fraccionamientos pri
vados pueden considerarse como un elemento dei conjunto de la "subintegraci6n"14 juridica.

5) El fraccionamiento y el espacio urbano
La ley de fraccionamientos define con mucha precisi6n el tipo de vivienda que debe implantarse en los
fraccionamientos: la altura m'xima es de dos plantas, fuera de las Hamadas "zonas comerciales", en las
que pueden construirse inmuebles mb altos.

Sin embargo, estas zonas comerciales que deberian agrupar en una parte dei fraccionamiento las ac
tividades no residenciales, no se realizan pricticamente nunca, y no aparecen en la imagen deI espacio
construido dei fraccionamiento. En la mayoda de los casos, es el propio fraccionador quien vende estas
zonas, en las mismas condiciones que el resto dei fraccionamiento. Las zonas comerciales deI fracciona
miento San Manuel, que como hemos visto, constitui'an uno de los argumentos de la promoci6n, se supri
mieron a rai'z de una nueva delimitaci6n de lotes autorizada por el municipio en los aiios 196015. A dife
rencia de las superficies de donaciones, las zonas comerciales no son, al parecer, realmente obligatorias,
lIegando incluso a ser superOuas con la evoluci6n de los fraccionamientos, ya que se van repartiendo ac
tividades no residenciales en tOOo el espacio.

En efecto, los fraccionamientos privados autorizados no pueden identificarse con las zonasocupadas
por residencias individuales. Se ban desarroHado actividades y tipos de viviendas que apartan la imagen
dei fraccionamiento de la casa individua!. En la mayori'a de los fraccionamientos observamos la difusi6n
de pequenas industrias, pequeiios comercios, consultorios médicos, cHnicas privadas, asi como inmue
bles de departamentos y condominios.

La implantaci6n de estas actividades se realiza con frecuencia mediante agrupaci6n de lotes 0 modi
ficaci6n de una casa individual. La escasa superficie de los lotes facilita la transformaci6n dei fracciona
miento en un tejido urbano denso. Por otra parte, la mayoria de las residencias tienen una fachada que da

14 Cf. Mobamed Naciri, "Les formes d'babitat sous intégrées·, Hérodote No. 19, Francois Maspero, Paris, 4 trimestre 1980, pp.
13-70.

15 Cf. Expediente San Manuel, Arcbivo deI Ayuntamiento de Puebla..
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a la cane y un pequeiio jardin detris de la casa 0 que esta escondido por altos muros, 10 que tiende a con
ferie una imagen de continuidad urbana a los fraccionamientos con pocos lotes baldlos.

Ademas, algunos lotes permanecen desocupados durante mucho tiempo; esta segunda etapa de la
promoci6n se refiere a terrenos disponibles para estas nuevas actividades. IncJuso en el fraccionamiento
La Paz hay edificios de departamentos, pequeiias industrias, hospitales privados y comercios de lujo. A
niveles diferentes, dependiendo de la categoria deI fraccionamiento, esta multiplicaci6n de usos deI suelo
esta presente en cada fraccionamiento. Por 10 tanto, el fraccionamiento podria analizarse como una forma
de producci6n de un tejido urbano multifuncional, con base residençiaI.

En efecto, por 10 menos el 20% de cada lote debe permanecer desocupado; pero como no existe nin
gun "plan de Masan 16, los permisos de construcci6n son aprobados rapidamente en los fraccionamientos,
en las mismas condiciones que en el resto deI espacio urbano. A escala de la ciudad, se pueden defmir
esquematicamente ciertas zonas residenciales de lujo: La Paz, los aJrededores de Plaza Dorada (centro
comercial moderno al sur de la ciudad), y los ultimos fraccionamientos a 10 largo de la via ripida a Cho
lula y de la carretera a Atlixco. Pero en el resto deI espacio urbano, debido a las modificaciones y sucesi
vas reventas, resulta dificiJ asociar la imagen de un fraccionamiento con determinado tipo de poblaci6n,
cJases sociales 0 categorias socioprofesionales. En los fraccionamientos residenciales antiguos se en
cuentran pequeiias casas de madera relativamente pobres; en tanto que en los fraccionamientos popula
res, algunos reagrupamientos de lotes han permitido la construcci6n de residencias sirnüares a las de
ciertos fraccionamientos residenciales de lujo.

En el fiente de la casa no hay espacio de transici6n entre el espacio privado y el espacio publico. El
caracter cerrado y la ausencia de visibilidad prevalecen en la mayoria de los casos. Son los materiales de
los muros 0 el tamaiio de las cocheras los que sefudan el estatus, aun cuando algunas casas recientes de
La Paz, 0 de los fraccionamientos residenciales, presenten una 0,anizaci6n interna sirnüar a la de la casa
unifamiliar, tal como ésta ha sido analizada en el casa de Francia 7; es decir, una casa con un jardîn en el
frente funcionando como espacio de transici6n con la cane.

Este caracter cerrado, este repliegue en SI misma de la casa individual, ha permitido la yuxtaposici6n
de varios tipos de vivienda en un mismo espacio. En los fraccionamientos antiguos situados en la perife
ria deI centro, es posible identificar residencias de lujo rodeadas de casas individuales mucha mas po
bres. En este caso, es la situaci6n a nivel de la ciudad la que determina la ubicaci6n, y no la cercama in
mediata 0 la categoria de una colonia.

La multiplicaci6n de las actividades en el espacio deI fraccionamiento y la diversidad de tipos de vi
vienda, aSI como la organizaci6n interna, que a menudo vuelve a utilizar el pIano cuadriculado, permiten
considerar una gran parte de los fraccionamientos como "injertos" de espacio urbano, que poco a poco se
van integrando a la ciudad, al perder la unidad que presidi6 su creaci6n. Sin embargo, resaltan ciertas zo
nas de prestigio en el sena de los fraccionamientos existentes y de los fraccionamientos mas recientes,
donde la Mayor parte deI espacio esta ocupada pOl residencias de lujo, aun cuandoexisten actividades no
residenciales.

En los uJtimos aiios se ha venido dando una tendencia a encerrar no solamente los fraccionamientos
de prestigio, sino también los de cJase media alta. En la carretera a Atlixco, un fraccionamiento ha sido
totalmente alambrado, y en la entrada se han colocado guardias privados; tal es el casa también de un
fraccionamiento en vias de urbanizaci6n, en la carretera a San Francisco Totimehuacân: un arco seiiala la
entrada deI fraccionamiento, cerrado por una barrera.

Por 10 tanto, no es la excJusividad de los alrededores 0 de las obras de urbanizaci6n 10 que resulta
determinante, sino la deI espacio en sI. El fraccionamiento ya no es una simple forma de crecimiento ur
bano, sino que se convierte en un espado aparte, reservado a los residentes. La segregaci6n no se efectlia
solamente por el precio de los terrenos, sino también por las barreras que hacen de todo el fracciona
miento un espacio protegido retieado de la ciudad. En el casa de este ultimo fraccionamiento, la publici-

16 En la legislaci6n francesa, por ejemplo, el "plan de masa" es obligatorio para la realizaci6n de un fraccionamiento; este plan
derme de manera precisa no s610 el tipo de ocupaci6n de cada parcela, siDo también la ubicaci6n de la zona de construcci6n
en el seno de la parcela.

17 Cf. Henri Raymond y Nicole Haumont, L'habitatpavillonnaire, C.R.V., Paris, 1966, 150 pâgs.
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dad dei promotor es~ c1aramente basada en esta exclusividad, pues su lema es: "Donde se vive bien en
tre gente de bien"18. En ambos casos se trata de fraccionamientos situados en la periferia de la ciudad, y
detrés de la necesidad de protecci6n puede vislumbrarse la voluntad de individualizar estos fracciona
mientos dei resta dei crecimiento periférico.

Este caracter cerrado que caracteriza al espacio deI fraccionamiento se ve reforzado también en frac
cionamientos mas antiguos, por la existencia de guardias auxiliares de la policia municipal, contratados
por las asociaciones de colonos. En el fraccionamiento La Paz, la asociaci6n de colonos adquiri6 coches
para formar patrullas motorizadas, y se instalaron m6dulos de vigilancia en las entradas deI fracciona
miento. Sin embargo, la gran cantidad de calles que conectan al fraccionamiento con el resto dei espacio
urbano, no les permiten asegurar un control real de las entradas y salidas dei fraccionamiento. Por 10 tan
to, estos m6dulos de vigilaneia deben considerarse mas bien coma una manera de sefialar las principales
vias de entrada al fraccionamiento, 10 que corresponde a un servicio suplementario costeado por los colo
nos.

Por otro lado, parece que es importante delimitar c1aramente el fraccionamiento, ya que en las zonas
donde aparece una continuidad urbana, en particular a 10 largo de la Avenida JUëi.rez, se han colocado
carteles para sefialar el paso de fronteras que no distinguen ni el observador mas atento al tipo de vivien
das y comereios. AI transe6nte se le comunica que "Aqui empieza La Paz, jcoAsérvala!" A partir de este
momento, ya no se es~ solamente en la ciudad, sino que se penetra en un espacio perteneciente al frac
cionamiento prestigioso dei cerro de La Paz y sefialado coma tal -aun cuando no se encuentre uno toda
via en el cerro-- el cual suele identificarse con el fraccionamiento en los discursos que se hacen sobre la
ciudad. Lo que debe preservarse en este lugar donde la imagen de continuidad de la Avenida Juihez pre
valece sobre la unidad dei fraccionamiento, es la identidad de este ultimo coma espacio de refereneia. De
10 que se trata, es que el fraccionamiento conserve una unidad legible en el seDO, dei espacio urbano.

Si bien el fraccionamiento La Paz presenta una cohesi6n particularmente fuerte, por la relaci6n que
se pretende establecer entre una direcci6n de La Paz y el hecho de residir en la zona de prestigio en 10 al
to dei cerro, en todos los fraccionamientos existen asociaciones de colonos; éstas son, de alguna manera,
una instituei6n que consagra al fraccionamiento coma espacio de referencia y de donde surge aquello
que podria IIamarse una "identidad residencial", a pesar de -0 quizas debido a-la multiplicaei6n de los
usos dei suelo, que tiende a romper la adecuaci6n entre el espacio dei fraccionamiento y el espacio resi
dencial.

Estas asociaciones se constituyen originalmente con el objeto de administrar los espacios comunes,
impulsar la construcci6n de escuelas y reforzar la seguridad en el fraccionamiento. Constituyen una insti
tuci6n encargada, a nivellocal, de solucionar los problemas de servicios y de negociar con el fracciona
dor 0 los poderes municipales, los problemas internos dei fraccionamiento.

En la mayoria de los casos, las asociaciones de colonos se crean espon~neamente; pero también han
sido impulsadas por los poderes municipales, que en varias ocasiones han tratado de encontrar asi un
apoyo politico local. Esto ocurri6 en 1969, cuando el presidente municipal trat6 de promover en cada
fraccionamiento "comités civicos", que debian encargarse dei mantenimiento de parques y jardines, y de
la seguridad en los fraccionamientos 19.

La originalidad de estas asociaciones y de su intervenci6n, puede analizarse, en los ultimos anos, co
mo una lucha por asegurar y preservar el caracter cerrado dei ambiente residencial. En tales condiciones,
el fraccionamiento adquiere cierta unidad coma espacio de referencia de la vida cotidiana y coma espa
cio de sociabil idad basada en un habitat comun.

Tratase, en la mayoria de los casos, de oponerse al establecimiento de usos dei suelo que no se limi
tan a la residencia y ponen en peligro la disponibilidad de servicios creados para usa residencial.

En la colonia América, establecida en 1945 a corta distancia deI centro, y que ha sufrido numerosas
transformaciones que la alejan de tener hoy una imagen residencial, los habitantes, reunidos en una aso
ciacion, pidieron en 198z2° el desplazamiento de unos almacenes juzgados incompatibles con el caracter

18 Cf. El Sol de Puebla, junio de 1983.
19 Cf. Expediente Bella Vista, Archivo dei Ayunlamiento de Puebla, 1969.
20 Cf. El Sol de Puebla, 12 de maya de 1982.
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residencial de su colonia. Los argumentos de la respuesta dada por el municipio, revelaron una oposici6n
entre una identidad residencial que persistia, a pesar de la integraci6n de esta colonia en el tejido urbano
de la ciudad, y la obligaci6n por parte dei municipio, de tomar en cuenta estos espacios. Las autoridades
municipales propusieron entonces ampliar la calle y reforzar las medidas de seguridad en casa de incen
dio. El problema que se planteaba, era la incompatibilidad entre un fraccionamiento residencial y una
funci6n paraindustrial; el poder municipal respondi6 a través de medidas tendientes a mejorar los servi
cios de comunicaci6n y la seguridad de las vias urbanas; es decir, neglindose a otorgar a este espacio un
trato privilegiado de zona residencial.

En 1983, los habitantes de San Manuel protestaron contra la instalaci6n de bafios publicos 21 que se
pretendia construir sobre tres lotes, actividad que consumma agua, mientras que ésta escaseaba en el
fraccionamiento. El municipio habia concedido al propietario la licencia de construcci6n y de funciona
miento; sin embargo, ante la movilizaci6n de la asociaci6n de colonos, quien record6 que en el acta de
campra el nuevo propietario se habia comprometido a construir exclusivamente casas de uso habitacio
nal, el funcionario encargado de autorizar los permisos de construcci6n, declar6 no haber tenido conoci
miento de esta clausula dei contrato de venta y afirm6 solemnemente que el interés privado debia doble
garse ante el interés de los colonos. Fue la incompatibüidad entre los dos usos dei suelo 10 que impidi6 la
realizaci6n de 10 que es un "servicio de proximidad", y no solamente la disponibilidad de agua, la cUal no
fue mencionada en la respuesta dei municipio.

Qtro ejemplo nos muestra que no es la actividad en si 10 que se cuestiona, sino mas bien la imagen
residenciallo que se busca preservar. En el fraccionamiento "el Mirador", cerca de Plaza Dorada -uno de
los mlis lujosos de la ciudad-, la asociaci6n de colonos protest6 contra la autorizaci6n de construcci6n de
un edificio de siete pisos destinado para departamentos de lujo, y declar6 haber sido engafiada por el mu
nicipi022

• Sin embargo, este edificio fue construido, a pesar de las constantes oposiciones entre la asocia
ci6n y el municipio.

Fuera de la ley de fraccionamientos, no existen en Puebla requisitos especificos para cada fracciona
miento; no existe ningun "plan de masa", y el cercado no estli sujeto a ninguna reglamentaci6n. Por tanto,
las asociaciones no pueden exigir el respeto a un texto 0 una legislaci6n precisa, sino que su papel con
siste en tratar de preservar la identidad de un espacio residencial, frente a todas las modificaciones intro
ducidas por la evoluci6n dei espacio que se va construyendo en sus alrededores. Durante mucha tiempo,
las asociaciones de colonos habian caido en desuso 0 se concretaban a tratar de resolver los problemas de
los parques 0 jardines; en los ultimos afios, sin embargo, han vuelto a cobrar importancia como interlocu
tores dei municipio, proclamando publicamente la originalidad dei espacio dei fraccionamiento, el cual,
si bien experiment6 numerosas evoluciones en el pasado y se encuentra integrado actualmente en el teji
do urbano, debe ser objeto de una atenci6n especifica por parte de los poderes municipales, quienes con
sagran cierta autonomia dei espacio residencial. Las asociaciones mas dinlimicas son las de los fracciona
mientos residenciales, donde éstas se esfuerzan por conservar cierto valor de prestigio; sin embargo, las
asociaciones estlin presentes en todos los fraccionamientos, con la misma voluntad de preservar cierto
status, cierta funci6n, cierto valor de opini6n23•

Las superficies de donaci6n, cedidas al municipio por los fraccionadores, presentan en su utilizaci6n
un doble aspecto: constituyen zonas de servicios a escala delfraccionamiento, y zonas de servicios a es
cala de la ciudad.

En la mayoria de los casos, estas superficies sirven para la creaci6n de escuelas 0 jardines publicos,
10 cual fue uno de los argumentos de la promoci6n. Los jardines creados en los fraccionamientos residen
ciales son los mas numerosos y los mejor cuidados; ademas de contribuir a la buena imagen y aspecto
general de estos fraccionamientos, funcionan a menudo como areas de esparcimiento a nivel de la ciu
dad, en particular cuando cuentan con juegos infantiles. Los fmes de semana, una poblaci6n manifesta-

21 Cf. ElSol de Puebla, IS de maya de 1983.
22 Cf. El Sol de Puebla, 8 de septiembre de 1983 y 6 de octubre de 1983.
23 Seglin la expresi6n deI soci61ogo Halbwacks, quien derme el valor de opini6n como la imagen concedida a tal 0 cual colonia,

explicando 851 la renta de situaci6n. Véase Pierre Merlin, Méthodes quantitatives et espace urbain, Masson, 1973, 188 p4gs.,
p.47.
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mente ajena al fraccionamiento se apodera de estos espacios; se organizan dias de campo; lIegan vende
dores de nieves y alimentos preparados; de esta manera, los espacios verdes en zonas residenciales co
bran el aspecto de parques publicos. Los fraccionamientos de prestigio euyo acceso no esta vigilado, se
transforman en lugares de excursi6n y sociabilidad para las poblaciones que residen en zonas donde ha
een falta los espacios verdes. La apropiaci6n deI espacio interior de los fraccionamientos, es parte de la
integraci6n de estas poblaciones a la ciudad.

Por otra parte, el municipio considera estos terrenos como reserva de bienes raiees disponibles para
la implantaci6n de servicios a escala de la ciudad. En el fraccionamiento La Paz se destin6 una parte de
la superficie de donaci6n para la construcci6n deI edificio de la Direcci6n de Transito deI estado de
Puebla.

Este tipo de utilizaci6n de las superficies de donaci6n, es motivo de conOictos entre las asociaciones
de colonos y el municipio, que tradueen una contradicci6n entre la necesidad de servicios a nivel deI
fraccionamiento y a nivel de la ciudad. En 1980, en el fraccionamiento San José Vista Hermosa, se pro
yect6 construir una escuela para ninos con problemas de aprendizaje. La asociaci6n de colonos se opuso
tajantemente a tal proyecto, exigiendo que se usara el terreno como parque 0 jardin. Ante los argumentos
deI municipio, el eual insisti6 en la neeesidad de encontrar una localizaci6n para este servicio publico, la
asociaci6n de colonos aleg6 otras declaraciones de las mismas autoridades municipales a favor deI incre
mento de las zonas verdes en la ciudad; asimismo, el jardin era uno de los motivos por los cuales habian
comprado su terreno en el fraccionamiento, y en caso de que se diera un uso diferente a este espacio,
quedarian desposeidos de un derecho adquirido sobre el mismo. A raa de una petici6n, el municipio
contest6 que una eventual autorizaci6n estaria supeditada a la aprobaci6n de los residentes24

•

Un conOicto mas reciente demuestra que la 16gica residencial que sustenta las intervenciones de las
asociaciones, no se centra unicamente en el cierre 0 la exclusi6n de actividades no legitimas. La preser
vaci6n deI fraccionamiento no depende unicamente deI control deI espacio interior; cuando un fracciona
miento residencial se implanta en los limites de la urbanizaci6n, la futura urbanizaci6n en sus alrededo
res puede modificar el valor de opini6n relacionado con el fraccionamiento, y por ende su estatuto en el
espacio urbano. De ahi que las asociaciones de colonos que intervienen "por derecho" en el espacio inte
rior, también se consideren habilitadas para oponerse a cierto tipo de urbanizaci6n fuera deI fracciona
miento.

En febrero de 198525
, la asociaci6n de colonos deI fraccionamiento Las Animas protest6 contra la li

cencia otorgada por el municipio para construir un conjunto de edificios en condominio (treinta ytres
edificios de cuatro departamentos cada uno); este conjunto debia convertirse en un anexo deI fracciona
miento, y segun la asociaci6n de colonos su implantaci6n saturaria los servicios delfraccionamiento, que
no se habian previsto para hacer frente a este aumento masivo de poblaci6n. A raa de una demanda juri
dica presentada por los miembros de la asociaci6n, el juez deI primer distrito de Puebla reconoci6 que se
habian violado las garantias individuales y orden61a suspensi6n de las obras 26.

Aunque el municipio, en la persona deI director de Desarrollo Urbano y Ecologia, declar6 respetar la
decisi6n deI juez 27, consider6 que la demanda de la asociaci6n carecia de fundamento, ya que ésta no te
nia ningUn derecho para intervenir fuera deI fraccionamiento, y que era falsa la infonnaci6n segun la cual
el conjunto de viviendas colectivas tenia previsto usar los servicios deI fraccionamiento. Por otra parte,
afirm6 que las obras se habian autorizado porque correspondian a una necesidad de las poblaciones de la
ciudad en materia de vivienda. A través de este ejemplo, podemos ver c6mo la administraci6n de la ciu
dad se opone a la 16gica residencial de preservaci6n deI medio ambiente.

Si bien el nuevo conjunto de viviendas contaba con servicios propios (agua, drenaje, etc.), al pareeer
sus calles debia de conectarse con una parte de las vias deI fraccionamiento Las Animas. En tales condi
ciones, el conflicto puede interpretarse como una oposici6n a la integraci6n deI fraccionamiento en el es-

24 Correspondencia entre la asociaci6n de colonos y el municipio; véase Expedienle San José VISta Hermosa, Archivo deI
Ayuntamienlo de Puebla.

25 Cf. El Sol de Puebla, 23 de febrero de 1985.
26 Cf. El Sol de Puebla, 16 de mayo de 1985.
27 Cf. El Sol de Puebla, 18 de maya de 1985.
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pacio urbano, y como un rechazo a la instalaci6n de viviendas coleetivas populares en las cercanias de
una colonia residencial, con una poblaci6n acomodada. .

En Puebla no hay planificaci6n espacial de las distintas formas de producei6n de viviendas. Hemos
vista que todos los conjuntos de viviendas colectivas estan regidos por la ley de fraceionamientos; por
otra parte, si bien el Plan Direetor Urbano, por la zonificaci6n que establece; puede compararse con los
planes de ocupaci6n dei suelo actualmente vigentes en Francia, no existe ninguna definici6n de la densi
dad de ocupaci6n, tal como la defmen en Francia los coeficientes de ocupaci6n dei suelo. En Puebla, la
zonificaci6n s610 establece una separaci6n entre los distintos usos dei suelo: funciones industriales, resi
denciales, agricolas 0 reservas ecol6gicas. S610 el certificado de uso dei suelo que expide la SAHOPEP,
establece la compatibilidad entre las diferentes formas de crecirniento; en este sentido, el municipio con
sider6 que la oposici6n de la asociaci6n de colonos carecia de fundamento legal y s610 reposaba en una
16gica de preservaci6n dei espacio de la casa individuaI.

El estudio dei papel que desempefian los fraceionamientos privados aprobados en la dinâmica de ur
banizaci6n de la ciudad de Puebla, permite demostrar que esta forma de producei6n dei espacio urbano, a
pesar de ser la 6nica forma codificada de modo preciso por la legislaci6n local, no ha desembocado en la
creaci6n de un 6nico tipo de espacio, con un mliximo de legalidad y de servicios instalados. Modificada
por la no aplicaci6n estricta de la legislaci6n, por la incapacidad de los poderes p6b1icos para controlar la
urbanizaci6n y por las evoluciones posteriores a la promoci6n, una misma reglamentaci6n engendra dis
tintos tipos de espacios.

La difusi6n de las actividades no residenciales en el espacio dei fraceionamiento, contribuye a trans
formado en una forma de producei6n de un espacio urbano plurifuncionaI. Pero paralelamente a los fac
tores de integraci6n dei fraccionamiento al espacio urbano, se van desarrollando faetores de resistencia
basados en el surgimiento de una conciencia residencial, que tienden a hacer dei fraceionamiento un es
pacio de referencia de la vida cotidiana, en el que predominan el carieter cerrado y el aislamiento de la
vivienda al margen de la ciudad.

D) Las formas no codificadas de produccion deI espacio urbano
1) Los fraccionamientos ilegales en lerrenos privados
Una parte considerable dei crecimiento en forma de fraceionamientos privados puede c1asificarse como
i1egaI. Tratase de todos los fraccionamientos que no cuentan en ning6n momento con una autorizaci6n
oficial, aunque la propiedad de los terrenos vendidos no sea precaria.

Es precisa insistir en el caraeter Iimitado de cualquier c1a'sificaci6n, ya que entre los fraccionamien
tos privados legales y los fraceionamientos privados ilegales existe toda una gama de modalidades inter
medias. Asi, algunos fraccionamientos legalmente reconocidos pueden violar posteriormente la ley,
mientras que numerosos fraceionamientos i1egales que aspiran a un reconocimiento posterior se apegan
estrictamente a la reglamentad6n en cuanto a superficie de donaci6n y superficie de los lotes.

Los fraccionamientos i1egales representados en el Mapa No. 32 ("Los espacios de la i1egalidad"), co
rresponden a todos los fraccionamientos privados para los cuales no pudimos encontrar aprobaci6n algu
na en los archivos locàles. Debido al carieter incompleto de los archivos antes dei ano de 1970, que ya
hemos sefialado anteriormente, esta forma de crecimiento urbano resulta un tanto sobrestimada, como es
probablemente el casa de algunos fraceionamientos autorizados en los anos 1950 en los lîmites dei tejido
urbano, al norte y al este de la ciudad. Sin embargo, esta permitido pensar que la Mayor parte de los frac
cionamientos que no aparecen en los archivos, poseen una legalidad dudosa, 0 por 10 menos no han cum
plido con todos los trimites administrativos fijados por laley de fraceionamientos.

La superposici6n de los mapas "Los espados de la ilegalidad" y "Crecimiento urbano" 28, muestra
que el crecimiento en forma de fraccionamientos i1egales ocurri6 principalmente al sur de la ciudad, en
los limites inmediatos dei espacio urbano, entre 1930 y 1950, Yposteriormente al norte de la ciudad, en
tre 1950 y 1965, asi como en el espacio situado a orillas de la carretera federal a Cholula. Durante el pe-

28 Véase Mapa No. 29.
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dodo 1965-1977, estos fraccionamientos experimentaron un importante desarrollo en las inmediaciones
dei espacio construido al norte y al sur de la ciudad, no solamente en los espacios que habian quedado li
bres entre los fracéionamientos y el tejido urbano, sino también a cierta distancia de la ciudad, en direc
ci6n sur en particular. Para el ultimo periodo considerado, si bien puede afirmarse que los dos ejes prin
cipales dei crecimiento en forma de frllccionamientos "i1egales" retomaron esquematicamente los dos
principales ejes dei crecimiento de la ciudad al <fIur y al oeste, encontramos ademas fraceionamientos i1e
gales en el conjunto dei espacio suburbano; al norte, estos fraccionamientos se localizan mas alla de la
autopista, y al este se sitUan a 10 largo de la carretera a Amozoc, a cierta distancia de la misma.

Si comparamos ahora el mapa No. 32 ("Los espacios de la i1egalidad") y el mapa de densidad urba
na, observamos que la mayor parte de los fraccionamientos i1egales poseen una densidad muy baja; aun
que constituyan la forma de crecimiento de mayor extensi6n, la escasa ocupaci6n de un gran numero de
fraccionamientos corrobora el analisis que, a partir de la comparaci6n entre el numero de lotes y de vi
viendas creadas entre el censo de 1970 y el de 1980, consideraba al fraccionamiento privado aprobado
como la forma mas importante de producci6n dei espacio urbano, con aproximadamente un 50% de las
nuevas viviendas. La gran superficie de fraccionamientos i1egales no caracterizaria tanto al alojamiento
masivo de personas que no encontradan terrenos suficientemente baratos en los fraccionamientos priva
dos aprobados, como a las superficies abiertas destinadas a la promoci6n y a la venta de lotes 0 a la mi
croespeculaci6n.

Para tratar de determinar las tendencias que caraterizan a esta forma de promoci6n, es necesario de
mostrar que no existe ninguna diferencia estructural entre los dos tipos de fraccionamientos, sino que sus
agentes son sensiblemente diferentes (pequeiios intermediarios, "licenciados", agentes inmobiliario infor
males, etc.), como se desprende dei ejemplo siguiente: al sur de la ciudad, en los limites de la urbaniza
cion, una manta suspendida entre un pequeiio autom6vil y un arbol, ostenta en grandes caracteres las pa
labras "ULTIMOS LOTES". Este autom6vil es la oficina de un agente inmobiliario, que ademas de casas
en los "fraccionamientos i1egales" existentes, ofrece los primeros lotes de un fraccionamiento ilegal en
terrenos privados, asf como los contactos con las personas indicadas para adquirir terrenos en una zona
ejidal.

Por el momento, este fraccionamiento c1andestino no cuenta con ninguna c1ase de servicios; sin em
bargo, el fraccionador (en este caso, el propietario, "ayudado" por el agente inmobiliario) se compromete
a introducir los servicios con el monta dei enganche inicial, en cuanto estén vendidos todos los lotes. Los
lotes son baratos y es posible adquirirlos con facilidades de crédito. En cuanto a la faIta de respeto por
los procedimientos legales, el fraccionador la presenta como una f6rmula que permite lotificar a precios
ventajosos, ya que es la propia aportaci6n de los compradores la que posibilitari la realizaci6n de las
obras de urbanizaci6n. El funcionamiento real de la urbanizaci6n de los fraccionamientos legales, no di
fiere mucha de este procedimiento.

En el casa de los fraccionamientos i1egales, volvemos a encontrar el mismo tipo de especulaci6n,
con la venta al "lote por lote". El vendedor revela que los diez primeros compradores adquirieron todos
entre tres 0 cuatro lotes; ademas, deja entender que los ultimos lotes se venderan mas calOS, y que tan
pronto como esté urbanizado el terreno, los primeros compradores habran obtenido una importante ga- .
nancia. Esta especulaci6n (especie de asociaci6n de urbanizaci6n con fines lucrativos) permite que un es
pacio acceda al mercado dei terreno para construcci6n, sin necesidad de invertir capitales importantes.

Al sur de la ciudad, el fraccionamiento San Ram6n seiiala el fin de la zona urbanizada a 10 largo de
la prolongaci6n de la 2 Sur. Este fraccionamiento esta dividido en secciones, que corresponden a las dis
tintas etapas de la promocion. La ultima secci6n -la mas reciente- esta en venta desde 1980; los lotes co
rresponden practicamente a las normas de los fraccionamientos populares, puesto que miden 20 x 8 m, es
decir, 160 m2• Si todo el espacio estuviese ocupado actualmente, se trataria dei mayor fraccionamiento
privado de la ciudad de Puebla; sin embargo, en 1988 solo estan diseminadas en este espacio unas cuan
tas casas, y si bien el fraccionamiento cuenta con la energfa eléctrica y el drenaje esta en proceso de
construcci6n, no hay distribuci6n de agua potable, aunque algunos habitantes poseen pozos y venden el
agua. Este tipo de vivienda, que es el mas frecuente en la periferia de la ciudad, recuerda el habitat de las
zonas rurales: un bloque rectangular de tabique y "blocks", con uno 0 dos cuartos, una puerta y una ven-
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tana; a1rededor de la casa no hay ni Muro ni alambrado; 5610 se conserva un pedazo de terreno en el fren
te de la vivienda.

Aunque no haya todavia calles en el interior deI fraccionamiento, su traza existe, y si bien algunas
casas construidas parecen estar diseminadas en todo el espacio, se implantan en lotes cuidadosamente li
mitados, previendo el espacio para las vias internas. Podrfa pensarse que la diseminaci6n de los lotes
obedece a una estrategia similar a la que hemos observado en el caso de los fraccionamientos privados
autorizados. Sin embargo, en los fraccionamientos ilegales la dispersi6n de las construcciones dificulta la
introducci6n de los servici06, que con frecuencia se realiza gracias a la presi6n que ejercen los habitantes
sobre el fraccionador,o a través de la intervenci6n directa de los residentes.

En la uJtima secci6n de San Ram6n, en 1986 después de 6 aoos de promoci6n, menos deI 6% de los
lotes esÛn ocupados, 10 cual no significa que no esÛn vendidos. Volvemos a encontrar aqui un proceso
similar a la segunda etapa de promoci6n de los fraccionamientos aprobados; en este caso, sin embargo, la
compra de un terreno adquiere ademas una funci6n de "inversi6n refugio" para las poblaciones de esca
sos recursos, que pueden tener acceso al crédito a largo plazo propuesto por los promotores informales;
frecuentemente compran sin teBer la intenci6n de construir en 10 inmediato, pues esperan a que posean el
terreno antes de invertir en los materiales de construcci6n, 0 consideran el terreno como un patrimonio
familiar que heredarm a sus hijos.

En el extremo opuesto de estos espacios habitacionales para una poblaci6n pobre, existe otro tipo de
fraccionamiento "ilegal" que corresponde a una foma de vivienda para dases acomodadas, donde se en
cuentran todos los servicios. Asi, varios fraccionamientos de lujo fueron creados sin ninguna aprobaci6n
por parte de las instancias administrativas de la ciudad, en particular a 10 largo de la via rapida a Cholula.
Los lotes son amplios, y estos espacios ofrecen una garantia de "segurldad". El espacio interior, destina
do a permaneeer privado, con frecuencia esÛ delimitado por altos muros; estos fraccionamientos cuentan
generalmente con un servicio de policia privada, que selecciona las entradas. En este caso, la falta de res
peto por el procedimiento regJamentario se presenta como una f6rmula que permite una urbanizaci6n sin
control ni limitaci6n dei espacio privado.

Aunque sean mucho menos numerosos que los fraccionamientos iJegales para las capas populares,
estos fraccionamientos constituyen, junto con los fraccionamientos residenciales aprobados que hemos
mencionado anteriormente, los lugares de residencia mas prestigiados de la ciudad de Puebla. En la ca
rretera federal a Cholula, en los limites de la ciudad yal oeste dei Atoyac, se ha desarronado una colonia
residencial, alrededor de una ex hacienda transformada en restaurante de lujo y de la residencia construi
da por un ex gobemador a inicios de los aoos 1960. En esta colonia se encuentran las residencias mas
prestigiosas, aun cuando los habitantes de la ciudad, interrogados aeerca de la ubicaci6n de las colonias
residenciales de la alta burguesia poblana, no mencionan inmediatamente esta zona, situada a cierta dis
tancia de la carretera, y por tanto poco visible. Las canes interiores de este fraccionamiento estan empe
dradas y arregJadas en un estilo supuestamente colonial.

Como puede advertirse, los fraccionamientos ilegales no son caracteristicas de un tipo de habitat
unico, sino de un tipo particular de promoci6n que puede prescindir de un reconocimiento juridico inme
diato y concieme a diferentes relaciones con la ciudad. En el ultimo caso mencionado, se trata deI privi
legio de una poblaci6n acomodada que se permite ellujo de tener una relaci6n excJusiva con la ciudad, y
no busca integrarse al espacio publico; no tiene ninguna necesidad de que se apruebe el fraccionamiento
o se respeten las garantfas de servicios fijadas por la ley, pues no esta interesada en la posibiJidad de que
el municipio tome a su cargo el fraccionamiento. En el otro caso, en cambio, se trata de la necesidad que
tiene una poblaci6n de escasos recursos, de adquirir un lote barato a través de una foma de promoci6n
que no ofreee ninguna seguridad; de aM que tanto los habitantes como el "promotor" deseen que el muni
cipio tome a su cargo el fraccionamiento, pues e))o aseguraria la legitimidad de su implantaci6n y descar
garfa al fraccionador de la responsabiJidad deI espacio interior.

Los poderes publicos no toman en consideraci6n estos fraccionamientos ilegales, dado que en nin
gun momento aparecen como fraccionamientos. Las ventas se realizan mediante proeedimientos juridi
cos reservados para la venta de terrenos aislados, en el caso de los fraccionamientos i1egales con lotes de
grandes dimensiones, destinados a recibir las viviendas de la poblaci6n acomodada. El alto Muro que
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protege de las miradas a numerosos fraccionamientos ilegales, puede explicarse también por la voluntad
de ocultar el inicio de las construcciones, ya que los propietarios de los terrenos tienen siempre la posibi
Iidad de declarar que construyen varias casas en un solo lote.

El control de la urbanizaci6n no existe cuando no surgen contlictos 0 cuando los habitantes no soli
citan la intervenci6n dei municipio a raiz de oposiciones con los promotores; en efecto, éstos expiden
contratos de promesa de venta y titulos provisionales que en ocasiones no pueden registrarse oficialmen
te, no porque los poderes publicos bloqueen voluntariamente este tr4mite 0 prohiben el fraccionamiento,
sino por la falta de c1aridad juridica de los titulos dei vendedor 0 de los titulos de venta.

El ejemplo de "Pattia Nueva" i1ustra una forma de contlictos por la posesi6n de los terrenos en un
fraccionamiento c1andestino, que si bien es significativa de cierta relaci6n con el poder local, no es repre
sentativa de la forma en que estaUan los contlictos 0 se manifiestan las relaciones de solidaridad en el se
no de la mayoria de los fraccionamientos ilegales. En 1980,244 personas compraron terrenos de 300 m2

al sur de la ciudad, en las cercanias de Totimehuac4n29
• Sin embargo, parece ser que el propietario ven

di6 dos veces los terrenos, y 73personas que se autoproclamaban "verdaderos compradores" de los lotes
no construidos, pero que habian sido objeto de una segunda venta, estimaron que habian sido estafadas
por un consejero municipal dei psr30, acusado de ser el lider de los usurpadores y de impedir que los
verdaderos propietarios tomaran posesi6n de sus bienes. Estos "verdaderos compradores" recibieron el
apoyo no solamente dei pSUM31

, sino principalmente de otra organizaci6n de izquierda, la UGCOM32
,

y reclamaron al municipio la distnbuci6n de titulos de propiedad.
Imposible es comprobar que realmente existi6 una compra anterior. Sin embargo, este conOicto es

significativo desde numerosos puntos de vista: adem4s de revelar las oposiciones entre el PST y otras or
ganizaciones de izquierda, nos muestra que el recurso al municipio constituye un media para lograr el re
conocimiento de la legitimidad de la posesi6n de los lotes, es decir, de una forma de crecimiento consi
derada i1egaI por los propios poderes publicos; por otra parte, este contlicto evidencia no solamente 10
precario de los titulos de propiedad de los lotes, sino principaImente el hecho de que, aun cuando el acta
de compra dei terreno "para construcci6n" esU basada en problemas de vivienda, numerosos espacios pe
riféricos que no parecen estar ocupados 0 siguen cultivados, de hecho estan vendidos, y por tanto se en
cuentran incorporados ya al crecimiento urbano. S610 seran habitados el dia en que se introduzcan los
servicios, 0 cuando el propietario pueda concretar su voluntad de autoconstrucci6n de una casa indivi
dual, ya que algunos terrenos vendidos en 1980 siguen sin ocupar en 1985.

2) La invasion: una estrategia de construccwn de una situacwn de ilegalidad
En Puebla, las implantaciones en las tierras ejidales no son realmente invasiones de tierras. En la mayoria
de los casos, son los propios ejidatarios quienes venden sus tierras, ya sea en forma directa 0 por medio
de "agentes inmobiliarios informales". Las tierras ejidales son objeto de una estricta vigilancia por parte
de sus derecho-habientes, de suerte que una invasi6n no ofreceria garantia alguna de una soluci6n nipida
o de un statu quo negociado, requisitos indispensables para los "invasores".

Cierto es que se dan casos de invasiones ai "lote por lote", de ocupaciones sin el acuerdo de los eji
datarios; también existen personas que adquirieron la "propiedad" de la tierra; en todos estos casos, pue
den vislumbrarse contlictos entre ejidatarios, comisarios ejidales, agentes inmobiliarios informales y
compradores. Estos desembocan en denuncias de invasiones, sin que sea posible dictaminar sobre la pro
piedad de tierras que han cambiado varias veces de manos, en forma "ilegal". Sin embargo, tanto en la
periferia de la ciudad de Puebla como de la ciudad de México 33, Yal parecer también en todas las ciuda
des mexicanas, son MUY contadas las invasiones masivas de tierras ejidales; cuando ocurren, su desenla
ce suele ser MUY violento.

29 Entrevis1a a un Heler de Patria Nueva, febrero de 1985.
30 Partido Socialista de los Trabajadores
31 Partido Socialisla Unificado de México
32 Uni6n General de Campesinos y Obreros de México
33 Cf. Ann VBrIey, Ya somos dueiios: Ejido land development and regularization in Mexico City, Thesis for the degree of doctor

of philosophy, University of London. London, 1985,428 pligs., p. 150.
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En Puebla,l!! unica invasi6n de tierras ejidales que pudimos detectar, se debi6 a un problema de de
limitaci6n de tierras entre ejidos, aun cuando se ocult6 bajo la actualidad dei crecimiento urbano. En fe
brero de 198i4 300 familias fueron desalojadas a la fuerza dei ejido Xonacatepec; los dirigentes de la
invasiOn eran miembros dei vecino ejido de Chachapa, quienes reivindicaban las tierras, acompaiiados de
personas que tenian necesidades de alojamiento y habian empezado a construir sus casas en los terrenos
dei ejido. Ante esta expulsi6n se inv0c6la necesidad de viviendas, y no un contlicto que permanecia sin
soluci6n desde hacia numerosos anos.

En la mayoria de las invasiones aparece la voluntad de establecer una relaci6n de fuerza y una nego
ciaci6n con las instancias administrativas, por 10 que éstas suelen ocurrir en terrenos p6blico~ 0 en tierras
cuya propiedad es contlictiva 0 juridicamente indeterminada, es decir, en un contexto que pennite invo
lucrar directamente al Estado 0 al municipio.

A este respecto resulta significativa la invasi6n de una parte dei terreno expropiado al ejido de San
Pablo Xochimehuacln, que durante muchos anos el gobiemo habia dejado abandonado ante el fracaso
dei parque industrial El Conde. En efecto, los "invasores" escogieron un terreno p6blico sin ocupar, cu
yas 43 hecüreas serian las primeras en quedar inscritas en los expedientes de regularizaci6n de CORETr35,
de modo que los "invasores" recibieron un titulo de propiedad mucho antes que los compradores de las
tierras ejidales en proceso de ncgociaci6n desde haefa numerosos afios con los representantes de los po
deres publicos36

•

La Unica invasi6n que conduy6 con una evicci6n sin reubicaci6n de loscolonos, se proponfa apoyar la
demanda juridica de 1DlO de los miembros de la organizaci6n que la habia impulsado, la Federaci6n Revolu
cionaria de Inquilinos, la cual declaraba estar en condiciones de reivindicar un terreno sin propietario aparen
te, situado a orillas de la carretera federal a México. A pesar de la toma de posesi6n dei terreno por 250 perso
nas en noviembre de 1978, y a rau de una reclamaci6n dei IMss37 que declaro ser propietario legitimo dei
terreno,los colonos fueron expulsados en maya de 197~8. Al parecer, el movimiento no habia logrado im
pulsar una real movilizaci6n popular y una suficiente difusi6n entre la opini6n publica, para poder evitar elre
corso a la fuerza y obligar al gobiemo a hacerse cargo de las necesidades de vivienda de los miembros
dei FRI, después dei fracaso de la demanda juridica que reivindicaba la propiedad dei terreno.

Entre Puebla y Cholula, la ocupaci6n de un terreno situado a un lado de la via nipida, en el territorio dei
municipio de Cholula, es 000 ejemplo de invasi6n de tierras, que sin ser p6blicas, eran de propiedad incierta y
fueron objeto de un conflicto ligado a la manera particular en que se Deva a cabo la Reforma Agraria; en efec
to, ésta concede al propietario expropiado la posibilidad de ampararse juridicamente para que se anule la dota
ci6n de las tierras. El ejido Uzaro ardenas se constituy6 en 1938, y los certificados de derechos agrarios se
otorgaron en 196939. Sin embargo, a raiz de una resoluci6n de amparo a favor de los ex propietarios, 200
familias fueron expulsadas y reubicadas en un terreno situado en el municipio de Atlixco'10.

No obstante ello, los nuevos terrenos asignados a los ejidatarios de Uzaro ardenas fueron reivindi
cados por ejidatarios de Atlixco, quienes decidieron ocuparlos. Los antiguos ejidatarios, acompaiiados de
algunas personas que se unieron al movimiento, resolvieron entonces luchar por la restituci6n de los te
rrenos en Cholula, y pasando por alto las decisiones de los tribunales volvieron a p<>sesionarse de ellos en
abril de 1984, con el apoyo dei ps-r41,luego dei PSUM, y finalmente de la UGOE42

.

Después de seis meses de negociaciones con el gobiemo dei Estado, los ejidatarios y los colonos que
reclamaban la restituci6n de un terreno en las cercanias de la ciudad de Puebla, fueron expulsados esta

34 Véase El Sol de Puebla, 12 de febrero de 1982.
3S Comisi6n de Regularizaci6n de la Tenencia de la Tierra, organismo encargado de regularizar las tierras ejidales.
36 Bntrevista con el responsable de la delegaci6n CORETI de Puebla, mayo de 1984.
37 Instituto Mexicano deI Seguro Social.
38 Véase Jaime Castillo, "BI movimiento urbano popular en Puebla", en Los movimientos sociales en Puebla, tomo 2. DIAU.

ICUAP. PuebIa.1986, pp. 201-360.
39 Salvo indicaci6n contraria, los elementos de la cronologia deI conflicto en tomo al ejido Uzaro Cardenas provienen dei

estudio de Jaime Castillo, op. cil. pp. 342-350.
40 Cf. El Sol de Puebla, 30 de junio de 1983.
41 Partido Socialista de los Trabajadores.
42 Uni6n General de Organizaciones Estudiantiles.
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vez hacia el munidpio de Amozoc. Pero se negaron a aceptar las tiems asignadas, alegando que estaban
demasiado alejadas y que eran para uso rural. La movilizaci6n prosigui6 con la toma de autobuses urba
nos, a partir de la ciudad universitaria de la Universidad Aut6noma de Puebla, para desembocar final
mente en la atnbuci6n de dos hectMeas al sur de la ciudad, que constituyeron el punto de partida de la
colonia 2 de Octubre.

La legitimidad de esta movilizaci6n reposaba en una dotaci6n de tierras por parte de la Reforma
Agraria; pero rapidamente la alianza con colonos no ejidatarios transform6el conflicto agrario en con
flicto urbano. Los peri6dicos locales presentaron este intento por recuperar tierras ejidales como invasi6n
de un terreno privado. Asimismo, lospoderes publicos aceptaron la negociaci6n frente a la difusi6n deI
movimiento entre la opini6n publica, a través de las organizaciones deizquierda; pero se negaron a revi
sar el fallo juridico 0 a resolver el problema con una nueva dotaci6n ejidal. El gobiemo deI estado propo
so la atribuci6n de tîtulos de propiedad en terrenos publicos, primera en Amozoc y posteriormente en
Puebla. Por aiiadidura, la localizaci6n deI terreno en toma al cual se suscit6 el conflicto, fuertemente va
lorizado por la via rapida yel proyecto de corredor de servicios entre Puebla y CholuIa, 10 mismo que los
sitios propuestos a los ejidatarios (Atlixco, Amozoc y el sur de la ciudad), permiten vislumbrar una vo
luntad de segregaci6n funcional de los espacios cercanos a la ciudad de Puebla; el este de la ciudad, en
particular los terrenos situados a orillas de la via rapida a CholuIa, estin reservados para el desarrollo de
los servicios publicos, 0 para usos especulativos privados incompatibles con una colonia popular. El peso
de los propietarios privados y la alianza con el poderlocal, lograron Iiberar este espacio para la especuIa
ci6n deI suelo, aun cuando posteriormente, al cabo de largas negociaciones, el conflicto recibi6 un "trato
social" ~ la atribuci6n de tierras al margen de todo programa de vivienda popuIar, a las personas afeetadas
por esta medida.

La intervenci6n de un organismo publico, INDECO 43, presenta el mismo tipo de trato "social" de
los conflictos y movilizaciones urbanas. En este caso, la importancia estratégica de la invasi6n reposa en
la voluntad deI estado de demostrar su capacidad para resolver este tipo de cont1icto, en un contexto de
impugnaci6n deI gobiemo dei estado y de movilizaciones populares que desembocaron, en maya de
1972, en la destituci6n de un gobernador que se habia revelado incapaz de mantener la paz social en la
ciudad y habia perdido el apoyo deI gobiemo deI estado.

Enjulio de 1983, INDECO se propuso reubicar a los habitantes de la colonia Xonacatepec, surgida a
raÎZ de una invasi6n apoyada por la ccf4 y el FOCEP45, quienes reclamaban la restituci6n de las tierras
comunales necesarias para que los habitantes de Xonacatepec pudiesen resolver sus problemas de vivien
da 46 Una vez mas, la "via agraria" no se contempl6 como posible soluci6n; INDECO compr6 otro terre
no para reubicar a las 810 familias y vendi610s certificados de propiedad a precio reducido, introducien
do los servicios de agua, drenaje y electricidad.

Sin embargo, ante la oposici6n de una parte de los colonos, la evicci6n de los terrenos de Xonacate
pec termin6 con la muerte de un colono y 512 familias abandonaron los terrenos de Xonacatepec, desis
tiendo de su derecho a un lote regularizado en el nuevo fraccionamiento.

INDECO no reconoci6 este fracaso politico de la negociaci6n y de la reubicaci6n de los colonos: el
autor de un informe intemo -que pasa en silencio las condiciones de la evicci6n- se pregunta si estas
personas encontrarian en el entretanto una soluci6n a su problema de vivienda, 0 si no querian participar
en el "programa de desarrollo social"47. Ante la negativa de una parte de los colonos de Xonacatepec a
aceptar las condiciones de reubicaci6n, fue necesario abrir el programa a personas exteriores, mediante
una promoci6n y una campana publicitaria que ofrecia condiciones de acceso a la propiedad excepcionaI.

Los 512 lotes vacios se vendieron rapidamente, y aparentemente esta promoci6n moviliz6 a quienes
habian quedado excIuidos de ella, puesto que al poco tiempo 602 familias invadieron de noche el terreno
contiguo, amenazando asi la credibilidad de INDECO. Segun un ex funcionario dellnstituto, la unica so-

43 IllStituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular.
44 Central Campesina Independiente.
45 Frente Obrero Campesino Estudiantil Poblano.
46 Cf. Jaime Castillo, "El movimiento urbano popular en Puebla". op. cit. p. 302.
47 Cf. Eswtlio econOmico deIplan Castillotla "Prografllll Sidose", Departamento de promoci6n social, INDECO, PuebIa. 1974.
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luci6n para INDECO consisti6 en volver a comprar el terreno al mismo propietario; los servicios se in
trodujeron en la nueva colonia, que conserv6 su nombre simb6lico de la lucba por la tierra: Colonia Po
pular Zapata48

• Asi, una acci6n no programada pudo inscribirse en los planes de INDECO, primero para
resolver el conflicto suscitado por una invasi6n apoyada por organizaciones de izquierda, y en una se
gunda etapa para integrar una ampliaci6n no controlada dei programa de reubicaci6n de colonos.

La uItima invasi6n de terrenos federales evidencia en forma més clara aun la busqueda dei estableci
miento de una correlaci6n de fuerza y de la negociaci6n con los poderes publicos. Esta se organiz6 por
iniciativa de la Uni6n de Inquilinos Democr4ticos y recibi6 el apoyo de la corriente socialista dei PSUM;
las negociaciones estuvieron a cargo de un diputado federal de este partido. Ocupado en febrero de 1983,
el terreno escogido estaba baldio, pero se localizaba en las cercanias de los fuertes de Loreto y Guadalu
pe, por 10 cual quedaba integrado en una zona de preservaci6n ecol6gica y valoraci6n dei pasado de la
ciudad. El movimiento contaba inicialmente 35 familias, pero agrupaba a 120 en el momento de la evic
ci6n. Después de seis meses demovilizaciones y negociaciones, y un mes antes de las elecciones munici
pales de 1983, el gobiemo dei Estado resolvi6 el c0110icto en una fonna que al parecer no tenia antece
dentes: financi61a compra "i1egal" de dos bect4reas de terrenosejidales al norte de la ciudad 49.

En este caso, la relaci6n entre invasi6n y necesidad de tierra ya no consiste en adueiiarse de un terre
no para instalarse en él, sino en posesionarse de un terreno publico 0 de alg6n terreno para el cual existe
un proyecto de aC011dicionamiento, creando de esta manera una situaci6n de i1egalidad que exige la inter
venci6n dei Estado, y por ende la negociaci6n y una eventual reubicaci6n. Lo mb importante en este ca·
so, es hacer publico el hecbo, 10 cual excIuye la posibilidad de un arreglo por la fuerza. En la elecci6n de
un terreno, los "invasores" toman en cuenta no s610 el estatuto dél mismo, sino también su grado de
ejemplaridad para la polîtica urbana dei Estado.

En consecuencia, la invasi6n puede considerarse como un media para crear una situaci6n de i1egali
dad destinada a obligar a los poderes publicos a hacerse cargo de la necesidad de vivienda por parte de
personas que se definen asi coma un grupo que requiere una atenci6n prioritaria. Y los representantes dei
gobiemo dei estado 0 dei municipio intervienen siempre en este sentido, buscando acallar cualquier si
tuaci6n de i1egalidad publica, toda manifestaci6n publica de la autonomia dei crecimiento urbano, deI
irrespeto de las normas juridicas. Pero también se trata de tomar en consideraci6n, mediante soluciones
negociadas, el problema de vivienda de poblaciones que al violar la propiedad de la tierra aparecen coma
potencialmente peligrosas e incontrolables, y por ende cuestionan 0 aparentan cuestionar la administra
ci6n urbana dei poder local.

C) lijidos y crecimiento urbano
1) Asentamientos nilegales" en tierras ejidales
En el municipio de Puebla existen 26 ejidos, que totalizaban 22,134 hect4reas50

, 0 sea, el 42% de la su
perficie municipal (52,430 has.). En 1921, en virtud de la primera resoluci6n presidencial, se constituy6
el ejido de San Pablo Xocbimehuacan, al norte de la ciudad. Los ejidos cercanos a la carretera federal a
Cbolula fuer011 creados bacia 1925 (Romero Vargas y La Libertad); al sur de la ciudad, la resoluci6n pre
sidencial m4s antigua data de 1930. Las dem4s tierras ejidales fueron distribuidas entre 1930 y 1935. A
pesar de que ocurrieron numerosas modificaciones después de esta fecha, puede considerarse que todos
los ejidos ya estaban constituidos, por 10 menos jurîdicamente, en 1935. La mayorîa de los ejidos se am
pliaron antes de 1960; en efecto, después de esta fecha unicamente se modific6 el ejido La Resurrecci6n,

48 Presentamos aqui la génesis de la colonia popular Zapata de acuerdo con los documentos deI archivo de INDECO y los datos
proporcionados por ex funcionarios de este organismo actualmente desaparecido. Sin embargo, Jaime Castillo deja entender,
en su estudio sobre los movimientos urbanos, que la colonia se cre6 por iniciativa deI gobierno: "El gobierno logra el traslado
deI segundo grupo de solicitantes de terrenos con el que funda la colonia popular Zapata"; pero este autor no precisa en qué
nivel intervinieron el gobierno e INDECO. Ante la ausencia de fuentes realmente contradictorias, hemos considerado
plausible la versi6n de la invasi6n. Véase Jaime Castillo, ibid., pp. 306-309.

49 Véase Jaime Castillo, op. cit., pp. 327-333.
50 ACREP PropieJad definitiva ejidal y comunal, Gobiemo deI Estado de Puebla, Secretaria de la Reforma Agraria, 1984,

Puebla.
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mecliante una "resoluci6n de ampJiaci6n" de 1976, apJicada en 1977. Cabe observar la continuidad del
proceso de Reforma Agraria, asi como la importancia de la propiedad ejidal de la tierra alrededor de la
ciudad de Puebla.

Las dotaciones de tierras ejidales se reaJizaron expropiando los ranchos y haciendas concentrados
principaJmente aJrededor de la ciudad de Puebla. Si comparamos la extensi6n actual de las tierras ejida
les con la extensi6n de la ciudad en 193051

, aii.o en que corresponde a la mayorfa de las soJicitudes de do
taci6n, nos damos cuenta de que las tierras ejidales no se crearon en los Hmites inmediatos de la ciudad,
sino que forman una segunda corona en tomo a ésta. S6lo a partir de 1950 se acerc6 la extensi6n de la
ciudad a las zonas ejidales, las cuales quedaron potencialmente integradas en el espacio de crecimiento
de la ciudad de Puebla.

Los asentamientos iJegales en tierras ejidales son mas antiguos y numerosos al noroeste y al norte de
la ciudad; aJU los ejidos son mas antiguos y estan mas cerca de la ciudad. Obsérvese, en particular, la ur
banizaci6n, entre 1950 y 1965, del ejido La Libertad, al oeste del fraccionamiento La Paz, a lo largo de la
carretera federal a México. Entre 1965 y 1975 se intensific6 el proceso de urbanizaci6n en tomo a las
vias de saJida de la ciudad, alrededor del ejido La Libertad, y también a lo largo de la carretera a Vera
cruz. Al sur de la ciudad ya lo largo de la via rapida a Cholula, la urbanizaci6n en tierras ejidales es mas
reciente (después de 1977).

Los asentamientos en tierras ejidales no s6lo se establecen en continuidad con el espacio urbano, a
lo largo de los ejes de comunicaci6n, sino también a distancia de la urbanizaci6n ya existente, especial
mente al sur y suroeste. Los ejidos constituyen un espacio priviJegiado para la difusi6n del crecimiento
de la ciudad. En el periodo 1982-1990, el crecimiento urbano se Uev6 a cabo masivamente sobre tierras
ejidales, en casi 50% de la superficie de nueva urbanizaci6n. En 1982, los terrenos ejidales representan
11% del area urbana de la ciudad, en 1990 JJegan al 22%52, es décir, casi 30 km2 de los 130 de la man
cha urbana.

Ya se ha demostrado que los asentamientos "iJegales" en las zonas ejidales no pueden asimiJarse a
"invasiones". Resultan generalmente de ventas de tierras por los ejidatarios. Estas ventas pueden concre
tarse en fraccionamientos iJegales; pero también pueden ser la ampJiaci6n de un procedimiento estableci
do por la Reforma Agraria.

En 195453 se promulg6 un decreto mediante el cual se establecfan "zonas urbanas ejidales", es decir,
zonas reservadas para la construcci6n de casas para los ejidatarios en el seno de las tierras ejidales; pero
estas zonas podian venderse también a los habitantes no ejidatarios de la locaJidad, aunque no debian uti
Jizarse para satisfacer las necesidades de vivienda de las ciudades cercanas. Los beneficiarios de estas
medidas recibian un tltulo de propiedad; sin embargo, para que la propiedad tuviese caracter defmitivo,
era requisito que los ejidatarios ocupasen los terrenos cedidos por un perfodo minimo de cuatro ados
(cinco ados para los compradores no ejidatarios).

Estas zonas urbanas ejidales implantadas alrededor de la ciudad en cada ejido, se convirtieron ~spe

cialmente al sur y al oeste de la ciudad- en la base a partir de la cual se fueron desarroUando asentamien
tos "iJegales" en tierras ejidales. Los lotes se vendieron a habitantes rurales 0 parientes cercanos, y poste
riormente a personas que buscaban alg6n terreno para construir a proximidad de la ciudad.

Como observa AnD VarJey a prop6sito de la ciudad de México, la existencia de este procedimiento
permite a los ejidatarios que venden lotes urban08, ampararse en una "aparente racionaJidad juridica" 54,

que legitima de alg6n modo la infracci6n a la ley de Reforma Agraria que constituye el fraccionamiento
en tierras ejidales.

Debido al desarroHo de la urbanizaci6n y a los problemas de deJimitaci6n de tierras en el seno de los

51 Véase Mapa No. 29, Crecimientourbano
52 Cf. Programtl de desa"ollo urbano de la ciudoJ de Pueb/Q, H. Ayuntamiento de Puebla, 1991, p. 62.
53 Cf. Reglamenlo de ZOfUIS urbanas ejidales, 25 de marzo de 1954. Citado por Jorge Durand, La ciudad invade el ejido;

proletarizaci6n, urbanizaci6n y /ucha pol(tica en elC~o dei juJlo D. F., Ediciones de la casa chata 17, México, 1983, 145
pags., p. 71.

54 Cf. AnD Varley, "La zona urbana ejidal y la urbanizaci6n de la ciudad de México", Revisto A, No. especial, De la metr6poli
mexicana, Vol. VI, No. 15, Unidad Azcapotzalco, UAM, México, 1985, pp. 71-93.
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ejidos, no nos fue posible circunscribir con toda precisi6n estas zonas para cada ejido; sin embargo, en el
casa de los ejidos dei suroeste de la ciudad, en el municipio de San Andrés Cholula, el desarrollo de zo
nas habitacionales corresponde a ampliaciones de "zonas urbanas ejidales"; 10 mismo puede aseverarse,
con mucha probabilidad, en el casa de los ejidos dei sur de la ciudad, cuya urbanizaci6n por zonas dis
continuas resulta dificilmente comprensible al margen de este procedimiento especffico de la Refonna
Agraria.

Jorge Durand55 demostr6 que en el Distrito Federal la presi6n de la urbanizaci6n sobre las tierras
ejidales se manifiesta por la visita de compradores a la casa de los ejidatarios, con quienes tratan de ne
gociar directamente la compra de un pedazo de temmo. En Puebla, esta forma de relaci6n con la ciudad
correspondi6 a los primeros asentamientos en tierras ejidales en los afios 1950, cuando existîa cierta sim
biosis entre la poblaci6n ejidal mayoritaria y los nuevos habitantes. Este tipo de presi6n no s610 sigue
existiendo actualmente, sino que se ha generalizado y amplificado ante la creciente necesidad de tierras
para la autoconstrucci6n, con 10 cual ha lIegado a constituine un mercado de tierras ejidales.

En la ciudad, la promoci6n se hace ya sea de persona a persona, 0 por medio de anuncios colocados
en los pequeiios comercios de los barrios popula.u, que ofrecen terrenos en venta. Los lotes esÜn deli
mitados con preci;i6n y con frecuencia son menœ caros y mM grandes (de 300 a 500 m2

) que en los fraccio
namientos privados aprobados, e incluso que en los frlccionamientos "i1egales" en tierras privadas.

Con todo, si bien es cierto que el fnccionamiento popular es el tipo de urbanizaci6n mas comun en
las tierras ejidales, esto provoca contradicciones con la irnagen de la wbanizaci6n c1andestina asociada al
adjetivo "i1egal", las cuales poneo en entredicho la relaci6n univoca que suele establecerse entre la tenen
cia preexistente de la tierra y el espacio urbano producido.

La superposici6n dei mapa de tierras ejidales y dei mapa de la ciudad, muestra que algunosservicios
municipales y estatales (torre de Teléfonos de México, estaci6n de bomberos dei ayuntamiento) se locali
zan en tierras ejidales.

La integraci6n de estos servicios pUblicos a la urbanizaci6n en zonas ejidales, es parte de un disposi
tivo de negaci6n informai. Los ejidatarios -"ayudados" siempre por un "asesor" ("licenciado" 0 "ingenie
ro" vinculado a menudo con los poderes publicos}- ofrecentierras a los organismos publicos, 10 cualles
permite tener la seguridad de que la regularizaci6n se efectuara r.ipidamente y de que podr.in continuar
fraccionando sin problemas.

Otra particularidad consiste en que, en Puebla, es imposible asimilar los asentamientos en tierras eji
dales a las zonas de vivienda precaria para una poblaci6n de escasos recursos. Existen zonas residencia
les establecidas en tierras ejidales. Los primeros asentamientos tienen mas de 30 aiios, yen ciertos casos
se produjo un proceso de modificaci6n de la composici6n socio-profesionaI. Aunque los primeros com
pradores fonnaban parte de una poblaci6n de bajos ingresos, posteriormente (en particular en los alrede
dores de La Paz, colonia residenciaI de lujo) algunas personas volvieron a comprar tres 0 cuatro lotes pa
ra construir residencias de caIidad, y se unieron para introducir todos los servicios, con 10 cual se
modific6 la imagen urbana sin que cambiara el estatuto juridico de la tierra. En tal caso, el statu quo pre
sentaba un caneter de estabilidad suficiente para que ocurriese esta evoluci6n.

La respueSta que dan los poderes publicos a los problemas de los asentamientos i1egales, es la regu
larizaci6n, es decir, el reconocimiento de una situaci6n de hecho mediante el otorgamiento de titulos de
propiedad a las personas que viven en las tierras ejidales. Resulta significativo que el término utilizado
para designar estas implantaciones sea "asentamiento", es decir, establecimiento. S610 se hace constar el
fen6meno: hay personas que viven en tierras ejidales. El término usado no cuestiona la génesis de estos
establecimientos; en efecto, si fuesen definidos coma invasi6n 0 venta i1egal, se haffan acreedores a una
sanci6n por parte dei ejecutivo.

Un organismo creado en 1974, la Comisi6n de Regularizaci6n de la Tenencia de la Tierra, se encar
ga de arregJar el problema. La tarea de CORETI consiste en detectar las zonas de asentamientos i1egales
y en promover su regularizaci6n mediante la expropiaci6n de utilidad publica, la indemnizaci6n de los
ejidatarios y la venta a los poseedores actuales. Cuando detecta un asentamiento (en principio, quienes

55 Véase Jorge Durand, lA ciudad invatle el ejiJo; op. cit.
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solicitan la regularizaci6n son los compradores), COREIT realiza un levantamiento deI terreno. Las rela
ciones con los ejidatarios son en ocasiones dificiles, ya que si éstos no han terminado de vender toda
su tierra, se oponen a la regularizaci6n, senalando a los compradores como invasores y acusando a
CORETI de querer robarles su tierra. Para resolver estos problemas, se recurre a un proceso de control
social que no es administrativo, sine poHtico 56. Para hacerentrar en raz6n a los ejidatarios, CORETI ac
tUa a nivel de los Iîderes (cabecillas de los movimientos, comisarios ejidales) a través de une u otro de
los medios deI sistema de control poHtico mexicano (municipio, Estado, PRI, asociaci6n, sindicato, etc.),
puesto que los Hderes suelen ser miembros de algOn organismo de representaci6n controlado mb 0 me
nos directamente por el PRI, 0 aspiran a ser representantes oficiales y necesitan el apoyo deI sistema para
conservar su papel de Ifderes57•

Se busca lIegar a un acuerdo informai. COREIT puede intervenir; los responsables de la negocia
ci6n "se las arreglan" para resolver otro problema de la comunidad, de suerte que esto aparezca como un
éxito personal dellider.

En el momento de la expropiaci6n, los ejidatarios reciben una indemnizaci6n correspondiente al do
ble deI "valor agricola comercial" establecido por la Comisi6n Nacional de Bienes, que es un valor te6ri
co MUY inferior al precio realdel terreno. COREIT revende luego las tierras a las personas que viven en
ellas, a un precio equivalente al 10% deI "valor urbano comercial", el cual también es MUY bajo. En to
dos los casos, la venta se hace MUY por debajo dei valor real deI terreno, y la seguridad que procuran los
procesos de regularizaci6n, suele provocar cambios de propietarios, por el aumento considerable que su-

. fre el precio de las tiettils.
En 1984, CORETI era propietaria en Puebla de dos antiguas zonas ejidales58, que esta revendiendo

a sus habitantes. Se trata de Santiago Momoxpan (22 ha, 214 lotes) y deI ex ejido expropiado para la zo
na industrial 5 de mayo. El reste de los asentamientos i1egales detectados e inscritos en el programa de
regularizaci6n, representa 18,363 lotes en 11 de los 26 ejidos que rodean la ciudad.

Pero estas cifras s610 corresponden a las primeras estimaciones de COREIT para su programa, y no
a las cifras reales que s610 podrb determinarse después de los levantamientos de terreno. El numero de
lotes en las zonas de asentamientos i1egales representadas en el mapa de "zonas ejidales ri, es probable
mente superior. En 1983, el presidente municipal de la ciudad estimaba en 40,000 el numero de lotes
creados i1egalmente59

• Sin embargo, en 1990 es probable que los 30 km2 de terrenos ejidales representan
deI orden de 70 000 lotes.

La acci6n de CORETf es MUY lenta, dado que entre 1974 y 1988 unicamente se legaliz6 en Puebla
cuatro colonias, 2 678 lotes y una superficie de 270 hectareas (La Loma, Santiago Momoxpan, San Sal
vador Chachapa y San Felipe Hueyodipan)60. Los ejidatarios y los propietarios de terrenos recurren
constantemente a las autoridades municipales 0 estataIes para protestar contra las demoras en la regulari
zaci6n.

El ejido La Libertad, cuya parte situada cerca de la carretera federal a Cholula tue fraccionada en los
anos 1950, estaba en vias de regularizaci6n ya antes de la creaci6n de COREIT. Los habitantes declaran
haber obtenido en 1966 un avaluo de la Comisi6n Nacional de Bienes previo a la regularizaci6n por la
Secretarla de Reforma Agraria; asimismo, manifiestan haber depositado en una cuenta bloqueada el total
de las sumas que debian desde el ano de 1973. Estos habitantes protestan constantemente ante la lentitud
de COREIT; parece que en este caso se produce una confusi6n entre la declaraci6n de zona urbana eji
dal y la regularizaci6n, dado que los habitantes recuerdan que la ley de Reforma Agraria les otorga el de
recho a la propiedad definitiva después de cinco anos de ocupaci6n61• Este ejemplo bien muestra la com-

56 Entrevista a los responsables de la delegaciôn de COREn", Puebla, 1984.
57 Para la descripeiôn de las relaciones entre el poder polltico y los lideres (a los que Cornelius Hama "caciques urbanos"). véase

Montano Jorge, Los pobres de la ciudad en los asenlœrlientos esponiQMOS. Siglo XXI Editores, México, 1981,224 p'gs., asi
como Wayne A. Cornelius, Los inmigralltespobru en la ciudad deMéxico y la polflica, FeE, 1980, 351 p'gs.

58 Tr'tase de las dos primeras acciones de COREn" en Puebla.
59 Cf. El So/ de Puebla, 12 de octubre de 1983
60 CORETT, ver también: Gareth A. Jones, Tire impact ofgovernement intervention uponland prices in Latin American Cilies:

Tire case ofPuebla. Mexico, Thesis for the degree of Doctor of Philosophy, University of Cambridge, 1991,331 pages, pp.
230-231.
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plejidad de cada situaci6n particular; pero también pone de relieve una tendencia que ya habia senalado
Jorge Durand en su estudio sobre la urbanizaci6n de un ejido dei Distrito Federal: la reivindicaci6n de la
regularizaci6n por la "via agraria", que aparece mas rapida a los habitantes, quienes la asimilan a un de
recbo que el Estado tiene obligaci6n de reconocer a los habitantes de las zonas ejidales. Ni en el Distrito
Federal ni en la ciudad de Puebla, los poderes p6blicos nunca han recurrido a esta "via agraria" de la ce
gularizaci6n para resolver el problema de la propiedad de la tierra en las zonas suburbanas, aunque en
ciertas areas rurales la declaraci6n de zonas urbanas ejidales ha sancionado en ocasiones las zonas de ha
bitaci6n ya existentes.

En el momento de efectuarse la distribuci6n de los tftuIos de propiedad, es el gobernador dei estado
quien se presenta como responsable personal de la resoluci6n dei problema de la tierra, y el alcalde 0 el
secretario de la Reforma Agraria declaran a menudo, en reuniones populares, que en los pr6ximos meses
se regularizaran 10,000 020,000 lotes; en realidad, es CORETI, organismo independiente dei poderlo
cal y sometido 6nicamente al presidente de la rep6blica, quien establece la programaci6n. Pese a su vo
luntad p6blicamente proclamada de resolver mpidamente la precariedad de la tenencia de la tierra, al pa
recer CORETI no puede (0 no quiere) acelerar reaImente la distribuci6n de los tftulos de propiedad.

Quizé no deba verse en esta lentitud sino el corolario de la complejidad inherente no s610 a la deli
mitaci6n preliminar de los verdaderos ocupantes de las tierras, sino también a todas las modificaciones
de la propiedad de la tierra, que ex,en largas indagaciones administrativas en el sena de los servicios de
la Secœtarfa de Reforma Agraria 6 y requieren una resoluci6n presidencial. Es verdad, sin embargo, que
CORETf es un organismo que cuenta con pocos recursos; no recibe créditos federales, y debe autofman
ciar sus operaciones con las ganancias obtenidas entre la expropiaci6n y la reventa de los lotes.

Esta autonomfa fmanciera ha sido analizada por los representantes de ciertos partidos de oposici6n,
como la causa de la ineficacia dei Comité, pues seg6n cllos, permitirfa la corrupci6n y la constituci6n de fon
dos importantes cuyo destino se desconoce. Sin querer pronunciamos sobrela realidad 0 la amplitud de la co
rrupci6n en los procesos de regularizaci6n, podemos suponer que esta autonomia financiera permite tam
bién a CORETf intervenir mas alla de los procedimientos administrativos y le da cierto margen de
maniobra en el transcurso de las negociaciones previas a su intervenci6n en zonas ejidales conflictivas.

Los representantes dei Estado y de las instancias administrativas manejan un doble discurso: por una
parte, proclaman que todos los asentamientos "i1egales" en tierras ejidales seran regularizados; pero por
otra parte, a este discurso que toma en cuenta la necesidad social de una modificaci6n dei estatuto de la
tierra, se contrapone un discurso de rigor. Las autoridades p6blicas decIaran que en adelante (después de
la publicaci6n dei programa de regularizaci6n) se aplicam al pie de la letra la ley de Reforma Agraria;
que el comercio con tierras ejidales sera objeto de severas sanciones; y que el ayuntamiento no autorizara
ninguna licencia para construir, ninguna introducci6n de servicios en zonas ejidales no regularizadas 63.

Por primera vez,en 1983, el representante de la Secretarfa de Reforma Agraria en el municipio de Puebla,
demand6 a un comisario ejidal por haber negociado i1egalmente con tierras y haberse transformado en
promotor inmobiliario informaI. Sin embargo, en la base de la intervenci6n de los representantes federa
les estuvo la expoliaci6n de varios ejidatarios por parte dei comisario ejidal (poco antes, 500 ejidatarios
habfan pedido justicia '1. respeto de su tftulo ante la Secretarfa de Reforma Agraria), y no el acto mismo
de la venta de los 101os.64

Aun cuando todos los asentamientos ilegales estén destinados a ser regularizados, el procedimiento
administrativo sigue considerandose como un favor excepcional concedido por los poderes p6blicos Cren
te a una situaci6n anormal. Podemos analizar la acci6n de CORETI a la vez como una normalizaci6n de
la situaci6n de ilegalidad y una estigmatizaci6n de la misma: normalizaci6n, en la medida en que no se
aplican sanciones; y estigmatizaci6n, porque tras una averiguaci6n CORETI determina quién es el dere-

61 Cf. El Sol de Puebla, 16 de diciembre de 1984 y 13 de diciembre de 1985.
62 En 1983, el representante de COREIT en Puebla declar6 haber solicilado la expropiaci6n previa a la regularizaci6n de nucve

zonas ejidales de la ciudad, y acus6 a la Secrelarfa de Reforma Agraria de no haber resuelto estas casas en Ires aiios de
gestiones. Cf. El Sol de Puebla, 26 de noviembre de 1983.

63 Cf:SoI dePuebla, 22 de septiembre de 1982.
64 CF. Sol de Puebla, 10. de febrero de 1983.
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cho-habiente legîtimo, el cual debe comprar nuevamente un tltulo de propiedad. Esta constante proble
matizaci6n dei eStatuto juridico de la titrra, que perrnanece preoUio hasta la fase final de la regularizaci6n,
mantiene una relaci6n de necesaria dependencia de las poblaciones afectadas frente a las instancias dei
poder local y nacional que representan a las instituciones politicas hegem6nicas; 10 cual se traduce en el
fortalecimiento dei sistema de control social dei PRI sobre las reformas ilegales dei crecimiento urbano.

De acuerdo con este anâlisis, la regularizaci6n podria definirse como la constituci6n de una situa
ci6n de ilegalidad que no da lugar a sanciones. En esto radica quizâs su funci6n social, mâs que en un
impulso necesario para la consolidaci6n de la vivienda (seg6n la tesis de Tumer)6S, 0 en una "dinamiza
ci6n esencial dei mercado capitalista dei suelo urbano" (segUn las criticas de Castells)66. En efecto, la in
troducci6n de servicios desempefia un papel mb importante para la consolidaci6n de las colonias y dei
habitat67

, siendo ésta relativamente independiente dei estatuto juridico de la tierra. Ademas, la causa
principal de consolidaci6n de las colonias mediante el cambio de su tipo de vivienda, es sin lugar a dudas
su integraci6n al mercado de los terrenos para construcci6n;desde el momento de su creaci6n, los asen
tamientos ilegales en zonas ejidales quèdan integrados a este mercado, 10 cual explica el que no exista
una correspondencia directa entre el tipo de hâbitat y el estatuto juridico de la tierra.

Si bien es cierto que la regularizaci6n persigue un objetivo politico, éste no radica en el fortaleci
miento de la legitimidad dei régimen mediante la constituci6n de una nueva clientela electoral, a través
dei otorgamiento de titulos de propiedad68

, ni en la desmovilizaci6n de los habitantes de las colonias
afectadas69

, sino mas bien en una "removilizaci6n" de los habitantes a· través de canales creados por el
poder~ En este sentido, la eficacia de la regularizaci6n, tal como se lleva a cabo en México, se debe a la
prolongaci6n dei curso de las negociaciones, que colocan a los habitantes en una situaci6n de solicitud y
vulnerabilidad ante los organismos administrativos de la ciudad y ante el sistema de control social dei
PRI, ya que desde un punto de vista cuantitativo el numero de lotes distribuidos no es realmente signifi
cativo frente al numero de comunidades que se encuentran negociando con CORETI. A menos que se
pretenda validar un anâlisis en términos de corrupci6n 0 que se considere que la lentitud de la labor de
CORETT se explica por oposiciones internas dei sistema administrativo, debe reconocerse que la impo
tencia objetiva de este organismo constituye precisamente la base de su eficacia social. Mientras se man
tenga la situaci6n de ilegalidad que CORETT contribuye a construir, perdurad la negociaci6n, y por en
de la posibilidad de control social. La regularizaci6n no es nunca un simple tramite administrativo;
depende de la buena voluntad dei poder y de las relaciones privilegiadas que los habitantes afectados
sean capaces de trabar con las instancias administrativas.

En este contexto, los "poseedores" de lotes en tierras ejidales buscan multiplicar las relaciones con
las instancias de administraci6n de la ciudad, puesto que cada petici6n, cada trâmite, confiere un poco
mâs de consistencia a sus derechos sobre la tierra que ocupan. Acuden espontâneamente a la Secretaria
de Hacienda dei estado de Puebla para pagar el impuesto predial, esto es, el impuesto local sobre la pro
piedad de la tierra. La politica dei Estado de Puebla consiste en aceptar el pago dei impuesto sobre la ba
se de una carta de posesi6n expedida por las autoridades ejidales. Surge asi otro nivel de legitimidad, an
terior a la intervenci6n de COREIT, que establece la realidad de la posesi6n de los terrenos y otorga a las
autoridades ejidales -el declr, a los comisarios ejidales, cuya funci6n como agentes inmobiliarios informa
les se ve reforzada- el poder de repartir en forma extraoficiallas tierras ejidales. En todas las relaciones
con los poderes publicos, los recibos dei impuesto predial se utilizan como certificado de posesi6n.

Aunque el crecimiento urbano en la forma de asentamientos en tierras ejidales es definido como
clandestino, como ilegal, con base en los textos de la Refonna Agraria, encuentra legitimaciones ulterio-

65 Véase, l.F.C. Thmer •Asentamientos urbanos DO regulados', en Desa"ollo urbano y regiOtrQI en América Latina, problemas
y poIitiC/lS, FeE, México, 1'175, 732 P'gs., pp. 473-566.

66 Cf. Manuel Castells, Crisis urballa y cambio social, Siglo XXI, México, 1985, 322 pags., p. 138.
67 Cf. ADn Varley, Tire relatùmslrip betweétl tenure, legalisation and housing improvementes evidence from Mœco city,

University College London, 1986, 28 P'gs.
68 Cf. Oscar Nuiez, 'Périphérie urbaine et intervention étatique à Mexico', en Le logement, l'état elles pauvres dans les villes

du Tiers Monde, Pratiques Urbaines No. 2, CEGET. CNRS, 1984, 184 pags., pp. 99-113, p.112.
69 Cf. Ann Varley. Ya somos dueJios, op. cit., p. 303.
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res ante otras instancias administrativas de la ciudad, sin que la precariedad de la propiedad de la tierra
sea suprimida realmente mediante las acciones generalizadas de regularizaci6n.

Sin embargo, cabe apuntar a nivel nacional, como en menor medida en Puebla, un cambio en el rit
mo de la regularizaci6n desde la lIegada al poder de Carlos Salinas de Gortari y la implementaci6n dei
Programa Nacional de Solidaridad; Entre 1974 y 1988, CORETI expedi6 en todo el pafs 288 130 escri
turas de predios, cuando entre 1989 y 1991 se escritur6 tres veces nUs, es decir, nUs de 1 mill6n de pre
dios70

• Aun si se trata de una aceleraci6n dei trabajo de CORETI, puesto que el Programa de Solidaridad
no tiene recursos propios para la realizaci6n de acciones de regularizaci6n, estos logros estan presentados
como parte integrante dei Programa Nacional de Solidaridad que apunta: "el Programa agiJiza la escritu
raci6n y otorga facilidades para que las familias mas pobres-Ruedan tener la tranquilidad de que el patri
monio que crearon para sus hijos legalmente les pertenezca" . Este cambio de fitmo de la regularizaci6n
aSI como su integraci6n en la estrategia de "Iucha frontal contra la pobreza extrema" de.Solidaridad mo
difJC8 cl papel de la regularizaci6n dentro de las poHticas sobre la ciudad. La mediaci6n poHtica ya no
depende tanto de la negociaci6n en el momento de la regularizàci6n, sino rebaza directamente sobre el
gran edificio de mediaci6n poHtica y social que constituye Solidaridad a partir de comités de Solidaridad
creados en muchas zonas urbanas. Esos se enfocan también, esta vez con créditos especlficos, 8 la intro
ducci6n de servicios. Como 10 apunta uno de los coordinadores dei Programa: "Solidaridad adquiere una
importancia estratégica, primera porque ejerce una porci6n sustantiva de la inversi6n yen segundo lugar
porque los instrumenta bajo un método de convergencia con la sociedad civil que potencia la fuerza eco-

. n6mïca de estas recursos y da cauce a la movilidad social"72.

2) El ejido: una reserva de terrenos para la urbanizaciOn
Hemos vista que se expropiaron grandes superficies de tierras ejidales para construir zonas industriales
alrededor de la ciudad de Puebla 0 entre Puebla y San Martin Texmelucan, y que la propiedad ejidal de
la tierra podla considerarse como uno de los probables factores que determinaron la elecci6n dei sitio de
Huejotzingo para construir cl aeropuerto. En el transcursode estas realizaciones, el ejido se considera de
hecho como un tipo de propiedad de la tierra, 10 cualfacilita la expropiaci6n. La relaci6n entre la propie
dad ejidal de la tierra y el crecimiento urbano, se ve modificada actualmente con la instauraci6n de pro
cedimientos de reservas territoriales para la urbanizaci6n, cuyo impacta real debe analizarse como la
intervenci6n de los poderes pUblicos en la transformaci6n de tierras ejidales integradas al espacio de cre
cimiento de la ciudad, en espacio urbano.

Sin embargo, la SEDUE lIama la atenci6n sobre el hecho de que numerosas solicitudes de expropia
ci6n de tierras ejidales presentadas par las autoridades locales, no pudieron ser autorizadas .por el poder
federaJ, debido a que ciertas expropiaciones masivas y sin control habrian dado lugar aJ desarrollo de la
especulaci6n con Jas tierras expropiadas73 y a su uso para formas no sociales de vivienda.

Con el prop6sito de reglamentar el proceso de expropiaci6n, se impuls6la creaci6n de "Comités Estatales
de Reservas Territoriales para el DesarroJlo Urbano e IndustriaJ". Instaurado en el estado de Puebla en
diciembre de 198374

, este organismo esta integrado por la SEDUE, la Secretaria de Reforma Agraria,
CORETI y el gobiemo dei estado de Puebla; su prop6sito es conservar "un sano equilibrio entre la nece
sidad urbana y la preservaci6n dei orden social de los bienes de los nucleos agrarios"75; al mEnO tiempo
asegura la coordinaci6n entre Jos distintos organismos que Îfttervienen en el proceso de expropiaci6n.

70 cr. Luis Méndez, Miguel Angel Romel'O, Augusto Bolivar, "Solidaridad se instilucionaliza". El Cotidiano,
UAM-Azcapotzalco, julio-agosto 1992, pp. 60-72. p. 62.

71 cr. "Programa Nacional de Solidaridad", en Antologia de la pkmeaciOn en México. No. 22, Secretaria de Hacienda yCrédito
Pliblico. México, Fondo de CullUra Econ6mica, 1992, 496 p'ginas, p. 477.

72 cr. Fernando Pe6n EscaIanle, "Solidaridad en el Marco de la polflica social", El Colidiano, UAM Azcapotzaloo, julio-agosto
1992, pp. 14-19. p.17.

73 cr. SEDUE, Reservas territoriales: MaRUal de normatividad, México; 1983; el lexto alude acasos de especulaci6n de
"insospechada magnilUd"'

74 COftw:nio para la formacion dei comité estatal de reservas territoriales para el desarrollo urbano e industrial y regulacion
de la tenencia de la tierra, Peri6dico OrlCial dei Estado L. y S. de Puebla, 31 de diciembrede1983.

75 Ibid.
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Aunque prescnba la necesidad de dar prioridad a la constituci6n de reservas territoriales en tierras
privadas 0 publicas, el texto de creaci6n dei Comité establece una reglamentaci6n dei proceso de expro
piaci6n de tierras ejidales. El documentofija limitaciones para la utilizaci6n de los ejidos en materia de
crecimiento urbano: habr' que escoger, "en fonna prioritaria", tierras no cultivadas; indemnizar "justa
mente" a los ejidatarios; destinar estas tierras al uso habitacional de interés social; y hacer uso de ellas en
un plazo menor de tres aDOS a partir de su expropiaci6n.

Los mecanismos de expropiaci6n permanecen inalterados; el Comité aparece coma una instancia si
tullda en la base, que dictamina acerca de 10 bien fundado de las peticiones presentadas por los organis
mos locales en materia de reservas territoriales. Sin embargo, cabe observar que el decreto de creaci6n se
concreta a fonnular simples posiciones de principio, a defmir prioridades y voluntades generales. En ta
Ies condiciones,permanece amplio el margen de maniobra de las instituciones reunidas en el sena dei
Comité, puestoque en ultima instancia les corresponde evaluar la necesidad de cada expropiaci6n; aun
que, en comparaci6n con las declaraciones de SEDUE anterionnente citadas, se puede considerar al Co
mité coma un espacio en el que se ejerce el control de la SEDUE -yen menor medida, de la Secretaria
de Refonna Agraria, y por ende dei poder federal- sobre la administraci6n de la urbanizaci6n por parte
dei gobiemo dei Estado 0 de los municipios de que se trate.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda de 198476, al enumerar los medios con los
que cuenta para controlar el crecimiento urbano y dar soluci6n a los problemas de vivienda, retoma la
noci6n de reserva territorial, pero no concede a las zonas ejidales un papel privilegiado en la constitucion
de estas reservas; el capitulo consagrado a esta "estrategia" no toma en cuenta el estatuto juridico de la
propiedad de las tierras. En este programa, la intervenci6n dei :Estado coma instancia que Iibera tierras
para urbanizar, no se limita a solucionar el problema de la vivienda detipo social sino que el documento
prevé que las acciones de vivienda deben presentar una mezcla de usos dei s'4elo Yde tipos de poblaci6n,
con el objeto de conferir a estas acciones un car'cter autofinanciable. Las ganancias obtenidas en la pro
moci6n y venta de tiems para actividades comerciales e industriales, 0 de terrenos para construcci6n
destinados a poblaciones econ6mieamente solventes, deben permitir financiar la promoci6n de fracciona
mientos y conjuntos habitacionales para capas populares.

La administraci6n de Miguel de la Madrid no sefiala coma estrategia de control dei crecimiento, la
transfonnaci6n de los ejidos suburbanos en terrenos para construcci6n, mediante la intervenci6n de los
poderes piiblicos. Sin embargo, es preciso aclarar que el término "reserva territorial" se refiere, principal
mente, a esta modificaci6n de la funci6n dei ejido dentro dei crecimiento urbano. Un documenta de la
SEDUE77 propone que se evalue la transformaciOn en espacio urbano de las tierras ejidales que se han
integrado al espacio de crecimiento de la ciudad.

Una de las tareas asignadasa CORETI cuando se cre6 este organismo, consist1a en realizar un pro
grama nacional que permitiese prever la disponibilidad de espacios para el crecimiento urbano; pero en
1979 se redujo su campo de acci6n, pues en adelante CORETI s610 estaba facultada para regularizar la
tenencia de las tierras ejidales que yahabian sido ocupadas.

Aparte dei Plan Director Urbano de la Ciudad de Puebla de 1980, que integraba las tierras ejidales a
la zona prevista de crecimiento urbano 78,pero sin defmir las modalidades de esta integracion, también
se menciona lanecesidad de usar las tierras ejidales para la urbanizaci6n en una declaracion hecha por el
representante de la Secretaria de Reforma Agraria, quien en1982 79anunciaba el proyecto de expropia
ci6n de ejidos, antes de su venta legal, como medio de regulaci6n dei crecimiento de la ciudad.

A nivel nacional, aun cuando desde su fundaci6n en 1976 la SAHOP proyectabacrear reservas terri
toriales para el crecimiento, fue la intervenci6n, en 1981, de Miguel de la Madrid --entonces candidato a
la presidencia de la republica- en un encuentro en Monterrey sobre problemas de vivienda urbana, la que
suele considerarse coma el fundamento poHtico de las medidas de creaci6n de reservas territoriales ac-

76 Cf. Programa Nacional de Desarrollo .Urbanoy Vivienda 1984-1988, op. cil., pp. 54-56.
77 SEDUE, Ciudadesmedias, México,198S.
78 Véase Mapa No. 36, Planeaci6n urbana
79 Véase El Sol de Puebla, 27 de julio de 1982.
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tualmente en vigor. De la Madrid declaro que la politica de reservas territoriales era la "soluei6n de fon
do y radical" al problema de la vivienda8O.

Durante la campana presidencial de 1982, los representantes dei estado y de la federaei6n manifesta
ron su voluntad de utilizar el articulo de la ley de Reforma Agraria concerniente a la expropiaci6n de tie
rras ejidales, con el prop6sito de crear reservas territoriales, y de modificar en este sentido dicha ley, para
que los municipios pudieran tomar posesi6n de espacias suburbanos y controlar su urbanizaci6n. El arti
culo 112 estipula, en efecto, que las tierras ejidales y cornuDales pueden expropiarse por motivos de utili
dad publica, en casa de que ésta sea superior a la utilidad social de las tierras ejidales destinadas al uso
agricole; entre los motivos de utilidad publica, este mismo articulo define la "creaci6n 0 mejoramiento de
localidades".

En los aÏlOS 1980, en la ciudad de Puebla se delimitaron dos zonas de reservas territoriales, con 10
cual quedaron incorporadas 425 ha. de tierras ejidales al espacio decrecimiento de la· ciudad. Estas dos
zonas ya estaban integradas al tejido urbano de la ciudad; se trata, por una parte, dei ejido de San Balta
sar Campeche, al sur de la ciudad, que ocupa utta zona no urbanizada entre los dos ejes de la expansi6n
urbana hacia el sur (la carretera a San Francisco Totimehuacan y la prolongaci6n de la 11 Sur); y por
otra, de los terrenos que pertenecen al ejido La Resurrecci6n, localizados entre la autopista y la via dei
ferrocarril, contiguos al parque industrial Puebla 2000. Las peticiones de expropiaci6n se publicaron en
el Peri6dico Oficial de la Federaci6n, en el mes de diciembre de 1984.

Sin embargo, el proyecto tuvo que diferirse, debido a las movilizaciones de los ejidatarios, en parti
cular dei ejido La Resurrecci6n, a quienes se habia expropiado ya parte de sus terrenos a principios de
1976, para construir la estaci6n eléctrica de Manzanillo y no habian sido indemnizados totalmente. En el
mes de dieiembre de 1984, a raiz de una manifestaci6n por las caDes de Puebla, los ejidatarios recibieron
la seguridad, por parte dei representante de la Secretarfa de Reforma Agraria, que todo el procedimiento
administrativo de expropiaei6n seria anulad081

• La oposici6n de los ejidatarios se explica por su deseo de
seguir disfrutando de sus tierras, ya fuera para fraccionarlas 0 cultivarlas. Consideraban la expropiaci6n
como una despojo, que presentaron coma atentado a la Reforma Agraria.

Interrogado en agosto de 1985 sobre el paro dei programa de reservas territoriales, uno de los res
ponsables de la delegaei6n de SEDUE revel6 que el proyecto de expropiaci6n no se habia abandonado,
sino simplemente diferido hasta las elecciones de julio de 1985 (elecciones legislativas federales); te6ri
camente, el procedimiento debi6 reanudarse, a pesar de que se habian acelerado las ventas ilegales en los
terrenos, 10 cual dificultara seguramente su aplicaci6n. En pocas palabras, la necesidad de mantener la
paz social y el statu quo politico pone en entredicho la acci6n de la administraei6n en materia de creci
miento urbano.

En el caso dei ejido San Baltasar Campeche, menos conflictivo, se elaboro un plan pareial de urbani
zaci6n, con una zonificaci6n interna de la zona por urbanizar, y con la creaci6n de zonas comerciales y
de servicios. Una vez expropiadas en beneficio dei gobiemo dei Estado, las tierras debian venderse a pre
cio reducido a un promotor privado, 10 cual le permitiria realizar programas de viviendas de interés so
cial; éste debia comprometerse a respetar el plan de urbanizaei6n.

Sin embargo, en ambos casos los terrenos estan urbanizados aètualmente en forma de fracciona
mientos i1egales, 10 cual reduce las posiblidades de reanudar el programa de reservas territoriales en estas
zonas.

A prineipios de los aDOS 1990, elgobiemo dei estado de Puebla intent611evar a cabo un importante
programa de reservas territoriales, definido por el Programa de Desarrollo Urbano de la ciudad de Puebla
como una de las principales medidas de control dei crecimiento urbano de la ciudad, sin embargo este
proyecto se empantan6 en un grave conflicto poUtico. Vale la pena analizar en detalle este proceso.82

Lo que fue presentado como un intento de primera magnitud para planificar el desarrollo urbano de
la eiudad de Puebla -la constituci6n de una reserva territorial de 1 083 hectareas en el suroeste y el oeste

80 SEDUE, Reservas territoriales: Manual de normatividad, México, 1983.
81 Cf. El Sol de Pueblll, 16 de diciembre de 1984.
82 Una primera versi6n de esta parle fue publicada por la }orntlda de Oriente, bajo el titulo: Reservas territoriales,

expropiaciones y planeaci6n urbana en la ciudad de Puebla, el 14 y 21 de abri! de 1993.
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de la ciudad- se volvi6 un ejemplo mas de la colusi6n entre el poder politico y grupos inmobiliarios en
un contexlo de cambio de administraci6n estatal, yel simbolo de la imposici6n, por parte de un gobierno
saliente, de una transformaci6n fonada .de tierras ejidales en terrenos a urbanizar entregadas a intereses
privados. Imagenes de casas destruidas, de fuerzas policiacas protegiendo a empleados de constructoras
privadas, de bloqueos de calIes, de manifestaciones de inconformidades por parte de los afectados lIena
ron los peri6dicos y ocuparon la escena poHtica local durante meses.

Sin embargo, el prop6sito que se habia fijado la declaraloria deI gobiemo deI estado el 21 diciembre
de 1990 era ordenar el crecimiento urbano de los municipios de Puebla, San Andrés Cholula y CuatIan
cingo mediante la constituci6n de reservas territoriales presentadas como el "mecanismo regulador mas
eficaz" . Fundamentando esta decisi6n con referencia al conjunto deI sistema de planificaci6n urbana y en
particular el Plan Director de la ciudad de Puebla, el deI centro de poblaci6n de Cholula zona conurbada
y en un programa de ordenamienlo territorial de la regi6n Cholula-Huejotzingo-San Martln-Texmelucan.

La justificaci6n formaI y urbanistica de la delimitaci6n de la zona escogida era de poner en mana deI
gobiemodel Estado la coordinaci6n y el control dei crecimienlo urbano de lodo el espacio incluido entre
la mancha urbana actual y la mancha urbana esperada para el ano 2000. El gobierno dei Estado planteaba
enlonces tomar las riendas de 10 anos de crecimienlo urbano en una de las zonas de Mayor magnitud deI
auge deI tejido urbano. Segun los proyeclos originales, 47% de la zona expropiada terna que ser utilizada
para uso habitacional en los cuales se terna que lIevar a cabo 21 014 acciones de vivienda para beneficiar
a 105 070 habitantes. 17 718 acciones de vivienda eran destinadas a personas que ingresan menos de 2,5
salarios minimos. Se puede medir la magnitud deI proyecto subrayando que hasta 1990 el conjunto de los
organismos publicos de vivienda habian realizados alrededor de 39 000 viviendas en la ciudad de Puebla.
Se planteaba realizar en este espacio mucho mas de 10 que nunca se hizo en Puebla bajo la forma de lotes
y servicios (9555 previstas en la zona expropiada) y pie de casas (4176). Esas acciones de viviendas pu
blicas eran concentradas en los ejidos de San Andrés Cholula y San Bernardino TIaxcalancingo. En otra
parte importante de la zona se planteaba realizar parques y reservas ecol6gicas.

Segun los proyectos iniciales todos los elementos de la utilidad publica y social parecian reunidos
en este programa: por una parte regular y normar el crecimiento de la ciudad, y por otra parte aportar una
soluci6n al déficit de vivienda popular y a la penurie de suelo disponible para las acciones publicas de vi
vienda. Sin embargo, la realidad de su implementaci6n fue MUY diferente.

Un ano y medio después de la publicaci6n de la decIaratoria, el4 de maya de 1992, se publicaron en
el Diario Oficial de la Federaci6n los decretos presidenciales de expropiaciones de 1 083 hectareas de
tierras ejidales y comunales en cuatro zonas: 696 hectâreas de las 756 hectareas de terrenos ejidales de
San Andrés Cholula, 140 hectâreas de las 358 hectareas de San Bernardino Tlaxcalancingo, 87 hectâreas
de las 164 hectareas de Santiago Momoxpan, y 147 hectâreas de las 181 hectâreas de La Trinidad
Chuautenco.

Cabe subrayar que parte de las tierras de estos ejidos habian sido expropiadas con anterioridad para
infraestructura urbana: construcci6n de la recta Puebla-Cholula y de la supercarretera a Atlixco. La exis
tencia de estas infraestructuras aport6 una plusvaHa a los terrenos de la zona, hacienda mas fuerte la pre
si6n de la urbanizaci6n sobre las tierras agricolas. Fue también una de las justificaciones que el gobierno
dei Estado dio a las exporpiaciones, argumentando que las infraestructuras urbanas eran obras publicas
que generaron plusvalia sobre los terrenos y que se tenia entonees que ordenar el desarrolIo en esta zona
para evitar que las tierras ejidales se siguieran vendiendo en fonna ilegal. Se podria decir, entonces, que
la diferencia entre el avaluo oficial y el precio deI mercado constituye la forma por la cual el gobierno
dei Estado pretende recuperar la plusvalia que considera haber creado por la introducci6n de las infraes
tructuras.

La magnitud de las zonas expropiadas en relaci6n al total de las tierras de los pueblos afectados re
forz61a inconfonnidad de los ejidatarios. En estas zonas, las dotaciones de tierras se hicieron entre 1920
y 1930, de IIevarse a cabo las expropiaciones la tenencia ejidal hubiera durado 60 anos, sin que el cam
bio deI estatuto de las tierras haya sido promovido por los integrantes deI nucIeo agrario como 10 penni
ten las reformas recientes al articulo 27 constitucional. Este determina que "los n6c1eos de poblaci6n eji
dal podrân beneficiarse de la urbanizaci6n de sus tierras". Los avaluos oficiales fueronde alrededor de
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5,000 pesos cuando el precio comercial en esta zona rebasa muchas veces 100000 pesos por metro cua
drado.

El derecho de los ejidatarios al ~ofructo de sus tierras 0 a exigir una indemnizaci6n proxipta al pre
cio dei mercado se opuso entonces a la legitimidad urbanistica de la utilidad p~blica invocada por el de
creto de expropiaci6n. Como 10 apuntaron unos...representantes de los campesinos de la zona: "la utilidad
p~blica invocada no puede ser, de ninguna manera, superior a.la utilidad social de los campesinos".

Sin embargo, la voluntad planificadora dei proyeeto de reserva territorial se enfrent6 a otra realidad,
mas dramatica en este caso, la de lœaveeindados que habian comprado tierras a los ejidatariosesperan
do una regularizaci6n por parte deCOREIT.

Funcionarios estatales de la Reforma Agraria declararon que las ventas son inexistentes en terrenos
ejidales, y que el gobierno tiene que tratar ~nicamente con los ejidatarios83. Esas declaraciones si bien se
apegan al texto de la ley, contradicen la prictica real de los poderes p~blicos en cuanto a la urbanizaci6n
sobre terrenos ejidales: el reconocimiento implicito de las actas de compra/venta y la regularizaci6n sin
sanci6n.

En San Bernardino l1axcalaneingo, y Santiago Momoxpan, CORETf ya.habia expropiado 60 hecta
reas para regularizaci6n de la tenencia de la tierra. La expectativa l6gica de los avecindados y de los
compradores era que la regularizaci6n iba a seguir en esta zona. El proceSQ de reserva territorial, que
desconoci6 las compras i1egales, vino a cambiar las reglas dei juego. Regular el crecimiento de la eiudad
de Puebla se oponia a la esperanza de una regularizaci6n por parte de las personas que vivian en estas zo
nas: como 10 declarar6n representantes de la colonia Concepci6n Guadalupe84, "solieitamos se nos regu
le y no se nos desaloje".

Seg~n la declaratoria de reserva territorial, este problema no tenia por qué haberse presentado. El ar
ticulo quinto apuntaba que no se "consideran reservas territoriales aquellos asentamientos humanos con
solidados, 0 aquellos cuya densidad de ocupaci6n sea Mayor a 16 viviendas por hectarea, con caracteris
ticas de construcci6n definitivas". Sin embargo, durante el tiempo transcurrido entre los estudios previos
y el intento de implementaei6n de los decretos de expropiad6n, las ventas continuaron, también habia
casas aisladas, asi como personas que habian comprado terrenos sin ocuparIos. Ademas podemos pensar
que los estudios previos a la declaratoria 0 a los decretos expropiatorios no tomaron en cuenta una parte
de la urbanizaci6n en estas zonas. Para estas personas, los decretos de expropiaci6n significaron la pérdi
da de sus derechos sobre las tierras.

En total fueron 800 ejidatarios y 1500 familias afectadas. Pero si los ejidatarios tienen derecho a in
demnizaeion y tienen la posibilidad de ampararse, loscompradores no poseen ninguna capaeidad juridica
para oponerse a las expropiaeiones. De las 270 solicitudes de amparo que se interpusieron, solamente las
7 que fueron interpuestas por los ejidatarios procedieron, pero 4 de estas se desistieron mas tardéS. Los
comisarios ejidales de la zona declararon86 que 733 de las 1 083 hectâreas ya se habian vendido, 10 que
parece revelar que ademas de compradores queadquirieron para constuir una casa, una parte de los terre
nos habian sido adquiridos con un prop6sito especulativo, se habl6 de conocidos empresariospoblanos y
de personas Iigadas al gobiemo dei estado.

Abora bien, estos conOictos latentes creados porlos decretos de expropiaei6n se agudizaron cuando
empresas privadas que habian comprado parte de las tierras a representantes dei gobierno dei estado, in
tentaron tomar posesi6n, cercaron y derribaron casas. Parece ser que esas ventas eran muy apresuradas
puesto que si bien las tierras habian sido expropiadas a (avQr dei gobierno federal, todavia no habian sido
traspasadas al gobierno dei estado. Como 10 aelaro el delegado de SEDESOL en Puebla, los convenios
de transfereneia no se hieieron antes de prineipios de 1993, y el usa de los predios depende de las resolu
ciones de los juieios de amparo y de la realizad6n de programas pareiales de crecimiento en cada zona.
Ademas, se senala que hubo presiones sobre los ejidatarios desde antes de la publicad6n de los decretos
de expropiaei6n.

83 Sol de Puebla, 2m/19rJ3.
84 JornadadeOrienJe, 10JU6/1992.
8S JornadadeOrienle, 19JUlIl9rJ3.
86 Jornada deOrienle, 17JU611992.
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La impresi6n que qued6 dei manejo de las tierras fue la de una gran prisa a vender los terrenos a
promotores privados poco tiempo antes de la entrega de la administraci6n, quedando grandes dudas so
bre la regularidad y la honestidad de este manejo. Si la estrategia dereserva territorial plantea mezclar
usos y entregar una parte de los terrenos a promotoresprivados, unicamente tiene que ser una pequeôa
parte dei total y unicamente como forma de financiar la construcci6n de viviendas para poblaci6n de ba
jos reeursos. En este caso, 10 6nico que se hizo, fue la puesta en mano de la iniciativa privada de terrenos
con grandes beneficios para la administraci6n estatal 0 para los representantes deI grupo poHtico deI anti
guo gobemador. En ningUn momento se intent6 implementar los programas de viviendas publicas, ni se
habl6 de los programas parciales de crecimiento que hubieran tenido que regir los usos dados a las tierras
expropiadas.

Lo que fue presentado como un programa de reserva territorial, se volvio un sÎmbolo de la ineptitud
social y poHtica de la administracion saliente. Se foment6 una forma partieular de especulaci6n sobre tie
rras ejidales usando el disfraz de regular la ciudad. El contexto de cambio de administraci6n reforz6 el
impacto de estecontlicto. Una casi unanimidad se nizo en contra de la administraci6n de Mariano Piôa
Olaya, desde representantes de la iniciativa privada, la COPARMEX, por tradici6n opuesta a todo tipo
de limitaci6n al derecho de propiedad, hasta la casi totalidad de los partidos poHticos y grupos deI propio
Pro.

Si las oposicionespoHticas aun dentro deI propio PRI al grupo de la administraci6n saliente, jugaron
en esta unanimidad un papel que no se debe menospreciar, también podemos ver aqui la aparici6n en
Puebla de una opinion publica mas activa. Al menos de una esfera de la comunicacion que juega un pa
pel mas activo en el campo urbano. La nueva administraci6n dei gobiemo dei estado (1993-1999) mani
festo, sin embargo, su voluntad de hacer de esta zona una zona habitacional y de servicios, que lIamo
"Distrito AtIixcayotI/Solidaridad". Se trata, con una "Mayor concertaci6n con los diferentes sectores", de
cumplir "estrictamente con los objetivos que se seôalan en el Decreto expropiatorio"87.

Ahora bien, dejando a un lado este contexto especffico, cabe preguntarse por qué, en este caso como
en muchos otros, la creaci6n de zonas de reservas territoriales se volvio MUY conOictiva. No se logr6 fi
nalizar ninguna reserva territorial para proyectos de vivienda. En la ciudad de Puebla, las otras dos zonas
de reservas se enfrentaron también a una fuerte oposici6n, sin embargo, hemos visto que tierras ejidales
se usaron masivamente para expropiacion para vialidades y servicios publicos.

Los terrenos ejidales constituyeron por mucho tiempo una reserva territorial informaI a la eual los
poderes p6blieos podian recurrir por causas de utilidad publica. En el proceso de fraccionamientos i1ega
les, esas tierras funcionaron también como una reserva que permitîa a sectores populares disponer de te
rrenos para construir aceptando, a cambio de un precio reducido de acceso al suelo, los costos de la irre
gularidad.

Si bien la poca disponibilidad de tierras es uno de los principales problemas de los organismos de vi
vienda publica, que no tienen los recursos necesarios para comprar terrenos a precio de mercado, nunca
se pudo lIevar a cabo un programa de reserva territorial para vivienda publica. Los intentos de crear re
servas territoriales sobre tierras ejidales fracasaron en parte porque se lIevaron a cabo en zonas en las
cuales el proceso de urbanizaci6n era ya bastante iniciado. Las condiciones de indemnizaci6n, el desco
nocimiento de los derechos creados por los vecindados, el apresuramiento de la entrega de terrenos a
promotores privados, la corrupcion de los actores interviniendo en el proceso transformo estos intentos
en conOictos sociales y poHticos.

Sin embargo, lIevar a cabo poHticas de planeacion urbana, control deI crecimiento urbano 0 poHticas
de vivienda, necesita unas acciones publicas sobre el suelo; es decir, la constitucion de reservas territo
riales 0 de otras formas de oferta de suelo para vivienda popular.

Podemos pensar que pueden existir formas de intervencion menos conflictivas y podrian ser mas
operativas que las exporpiaciones. Como nos 10 reeuerda Antonio Azuela88, un derecho de preferencia
habîa sido otorgado a los gobiemos estatales 0 municipales por las reformas de 1983 a la Ley General de

87 Gobiemo deI eslado de Puebla. Programa de Desarrollo RegionalAngelopolis, Puebla, 1993. 51 pags.
88 Antonio Azuela, La ciudad, la propiedadprivada y el derecho, El Colegio de México. México, 1989, 178 pags.
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Asentamientos Humanos, facultad que no se ha usado. La implementaci6n de un procedimiento de este
tipo podrfa permitir la constituci6n de reservas comprando poco a poco casas 0 terrenos, los poderes pu
blicos estableciendo zonas de reserva en las cuales utilizan su derecho de preferencia en casa de compra
venta. También se puede pensar en formas de intervenci6n conjuntas con promotores privados condicio
nando derechos de construcci6n 0 de uso de suelo a la realizaci6n de obras de equipamiento 0 a la oferta
de suelo para vivienda popular.

Pero tales procedimientos requieren dos elementos que hasta ahora est4n ausentes en Puebla: la ca
pacidad de llevar a cabo programas a largo plazo, y la ex:istencia de un plan de uso de suelo a escala me
tropolitana estable y realmente normativo, dei crecimiento urbano que se impone al conjunto de los aelo
res para fijar zonificaci6n y reglas de urbanizaci6n. :& decir, de hecho reglamentar la propiedad dei suelo
y su alcance.

Por consiguiente, la creaci6n de reseivas territoriales no constituye tanto una intervenci6n dei Estado
en la reorganizaci6n dei crecimiento U1bano, como un intento de apertura de terrenos ejidales suburbanos
a la promoci6n inmobiliaria. Los terrenos privados, espacios privilegiados para la especulaci6n y la pro
moci6n territorial e inmobiliaria, no se ven afectados por la delimitaci6n de reservas territoriales.

Las tierras ejidales constituian una limitaci6n para la ampliaci6n de la promoci6n dei suelo; pero es
taban en la base de la creaci6n de un mercado paralelo de terrenos para oonstrucci6n, donde 10 precario
de la tenencia de la tierra pennitia a una poblaci6n excluida dei mercado de la promoci6n "Iegal" tener
acceso a la posesi6n de un lote urbano. Por supuesto, esta intervenci6n del Estado puede oonsiderarse co
mo la preservaci6n y el fortalecimiento, en el seno dei mercado de terrenos para construccl6n, de una
forma legal de producci6n de viviendas populares con todos los servicios. Sin embargo, la promoci6n
privada, incluso en el casa de viviendas de interés social, no concieme al mismo tipo de poblaci6n que
las ventas ilegales, las cuales constituian una altemativa para las poblaciones excluidas dei sistema de
créditos. Por consiguiente, el ejido no ha servido para crear un nuevo tipo de propiedad social urbana,
conforme a los deseos de ciertos urbanistas mexicanos.

Esta intervenci6n directa de los poderes publicos, encaminada a modificar la propiedad dei suelo, se
considera m;is importante que la regularlzaci6n aposteriori para dar soluci6n a los problemas de asenta
mientos ilegales en tierras ejidales. No solamente en la ciudad de México, sino también en Puebla, como
hemos vista en el casa de las realizaciones industriales, las zonas ejidales eran utilizadas desde haefa mu
chos aiios como reservas· territoriales de hecho, a las cuales recurrfan los poderes publicos para satisfacer
las necesidades de terrenos de los programas de planeaci6n urbana; esto fue 10 que ocurri6 en la ciudad
de México, cuando se crearon la "Ciudad Universitaria", el "Estadio Olimpico" y el "Estadio Azteca89

•

Asimismo, cuando se aleg61a necesidad de resolver los problemas de vivienda, se recurri6 a las zonas
ejidales para construir fraccionamientos privados para clases medias90

•

Aunque el articulo 27 de la Constituci6n Mexicana derme la propiedad privada como una concesi6n
otorgada por la naci6n, las tierras ejidales aparecen como los unicos terrenos para los cuales el Estado es
ta en condiciones de hacer valer la legitimidad de su intervenci6n. En el procedimiento de integraci6n de
las tierras ejidales al espacio urbano, los representantes de los poderes p6blicos act6an como si tuvieran
un derecho previo al de los ejidatarios, puesto que la propiedad de las tierras ejidales es la Mica que re
posa directamente sobre una concesi6n dei poder politico.

Un tipo de propiedad dei suelo establecido para dotar de tierra a los habitantes de las zonas rurales,
funciona no solamente como soporte de un mercado "informai" de terreno para construcci6n, sino tam
bién como reserva territorial disponible para la intervenci6n de los poderes publicos en la organizaci6n
de los espacios de crecimiento urbano.

Las reformas a la ley agraria de febrero de 1992 (articulo 27 constitucional) introducen nuevas re
glas dei juego en las periferias urbanas. Existe elriesgo de que se fomente una especulaci6n acrecentada,
de que se refuerce procesos de segregaci6n y de que se dificulte el acceso de la poblaci6n de escasos re
cursos a terrenos para construir. Algunos comentaristas hablan también de la posibilidad que ejidatarios

89 Cr. Oscar NWiez, "Les mobilisations populares et la formation des quartiers périphériques de la ville de Mexico", en La
banlieue aujoord'/Wi, Centre d'ethnologie sociale et psychosociologie, L'Harmattan, 1982, 316 p'gs., p. 42.

90 Cf. AnD Varley, Ya somos dueiios..., op. cit., p. 98.
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que ya vendieron tierras antes de las reformas, vuelvan a vender con la nueva ley creando una situaci6n
de contlictos con los poseedores. Pero este contexto de reforma puede constituir también la oportunidad
de volver a retlexionar sobre las formas de actuaciones pûblicas en las periferias urbanas, y a 10 mejor de
lograr nuevas fonnas de intervenci6n incorporando los nûcleos ejidales en proyectos de vivienda 0 de
oferta de suelo. El crecimiento futuro de la ciudad de Puebla nos dira si ésta fue una visi6n demasiado
optimista.

D) La intervenciôn de los organisDlos pûblicos de proDlociôn Inmobiliaria
1) Los organismos de ayuda a la vivienda para los trabajadores dei Estado
Dos tipos de organismos, que corresponden a los dos niveles principales de la administra<:i6n mexicana 
el estado y la Federaci6n-, intervinieron en la ciudad de Puebla: FOVISSSTE y VlTEP.

FOVISSSTE, Fondo de Vivienda dei Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
dei Estado, creado a nivel nacional en 1972, se encarga de la construcci6n de viviendas para los trabaja
dores de la federaciÔD: su acci6n en la ciudad de Puebla se ha concretado en la construcci6n de cuatro
conjuntos habitacionales de departamentos en condominio: 252 viviendas en la colonia San Manuel,
construidas en 1979; y 682 viviendas construidas en 1982, que constituyen la colonia Club de Golf San
Roque91

• Estos dos programas se realizaron al sur de la ciudad; uno esta incluido en el fraccionamiento
San Manuel, y el otro se construy6 en los limites de urbanizaci6n de la ciudad. En 1987 y 1989, se crea
ron las unidades Villa Verde 1 y Villa Verde II con un total de 682 viviendas en el norte de la ciudad.

Los recursos dei Fondo provienen de una deducci6n dei 5% dei salario de todos los trabajadores de
la federaci6n. Ademas de la construcci6n de viviendas, las sumas percibidas se utilizan para otorgar cré
ditos, para la construcci6n de casas individuales 0 para permitir a los trabajadores Iiberarse de las hipote
cas de su vivienda.

Para la compra de viviendas en las unidades construidas por el Fondo, este organismo otorgaba en
198392 un crédito maxima de 1'500,000 pesos por un periodo de 20 afios. El pago de este préstamo se
deducia directamente de los salarios (30% dei salario mensual como maximo). Ninguna categorîa social
estaba excluida dei préstamo, siendo el ûnico criteria restrietivo el no poseer ninguna propiedad.

En 1983, 17,000 empleados federales vivîan en el municipio de Puebla93
, cuando en ese mismo afio

el representante dei sindicato oficial que centralizaba las solicitudes (FSTE de Puebla)94, declaraba tener
3,000 solicitudes de vivienda. Unicamente el 5.4% dei total de los funcionarios federales ocupaban de
partamentos construidos por FOVISSSTE. Entre 1979 y 1990, FOVISSSTE construy6 en la ciudad de
Puebla 1619viviendas.

FOVISSSTE no tiene oficinas en la ciudad de Puebla; la construcci6n de viviendas se controla desde
la ciudad de México. Es el sindicato el que se encarga, a nivellocal, de todos los tramites administrativos
y de las relacionesentre los empleados federales.

En el estado de Puebla, un organismo similar se ha instalado para ayudar a los funcionarios dei Esta
do a convertirse en propietarios de su vivienda: FOVISSSTE95

• Si bien este organismo no lIeva a cabo
programas de vivienda, otorga préstamos a los trabajadores dei estado de Puebla para la construcci6n de
casas individuales. Otro organismo creado en 1984, VITEP96, es en realidad una f6rmula administrativa
que designs la construcci6n, por parte de la SAHOPEP, de viviendas para funcionarios dei estado de
Puebla. En efeeto, esta instituci6n fue la que se encarg6 directamente de la construcci6n de 1,392 vivien
das dentro de un programa que realiz6 al sur de la ciudad: "Fuentes de San Bartolo"97, inaugurado en
1989. Aunque el sindicato de trabajadores dei estado de Puebla no intervino ni en la construcci6n ni en la

91 V~ Mapa No. 31. La ciudadlegal.
92 POSleriormente, la base de cr6di1o aument6 considerablemente, pero quedaron excluidas las operaciones en la ciudad de

Puebla, donde se hablan repartido ya Iodas las viviendas disponibles.
93 4,200 en el reSlo dei Estado de Puebla.
94 Federaci6n de los Sindicatos de los Trabajadores dei Estado; entrevista al responsable local, septiembre de 1983.
95 Fondo de la Vivienda dei Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores deI Estado de Puebla.
96 Vivienda de los Trabajadores dei Estado de Puebla
97 V~ Mapa No. 31 "La ciudad legal"
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captaci6n de lli demanda, que fueron encargadas a otra instituci6n deJ Estado de Puebla (Iocual corri6 a
cargo de FONHAPO), en sus declaraciones a la prensa se present6 como el responsable de la construc-
cioo9~ .

La intervenci6n de lossindicatos de funcionarios es m4s directa en el casa dei sindicato de trabaja
dores de la educaci6n, el cual construy6 dos conjuntos de viviendas residenciales (la unidad Magisterio
Federal México 68, en 1970), que constan de 600 lotes al noroeste de la ciudad. Este cometido de los sin
dicatos corporativistas se encuentra también en los selVicios nacionalizados: asî, el sindicato de los traba
jadores ferrocarrileros construy6, en 1981, una pequeiia unidad de 52 viviendas; y el sindicato dei banco
m4s importante (Bancomer) dia inicio, en 1983,& un prograttla de vivienda en condominio para dar aeee
50 a la propiedad a 800 de sus empleados 99. En la realizaci6n de estos programas, los sindicatos desem
peiian un papel de intennediarios entre las instituciones nacionales de crédito y los trabajadores.

A nivel nacional, otros organismos publicos, tales como el IMSS (Instituto Mexicano dei Seguro So
cial), construyen viviendas para sus empleados; pero en Puebla unicamente FOVIMI (FondQ de la Vi
vienda de los Militares) ba construido una pequeiia unidadbabitacional cerca de la base militar.

2) Los oTganîsmos tk fome1ltO a la vivienda socÙll
Dos·organismos se repartieion enJa ciudad la promoci6n publica de cacacter.social: INFONAVIT y la
Inmobiliaria deJ Estado, que desde 1991 cambi6 de nombre para llamarse Instituto Poblano de la Vivien
da PopuJar. También bay que mencionar el Instituto Nacional de la Vivienda y el Instituto Nacional paia
el Desarrollo de la Comunidad Rural y Vivienda Popular (lNDECO), aunque este Ultimo baya desapare
cidoya.

INFONAVIT es la instituci6n que ejerce laacci6n m6s importante. Creado en 1972, el Instituto dei
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, obtiene sus recursos de la participaci6n dei 5% de
todos los salarios de las empresas, a nivel nacional.

El Instituto puede conceder diferentes tipos de financiamiento para:

•
•
•
•
•

coostruir conjuntes de viviendas;
otorgar crédites para comprarviviendas;
otorgar créditos para coostruir casas;
otorgar crédites para efectuar reparaciones y trabajes en una vivienda;
otorgar crédites para Iiberarse de una hipoteca1OO.

La direcci6n nacional de INFONAVIT, su consejo de administraci6n, esta integrilda por 15 miem
bros de las organizaciones empresariales, 15 representantes de los sindicatos y 15 representantes dei go
biemo federal. Sin embargo, el funcionamiento de INFONAVIT concede mb poder a los sindicatos. En
efecto, INFONAVIT no construye, s610 fmancia; la construcci6n esta a cargo de un coordinador que eJa
bora el proyeeto. Usualmente, el coordinador es la secci6n local de una de las grandes organizaciones
sindicales nacionales incorporadas al PRI. Para los programas destinados a empleados no sindicalizados,
existen organizaciones representativas, es decir, asociaciones de industriales 0 comerciantes. La CTM Y
la. FROC con mas de 6 000 viviendas cada una, fueron los principales sindicatos promotores de INFO
NAVIT, pero también participaron la CROC (1500 viviendas) y la CROM (1 000 viviendas); cabe sena
lar también la construcci6n de una unidad por parte del sindicato de Volkswagen (2 500 viviendas) no in
tegrado al sistema corporativo deJ PRI, Yde varias unidades para no asalariados.

La acci6n de INFONAVIT refueIZa, por 10 tanto, el papel de los sindicatos, pues éstos distribuyen las
"fonnas individuaJes" de solicitud de vivienda entre sus agremiados, negocian la asignaci6n de las unidades
babitacionaJes y encargan los trabajos a subcontratistas. En los primeros anos de su funcionamiento, INFO
NAVIT, animado de un deseo de "justicia social", atribuîa las viviendas par media de sorteos; disposici6n
que, poHticamente, era menos estratégica, ya que la suerte no puede ser instrumenta de control social.

98 CC. El Sol de Puebla, 29 de mayo de 1985.
99 Cf. El Sol de Puebüz, de octubrede 1983.
100 INFONAVIT, Disposiciones legales, México, 1982,203 pAgs.

154



VI. Los distintos procesos de producciOn

Para ser beneficiario de una vivienda de INFONAVIT, se requiere ser trabajador de una empresa
que aporte el 5% nacional, y no ganar mAs de tres veces el salario minimo. INFONAVIT otorga créditos
que pueden ser hasta 60 veces el salario minimo mensual para las personas que ganan de 1 a 1.25 salarias
mmimos; y hasta de 75 veces, si ganan de 1.25 a 3 salarios minimos. No hay que hacer ningUn desembol
so para tener acceso a una vivienda de INFONAVIT. Es la empresa la que deduce de los salarios el pago
dei crédito otorgado (con una deducci6n mAxima deI 16% deI salario minimo, para las personas que ga
nan hasta 1.25 salarios mmimos; deI 18% entre 1.25 y 2 salarios minimos; y deI 20% entre 2 y 3 salarios
mmimos).

Si bien el pago deI 5% se hace a nivel nacional, las oficinas de INFONAVIT, en cambio, estAn des
centralizadas. En Puebla se encuentra la oficina de los estados de Puebla, T1axcala e Hidalgo. INFONA
VIT se presenta coma una instituci6n que contribuye a la redistribuci6n nacional de los ingresos. En
efecto, el Distrito Federal aporta un 44% de los reeursos deI Instituto, coando en esta entidad s610 se re
aliza el 22% de sus programas 101. En el estado de Puebla, cada peso aportado por las empresas repre
senta 2.03 pesos de la inversi6n de INFONAVIT. Desde 1973 hasta 1990, INFONAVIT construy6 31
516 viviendas en 28 unidades.102

Para tratar de evaluar la participaci6n de INFONAVIT en la construcci6n de viviendas en la ciudad
de Puebla, es precisa compararla con la evoluci6n deI numero de viviendas construidas en los ultimos
diez anos. El numero de viviendas construidas por INFONAVIT antes de 1980 en el municipio de Pue
bla, asciende a 10,617,10 cual corresponde al 16.2% de las 65,534 nuevas viviendas que se censaron en
ese ano. Los conjuntos habitacionales de JNFONAVIT representan el 6.6% deI total de las viviendas
existentes en la ciudad de Puebla, en 1980. Entre 1980 y 199O,Ia comparaci6n de los censos muestra un
menor incremento deI numero de viviendas (61,444); sin embargo, se puede pensar que estas cifras resul
tan de una sobre-estimaci6n deI censo de 1980 y una sub-estimaci6n de la vivienda autoconstruida en es
te periodo. No obstante, considerando estos datos, la producci6n 1980-1990 deI INFONAVIT (23,976 vi
viendas) representa el 39% deI total de la vivienda construida en este periodo. En 1990, las viviendas deI
INFONAVIT constituyen el 14% de las viviendas deI municipio de Puebla.

Por 10 que se refiere al numero de personas por vivienda, los responsables deI Instituto consideran
que éste es en promedio de 5.3 personas. Una vivienda tipica de INFONAVIT consta de tres reclmaras,
un comedor, un bano y un patio de servicio. Por consiguiente, en 1990 vivian aproximadamente 160,000
personas en las unidades de INFONAVIT.

En la ciudad de Puebla, el primer programa se inici6 en 1973. Aetualmente existen 28 conjuntos ha
bitacionales en la ciudad, los mapas s610 distinguen 11 zonas, debido a que varios programas tienen la
misma ubicaci6n, pues cada programa corresponde a un fmanciamiento especifico. El este de la ciudad
es la principal zona de localizaci6n de los programas de INFONAVIT. Aunque los responsables deI Ios
tituto declaran que se elige la ubicaci6n en funci6n de la cercania a las principales zonas de empleo, de
hecho veremos que debido a la realidad de la promoci6n, es la disponibilidad de terrenos baratos la que
determina la localizaci6n. No obstante, los cinco programas situados al noreste deI espacio urbano for
man una zona habitacional obrera contigua a un espacio de concentraci6n industrial; ademb, el conjunto
de INFONAVIT destinado a los empleados de Volkswagen se construy6 en las cercanfas de la planta, ca
si en los limites deI municipio de Puebla. En cambio, las ultimas dos realizaciones de INFONAVIT se
localizan al sur de la ciudad, y estAn mucha mAs alejadas de las principales Areas de empleo.

En los primeros anos de su existencia, INFONAVIT financiaba unicamente viviendas individuales;
posteriormente, construy6 conjuntos habitacionales en serie ("triplex", "duplex"), y ahora construye ex
c1usivamente "multiplex", es decir, pequenos edificios de euatro pisoS. Esta forma de hAbitat corresponde
a la gran mayoria de las viviendas construidas en Puebla por INFONAVIT.

La evoluci6n deI tipo de vivienda se debe no solamente al alza de los materiales de construcci6n, si
no también a la voluntad de reducir, en el costo total de la vivienda, la parte correspondiente a la compra

101 Véase Guillermo Becker Aneala, "Vivienda de inlerés social, vivienda a bajo COSIo, vivienda popular, vivienda para
lrabajadores", en Menwria dei coloquio inlertUJaOlUlI sobre formulas de jifllJ1lCiamienio de la vivienda a bajo costo, México,
1982, pp. 51-60.

102 Ver Cuadro No. 12. RealizaaonesdeINFONAVlT en la ciudad de Puebla.
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dei terreno. Pero quiza pueda analizarse también esta evoluci6n como una adaptaci6n a la pérdida dei po
der de compra dei salario minimo, puesto que el monta dei préstamo otoIgado es propotcional al salario
minimo.

CuadroNo.U
ReaUzaciones de INFONAVIT en la ciudad de Puebla

1973·1990

lnicio de No. de
lasobras viviendas

LaRDsa 1973 603

Cerro de Amaluc:an 1973 3085
Movimiento Obrera 1974 1040
Obreros lndependientes 1975 2500
Fidel VelHqucz 1978 6S
La Margarita 1978 5002
Loma Bella 1978 2770
12 de Mayo de 1918 1979 255
Manuel Rivera Anaya 1979 3566
Basques de San Sebastian Il 1980 518
Independencia 19lK) 128
Villa Alegre 1980 174
San José Xilotzingo 1981 1224

ADO 1982 142
Basques de San Sebastiu 1 1982 1736
La Fior 1982 862
&sque de 5 de Febrero 1983 176
El Carmen 1983 198
San Pedro 1983 800
Dr. Mateo Regil 1984 272
Xaxalpa textil 1984 104
San Bartolo 1985 2960
Villa Frontera 1985 2064
PROSIBA 1986 56
San Jorge 1987 168
La Carmelita 1988 72

La Victoria 1989 876

total 28 31516

. Fuente: INFONAVIT, Ayuntamiento de Puebla,
Direccion general de desarroUo urbano.

Si bien no puede subestimarse la importante contribuci6n de INFONAVIT a la construcci6n de vi
viendas en la ciudad de Puebla, su intervenci6n no ha resuelto las necesidades de vivienda de los trabaja
dores. Resulta aventurado tratar de evaluar, aunquesea en forma aproximada, las necesidades de vivien
da; con todo, se pueden mencionar ciertos elementos que permiten medir la intensidad de la demanda. El
responsable de programaci6n de la delegaci6n de INFONAVIT estima que el Instituto satisface cada ano
el 25% de las necesidadesd:l considera que la demanda de los potenciales derecho-habientes asciende a
10,000 viviendas por ano1

.

103 Entrevista al responsable de programacion de INFONAVIT, Delegacion Puebla, octubre de 1983.
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Los derecho-habientes de INFONAVIT 8010 representan una parte de la poblaci6n de la ciudad,
aquella que labora en las empresas importantes, esta afdiada al Seguro Social y percibe un salario igual 0
superior al salario minimo. Si bien es obligatoria para todas las empresas la participaci6n dei 5%, una
gran parte de las pequefias empresas comerciales 0 artesanales no declaran a sus empleados y no pagan la
cuota de INFONAVIT.

Con el objeto de ayudar a las personas de bajos recursos, 0 que no estBn afdiadas al Seguro Social, a
resolver sus problemas de vivienda, se han creado otras instituciones.

El Instituto Nacional para el DesarroIlo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular (lNDECO)
se fund6 en 1971 104 a nivel nacional; pero fue necesario esperar hasta 197810S para que este organismo
tuviera la posibilidad de poner en marcha programas de vivienda.Hasta ese momento, INDECO s610 es
taba habilitado para apoyar los esfuerzos de las comunidades locales en materia de vivienda.

INDECO funcion6 en el estado de Puebla como organismo de promoci6n territorial e inmobiliaria
p6blica, de 1978 a 1982. INDECO vina a reemplazar al Il1stituto Nacional de la Vivienda (lNV), creado
en 1954. En Puebla, este instituto s610 construy6 un 6nico conjunto habitacional, ubicado al noroeste de
la ciudad. Se trata de un conjunto de pequefias casas en serie, que fueron inauguradas en 1961 y suman
391 viviendas.

En la ciudad de Puebla, INDECO intervino a tres niveles:

•
•

•

en la regularizaci6n de la propiedad de la tierra;
en la creaci6n de "lotes y servicios": fraceionamiento popular, en el que cada lote era dotado previamente
de todos los servicios urbanos; y viviendas progresivas: venta de un lote y de una construcci6n mînima,
que debîa ser la base de la autoconstrucei6n;
en la fabricaci6n de material para impulsar la autoconstrucci6n.

Por 10 que concierne a la regularizaci6n de la propiedad de la tierra, la 6nica operaci6n que INDE
CO lIev6 a cabo se concret6 en la creaci6n de la colonia CastiIlotia y de la colonia popular Zapata, que se
localizan al sur de la ciudad, en el limite de la urbanizaci6n continua, a 10 largo de la prolongaci6n de la
11 Sur. En 1978, INDECO ci>nstruy6 la colonia Coatepec, contigua a las dos anteriores; esta unidad
comprendfa "lotes y servicios" destinados a trabajadores no asalariados de bajos recursos, y 408 "pies de
casa", viviendas progresivas destinadas a una poblaci6n cuyos ingresos se situaban entre 1.5 y 2.5 sala
rios minimos.

Debido a la historia de su creaci6n, estas dos colonias -Coatepec y Castj))otla- presentan en la ac
tualidad una imagen diferente. Los invasores de terrenos de CastiIloda y Zapata no tuvieron que compro
bar sus ingresos, y hasta la fecha subsisten en estas colonias algunas construcciones precarias (de made
ra, pl'stico, l'mina). Por el contrario, en la colonia Coatepec, todas las casas son construcciones
duraderas, realizadas con los materiales proporcionados por INDECO. Inclusive, se encuentran algunas
casas que podrian ser dignas de conjuntos residenciales; asf, resalta un edificio de tres pisos, que cubre
tres lotes y esta completamente terminado, con techo y revocado; esta "anormalidad" se explica proba
blemente por la presencia, en su planta baja, de una pequeiia tienda de abarrotes de apariencia pr6spera.

En las dos primeras colonias existen comercios dei tamano de una min6scula tiendita, que demues
tran la existencia de otro tipo de autocOnstrucci6n; son tiendas de materiales para construcci6n, cuyas re
servas no parecen rebasar ni cinco bultos de cemento.

En la ciudad de Puebla, INDECO y el Instituto de la Vivienda han contribuido a resolver los proble
mas de vivienda de 3,087 familias, 0 sea, aproximadamente 17,595 personas.

INDECO fue suprimido el primera de enero de 1982; medida que seg6n las declaraciones oficiales
obedeci6 a la voluntad de apoyar la descentralizaci6n deI sistema administrativo mexicano. Las atribu
ciones de INDECO pasaron a los estados, y coma consecuencia, en el estado de Puebla se fund6 la "In
mobiliaria dei Estado". INDECO era un organismo federal descentralizado; pero veremos que su supre-

104 Cf. Diano Oficial de los Estlldos Unidos Mexicanos, 20 de febrero de 1971
lOS Cf. Diario Oficial de los Estlldos Unidos Mexicanos, 29 de diciembre de 1978
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si6n surti6 varios efeetos, ademis de reforzar la intervenci6n de los poderes locales en la promoci6n de
viviendas.

La "Inmobiliaria" no cuenta con recursos propios, ni dei estado ni de la federaci6n; por 10 tanto debe
prop<)Der proyectos que son financiados por otros fondos, principalmente por el Fondo Nacional de Habi
taci6n Popular (FONHAPO)I06. Este ultimo exige, para otorgar un crédito, que se comprueben los ingre
sos de los futuros beneficiarios, 10 que resulta siempre dificil para personas no asalariadas; estos ingresos
deben situarse entre 1.5 y 2.5 salarios mfnimos. La Inmobiliaria no esta habilitada para encargarse espe
cfficamente de las necesidades de vivienda de las poblaciones de bajos recursos. El decreto de creaci6n
le confiere la posibilidad de: coostruir conjuntos habitacionales con fines turisticos y fraccionamientos
industriales; promover la expropiaci6n de monumentos hist6ricos; y proponer expropiaciones para crear
reservas territoriales. Sin embargo, la Inmobiliaria ya no esta facuItada para organizar programas de au
toconstrucci6n 0 de viviendas progresivas para personas exduidas dei sistema de créditos 0 que no cuen
tan con ingresos regulares107. Sus fibricas de materiales se conservan unicamente con el fm de reducir
los costos de construcci6n de las obras realizadas por este organismo.

Ademb de conduir los programas de INDECO, ·18 Inmobiliaria realiz6 al sur de la ciudad, la cons
trucci6n de un programa de edificios colectivos que, a fmales de 1985, proporcionara 1,664 viviendas a
personas cuyos ingresos se siroan entre 1.5 y 25 salarios minimos. La Inmobiliaria no excluye a ningun
tipo de poblaci6n; el unico requisito es no ser propietario. Es la Inmobiliaria la que recibe las solicitudes
y administra la atribuci6n de los préstamos. El financiamiento 10 aseguran, en un 25%, el gobiemo dei
estado, y en un 75% FONHAPO.

La Inmobiliaria posee otro terreno al sur de la ciudad, en el que esta. prevista la realizaci6n de un
programa de viviendas colectivas. De ahf que el sur de la ciudad se presente como el espacio privilegiado
para la localizaci6n de los programas publicos de vivienda. En efecto, hemos visto que no s610 las ulti
mas dos obras de INFONAVIT se localizan en esta zona, sino también la reserva territorial en las tierras
ejidales de San Baltasar Campecbe, asi como un programa de FOVISSSTE y una operaci6n de VITEP.
Esta convergencia de las acciones de los organismos publicos, puede interpretarse como la voluntadde
respetar la zona principal de crecimiento definida por el Plan Director Urbano; pero también puede anali
zarse como una segregaci6n de los espacios de crecimiento urbano. En efecto, a pesar de que algunos
fraccionamientos privados residenciales se siroan sobre la carretera a San Francisco y, a menor distancia
dei centro de la ciudad, sobre la 11 Sur, y aunque la SAHOPEP baya recibido solicitudes de autorizaci6n
de fraccionamientos en esta zona, en este espacio el crecimiento mb alejado dei tejido urbano existente
se hace, en su Mayor parte, a través de fraccionamientos i1egales, d~ lotificaci6n de zonas ejidales 0 de
promoci6n publica, los cuales corresponden esquematicamente a fonnas de bibitat popular. Mientras que
en diJecci6n a Cholula y sobre la carretera a Atlixco, se observa una tendencia a destinar el nuevo creci
miento a fonnas de habitat residenciaI.

El abandono de un programa delaInmobiliaria entre la carretera federal a Cholula y la via rlipida, se
explica quizi por la voluntad de reservar el espacio comprendido entre las ciudades de Puebla y Cholula
para otro tipo de usos, por mas que se bayan alegado problemas técnicos para justificar su anulaci6n. En
efecto, estaba programada para el ano de 1984 là construcci6n de 2,600 viviendas en un terreno de 50
hectareas denominado "La Carcaita". Si bien estaban conduidos el financiamiento y losplanes masa, las
personas a quienes se habia otorgado una vivienda en este programa fueron encaminadas hacia San Mi
guel Mayorazgo, en un conjunto de viviendas colectivas en curso de.realizaci6n.

Los responsables de la Inmobiliaria declaran en la actualidad que este proyecto se abandon6 por la
dificultad de introducir el drenaje y la falta de escuelas susceptibles de'acoger a la nueva poblaci6n esco
lar. Sin embargo, esta explicaci6n es dificilmente crei'ble, en vista de que el programa induia la construc
ci6n de escuelas destinadas especfficamente a este programa, tal y como sucede en la nueva construcci6n
al sur de la ciudad.

No esta planeada ninguna urbanizaci6n en esta zona, pues el programa de la Inmobiliaria para los

106 FideicQmiso creado en 1982.
107 Enlrevista a un responsable de la "Inmobiliaria dei EsI.", noviembre de 1983.
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pr6ximos aoos s610 contempla la realizaci6n de obras al sur de la ciudad. El terreno de que se trata perte
necîa al gobiemo federal, quien 10 babîa cedido al gobiemo deI Estado; por consiguiente, se puede pen
sar que las autoridades estatales tenfan interés en conservar una reserva de terrenos entre las ciudades de
Puebla y Cbolula, susceptible de apoyar su estrategia de asignaci6n funcional de toda esta zona como co
rredor urbano de servicios y zona de reserva territorial.

La modificaci6n mas importante que provoc6 la supresi6n de INDECO y la creaci6n de la Inmobi
liaria, 0 para decirlo en otros términos, el reemplazo de una intervenci6n controlada por el gobiemo fede
raI por operaciones impulsadas por el gobiemo estatal, la constituye el becbo de que la Inmobiliaria deI
Estado dej6 de bacerse cargo deI tipo de poblaci6n que era la base misma de las acciones de INDECO, es
decir, personas que no tenfan ningUn otro medio de acceso a un terreno de promoci6n publica.

A pesar de las declaraciones deI Plan Nacional de Desarrollo de junio de 1983, a favor de la inter
venci6n publica en los programas de autoconstrucci6n10S

, y si bien durante la presentaci6n, en 1984, deI
Programa Nacional para el Desarrollo de la Vivienda109

, Miguel de la Madrid defmi61a vivienda como
el mînimo de bienestar que condiciona la satisfacci6n de todas las demas necesidades, en esta época no
existîa en la ciudad de Puebla ninguna dase de ayuda en materia de vivienda, para las personas excluidas
deI sistema de crédito, a menos que se quiera considerar la regularizaci6n de las tierras ejidales como un
reconocimiento de la autoconstrucci6n.

Los organismos publicos de promoci6n inmobiliaria se dirigen:

•

•

•

•

a los trabajadores de Estado; FOVISSSTE y VITEP han constroido el 9.7% de las viviendas de promoci6n
publica dei Estado de Puebla;
a los trabajadores dei sector "moderno"; INFONAVIT es el unico organismo que ofreœ viviendas a las
personas que ganan el salario mfnimo, debido al funcionamiento mismo de INFONAVIT, la Mayor parte
de los derechohabientes que han recibido una vivienda, trabajan en empresas importantes. AI ténnino de
los programas en curso de realizaci6n, INFONAVIT habni financiado en la ciudad de Puebla 31,516
viviendas, es deàr, el 80% dei total de las viviendas de promoci6n pl1blica;
a las personas que ganan entre 1.5 y 2.5 salarios minimos y disponen de ingresos estables; la acci6n de la
Inmobiliaria puede considerarse como un apoyo a la labor de INFONAVIT, sostenido por las autoridades
locales; su financiamiento es diferente y no supone el fortalecimiento dei poder de los sindicatos;
a poblaciones de escasos recursos (en el caso de los primeros programas de INDECO).Del conjunto de los
programas de promoci6n publica de la ciudad de Puebla, linicamente dos se dirigen a este tipo de
poblaci6n, con s610 1,114 lotes, es decir, el 3% deI total de las operaciones (viviendas 0 lotes) realizadas
en el municipio de Puebla. Sin embargo, estos programas se crearon para resolver un problema de invasi6n
y ya no constituyen, desde la supresi6n de INDECO, una forma de intervenci6n de los poderes publieosc

La acci6n de los organismos de ayuda a la vivienda de car4eter social, se dirige, por 10 tanto, a uua
poblaci6n que, si bien est4 exduida de lospréstamos bancarios para la compra 0 construcci6n de una vi
vienda (10 cual requiere tener un ingreso superior a 25 salarios mînimos), debe comprobar que percibe
ingresos estables superiores 0 iguales al salariomfnimo. Pero gran parte de la poblaci6n de la ciudad no
tiene ni la m4s mînima esperanza de acceso a este tipo de vivienda; De abf que las formas "ilegales" y la
autoconstrucci6n se presenten como los unicosmodos de producci6n de espacio urbano mediante los
cuales estas personas puedan tener acceso a la propiedad de la vivienda. En efeeto, la promoci6n infor
mai otorga créditos a largo plazo para la compra de terrenos, sin necesidad de presentar ninguna justifi
caci6n de solvencia econ6mica. Adem4s, la autoconstrucci6n permite "dosificar" la inversi6n familiar y
adaptar la vivienda a los recursos disponibles.

lOS Cf. Plan Nacio1UJ1 de Desarrollo 1983-1988. op. ciL. p. 245.
109 Cf. UM flllÎs "M. 24 de febrero; este programa es oontinuaci6n de una ley federal de vivienda que establecfa oomo objetivo

central de la politica rederal de vivienda, el intremento de Iosrecursos destinados a los trabajadores no asalariados y a los
"marginados" de las zonas urbanas; cf. Ley feJeral de vivienda. Diario OflCial, Organo deI Gobierno Constitucional de 105
Estados Unidos Mexicanos, 7 de febrero de 1984.
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Cuadro No. 13
RealizacioDes dei sector publico en la ciudad de Puebla

hasta 1990

271.25

70.60

343

INFONAVIT

FONHAP01

INSTI1UI'O POBlANO DE LA
VMENDA POPUlAR2

FOVISSS1C
INDECO
INV

Periodo

1973-1990

1983·1990

1981-1990

1979-1989

1978-1982

1961

No. de Superficie
Yivieadu ....

31516

5570

262

1619 14.19

2696

391

TOTAL SEcroR PUBUCO . 38967 359.47

1 Viviendas acreditadas porFONHAPO. .
2 Haata 1991 Inmobiliaria dei Estado, las accionea de la inmobiliaria
con crédi105 de FONHAPO aparecen sumadas a las acciones de FONHAPO.

Fueutesl Organism05 de viviendas, Ayunlamienlo de Puebla, Direcci6n
General de Desarrol1o Urbano y Ecologla.

E) La multiplicidad de las iDstancias de IegitimaciOD dei crwimiento urbano
1) La no integracwn jurfdica de las unidades pûblicas de vivienda
Puede parecer contradictoria la relaci6n entre las acciones de los organismos publicos de vivienda y el
sistema juridico que administra el crecimiento urbano. En una lista de fraccionantientos 0 conjuntos resi
denciales no autorizados, y por tanto definidoscomo c1andestinos por la SAHOPEP y el municipio, figu
ran la Mayor parte de las operaciones Ilevadas a cabo por los organismos publicos; se trata, por 10 demas,
de los unicos tipos de fraccionamientos registrados por el municipio, pues los otros ni siquiera estan cata
logados.

En efecto, si consideramos a la SAHOPEP y al municipio como instancias de legitimaci6n deI creci
miento urbano, los conjuntos habitacionales de INFONAVIT, FOVlSSSTE e INDECO no estan Integra
dos al espacio deI crecimiento "Iegal".!odos est~ conjuntos, que se valen dei aval deI poder Cederai,
fueron construidos sin preocuparse por là reglamentaci6n local. A mas de diez alios de la creaci6n de los
primeros conjuntos habitacionales de INFONAVIT, apenas se estan constituyendo los expedientes de
aprobaci6n, requisito indispensable para que el municipio tome a su ca1io los conjuntos.

Esta aprobaci6n promete ser MUY confiictiva. En agosto de 1982 0, el municipio proposo que las
unidades dei sindicato de trabajadores de la educaci6n, asi como los conjuntos de INFONAVIT, fueran
objeto de un régimen especial de copropiedad: eI mantenimiento y los servicios no estarian a cargo dei
municipio, sino de una comisi6n administrativa decada conjunto.

Una vez terminados, los conjuntos de INFONAVIT continUan presentando cierta individualidad con
respecto al resto deI espacio urbano; en particular, sus habitantes pagan el 1% de su salario para abonar
un Condo administrado por una asamblea de copropietarios y destinado a mantener los espacios colecti
vos; con todo,la situaci6n a6n no esta totalmente resuelta.

En octobre de 1982 111, el delegado regional de INFONAVIT declar6 que las unidades babitaciona-

110 Véase la carla dei responsable de DesarroUo Urbano dei municipio al represenlanle de INFONAVIT, 8 de 810510 de 1982,
Archivo dei ayuntamienlo de Puebla.

111 Cf. El Sol de Puebla, 19 de octubrede 1982.
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les serian regularizadas y que las tomaria a su cargo el municipio. En tal caso, era de imaginarse que la
comisi6n y el municipio se dividirian la administraci6n de los conjuntos. Sin embargo, el municipio pa
rece oponerse a esta soluci6n, pues varios ados después de esta dec1araci6n dei responsable de INFONA
VIT no ha regularizado ni tomado a su cargo ningun fraccionamiento.

Las iiltimas acciones de la Inmobiliaria dei Estado y de VITEP presentan una situacion diferente. Al
depender directamente de la administraci6n estatal, estos programas tienen una situaci6n juridica acorde
a la reglamentaci6n. San Miguel Mayorazgo, conjunto de viviendas colectivas de la Inmobiliaria, respeta
los requisitos fijados en materia de vias de comunicaci6n, asi romo la zona de preservaci6n ecol6gica
prevista por el Plan Director Urbano a 10 largo dei Atoyac. De las 22 hectareas de terreno, cinco no se
utilizaron, con el proposito de integrar el programa a la zonificacion dei plan. Segun el responsable de la
Inmobiliaria, este respeto a la reglamentaci6n en vigor obedece a la voluntad de dar el ejemplo.

Asimismo, existiria una estrategia de localizaci6n de los espacios de promoci6n publica en los limi
tes de la ciudad, con el fin de construir la trama de las futuras implantaciones de fraccionamientos priva
dos, obligandolos a respetar las reglamentaciones existentes.

Hasta ahora, s610 las promociones impulsadas por el gobiemo dei estado respetan la reglamentacion;
las ultimas obras de INFONAVIT se realizaron en forma totalmente independiente de 10 establecido por
las instancias locales administrativas de la ciudad. Esta situaci6n, que pone en entredicho la legalidad de
las construcciones de los organismos publicos, podria definirse como la inclusi6n en el conjunto de la su
bintegraci6njuridica y el espacio de la ilegalidad, de la Mayor parte de las formas de crecimiento urbano
controlado por el sector publico.

Si se adopta como definici6n de la subintegracionjuridica el no respeto de las normas y textos que a
escala local reglamentan la extensi6n de la ciudad, se tiene que considerar a la Mayor parte dei creci
miento urbano de la ciudad de Puebla como subintegrada. Sin embargo, los habitantes de los conjuntos
habitacionales de INFONAVIT 0 de los fraccionamientos de INDECO no lienen problemas de legalidad
respecto a sus titulos de propiedad, aun cuando los espacios en los que viven pueden definirse, con mu
cha raz6n, como fraccionamientos i1egales.

Para establecer una tipologia foncional dei crecimiento urbano, seria preciso volver a una definici6n
de la subintegraci6n juridica a nivel de la casa, de la unidad familiar, y utilizar la posesi6n individual dei
suelo como criterio de integraci6n a la ciudad. Ademas, cn 10 que sc refiere a los servicios, estos conjun
tos no pueden considerarse como "subintegrados". Por 10 tanto, segun l1uestro analisis, existen colonias
no integradas juridicamente, pero que no fonnan parte dei conjunto de la subintegraci6n, ya que reciben
el aval de instancias de legitimaci6n dei crecimiento que pueden hacer caso omiso de la legislaci6n local.

2) La gestion politica dei espacio urbano y la legitimaci6n dei crecimiento urbano
La ilegalidad esta inscrita, por consiguiente, en el seno mismo de las operaciones de los organismos pu
blicos de vivienda. Mas aun: existe una oposicion entre los organismos publicos y las instancias de admi
nistraci6n dei crecimiento urbano.

El minimo de legalidad que debe obtenerse, si bien numerosos asentamientos han hecho caso omiso
de ella, es una autorizaci6n de uso dei suelo en la que la SAHOPEP dictamina acerca de la constructibili
dad dei terreno elegido. A este respecto deben citarse dos contlictos. En el primer caso, UI1 sindicato afi
liado a la CROM queria realizar una unidad de 36,000 m2 al norte de la ciudad, por cuenta de INFONA
VIT 112. El contlicto surgi6 dei hecho de que los terrenos elegidos habian sido clasificados por el Plan
Director Urbano de Puebla como reserva para la industria ligera, y que por consiguiente eran suscepti
bles de ser expropiados para realizar un proyecto actualmente abandonado, el "Polo de Desarrollo Norte"
(zona de servicios que debia abrigar la terminal de autobuses foraneos, la central de abastos y un centro
comercial popular). Ante la oposici6n de la SAHOPEP a esta localizaci6n, el sindicato respondi6 en una
carla indignada: "Los programas previstos para esta zona de Puebla no pueden pasar por alto los intere-

112 Es necesario recordar que el promolor elige el Silio, elabora los pianos y conslruye, mienlras que INFONAVIT se encarga de
proveer los rondos.
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ses de los propietarios de los terrenos ni los nuestros; el uso de estos terrenos no puede ni debe ser sino la
construcci6n de viviendas de interés social w.

En esta carta, el sindicato no s610 omite citar a INFONAVIT, sino que ademas se apropia dei progra
ma, que lIama Wnuestra unidad habitacional w.

Se trata, pues, de apelar a un interés publico legitimo, encarnado en este casa por el sindicato, frente
a las decisiones de las instancias responsables de la urbanizaci6n de la ciudad. La ubicaci6n elegida por
INFONAVIT, s610 depende de la capacidad de los sindicatos para adquirir terrenos baratos, cuya urbani
zaci6n responda a sus intereses, aun cuando sea necesario transformarlos posteriormente, mediante un
conflicto abierto, en terrenos adecuados para la construcci6n. La delegaci6n local de la CROM cuenta
con una comisi6n encargada de analizar el mercado de terrenos, e invierte en las zonas que juzga intere
santes para construir conjuntos habitacionales 0 para satisfacer sus propias necesidades. Por 10 tanto, los
sindicatos intervienen directamente en la especulaci6n y la integraci6n de los terrenos suburbanos al cre
cimiento de la ciudad.

Abora bien, aunque dicho programa no esté incluido actualmente en los proyectos de INFONAVIT,
ya que al parecer prevaleci6 la posici6n dei gobiemo dei Estado, otros ejemplos demuestran que en la
oposici6n entre estas dos legitimidades, el arbitraje dei gobiemo no siempre concuerda con su discurso
sobre la gesti6n urbana.

Asi, la SAHOPEP se habia opuesto inicialmente a la creaci6n de un conjunto habitacional de INFO
NAVIT promovido por la CROM en Cholula, debidoa que la cercania de fabricas hacia imposible c1asi
ficar como zona habitacional el terreno elegido. Aunque no nos fue posible determinar qué tipo de nego
ciaci6n permiti6 la realizaci6n dei programa, éste se termin6, sin haber recibido ninguna aprobaci6n
oficial.

El fraccionamiento wBaIcones dei Surw, realizado por la Asociaci6n de Colonos de la Habitaci6n Po
pular de la Republica Mexicana, AC., miembro dei sector popular dei PRI 113, obtuvo la licencia dei go
biemo dei estado dos dias antes de que éste aprobara el Plan Director Urbano de la Ciudad de Puebla, en
el cual esta area, situada a orillas de Valsequillo, queda defmida como zona de preservaci6n ecol6gica,
donde esta totalmente prohibida cualquier construcci6n.

Una vez mas, podemos establecer la existencia de un winterés publicowque se opone a la acci6n de
los planificadores. Frente a una 16gica de acci6n sobre 10 urbano, que busca establecer una zonificacion
para transformar a Puebla en una ciudad que wfuncionew, es decir, exenta de conflictos, parece ser que el
gobiemo -federal 0 estatal- da prioridad al sector obrero (sindicatos promotores de INFONAVIT) 0 al
sector popular dei PRI (asociaci6n miembro de la CNOP).

Aunque no excluimos la posibilidad de un analisis desde el punto de vista de la especulaci6n y de
los intereses particulares de los dirigentes de los sindicatos 0 de las distintas organizaciones miembros
dei PRI, de estos ejemplos se desprende que predomina la voluntad de promover 000 tipo de soluci6n
para los conflictos.

Opuesta a los instrumentos tecnocmticos que se han propuesto para hacer a las contradicciones urba
nas, existe una 16gica populista de integraci6n de las reivindicaciones sociales. La legitimidad de la ac
ci6n de planificaci6n especial deI estado pasa a segundo piano, ante una legitimidad mas importante, so
bre la cual reposan las instancias de integraci6n dei apoyo popular al régimen.

Por otra parte, si pensamos en el peculiar funcionamiento de INFONAVIT, es plausible considerar
que en las oposiciones y la seIecci6n de asentamientos, los sindicatos tienen mas peso, a nivellocal, que
un organismo federal descentralizado. Debido a ello, las contradicciones no pueden ser consideradas co
mo una oposici6n entre el poder central y el poder local.

Ademas, ciertos elementos dei poder local, al igual que ciertos sectores dei poder central, actUan
conforme a una 16gica administrativa alejada de la negociaci6n populista. También es necesario recordar
el estricto control que ejerce el poder central sobre las autoridades locales que administran la ciudad. Co
mo consecuencia, parece ser que se trata mas de una oposici6n entre wsectoreswque forman parte deI Wsis
temawde poder mexicano, que entre dos escalas de poder.

113 Se construyeron 1,018 viviendas, gracias a una crédito de FONHAPO.
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En el caso de los fraecionamientos privados aprobados, es dificil identificar con precisi6n la 0 las
personas que estuvieron realmente en el origen dei fraccionamiento, ya que los nombres de los repre
sentantes legales de las sociedades constituidas para cada programa. No obstante, se puede observar una
relaci6n entre los fraccionadores y la esfera politica, ya que varios fraccionadores ocupan, 0 han ocupa
do, puestos administrativos 0 electivos en las distintas instancias dei poder local. Tai es el caso, en parti
cular, de un ex gobemador dei estado de Puebla, Gonzalo Bautista O'FarrnI14

, cuyo nombre aparece en
la realizaci6n de tres fraecionamientos, dos de los cuales fueron promovidos direetamente por él.

Tradicionalmente, el poder local suele dar todo su apoyo a la promoci6n territorial e inmobiliaria; si
el municipio no se hace cargo de numerosos fraccionamientos en los que estan inconclusos los servicios,
esto se debe probablemente a la generalizaci6n de la tolerancia de la venta de lotes, 0 por 10 menos a la
incapacidad para aplicar la reglamentacion.

Por aÏladidura, hasta la creaci6n, en 1974, de la ley de fraccionamientos dei estado, el municipio de
Puebla otorgaba con gran facilidad exenciones de impuestos 0 de derechos municipales a los fracciona
mientos cuyas realizaciones se consideraban de interés social 0 importantes para la planeacion dei espa
cio urbano. Algunos fraccionamientos se beneficiaban con un apoyo m~s directo aun: sus compradores
quedaban exentos dei pago dei impuesto predial durante cinco 0 diez anos.

Si bien es cierto que las reducciones de derechos municipales se otorgaban indistintamente a los
fraccionamientos residenciales, medios 0 populares, la exencion deI impuesto predial quedaba reservada
para los fraccionamientos populares, como ayuda a las poblacionesde escasos recursos. Sin embargo,
hemos visto que la denominaci6n fraccionamiento popular s610 corresponde a un tamano mas reducido
de los lotes.

En 1970, ante la evidencia de la inadecuaci6n entre las ventajas concedidas al fraccionamiento Las
Palmas y la realidad deI espacio construido, se suprimi6 la exenci6n dei impuesto predial 115, que habia
sido otorgada por un periodo de diez anos. El decreto de derogaci6n justific6 esta medida por la necesi
dad de movilizar un maximo de recllrsos en la construcci6n de servicios urbanos, y por la voluntad de su
primir un privilegio que ya no tenia por qué subsistir en vista de los ingresos de los habitantes. En efecto,
la exenci6n dei impuesto predial no constituia tanto una medida encaminada a ayudar a las poblaciones
de escasos recursos a aeceder a la propiedad, como un argumento atractivo para promover la venta de los
lotes. Desde el ano de 1974, la ayuda de los poderes publicos se limita a la reducci6n de las cargas direc
tas de los fraccionadores; como hemos visto, la nueva ley vino a reducir también el monto de la fianza
que éstos debian depositar. Existe por tanto una convergencia de la acci6n de los poderes publicos para
facilitar la promoci6n territorial e inmobiliaria privada.

El aMlisis de las condiciones de surgimiento de los fraccionamientos aprobados, revela la importan
cia de la intervencion de otro tipo de fraccionadores. Con frecuencia aparecen los nombres de los princi
pales industriales textiles de origen libanés en los expedientes de fraccionamientos. Como interlocutores
y sostenedores deI poder local, los industriales textiles estan en condiciones de negociar el apoyo de las
autoridades municipales a sus operaciones de promoci6n.

Las condiciones otorgadas a ciertos industriales textiles, miembros de una de las familias mas im
portantes de la ciudad, para la realizacion deI fraccionamiento Villa Carmel, son significativas de este ti
po de relacion con el poder municipal. En 1980, estos industriales se dirigieron al presidente municipal
para recordarie que habian cedido voluntariamente 6,000 m2 de un terreno de su propiedad para cons
truir una carretera; por otra parte, ofrecian dos millones de pesos a la tesoreria municipal, ademas de los
derechos correspondientes a la realizaci6n dei fraccionamiento. Una semana mas tarde, el presidente mu
nicipal les concedi6 una derogaci6n excepcional para suprimir el requisito de la superficie de donaci6n
en este fraccionamiento, y en forma independiente agradecio a los promotores por la cantidad que éstos
habian donado con vistas a resolver los problemas financieros dei municipio 116

En este caso, la superficie de donaci6n se considera como una aportaci6n al municipio que puede

114 Gobemador interino de febrero de 1972 a mayo de 1973, considerado como el ultimo representante dei avilacamachismo en
Puebla (forma de pader local caratterizada por una alianza entre la burguesia industrial, politica y sindical).

115 Cf. Peri6dico Oficial dei Gobiemo ConstitucionaI dei Estado L. y S. de Puebla, 20 de octubre de 1970.
116 Cf. Expediente Villa Carme/,Archivo dei ayuntamiento de Puebla.

163



Puebla: u,banizacion y politkas U,balUlS

sustituirse por una donaci6n en dinero, y no coma un espacio necesario para el acondicionamiento inte
rior dei fraccionamiento. Pero mats que la contnbuci6n econ6mica, 10 que resulta determinante es la se
guridad de la cooperaci6n de los industriales a las necesidades de acondicionamiento global de la ciudad.
Trattase de una reafrrmaci6n de la cercania al poder municipal y de la posibüidad dei intercambio de fa
vores.

Alllegar a este punto de nuestro estudio, podemos definir dos tipos de agentes particulares dei creci-
miento urbano: .

•

•

los promotores privados, que esbin Iigados directamente al poder polftico, 0 que han adquirido una
posici6n determinante en el escenario local a través de actividades ajenas a la promoci6n inmobiliaria;
los sindicatos y organizaciones Iigadas al PRI.

Aunque estas dos categorias de agentes se diferencian c1aramente desde el punto de vista estructural,
ambas mantienen una relaci6n privilegiada con las instalaciones dei poder local. Es esta proximidad al
poder la que les permite emprender operaciones de urbanizaci6n que van en contra de las nonnas estable
cidas por el mismo.

El especifico modo de organizaci6n de los poderes locales, que traduce, a nivel de la ciudad, las co
rrelaciones de fuerza a nivel nacional, organizadas en toma al PR!, ha permitido la multiplicaci6n de las
instancias de legitimaci6n dei crecimiento urbano; la interpenetraci6n entre las instancias politicas loca
les y los medios involucrados en la promoci6n y especulaci6n urbana, posibilita la existencia de un im
portante margen entre las normas de realizaci6n de los fraccionamientos legales privados y el funciona
miento real de esta forma de producci6n dei espacio urbano. La ineficacia de la ley de fraccionamientos,
no se debe tanto a las dificultades técnicas para su aplicaci6n 0 a la imposibilidad de controlar el crecimiento
urbano, como a esta proximidad de los distintos agentes que intervienen en el crecimiento urbano.

F) DegaUdad e integraci6n a la ciudad de los espaclos dei creclmiento periférico
Si el crecimiento legal, 0 para decirlo en otras palabras, el crecimiento integrado en todas las etapas de la
promoci6n a las normas establecidas por las instancias administrativas, se limita a unos cuantos fracci~

namientos, esto significa que es necesario volver a plantear el problema de la integraci6n a la ciudad y
cuestionar la validez de los analisis y discursos sobre la ciudad, en los que se presenta la Iegalidad coma
criteria fundamental de distinci6n entre dos tipos de crecimiento urbano: uno que estaria sujeto a la ley, a
las normas urbanisticas, a las reglas dei mercado de terrenos para construcci6n; y otro que se situaria al
margen de la ley, en los limites de la c1andestinidad.

El concepto de "marginalidad", bajo formas diferentes y a pesar de numerosas polémicas, tiene co
mo referencia espacial implicita la divisi6n entre dos tipos de espacios urbanos y poblaciones urbanas.
Ya sea que el anatlisis de esta divisi6n tenga una connotaci6n marxista (cuando insiste en la creaci6n de un
ejército industrial de reserva y de una sobrepoblaci6n relativa resultante dei desarrollo capitalista) 0 una con
notaci6n liberal (coando la divisi6n es percibida como una "integraci6n aun no realizada" de una parte de la
poblaci6n)117, la constituci6n de un universo marginal segregado social y ffsicamente es reconocida, de
manera mb 0 menos explicita, como un rasgo fundamental de la urbanizaci6n latinoamericana.

Abora bien, este universo marginal sueIe asociarse con cierta forma de crecimiento urbano: la ciudad
perdida creada por invasi6n, 0 la colonia popular "ilegal". Tai asociacion caracteriza tanto al anatlisis ec~
16gico, que asimila una forma espacial a una categoria social, como en el analisis dei "rechazo", que
plantea la necesidad que tiene cierta categoria social de encontrar una vivienda lejos de la ciudad, sin ser
vicios urbanos y sin beneficiarse con ninguna protecci6n legaI.

El concepto de marginalidad suele defmirse coma una falta, una carencia: de participaci6n social; de

. 117 cr. Veronika Bennholdl-Thomsen, "Marginalidad en América Latina, una critica de la teoria", en Revista mericano de
sociologia" No. 4, México, 1981, pp. 1505-1545. Oliven Ruben George, "Aspectos eoon6micos, polfticos y culturales de la
marginalidad urbana en América Latina", en Revista mericano de sociologia, No. 4, México, 1981 pp. 1627-1643. Alain
Touraine, "La marginalidad urbana, en las sociedades dependientes, ensayos sobre América Latina", Siglo XXI, México,
1978,238 pags., pp. 101-139.
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la integraci6n a los sectores econ6micos dominantes; de condiciones de vida urbana; de legalidad de las
condiciones de vivienda.

Las criticas de la sociologia urbana marxista 118 insisten en el caracter ideol6gico de la asimilaci6n
entre estructura social y estructura espacial, y en la inclusi6n en los espacios de la marginalidad de perso
nas integradas al sistema econ6mico dominante (obreros, comerciantes en pequefio); no obstante, si bien
estas criticas ponen en tela de juicio la adecuaci6n entre marginalidad urbana y marginalidad social, no
modifican la noci6n de marginalidad como concepto operativo para distinguir un tipo de espacio resul
tante de la necesidad absoluta de vivienda por parte de una poblaci6n sin otrorecurso. Estos analisis si
guen considerando implicitamente la marginalidad urbana como el conjunto de los procesos ilegales (al
margen de las normas y deI mercado) de producci6n deI espacio urbano. Aunque los autores que utilizan
el término marginalidad 10 emplean como un concepto explicativo 0 descriptivo de las nuevas divisiones
sociales que surgen en los paises subdesarrollados, infieren siempre una traducci6n espaciaI. A la exclu
si6n deI mercado dei empleo, que constituye la marginalidad econ6mica, corresponde -sin sobreponerse
totalmente a eIIa- una marginalidad "ecol6gica", "urbana", que seria la exclusi6n dei mercado, pûblico 0

privado, de la vivienda; y esta marginalidad "ecol6gica", habida cuenta de las condiciones especificas deI
crecimiento urbano de las metr6polis de los paises subdesarrollados, seria mucho mas amplia que la mar
ginalidad "econ6mica" 119.

La imagen que més a menudo se relaciona con los marginados urbanos, es la invasi6n de tierras co
mo necesidad inrnediata de vivienda y "6nica salida dejada a las masas populares" 120 para adquirirla;
con todo, N6itez observa que la situaci6n mexicana es diferente, pues las compras clandestinas son mas
importantes que las invasiones, debido a la fuerte represi6n de que fueron objeto las primeras invasiones
en los aitos 1950.

Por 10 tanto, traducido a términos espaciales, el universo social de la marginalidad seria esencial
mente el universo de la ilegalidad.

Aparte de la influencia que ejercen sobre éllas teorias de la marginalidad urbana, el analisis de la ur
banizaci6n latinoamericana se ve fuertemente influido también por las tesis de Turner, quien delimita 10
que élllama "asentamientos humanos no regulados" 121, expresi6n que abarca los "villorrios de chozas",
los asentamientos de hecho y las subdivisiones clandestinas. Dna vez mas, una de las bases dei analisis
es la delimitaci6n de 10 "Iegal" y 10 "ilegal", de 10 planificado y 10 no planificado, utilizada para distin
guir dos tipos de espacios urbanos. Por 10 demés, Turner insiste en el cadcter institucional dei problema
y en la necesidad de resolver la i1egalidad de la tenencia individual, como primer paso hacia la consoli
daci6n y el mejoramiento de las condiciones de la vivienda y de las zonas urbanas "no reguladas". La ile
galidad seria atributo de la marginalidad, sintoma y sindrome de exclusi6n; por 10 cual Turner, relegando
a segundo pIano los problemas de dotaci6n de servicios y de inversi6n p6blica, propone hacer de ella el
elemento clave para la consolidaci6n de los "asentamientos humanos no regulados" y la integraci6n de la
ciudad. En tal perspectiva, la legalidad bajo la forma de titulos de propiedad, seria la garantfa de una se
guridad minima para los residentes, que les permitiria pasar de un comportamiento dictado por la necesi
dad, al rango de pequeitos propietarios urbanos.

Los ge6grafos que se ocupan de los problemas urbanos de las ciudades de los paises subdesarrolla
dos, pasan de la descripci6n de las formas de habitat al anélisis de una urbanizaci6n espontanea, subinte
grada. En 1967, Pierre George definia como signe el uso dei ténnino "Mbitat espontaneo": "Dna ocupa
ci6n de hecho de una fracci6n deI suelo urbano por categorias de poblaci6n para las que es imposible el
acceso a las formas legales de vivienda" 122. Yves Lacoste 123 propone tres criterios que vuelven a en-

118 Cf. Manuel Castells, Crisis urbana y cambio social, op. cit.. Emilio Pradilla Cobos, Contribuci6n a la critica de la teoria
urbana, UAM, Xocbimilco, México, 1984, 731 pags.

119 Véase Anîbal Quijano, "La formation d'un univers marginal dans les villes d'Amérique latine", en Espace et Societé, No. 3,
Paris, 1971, pp. 71-81.

120 Cf. Oscar Nuiiez, "Péripbérie urbaine et intervention étatique à Mexico", op. cit., p. 101.
121 Cf. J.F.C. Turner, "Asentamientos urbanos no regulados", op. cit., pp. 475-476.
122 Cf. Pierre George, "L'babitat spontané. parasite de l'urbanisation en pays sous-développés", en Cahiers internationaux de

sociologie, Vol. XLII, Paris, 1967, pp. 13-26, p. 157.
123 Cf. Yves Lacoste, Géographie du sous-développement, PUF, Paris, 1976, 292 pags., p. 157.
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contrarse en la mayoria de los ani'ilisis dei h8bitat en las ciudades de los paises subdesarrollados: la preca
riedad, la ilegalidad de la tenencia de la tierra y el constante temor al desalojo; la precariedad de la cons
trucci6n hecha con toda clase de materiales de recuperaci6n y la inexistencia de equipamientos urbanos
bi'isicos.

Naciri, en un intento por sintetizar y precisar el concepto de "subintegraci6n", multiplica los criterios
para medir la distancia que separa esta fonna de hi'ibitat subintegrado, de aquello que élllama la "ciudad
de referencia", espacio de la legalidad, de los servicios modemos, de los modos de urbanizaci6n domi
nantes de las sociedades industrializadas. Distingue dos tipos de desarrollo urbano: "El que implica la in
troducci6n de equipamiento en los terrenos previamente a la construcci6n, y el modo de crecimiento in
diferente a este equipamiento indispensable dei suelo urbano" 124. Sin embargo, no se trata simplemente
de medir los servicios urbanos para detenninar el nivel de integracion a la ciudad, porque segun este au
tor la "subintegraci6n" de una forma de hi'ibitat no es solamente una diferencia de grado, es también una
diferencia de naturaleza. Y esta diferencia de naturaleza debe buscarse en la génesis de los espacios urba
nos, en su planificaci6n anterior, en la legalidad y la legitimidad de su implantaci6n.

Como hemos tratado de demostrar, resulta imposible asimilar una fonna de producci6n dei espacio
urbano a determinado nivel de servicios 0 tipo de poblaci6n. Cada una de las distintas formas de produc
ciOn puede induir fraccionamientos que cuentan con los equipamientos urbanos basicos, y otros que ca
recen de ellos; ademi'is, cada forma de producci6n puede engendrar tanto espacios residenciales para una
poblaci6n acomodada, como colonias pobres. Si bien es cierto que gran parte de la poblaci6n urbana vive
en condiciones precarias en cuanto a servicios y propiedad de la tierra, ésta no se concentra en un unico
tipo de espacio suburbano, que podria identificarse por su génesis.

Las ciudades perdidas, 0 barrios de h8bitat esponti'ineo, no existen en Puebla tales como estan defini
das para el conjunto de los paises subdesarrollados. Las fonnas de hi'ibitat que se encuentran en la perife
ria de la ciudad de Puebla, son poco densas; y si bien es cierto que existen viviendas precarias construi
das con materiales de recuperaci6n, éstas se hallan dispersas en colonias en las cuales la Mayor parte de
las viviendas son pequeiias casas individuales, dei mismo tipo que las viviendas rurales de México. Con
esto no pretendemos volver a una caraeterizaci6n de los espacios periféricos en términos de ruralidad;
s610 queremos apuntar la existencia de una interpenetraci6n de las formas de habitat, y de una difusi6n
de un tipo de vivienda popular.

Los materiales de construcci6n son fundamentalmente el tabique y el "block", aunque todavia exis
ten construcciones de adobe; estas ultimas corresponden ya sea a la incorporaci6n de casas rurales a las
zonas periféricas, 0 a la utilizaci6n de técnicas campesinas para la construcci6n de la vivienda periférica,
y no a la reproducci6n de formas tradicionales de vivienda rural. No pudimos localizar ningun temazcal
en las zonas recién urbanizadas.

Estas formas de vivienda au1oconstruida esti'in en constante evoluci6n, pues la casa se va adaptando
al cielo de la vida familiar. De las cuatro esquinas de las casas sobresalen varillas de fierro, que constitu
yen la annazon de un piso adicional, en tan10 que la azotea sirve para guardar los tabiques que se van
comprando a medida que 10 permiten los recursos econ6micos.

En ocasiones se dan procesos de "tugurizaci6n", principalmente cuando los propietarios de varios lo
tes pretenden rentabilizar el suelo, 0 cuando los promotores "informales" construyen series de viviendas
de un solo cuarto, para alquiler, imitadas de las vecindades. Mas aun que las vecindades dei centro, estas
vecindades de la peri feria presentan condiciones de vida particularmente dificiles, debido al hacinamien
to, a la falta de servicios y al alejamiento. Este tipo de vivienda esta disperso en la periferia y puede en
contrarse en colonias en que la evoluci6n general ha transformado el cuarto unico de la casa dei inicio de
la implantaci6n, en un tipo de vivienda que se asemeja a la casa individual; en efecto, la evoluci6n se re
aliza no s610 mediante la autoconstrucci6n progresiva, sino también como consecuencia de.la intensidad
de los procesos de compraventa de lotes. Cuando poco a poco se van introduciendo algunos servicios, los
terrenos adquieren mas valor y atraen a poblaciones de mayores recursos.

La diferencia fundamental establecida por Mohamed Naciri12S entre dos tipos de crecimiento urba-

124 Mohamed Naciri, "Les fonnes d'habitats 'sous-integrés'", en Hérodote, No. 19, François Maspero, Paris, pp. 123-154, p. 138.
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no, con 0 sin introduccion previa de equipamientos urbanos, no tiene sentido en un analisis a escala de la
ciudad de Puebla, donde son muy contadas las formas de crecimiento con introduccion previa de los ser
vicios basicos. En la mayoria de los casos, son los habitantes mismos quienes se encargan, a posleriori,
de introducir los servicios. En todas las zonas periféricas, las construcciones respetan desde el inicio de
la implantacion, un plan previo para la instalacion de las vias de comunicacion, la introduccion de las tu
berias de agua y de drenaje; y las situaciones de ilegalidad no se traducen tanto en un rechazo 0 una san
cion por parte de los representantes deI poder local, como en la apertura de canales especificos de nego
ciaci6n, participacion y clientilismo.

En tales condiciones, la dinamica de la urbanizacion de los espacios periféricos no debe analizarse
como la exclusion de una poblacion "marginada" de las formas de crecimiento legitimo de la ciudad. Es
verdad, sin embargo, que una parte de la poblacion urbana no tiene acceso al mercado de la promoci6n
privada "legal" y queda excluida también de la promocion publica. Como observa Hélène Lamicq, "la
existencia de una fracci6n de poblacion urbana que es absolutamente insolvente y no puede constituir un
mercado ni para la promocion privada ni para la promocion publica" 126, es una constante de la urbaniza
cion latinoamericana.

Con todo, las invasiones de Herra son en Puebla poco numerosas, y no es posible una real diferencia
de slalus social entre las personas que participan en una invasi6n y ciertos compradores de lotes en los
fraccionamientos ilegales 0 en las tierras ejidales. La invasion, lejos de constituir una simple apropiaci6n
de un terreno para construir una vivienda, se presenta aqu! como la oportunidad, para un grupo de pers~

nas, de resolver su problema de vivienda sobre la base de una alianza poHtica especifica y una estrategia
de difusion publica dei conflicto. Dicho en otros ténninos: lejos de ser la unica oportunidad, la invasion
constituye una oportunidad adicional.

Quizas se deba esta especificidad de la ciudad de Puebla a la disponibilidad de terrenos para cons
truccion en la periferia de la ciudad y en el area de crecimiento. No existe ningun detenninismo "fisico"
(como podrian ser el relieve 0 la calidad dei suelo) de la urbanizacion de las capas mas desfavorecidas en
espacios no aprovechables para la promocion territorial e inmobiliaria, como ha sido evidenciado en el
caso de otras ciudades importantes de América Latina127

Sin embargo, las zonas ejidales constituyen una limitaci6n para la promocion inmobiliaria "Iegal",
aunque las recientes acciones de reservas territoriales apuntan a abrir estos espacios a la urbanizacion y a
encargar su urbanizaci6n a los promotores privados. Si bien ha sido muy rapido el crecimiento de la p~
blaci6n urbana en estos 6ltimos afios, la importancia de las formas "i1egales"de producci6n dei espacio
ha posibilitado una gran disponibilidad de terrenos para construcci6n, que reduce la presion sobre la tie
rra. Los ultimos afios dei crecimiento urbano de Puebla no se han caracterizado tanto por una "implosion
urbana", segun la expresi6n de Yves Lacoste, quien designa as! la tendencia a "la reduccion" de los espa
cios susceptibles de ser ocupados por la masa de la gente pobre"128, como por una explosion urbana, por
una extensi6n muy rapida de las fonnas "ilegales" de produccion deI espacio urbano.

Los grandes ejes de asignaci6n dei espacio urbano que pudimos establecer (crecimiento residencial
entre Puebla y Cholula, urbanizacion popular al sur y al norte de la ciudad), no corresponden tanto a una
real segregacion interna dei espacio urbano, como a la voluntad impHcita de las instancias encargadas de
administrar el crecimiento urbano. El principal interés de los mapas 31 (La ciudad legal) y 32 (Los espa
cios de la ilegalidad) consiste en poner de relieve la gran interpenetracion de las fonnas de crecimiento,
as! como la bajisima densidad y la discontinuidad, que expresan la importancia, no solamente de las for
mas de propiedad de la tierra, sino también de la especulacion a mediano y largo plazo.

Las poblaciones de bajos ingresos constituyen un mercado cuya masa compensa los escasos recursos
economicos. La realidad dei funcionamiento de los fraccionamientos ilegales y de zonas ejidales, debe

125 Loc. cil.
126 Hélène Lamicq, "Rapport de synthèse sur le cas latino-américain", en La croissance péripherique des villes du tiers monde el

le rôle de la promotion foncière el inmobiliaire, op. cil., p. 223.
127 Véase en particular Jean Pierre Deler, "Promotion foncière et stratification résidentielle à la périphérie des métropoles de

l'Amérique andine tropicale", en La croissance périphérique dans les villes du Tiers Monde...• op. cil., p. 132.
128 Cf. Yves Lacoste, "L'implosion urbaine", Hérodote, Francois Maspero, Paris, octobre-décembre 1983, pp. 3-8, p.4.
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analizarse como un proceso de promoci6n territorial e inmobiliaria, que si bien es "i1egal" , no es en abso
luto c1andestino. La 6nica especificidad que presentan los agentes de esta peculiar promoci6n, radica en
los medios utilizados, y no en el funcionamiento dei proceso de promoci6n. La diferencia entre un frac
cionamiento "i1egal" en el cuallos compradores introduciran posterionnente los servicios, y un fraccio
namiento aprobado en el cual la promoci6n no lIevani a cabo las obras previstas, consiste unicamente en
la relaci6n con las instancias administrativas de la ciudad.

Los fraccionamientos i1egalespara capas populares con recursos muy bajos (como San Ram6n, en
los limites de la urbanizaci6n al sur de la ciudad), se localizan en espacios que podrian ser objeto de una
promoci6n privada "Iegal", en las cercanias de las cuales se han presentado sol icitudes de fraccionamien
to. El b8bitat periférioo popular, cuya fonna se asemeja mas a aquello que se ha definido coma "urbani
zaci6n espontanea", no corresponde en Puebla a la definici6n que propone Pierre George para el conjun
to de los pafses subdesarroIlados: "Tratase de terrenos que, debido a su situaci6n marginal con resrecto a
los esquemas p6blicos y privados, no son codidados por la especulad6n territorial e inmobiliaria" 29.

En Puebla existen dos mercados de la promoci6n territorial e inmobiliaria, interesados en los mis
mos tipos de espacios, que podrian diferenciarse por el grado de inversi6n necesario para la promoci6n,
Los fraccionamientos "Iegales" requieren un importante capital de promoci6n, mientras que una opera
ci6n de promoci6n "i1egal" s610 necesita la posesi6n dei terreno; la urbanizaci6n en tierras ejidales se ha
ce a partir de la alianza entre las autoridades ejidales y un "oonsejero" téCllico, que se encarga de la deli
mitaci6n de los lotes y de la relaci6n con el poder local. Sin embargo, el hecho de que estén involucrados
tradicionalmente en la especulaci6n dei suelo los dos tipos de agentes que intervienen en la promoci6n de
los fraccionarriientos legales -los industriales textiles y los promotores aIlegados directamente al poder
polftico--, no nos autoriza para analizar la promoci6n fonnal coma un "sistema de promocion inmobilia
ria"130. En Puebla, en efecto, aun no es posible identificar un capital de promoci6n autonomo, contraria
mente a 10 que ocurre en la ciudad de México, donde numerosos fraccionamientos son realizados gor so
ciedades inmobiliarias, euyo capital proviene de otros programas efectuados en el Distrito Federal 1.

Por otra parte, los lazos entre las personas que intervienen en cada uno de estos mercados y el hecho
de que puedan recurrir indistintamente a cualquiera de ellos las poblaciones aoomodadas 0 solventes, no
nos penniten asimilarlos a los dos circuitos de la economfa urbana deteetados por Milton Santos 132

En tales condiciones, en vez de contraponer mercado "Iegal" y mercado "i1egal", parece mas intere
sante definir la dinamica de la urbanizaci6n de la ciudad de Puebla como la expresi6n de agentes diferen
tes que intervienen en el mercado de la fromoci6n territorial e inmobiliaria. Asf, lejos de afinnar que
existen "sistemas juridicos infonnales"13 propios de las fonnas "i1egales " de producci6n deI espacio ur
bano, podemos concluir que existen multiples formas de integraci6n jurfdica y de reconocimiento "ofi
cial" 0 "extra-oficial", que sancionan las distintas formas dei crecimiento.134

No obstante ello, en el escenario p6blioo local de la ciudad de Puebla suele defin.irse con precision 10
que serfa una urbanizaci6n de derecho, un crecimiento legftimo de la ciudad, por oposici6n a una urbani
zaci6n de hecho, subintegrada, crecimiento ilegitimo, "enfennedad de la ciudad". En cada mend6n de
los barrios pobres, los peri6dicos locales retoman una designaci6n de estos espados en ténninos de ex
c1usi6n de la ciudad. Las autoridades municipales de la ciudad asimilan el conjunto dei espacio periférico
a un espado de la subintegraci6n.

129 Pierre George. "A propos de l'usage du lerme banlieue: la pauvreté dans les villes des pays sous-développés", en La banlieue
d'aujourd'hui, op. cit., p. 21.

130 Seglin la expresi6n de Christian Topalov. relomada por Martha Schleingarl. "El seclor inmobiliario capilalisla y las formas de
apropiaci6n deI soelo urbano, el caso de México", en Ensayos sobre el problema de la vil'ienda en América Latina, op. cit..
pp, 59-SO, p. 65. Véase también Martha Schleingarl. "La promolion inmobilière dans l'aggloméraI ion de Mexico 1910·1980',
Villes en parallèle, No. 8, juin 1984, pp. 117·128.

131 Cf. Martha Scbleingart. ibid., p. 73.
132 Cf. Milton Sanlos. L'espacepartagé. Les deux circuits de l'économie urbaine des pa)'s sous·dét""loppés, op. cil.
133 Cf. Pérez Perdomo y Nikken, dlado por Anlonio Azuela. "Hacia una sociologia jurfdica de la urbanizaci6n popular". Revisla

A. Divisi6n de ciencias sociales y humanidades de Azcapolzalro. UAM, Vol. V. No. 11. México. enero-febrero 1984. pp.
93-112, p. 106.

134 Vez los esquemas de relaciones enlre aclores de los procesosde promoci6n dei espado urbano.
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En ocasi6n de una de sus visitas a los fraccionamientos i1egales de la perlferla de la ciudad, el presi
dente municipal decIar6: "El subdesarrollo de las colonias populares detiene el pr~reso equilibrado de la
ciudad de Puebla y causa una carga onerosa para los ayuntamientos poblanos"13 . Para decirlo en otros
términos, el desarrollo de la ciudad se ve frenado por las colonias populares, consideradas como respon
sables de los problemas de la ciudad.

En las elecciones municipales de 1983, el candidato al PRI decIar6 en el transcurso de su campana
que una de sus principales preocupaciones la constituian las condiciones en las que viven los habitantes
de las colonias marginadas, que por ser asentamientos ilegales no cuentan con los servicios indispensa
bles, 10 cual orilla a sus habitantes a una lucha desesperada contra la pobreza y la insalubrldad. En boca
de un futuro administrador de la ciudad, la i1egalidad es presentada como la causa de la falta de servicios
urbanos y de la pobreza.

Otras declaraciones aluden a un perimetro urbano oficial, que estaria constituido por el conjunto de
fraccionamientos y barrios integrados al espacio publico, es decir, aquellos que el municipio ha tomado
oficialmente a su cargo. En el transcurso de otra visita de trabajo a los fraccionamientos "ilegales" y zo
nas ejidales urbanizadas deI sur de la ciudad, Jorge Murad anuncio a la poblaci6n reunida en asamblea
que, traténdose de asentamientos "ilegales", el municipio no tenia obligaci6n de responder a las deman
das de los habitantes y ni siquiera de tomarlas en consideraci6n; pero que ante la realidad de los proble
mas y aunque el municipio no habia tomado oficialmente a su cargo estos espacios, en su calidad de pre
sidente municipal intentaria ayudar a estos pobladores a resolver sus problemas de falta de servicios
urbanos. De tales declaraciones se desprende que estos habitantes no poseen ningun "derecho de ciuda
dania" que puedan hacer valer, ningun derecho a los selVicios municipales; sin embargo, el presidente
municipal se compromete a ayudarlos, no como un deber de su administraci6n, sino como un favor que
les concede, siempre y cuando acepten la necesaria fidelidad a su persona, como representante dei poder
dei PRI.

En caso de delimitarse precisamente este perimetro urbano oficial, se reduciria a una pequena frac
cion de la ciudad, ya que el municipio s610 se ha hecho cargo de un reducido numero de fraccionamien
tos aprobados, y que los conjuntos de viviendas de promoci6n publica no poseen ninguna legalidad fren
te a las nonnas dei crecimiento legaI.

Cuando las instancias dei poder local se refieren a la ilegalidad, por oposici6n a una ciudad legal cu
ya inconsistencia huelga subrayar una vez més, tal designaci6n s610 sirve para volver a colocar al muni
cipio y a las instancias dei poder politico en el centro de la definici6n dei "derecho a la ciudad" y de la
identidad de la misma.

El hecho de hacer publica la exclusi6n no debe considerarse como un instrumento de legitimaci6n
de la otra parte de la ciudad, sino como una construcci6n social que coloca al poder politico local en una
posici6n de intermediario entre la ciudad "legal" y las poblaciones que habitan espacios urbanos produci
dos en forma i1egaI.

135 Declaraci6n de Guillermo Pacheco Pulido. El Sol de Puebla, 17 de Doviembre de 1986.
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CONCLUSION

Desde el momento en que el poder colonial instal6 la armaz6n urbana regional, la regi6n centro de los
estados de Puebla y Tlaxcala qued6 organizada en torno a la ciudad de Puebla; la regi6n presenta una
unidad a través de su relaci6n privilegiada con la ciudad de Puebla, centro de la administraci6n colonial.
Posteriormente, el desarrollo de la ciudad de Puebla y de los centros cercanos, confiri6 mayor individua
lidad a esta zona en el seno de los estados de Puebla y Tlaxcala. En la actualidad, las distancias relativa
mente cortas y la buena infraestructura de carreteras, aunadas a la densidad de los transportes en comun,
aseguran una relaci6n directa de una gran parte dei espacio regional con la ciudad de Puebla. Ademas, la
difusi6n de las actividades industriales en la regi6n, asi como el crecimiento fisico de la ciudad de Puebla
y de su influencia, confieren una nueva identidad al espacio regional.

La regi6n centro de los estados de Puebla y Tlaxcala puede considerarse como una regi6n urbana en
la que Puebla ocupa el sitio central, aunque el funcionamiento de la armaz6n urbana y la relaci6n directa
con la ciudad de Puebla no nos permitan definir esta regi6n como un espacio provisto de una red jerar
quizada y funcional de centros urbanos especializados, que ciesempeiiarian un papel de intermediarios en
la polarizaci6n de la regi6n por la ciudad de Puebla.

La regi6n urbana debe considerarse como el resultado de una situaci6n, de un "equilibrio de fuer
zas ,,1 , de factores de· oposici6n entre las relaciones tradicionales de las poblaciones rurales con los peque
nos centros locales, y la total transformaci6n de las jerarquias tradicionales por el desarrollo de la urbani
zaci6n. Las nuevas actividades industriales no han venido a insertarse en cel1tros secundarios,
impulsando su desarrollo y su base econ6mica, y por el1de su autonomia con respecto a la ciudad de
Puebla, sino que han modificado los usos deI suelo y los tlujos tradicionales. Este fen6meno podria
considerarse como una forma particular de "exurbanizaci6n" 2 en torno a los ejes de transporte (au
topista, carretera federal a México, carretera Puebla-Tlaxcala), que se traduce en la redistribuci6n de
la poblaci6n regional alrededor de estos ejes. Sin embargo, los elementos de la identidad rural y de
la organizaci6n en torno a la comunidad 0 al minifundio, confieren a estos espacios una "aspereza",
una "resistencia" 3, que no debe asimilarse a una oposici6n, sino a la persistencia de los espacios de ref
erencia de la vida tradicional rural, aun cuando hayan quedado modificadas las bases economicas de las
poblaciones.

La regi6n urbana de Puebla no puede considerarse como un espacio homogéneo, sino como el espa
cio de referencia dei funcionamiento de la ciudad de Puebla y su zona de intluel1cia directa. Se constîtu
ye a partir de espacios discontinuos, aunque éstos se inscriban en el marco de la regiol1 centro de los esta
dos de Puebla y Tlaxcala.

Véase Bernard Kaiser, "La région revue et corrigée", Hérodote, 20.-30. trimestre 1984, La découverte, Paris, pp. 223-229, p.
228.

2 Cf. Guy Burgel, Croissance urbaine et développement capitaliste, le miracle athénien, Mémoire et document de géographie,
Editions du CNRS, 1981, p. 39.

3 Términos utilizados por A.rmand Fremond para designar las estructuras propias de cada espacio, que condicionan su aptitud
para responder a las solicitudes deI movimiento general. VéaseLa région, espace vécu, PUF, Paris, 1rn6, 223 pags., p. 65.
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Puebla: urbaniZllcion y politicas urhanas

En este contexto, la planeaci6n es un aspecto que debe tomarse en cuenta, pues aunque ésta no sea
realmente un intento por definir el funcionamiento de la annaz6n urbana de los estados de Puebla y Tlax
cala 0 por reorganizar espacialmente la influencia de la ciudad de Puebla, constituye una dimensi6n ideo
l6gica que los poderes p6blicos tratan de aplicar a los centros urbanos.

Con todo, existe una 16gica espacial implicita en las acciones de los poderes p6blicos, en virtud de la
cual el espacio situado entre Puebla y Cholula se convierte en una zona de implantaci6n de servicios a
escala de la aglomeraci6n, y el espacio entre San Martin Texmelucan y Puebla, contrariamente a las de
c1araciones de los planes de desarrollo industrial, se transfonna en una zona de difusi6n de las activida
des industriales reforzada por la creaci6n de una buena infraestructura de servicios y transporte..

Después de haber confrontado las distintas referencias a la necesidad de desconcentraci6n realizada
por el conjunto de las medidas de promoci6n y planeaci6n industrial, podemos oponer dos l6gicas dei
discurso y de la pr6ctica de la intervenci6n de los actores p6blicos en la localizaci6n de la actividad in
dustrial. Por una parte, encontramos un discurso sobre la descentralizaci6n, que apela a una teoria de la
planeaci6n territorial como factor clave de la redistribuci6n de los recursos en todo el espacio. El an6lisis
se limita a comprobar la existencia, en todos los niveles, de la desigualdad entre el centro y la periferia, y
considera la industrializaci6n como fuerza motriz dei cambio, dentro de una estrategia de desarrollo ar
m6nico. Por otra parte, est6 una concepci6n que resalta la existencia de "diseconomias" para la aglome
raci6n, desde el punto de vista de la ciudad, y se confunde con el punto de vista dei industrial (las "dise
conomias" de aglomeraciones), con el objeto de crear una zonificaci6n funcional. De ahi que la
segregaci6n de los distintos usos dentro dei espacio urbano, mediante la creaci6n de zonas industriales al
norte de la ciudad, se aune a la separaci6n de los usos urbanos e industriales en el espacio regional, me
diante la implantaci6n de zonas industriales a distancia de la ciudad. En efecto, 10 que resulta detenni
nante para la localizaci6n industrial, no es tanto el medio urbano, como la situaci6n a nivel nacional, asi
como la presencia de cierto n6mero de infraestructuras y servicios. Porconsiguiente, esta realidad de la
ordenaci6n no corresponde a las declaraciones que se refieren a una ideologia de la desconcentraci61L

A otra escala, el incremento de la intensidad de la influencia ejercida por la ciudad, se ha traducido
en la· creaci6n de un espacio que hemos designado como la zona de la relaci6n inmediata con la ciudad,
que presenta una fonna particular de relaci6n entre el campo y la ciudad, caracterizada por la integraci6n dei
espacio rural al funcionamiento cotidiano de la ciudad, mediante la generalizaci6n de la doble actividad.

En el 6rea de crecimiento de la ciudad, la oposici6n entre el campo y la ciudad se diluye frente al in
cremento de la urbanizaci6n, aunque persistan formas particulares de ruralidad. No hemos analizado la
integraci6n de la "ciudad" de Chol1!:a, al 6rea de crecimiento de la ciudad de Puebla, como el adveni
miento de una conurbaci6n puesto que el espacio de la ciudad de Cholula presenta un carcicter escasa
mente urbano, y la centralidad de la ciudad de Cholula se ha venido reduciendo a una centralidad interna,
circunscrita al espacio de Cholula, que ya no constituye un centro mb que para sus "barrios".

En los 6ltimos aoos, la ciudad de Puebla se ha urbanizado mediante la producci6n de espacio urbano
a escala de esta 6rea de crecimiento, con la realizaci6n de conjuntos que no se implantan en los limites
inmediatos dei tejido urbano, y cuya localizaci6n depende de los tipos de propiedad de la tierra, de los
procesos de especulaci6n con los terrenos privados, y dei acceso de las tierras ejidales al mercado dei te
rreno para construcci6n.

El sistema politico mexicano y la particular forma de poder local que de éste se deriva, constituyen
la basede las modalidades dei crecimiento fisico de la ciudad y de la relaci6n que mantiene con la ciudad
cada una de las distintas fonnas de producci6n dei espacio urbano.

A pesar de su contradicci6n con la nonna juridica y la fonnulaci6n de los planes locales, las modali
dades dei crecimiento periférico no deben analizarse como una explosi6n urbana espont6nea que rebasa
ria los limites de la ciudad. La difusi6n de los espacios de crecimiento urbano sin continuidad, a partir de
los distintos modos de producci6n de la ciudad, recibe diferentes niveles de legitimaci6n por parte de las
instancias Iigadas al partido en el poder, los cuales representan formas de integraci6n a la ciudad. Asi
mismo, el margen de maniobra de los agentes involucrados en la espeeulaci6n dei suelo y la producci6n
de espacio urbano, estriba en su relaci6n privilegiada con las instituciones dei poder local.
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ConclusiOn

Todo un aparato jurfdico (ley de fraccionamiento) y urbanistico (planes y reglamentos) dei imita
aquello que deberfa ser una UIbanizaci6n ftlegal ft , y prevé todos los pasos de la integraci6n a la ciudad;
sin embargo, la ley s610 controla parte dei crecimiento urbano, 10 cual no debe atribuirse solamente a su
incapacidad técnica para imponer la aplicaci6n de los proyectos. En cuanto al plan, resulta imposible
evaluar su capacidad para canalizar la urbanizaci6n, puesto que s610 recibi6 las bases jurfdicas para su
aplicaci6n después de haber sido abofeteado durante cinco aDOS por un rapido crecimiento urbano. Por
consiguiente, la definici6n dei espacio de la ftlegalidadft podrfa ser ya sea residual 0 te6rica:

•

•

Residusl: como el oonjunto de los fraccionamientos que el municipio aprueba y toma a su cargo, quedando
exclulda la mayor parte dei espado urbano. En este caso, aunque sea otro el oontexto, podemos retomar la
aitica de Michel Foucher a la noci6n de "ciudad de referencia", que lIeva a este autor a abandonar la
expresi6n de "barrio subintegrado", para sustituirla por la designaci6n de "habitat dei mayor numero";
Foucher escribe: "Podemos preguntamos ... si, en 1980, la 'ciudad de referencia' no ha lIegado a ser cada
vez mas este suboonjunto espadal de los barrios subintegrados" 4.

Te6rioo: oomo el espacio circunscrito por la legislaci6n y el corpus urbanlstioo existente. Este funciona
oomo una imagen de la buena voluntad urbana de los administradores, quienes retoman esquemas y
conœpciones heredados de Europa 0 Estados Unidos. Tai parece que éstos esgrimen el sistema de
planeaci6n como prueba de los esfuerzos realizados por dotar a la ciudad de equipamientos y luehar contra
sus probIemas. A1egan la irredoctibilidad dei erecimiento urbano para justificar el fracaso dei plan, cuando
probablemente su aplicaei6n no ha sido lIevada a término debido a la influencia de grupos locales de
presi6n, promotores iomobiliarios 0 industriales, y diversos sectores dei PRI, euyo peso condiciona el
funcionamiento cotidiano de la administraci6n urbana.

Por otra parte, la ftüegalidadft de cierto n6mero de formas de producci6n dei espacio urbano, no se
traduce en la existencia de una precariedad, de una inseguridad, que seria sIntoma de no integraci6n 0 su
bintegraci6n, sino mas bien en una integraci6n por intermedio de la necesidad de una legitimaci6n y un
reconocimiento de la inclusi6n en la ciudad. El control poHtico y social que las asociaciones, sindicatos u
organismos dependientes dei PR! ejercen sobre los habitantes de los espacios periféricos de la ciudad, se
ve reforzado por el mantenimiento de una relaci6n de fidelidad basada en la esperanza de la regulariza
ci6n de la propiedad de la tiem 0 de la introducci6n de servicios.

No se trata de recurrir a una estrategia polltica explicita, sino de mostrar c6mo cada forma de pro
moci6n territorial e inmobüiaria se define por su relaci6n con el poder. La especificidad de este modo de
organizaci6n dei poder poHtico en la ciudad, es 10 que confiere originalidad a cada una de las distintas
formas de crecimiento urbano, y valida a un analisis desde el punto de vîsta de los modos de producci6n
dei espacio urbano. En tal perspectiva, el modo de producci6n adoptado corresponderfa a una particular
manera de tomar posici6n 0 de lIevar las negociaciones frente a las instancias institucionales 0 informa
les que a nivellocal representan el poder dei PR!.

La multiplicidad de instancias de legitimaci6n y de reconocimiento oficiales 0 extraoficiales, comple
una funci6n integradora de las diferentes formas de producci6n dei espacio urbano, que de esta manera
evita no solamente el enfrentamiento directo entre la norma juridica y la realidad de la urbanizaci6n, sino
también entre las instancias administrativas de la ciudad y la poblaci6n de los espacios periféricos. Las
contradicciones entre la voluntad de gesti6n y la realidad dei crecimiento, no pueden analizarse exclusi
vamente coma impotencia de los poderes p6blicos, sino que evidencian también la preeminencia de un
modo de control social ftpopulista".

La multiplicidad de las instancias de legitimaci6n constituye por tanto la concesi6n de un "derecho
de ciudadanla ft informai, que condiciona la integraci6n a la ciudad y permite un acceso negociado a las
instancias encargadas de administrar el espacio urbano.

4 Michel Foucher, "L'habitat du grand nombre dans les villes d'Amérique latine", Hérodote, No. 19, Francois Maspero, Paris,
1980,pp.123-154,p.132.
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ACREP
CANACINTRA
CAPU
CCI
CNC
CNOP
CONAMUP
COPARMEX
CORETI
CROC
CROM
CfM
DF
FOCEP
FOGAIN
FONHAPO
FOVIMI
FOVISSsrE

FRI
FROC
FSTE
FSTEP
HYLSA
IMSS
INDECO
INEGI
INFONAVIT
INV
IPVP
JMMCMMP
PAN
PEMEX
PRI
PRONASOL
PST
PSUM
SAHOP

SIGLAS

Actualizaci6n Cartografica y de Recursos para el Estado de Puebla
C8mara Nacionaln de la Industria de la Transformaci6n
Central Camionera de la Ciudad de Puebla
Central Campesina Independiente
Confederaci6n Nacional de Campesinos
Confederaci6n Nacional de Organizaciones Populares
Coordinadora Nacional deI Movimiento Urbano Popular
Confederaci6n Patronal de la Rep6blica Mexicana
Comisi6n de Regularizaci6n de la Tenencia de la Tierra
Confederaci6n Regional Obrera Mexicana
Confederaci6n Revolucionaria de los Obreros Mexicanos
Confederaci6n de Trabajadores de México
Distrito Federal
Frente Obrero Campesino Estudiantil Poblano
Fondo para el Fomento de la Industria Mediana y Pequeiia
Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
Fondo de la Vivienda de los Militares
Fondo de la Vivienda deI Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores al Servicio deI Estado .
Federaci6n Revolucionaria de los Inquilinos
Federaci6n Revolucionaria de Obreros y Campesinos
Federaci6n de los Sindicatos de Trabajadores deI Estado
Federaci6n de los Sindicatos de Trabajadores deI Estado de Puebla
Hojalata y Umina S.A.
Instituto Mexicano deI Seguro Social
Instituto Nacional de Desarrollo de la Comunidad
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
Instituto deI Fondo de Vivienda de los Trabajadores
Instituto Nacional de Vivienda
Instituto Poblano de la Vivienda Popular
Junta de Mejoramiento Moral, Civico y Material deI Municipio de Puebla
Partido de Acci6n Nacional
Petr61eos Mexicanos
Partido Revolucionario Institucional
Programa Nacional de Solidaridad
Partido Socialista de los Trabajadores
Partido Socialista Unificado de México
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras P6blicas
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SAHOPEP
SEDUE
SEDESOL
SRA
STPRM
UAP
UDlA
UGOCM
UGOE
UIO
VITEP
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Secretaria de Asnetamientos Humanos y Obras Publicas deI Estado de Puebla
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
Secretaria de Desarrollo Social
Secretaria de Reforma Agraria
Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana
Universidad Aut6noma de Puebla
Universidad de las Américas
Uni6n General de Obreros y Campesinos de México
Uni6n General de Organizaciones Estudiantiles
Uni6n de Inquilinos Democr~ticos
Vivienda para los Trabajadores deI Estado de Puebla
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Mapa 1. Enlaces diarios de la ciudad de Puebla por autobus, 1985
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Mapa 2. El sistema urbano regional del PNDU
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·Mapa 3. El sistema de ciudades del Plan de Ordenamiento de la Zona
Conurbana Centro
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Mapa 4. Delimitación de la Zona 111
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Mapa 5. Evolución de los limites de las entidades administrativas
dependientes dela ciudad de Puebla
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Mapa 6. Los distritos del departamento de Puebla en 1855 Mapa 7. Los distritos del estado de Puebla en 1868

1. Atlixco:
2. Los Llanos:

3. Matamoros:

4.Puebla:

Atlixco
San Juan
Teziutlan
Tlatlauquitepec
Zacapoaxtla
Acatalan
Chiautla
Chietla
Matamoros
Tochimilco
Amozoc
Cholula
Huejocingo
Puebla
Tecali
Texmelucan

5. Tehuacan:

6. Tepeaes:

7. Zacatlan:

Chalchicomula
Tehuacan
Tepeaca
Tepeji
Huauchinango
Tetela
Zacatalan

1. Acatlan
2. Atlixco
3. Chalchicomula
4. Chiautla
5. Cholula
6. Huauchinango
7. Huejocingo
8. Matamoros
9. Puebla
10. Sao Juan de los Llanos
11. Tecali '
12. Tecamachalco
13. Tehuacan
14. Tepeaca
15. Tepexi
16. Tetela
17. Teziutlan
18. Tlatlauquitepec
19. Zacapoaxtla
20. Zacatlan

Fuente: Luidmila Borisnovna, Francisco Tellez, "La división territorial del Estado de Puebla
1824-1910", en Puebls en e/ siglo X/X. Contribución s/ estudio de su historia, CIHS, ICUAP.
Puebla, 1983,357 págs., pp. 7-44.
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Mapa 8. Poblaci6n de las localidades en 1970
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Mapa 14. Población de las localidades en 1970, centro de los estados de
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Fuente: Base según Mapa sinóptico de la Zona de Puebla y Tlaxcala, Franz Tichy y Colaboradores. 1977, 1/200
000: actualizado y modificado
Población de las localidades: IX Censo General de Población 1970
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Mapa 16. Densidad de población 1980, centro de los estados de Puebla y
Tlaxcala
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Mapa 17. Crecimiento de la población 1960-1970, centro de los estados
de Puebla y Tlaxcala
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Mapa 19. Población Inmigrante 1980, centro de los estados de Puebla y
Tlaxcala
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Mapa 20. Servicios de autobuses desde la ciudad de Puebla
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Mapa 21. Tipo de distribución de la PEA, centro de los estados de Puebla
yTlaxcala
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Fuente: Censo Indus1rlaJ

Concepci6n: P. Melé
DibuJo: Fernando González Mata
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Mapa 22. Servicios detransporte del personal deVolkswagen
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Fuente: EnaJestadirecta Volkswagen 1985

Concepción:P. Melé
Dibujo: Fernando GonzáJez Mata
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Mapa 24. Esquema director del Plan Regulador de la ciudad de Puebla,
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Fuente: Fotografía de la presentación por el Gobernador, Puebla, 1952
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Concepción: P. Melé
Dibujo: Fernando González Mata

Mapa 25. Plan de Mejoramiento Urbano de la ciudad de Puebla, 1959
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Mapa 2&. Tipos de espacios Industriales, ciudad de Puebla
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Concepción: P. Melé
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Mapa 27. Planeaclón industrial, centro de los estados de Puebla y
Tlaxcala
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Mapa 28. Ciudad de Puebla y alrededores: toponimia

San F .rano-se
Ocottan .

y:j¡~1>
...::::0:;::

Santa M.;;;a ·:··0:.
Coronango

CHOLULA DE
RIVADABIA

~
. . . . San Rafael

Santa María A fl \.~::. Cornac
Tonantzintla<v :.

~Francisco
Ac atepec

ConCltpción: P. Melé
Dibujo: Fernando González Mata

4JSan BernardinoV Tlaxcalancingo

San Cr¡stooat
Caleras

r&

( ~~:UI

La Resurrección

San Sebastian Á8V
..::.:/} Apancro L.5Z7

Santa María
Xonacale~

~

~r.---

o 2000 m.
, I I



Mapa 29. Crecimiento urbano, ciudad de Puebla
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Fuente: P. Melé y colaboradores, Cartografía Temática de la ciudad de Puebla y alrededores, Mapoteca "Dr. Jorge A.
Vivo·, ICUAP, 1985.

Concepción: P. Melé
Dibujo: Fernando González Mata
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Mapa 30. Densidad y uso del suelo, ciudad de Puebla
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Mapa 31. La ciudad legal
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Fuentes: Elaboración propia Ver Nota metodológica en el texto

Concepción y realización: P. Melé
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Mapa 32, Los espacios de la ilegalidad
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Fuentes: Elaboración propia. Ver Nota metodológica en el texto

Concepción y realización: P. Melé
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Mapa 33. Promoción privada legal
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Fuentes: Elaboracl6n propia. VerNotametodológica en el texto

Concepcl6n y reallzacl6n: P. Me"
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Mapa 34.Promoción pública
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Mapa 35.Zonas eJldales

Fuente: Secretaria de Reforma Agraria, ACREP, 1984.
COREn, SEDUE

Concepción: P. Melé
Dibujo: Fernando González Mata
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