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Resumen
La movilidad intergeneracional de ingresos (MII) es la capacidad para cambiar de clase social, 

independientemente de la clase social de origen. Si bien en Latinoamérica la MII es especialmente 
baja, una nueva clase creativa ha logrado llegar a los deciles más altos en la región sin necesaria-
mente pertenecer a la clase dominante. Dado que los creativos en ciencia, ingeniería y tecnología 
(CIT) están especialmente bien remunerados y hay un exceso de demanda desde el mercado la-
boral, planteamos como hipótesis que el aumento de profesionales en CIT aumentaría la MII en 
Latinoamérica. La metodología aplicada tiene dos pasos: primero, clasificamos 72 países del mundo 
en 3 grupos según su MII —7 son latinoamericanos—; segundo, estimamos un probit ordenado 
para saber si las publicaciones en CIT (como un proxy de los profesionales de estas carreras) incide 
en la probabilidad de que los países latinoamericanos considerados pasen de un grupo a otro. Los 
resultados confirman la hipótesis.
Palabras clave: movilidad intergeneracional de ingresos, clase creativa, carreras de CIT, desajuste 
de habilidades.
Códigos JEL: J01, J21, J23, J24, J31.

Abstract
Intergenerational income mobility (IIM) is the ability to change social class regardless of social 

class of origin. While in Latin America the IIM is especially low, a new creative class has managed 
to reach the highest deciles in the region, without necessarily belonging to the ruling class. Given 
that creatives in Science, Engineering and Technology (SET) are especially well paid and there is an 
excess of demand from the labor market, we hypothesized that the increase in professionals in SET 
would increase IIM in Latin America. The methodology applied has two steps: first, we classified 
72 countries in the world into 3 groups according to their IIM —7 are Latin American—; second, 
we estimate an ordered probit to know if the publications in SET (as a proxy of the professionals 
of these careers) affect the probability that the Latin American countries considered pass from one 
group to another. The results confirm the hypothesis.
Keywords: intergenerational income mobility, creative class, science careers, skills mismatch.

JEL codes: J01, J21, J23, J24, J31.

Susana HERRERO-OLARTE
olartesusana@hotmail.com

Universidad de Las Américas
Quito (Ecuador)
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1
Introducción

La movilidad intergeneracional de ingresos (MII) es una me-
dida de movilidad social con la que se evalúa la posibilidad de que 
una persona pueda estar en un decil de ingresos distinto al de sus 
padres. La MII ha sido tradicionalmente baja en Latinoamérica. 
Mientras que en los deciles más bajos conviven quienes heredan la 
condición de pobreza crónica, los deciles más altos están ocupa-
dos por una clase dominante que debe su privilegio a su familia de 
origen. La economía de mercado ha permitido, no obstante, abrir 
el espacio para que un nuevo grupo social, la clase creativa, esté 
entre los profesionales con los mejores ingresos de la región.

La clase creativa es aquella capaz de generar nuevos bienes y 
servicios o mejoras en los procesos que suponen un valor agregado 
en el mercado. El mercado laboral retribuye la aportación desde la 
creatividad con un mayor salario. Si bien pueden generarse desde 
varias disciplinas mejoras que supongan un mayor valor agregado en 
la economía, están especialmente bien valorados por el mercado los 
aportes desde las carreras de ciencia, ingeniería y tecnología (CIT).

En Latinoamérica, hay una carencia de profesionales en CIT 
como resultado del desajuste de habilidades en la educación supe-
rior. En los últimos años, se ha producido un exceso de profesio-
nales en determinadas áreas y una demanda insatisfecha cada vez 
mayor en las carreras de CIT.

Dados los bajos niveles de MII en Latinoamérica, la capacidad 
de las carreras en CIT de aumentar los ingresos de quienes las es-
tudian en la región y la demanda insatisfecha de profesionales en 
esta área, la hipótesis que se plantea es que el aumento de profe-
sionales en CIT aumenta la MII en Latinoamérica. Los resultados 
alcanzados permiten confirmar la hipótesis.

El documento sigue a continuación con un epígrafe de marco téo-
rico en el que se analiza la relación entre la desigualdad y la movilidad 
social en Latinoamérica, el papel de la clase creativa como motor de 
la economía, la demanda insatisfecha de profesionales en CIT como 
resultado del desajuste de habilidades en la región y la falta de inte-
rés en las carreras de CIT. En el apartado del análisis de los datos y 
la metodología, explicamos el origen y el tratamiento de los datos y el 
modelo seguido para confirmar o rechazar la hipótesis. En el epígrafe 
de resultados, se muestran los principales hallazgos. Acabamos el 
correspondiente análisis con la discusión y las conclusiones.

2
Marco teórico

La MII se utiliza como medida de movilidad social. Con ella 
se evalúa la capacidad para cambiar de clase social, independien-
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temente de la clase social de origen. En Latinoamérica, la MII es 
especialmente baja. Blanden (2013) compila varios trabajos com-
parables en distintos países sobre la elasticiad de ingresos entre 
los padres y los hijos, mientras que Hertz et al. (2007) calculan la 
elasticidad de los años de escolaridad entre generaciones en 42 
países. En ambos casos, la elasticidad se muestra más alta en los 
países latinoamericanos considerados; es decir, tienen una menor 
movilidad social. La elasticidad más baja se registra en los países 
nórdicos, con una mayor movilidad. Los países anglosajones y del 
sur de Europa presentan una movilidad comparada moderada.

Naran et al. (2018) realizan el análisis en 75 países y confirman 
que la MII no solo es más baja en Latinoamérica, sino que aumenta 
menos que en los países tradicionalmente industrializados. La mo-
vilidad es especialmente reducida en la región para llegar hasta la 
mitad alta de la tabla de ingresos.

En Latinoamérica, los deciles con mayores ingresos están ocu-
pados por la clase dominante. La élite está formada por las dinas-
tías que lideran los grupos empresariales del país, que suponen el 
1 % de la población con más ingresos. Junto a ellos, están los pro-
fesionales reputados, familiares de esos mismos grupos empresa-
riales, de los que son a su vez proveedores (Herrero-Olarte 2022). 
Convive con la clase dominante en los deciles más altos un nuevo 
grupo social llamado «clase creativa». Si bien la clase creativa no 
llega a tener los ingresos de las familias beneficiarias de los gran-
des grupos empresariales, sus ingresos pueden equipararse a los 
de los profesionales reputados.

La clase creativa es la que puede generar valor, el motor de 
la llamada «economía del conocimiento». Según la teoría del ca-
pital humano, el aumento de las habilidades de los trabajadores 
incrementa la productividad. Dado que el salario es el pago por la 
productividad, más creatividad generaría mayores salarios (Schultz 
1961). En la medida en que la productividad permite estratificar a 
los trabajadores y clasificar su paga, en lo que se conoce como la 
«teoría de la cola del mercado laboral» (Doeringer y Piore 1985), las 
personas con la mayor creatividad serán las mejor remuneradas. 
En un contexto de flexibilidad creciente (Harvey 1998), llamado al 
cambio como lo único seguro (Bauman 2001), se premian las ideas 
que generen el cambio y que, además, permitan obtener beneficio. 
La capacidad para innovar se convierte en una fuente fundamental 
de ventaja competitiva (Florida 2014).

Si bien hay muchos espacios desde los que se puede dar la 
creatividad, la innovación desde las carreras de CIT es recompen-
sada de manera directa por el mercado a través de las empresas. 
El desarrollo de nuevos productos y servicios o la mejora de los ya 
existentes y de sus procesos de producción a través de las innova-
ciones generan un aumento de las ventas o una reducción de los 
costes y, en consecuencia, un incremento en la cuenta de resultados 
tanto de las pequeñas empresas (Teece 2007) como de las grandes 
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(Veryzer 1998). Como resultado, el número de profesionales en 
CIT determina a nivel nacional la productividad a corto (Antonelli 
y Fassio 2016) y largo plazo (Pinto y Teixeira 2020). En Latinoamé-
rica, el aumento del número de profesionales en CIT llega a influir 
más en el progreso de la región que el incremento de la cantidad de 
personas con educación superior en general (Villarán y Golup 2010, 
Dalle et al. 2019).

La región registra un tradicional déficit de profesionales en 
CIT. Entre 1990 y 2018, el acceso a la educación superior se in-
crementó en la región en 35 puntos, hasta llegar al 60 % (OECD 
2022). Pese al aumento registrado, entre 2010 y 2015, la propor-
ción de empresas que reportó una demanda insatisfecha de pro-
fesionales con educación superior aumentó en ocho puntos (Man-
power 2015). Este fenómeno podría explicarse porque no habría 
aumentado lo suficiente la oferta disponible de profesionales con 
educación superior. No obstante, en el mismo período se produjo 
una caída significativa del retorno de la formación superior (Galia-
ni et al. 2017). El trabajo de González-Velosa et al. (2015) conclu-
ye que, en determinados grupos sociales de Chile, seguir estudios 
de educación superior no garantizaba mejores ingresos. Lavado 
et al. (2015) confirmaban en Perú que 4 de cada 10 profesionales 
universitarios en 2012 estaban ocupando vacantes por debajo de 
su calificación.

La demanda insatisfecha de profesionales con altas capaci-
dades aun después del extraordinario aumento de la oferta se 
explica desde la teoría del desajuste de habilidades. Según esta 
teoría, se estudian profesiones que el mercado laboral no requie-
re, pero no se estudian las que el mercado laboral necesita. Las 
carreras de CIT son las que no se estarían estudiando (Aedo y 
Walker 2012, Bassi et al. 2012), pese a que la necesidad es cada 
vez mayor. En 2019, la demanda de carreras en CIT era del 48 %, 
superior a la registrada durante los últimos cinco años (Page-
Group 2022).

Como resultado del exceso de demanda sobre los trabajadores 
en CIT, estos cuentan con unas condiciones laborales preferencia-
les. La demanda de trabajo de CIT en Latinoamérica es un 70 % su-
perior al resto de profesiones, y los ingresos por hora son un 80 % 
más altos (Zilberman y Ice 2021, González-Velosa y Peña 2019). Son 
ventajas ampliamente difundidas dentro y fuera de la región desde 
los medios de comunicación, pero todavía no se logra la respuesta 
esperada desde las universidades y la ciudadanía.

¿Por qué, si se sabe que las condiciones laborales son mucho 
mejores en el campo de las CIT, no hay suficientes estudiantes en 
el área? La oferta de carreras CIT desde la educación superior ha 
resultado insuficiente. La falta de carreras en CIT en la región res-
ponde a la falta de experiencia de la Academia en este tipo de ca-
rreras y a la falta de referentes o líderes en la región que impulsen 
el optar por una de estas carreras.
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Desde la demanda, la falta de estudiantes en CIT obedece al 
bajo nivel con el que llegan los alumnos a la educación terciaria 
como resultado del esfuerzo realizado para generalizar el acceso a 
la secundaria en la región (Lustig 2018). Como resultado, las tasas 
de graduación en carreras de CIT no superaron en Argentina y Co-
lombia el 30 % por los bajos niveles en matemáticas con los que 
llegaron a la universidad (Fiszbein et al. 2016).

La cantidad de estudiantes en CIT depende también de las 
condiciones psicosociales de los jóvenes susceptibles de estudiar 
este tipo de carreras. La influencia de las variables psicosociales a 
la hora de seleccionar una carrera de CIT se estudia, sobre todo, al 
analizar la brecha en la participación en las carreras de CIT de los 
latinoamericanos fuera de la región. Entre las variables que expli-
can la baja participación de los latinos en las carreras de CIT, des-
tacan los limitados resultados en la educación secundaria de los 
estudiantes latinos (Frehill et al. 2008), su necesidad o deseo de 
ingresos rápidos, la falta de referentes que tenían de profesionales 
en CIT en su contexto inmediato (Mein 2019), la baja educación de 
sus padres (Gándara y Contreras 2009), los estereotipos de géne-
ro (Good et al. 2008), su autopercepción de incapacidad y su baja 
autoestima (Denner y Rivera 2011).

La baja autoestima como causa de la falta de estudiantes en 
CIT es objeto de estudio del trabajo en Estados Unidos de Nelson 
et al. (2019), quienes analizan las razones de lo que Chen y Soldner 
(2013) llamaron «desgaste en CIT». El «desgaste en CIT» se utiliza 
para explicar por qué un significativo número de personas que ini-
cialmente se mostraban interesadas por las carreras de CIT no aca-
ban inscribiéndose en carreras de ciencia y tecnología. Concluyeron 
que, entre las principales razones, destacaban el miedo al fracaso, 
el síndrome del impostor y la reducida percepción de autoeficacia.

En el trabajo de Vázquez Alonso y Manassero Mas (2015) en 
Argentina, Brasil, Colombia, España, México y Panamá sobre las 
razones para escoger carreras de CIT, se llama la atención sobre la 
autopercepción, los profesores que hayan tenido durante la secun-
daria en CIT y las referencias en los medios audiovisuales.

Con la llamada reiterada para aumentar el número de profesio-
nales en CIT y lograr cubrir la demanda de la industria y el Estado 
como estrategia de desarrollo (Xue y Larson 2015), se persigue 
además el aumento de la participación de los grupos subrepresen-
tados como estrategia de inclusión (Werner y Denner 2009). Las 
carreras de CIT permiten mejorar instantáneamente la calidad de 
vida de aquellos que las acaban porque aumentan sus ingresos 
de manera inmediata. Potencialmente, las profesiones de CIT be-
nefician especialmente a los colectivos tradicionalmente excluidos 
de los deciles más altos no solo por el déficit de la demanda que 
presenta el mercado laboral, traducido en mejores condiciones la-
borales, sino por la capacidad de las carreras de CIT para evitar el 
nepotismo.
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En este contexto, en la presente investigación, se plantea como 
hipótesis que el aumento de la cantidad de profesionales en ca-
rreras de CIT aumentaría la MII en Latinoamérica. En tal caso, los 
titulares de obligaciones contarían con una razón más para impul-
sar estrategias dirigidas a satisfacer la demanda insatisfecha del 
mercado laboral de profesionales en CIT.

3
Análisis de los datos y metodología

Para poder contestar la pregunta de investigación planteada, 
necesitamos relacionar el dato de la MII y el número de graduados 
en CIT.

La MII se obtuvo de las estimaciones realizadas en el Banco Mun-
dial (2022a), en la base Global Database on Intergenerational Mobility 
(GDIM) de 72 países,1 para las cohortes nacidas en 1960 y 1970, que 
son las que el Banco Mundial tiene disponibles. Los países latinoame-
ricanos considerados fueron Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, 
Panamá y Perú. Esta es una medida ampliamente utilizada en la bi-
bliografía relacionada, considerando la limitación de datos longitudi-
nales, especialmente para países de ingresos bajos y medios.

El procedimiento utilizado por el Banco Mundial sigue tres pa-
sos. En primer lugar, se estima una ecuación de ingreso en función 
de determinadas características como la edad, el sexo, el área de 
residencia, la rama de actividad y la ocupación, entre otras, de 
una muestra más antigua, que es secundaria. Esta muestra debe 
ser representativa de la población actual de los padres. En segun-
do lugar, se utilizan los coeficientes estimados en el paso 1, para 
poder predecir los ingresos de los padres cuando eran jóvenes en 
la muestra principal. Esta es la muestra de la que se obtendrá la 
información de los hijos. Finalmente, se estima una regresión de los 
ingresos de los hijos en la edad de referencia, sobre los ingresos 
previstos de los padres a la edad de referencia y así, de esta ma-
nera, el Banco Mundial estima la elasticidad intergeneracional del 
ingreso (EII) para cada país.

Estas estimaciones fueron realizadas con encuestas de corte 
retrospectivo; es decir, incluyen información de los padres de los 
encuestados, independientemente de si viven con ellos o no, por 
lo que no se ven afectadas por el sesgo de corresidencia.2 La EII 
toma valores entre 0 y 1 y, según el Banco Mundial, los resultados 
de estimarla muestran la correlación que existe entre los ingresos 
de los hijos y los de los padres: a medida que este valor se acerque 
a 1, implica que la movilidad del ingreso es baja, mientras que, si 
este valor está más cercano a 0, la MII es alta.

En la figura 1, se presentan los niveles de MII del ingreso para 
los países incluidos en el estudio. Los tonos más oscuros represen-

1	 Economías en desarrollo 
consideradas son Albania, 
Benín, Bangladés, Bosnia y 
Herzegovina, Bielorrusia, 
Bolivia, Brasil, China, Colombia, 
Ecuador, Egipto, Ghana, 
Guinea, Guatemala, India, 
Jordania, Kazajistán, Kenia, 
Marruecos, Madagascar, 
Macedonia, Mali, Mongolia, 
Malaui, Malasia, Nigeria, Nepal, 
Pakistán, Panamá, Perú, 
Rumanía, Federación Rusa, 
Ruanda, Túnez, Tanzania, 
Uganda, Uzbekistán, Vietnam, 
Sudáfrica y Congo. Las 
economías de altos ingresos 
consideradas son Australia, 
Austria, Bélgica, Canadá, Suiza, 
Chile, Chipre, República Checa, 
Alemania, Dinamarca, España, 
Finlandia, Francia, Reino Unido, 
Grecia, Croacia, Irlanda, Italia, 
Japón, Corea del Sur, 
Luxemburgo, Letonia, Países 
Bajos, Noruega, Nueva Zelanda, 
Portugal, Singapur, Eslovaquia, 
Eslovenia, Suecia, Taiwán y 
Estados Unidos.

2	 Este problema se produce 
cuando se puede obtener 
información de los padres de la 
cohorte analizada únicamente 
cuando estos se encuentran 
viviendo en el mismo hogar en 
el momento de la encuesta. 
Esto podría sesgar las 
estimaciones, pues pueden 
existir características 
específicas de estos individuos 
que hagan que sigan viviendo 
con sus padres y, por tanto, 
condicionen su nivel de 
ingresos.
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tan una mayor MII y los más claros, un menor valor. Los países de 
América Latina y de África cuentan con los niveles de movilidad 
más bajos.

Figura 1
Mapa mundial de calor – movilidad intergeneracional de ingresos (MII)
Fuente: Banco Mundial (2022a).

Una vez tenemos la elasticidad de los ingresos, necesitamos 
contar con el número de graduados en CIT, que es la variable ex-
plicativa de interés. Existe una limitada cantidad de información 
histórica relacionada, especialmente para Latinoamérica. Por ello, 
se utiliza como variable proxy el número de publicaciones en Sco-
pus3 a nivel de país en áreas CIT. El tradicional uso de la variable de 
publicaciones en Scopus como proxy en la bibliografía en general, 
y en este trabajo en particular, responde a la correlación positiva 
entre el interés por la investigación y la cantidad de personas que 
han estudiado carreras en CIT (Su et al. 2009).

Considerando que la edad promedio de la primera publicación 
científica de una persona está entre los veintiocho y los treinta 
y cinco años (Jensen et al. 2009), suponemos que el promedio 
de publicaciones en matemáticas, física y astronomía, ingeniería, 
CIT computacionales, ciencia de materiales, química, ingeniería 
química, CIT planetarias, bioquímica, genética y biología mole-
cular, durante 1988 hasta 2004, y desde 1998 hasta 2014, es 
la proxy del número de estudiantes CIT en los países para las 
cohortes de 1960 y 1970, respectivamente. La información de 
los artículos en la base de datos Scopus se obtiene del Scimago 
Journal & Country Rank (SJR). En la figura 2, se muestra un mapa 
mundial donde se presentan las publicaciones CIT en Scopus por 
países. África y Latinoamérica presentan los niveles más bajos de 
publicaciones Scopus.

3	 Scopus es una base 
bibliográfica de artículos, libros, 
actas de congresos y 
documentos en prensa de todo 
el mundo. Los documentos que 
se recogen en Scopus se 
definen por su calidad y rigor, 
en tanto el método científico 
empleado.
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Figura 2
Mapa mundial de calor – publicaciones CIT en Scopus
Fuente: Scimago Journal & Country Rank (SJR) (2022).

Siguiendo a Lee y Lee (2020), las variables de control incluidas 
recogen un promedio de los diez años de cada cohorte, evaluadas 
cuando los individuos tenían quince. De acuerdo con la bibliografía 
relacionada, se seleccionaron el gasto público, la desigualdad de 
ingresos y las restricciones de crédito. El gasto público se espe-
raría tenga una relación positiva con la movilidad; la desigualdad 
de ingresos, una relación negativa, y las restricciones de crédito, 
también negativa (Corak 2013, Jiménez 2017, Lee y Lee 2020). Los 
datos se obtuvieron de la base de datos del Banco Mundial (2022b).

La metodología propuesta tiene dos etapas. En primer lugar, se 
realiza un análisis de conglomerados, con el fin de clasificar a los 
países según sus niveles de MII. El método de definir a un cluster se 
realiza a través de la implementación de un algoritmo de k-medias 
para los países incluidos en el estudio, de acuerdo con sus niveles 
de MII. En segundo lugar, se plantea la estimación de un modelo 
probit ordenado. Este último análisis va a permitir conocer si el he-
cho de que el número de publicaciones en Scopus de CIT (como un 
proxy de alumnos de estas carreras) incremente incide en la pro-
babilidad de que un determinado país pase de un nivel de MII bajo 
a uno medio o uno alto.

Para poder realizar el análisis de conglomerados, una vez rea-
lizado el algoritmo de k-medias, se clasifican los distintos países 
según sus niveles de MII. Para poder determinar el número óptimo 
de clusters, se utilizan dos métodos: (1) método Elbow (Aldenderfer 
y Blashfield 1984) y (2) método Silhouette (Rousseeuw 1987).

Con el método Elbow (WSS, por sus siglas en inglés), se busca 
minimizar la suma de cuadrados dentro del cluster, esto conside-
rando que el objetivo principal del análisis de conglomerados es 
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definir clusters de tal forma que la variación dentro del cluster sea 
la mínima posible. Este método permite observar el WSS como una 
función del número de clusters. La regla de decisión implica que 
se debe escoger el número de clusters de tal forma que añadir un 
cluster adicional no mejore, de forma importante, el WSS.

Con el método Silhouette, se mide la calidad de la clasificación 
identificando qué tan adecuada es la ubicación de cada observación 
dentro de cada cluster, a partir del valor de una silueta.4 Un valor 
mayor de dicha silueta implica una buena agrupación de las obser-
vaciones. Con este método, por lo tanto, se calcula la silueta media 
de las observaciones para distintos números de clusters, siendo el 
óptimo aquel en el que se maximiza la silueta media de las obser-
vaciones.

Los resultados para los índices de MII se muestran en la figura 3.  
Según estos resultados, el número óptimo de clusters sería cuatro, 
pues no se logra identificar una mejora significativa del WSS al 
añadir el quinto cluster. En la figura 4, se muestran los resultados 
obtenidos. El pico muestra el número de clusters que maximiza la 
silueta media de las observaciones que, en este caso, es de dos.

4	 Una silueta es un valor que 
mide qué tan similar es una 
variable a su propio 
conglomerado, en comparación 
con otros conglomerados 
(Rousseeuw 1987).

Bajo los métodos de Elbow y Silhouette, se propone realizar 
dos o tres clusters y, para decidir el número óptimo, se utiliza el 
algoritmo k-medias, que viene dada por la ecuación 1. BSS5 es la 
suma de los cuadrados entre los clusters y TSS6 es la suma total de 
los cuadrados:

	 (Ecuación 1)

En este caso se espera que, a medida que el porcentaje obte-
nido sea mayor, la calidad de la clasificación será mejor, pues im-

Figura 4
Método Silhouette
Fuente: elaboración propia.

Figura 3
Método Elbow
Fuente: elaboración propia.

5	 Con la suma de los cuadrados 
entre las agrupaciones, se mide 
la variación entre todos los 
grupos. Para calcular BCSS, se 
encuentra la distancia 
euclidiana desde un centroide 
de cluster dado a todos los 
demás centroides de cluster. 
Luego, itera este proceso para 
todos los clusters y suma todos 
los valores (Edwards y Cavalli-
Sforza 1965).

6	 La suma total de los cuadrados 
se define como la suma de 
todas las diferencias al 
cuadrado entre las 
observaciones y su media 
general (Wooldridge 2008).
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plicaría que el WSS (diferencias dentro de los clusters) sería menor. 
Los resultados obtenidos se muestran en la tabla 1, en donde se 
observa que la calidad de la clasificación con tres clusters es mejor 
que la clasificación realizada con dos. Por tanto, la elección del nú-
mero de clusters óptimos se encuentra basada en estos resultados.

Una última verificación para confirmar que el número de clus-
ters seleccionado es el adecuado consiste en realizar un gráfico de 
silueta. Cuando el valor de la silueta es mayor a 0, se dice que las 
observaciones se encuentran clasificadas de forma correcta y, a 
medida que este coeficiente se acerque a uno, las observaciones 
están mejor clasificadas. Cuando este coeficiente es menor que 
cero, se entiende que una de las observaciones está clasificada en 
el grupo incorrecto. Finalmente, cuando en algún caso el coeficien-
te es igual a 0, las observaciones se encuentran entre dos clusters. 
Los resultados obtenidos se muestran en la figura 6. En este caso, 
se observa que todos los coeficientes son superiores a 0, con un 
valor promedio de 0,59.

  Calidad k-medias

Dos clusters 73,7 %

Tres clusters 88,2 %

Tabla 1
Resultados de la ecuación 1
Fuente: elaboración propia.

El detalle de los clusters se encuentra en el anexo 1. En la tabla 
2, se muestra información relevante a nivel de cluster tal como me-
dia, mínimo, máximo y desviación estándar. Considerando la infor-
mación presentada en la tabla a continuación, y que se tienen tres 
clusters, podemos renombrarlos de acuerdo con el grado de cada 

Figura 5
Gráfico de siluetas
Fuente: elaboración propia.
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cluster de MII. De esta forma, el cluster 1 representa a países con 
bajos niveles de MII, el cluster 2 se encuentra conformado por un 
nivel medio de MII y, finalmente, el cluster 3 está conformado por 
países que presentan un nivel alto de MII.

Cluster 1 
Baja

Cluster 2 
Media

Cluster 3 
Alta

Mínimo 0,00 0,36 0,67

Máximo 0,31 0,66 1,00

Media 0,18 0,52 0,80

Desviación estándar 0,10 0,09 0,08

Tabla 2
Estadística descriptiva por cluster del nivel de movilidad intergeneracional
Fuente: elaboración propia.

Una vez que se establecieron los clusters necesarios, se plan-
tea un modelo binario ordenado, considerando que las categorías 
que tendría la variable dependiente de interés (categorías de MII) 
presentan una jerarquía. Por tanto, se estima el modelo planteado 
en las ecuaciones 2 y 3.

	 (Ecuación 2)

En donde j = 1 representa baja movilidad intergeneracional; 
j = 2, movilidad intergeneracional media; j = 3, alta movilidad 
intergeneracional, e  representa la movilidad intergeneracional 
del país i y , los umbrales.

El modelo viene dado por la ecuación 3:

	
 (Ecuación 3)

Siendo F la función de distribución normal acumulada, en don-
de la variable dependiente principal es una variable categórica de 
tres niveles (alta, media y baja movilidad), la principal variable ex-
plicativa CIT representa el promedio de publicaciones en Scopus en  
áreas CIT para las cohortes de 1960 y 1970, considerando como 
edad promedio de la primera publicación de los veintiocho a los 
treinta y cinco años (Jensen et al. 2009). representa un vector 
de variables de control que incluyen gasto público, desigualdad de 
ingresos y restricciones de crédito. 

4
Resultados

Los resultados de las estimaciones realizadas a partir del mo-
delo planteado en la ecuación 3 se presentan en el anexo 3. En ellos 
se muestra cómo, a medida que el número de publicaciones CIT en 
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Scopus se incrementa, es más probable que el país se encuentre 
en una categoría de MII más alta. Además, esta relación es robusta 
porque mantiene la significancia, magnitud y dirección ante la incor-
poración de las distintas variables de control, tal como se expone 
en las columnas 2, 3 y 4. El signo del coeficiente asociado al índice 
de Gini es el esperado, pues se considera que, a medida que exista 
mayor desigualdad en una región, resulta menos probable que este 
país se encuentre en una categoría de MII menor; además, es esta-
dísticamente significativo.

Asimismo, se puede observar la robustez del modelo ya que, a 
medida que se aumentan los controles (variables independientes), 
el signo del estimador no cambia y la magnitud del coeficiente no 
presenta un gran cambio.

Respecto a la seudo R cuadrado se observa que, a medida en 
que se aumentan los controles en el modelo, esta va aumentando, 
hasta llegar a un punto máximo de 0,15, lo que implica que las va-
riables del modelo en conjunto predicen en un 15 % a la variable 
dependiente.

En la tabla 3 se presentan los efectos marginales para cada 
uno de los niveles de MII. Los resultados muestran que, ante un 
incremento del 1 % en el número de publicaciones CIT en Scopus, 
la probabilidad de que el país permanezca en el cluster 1 (baja MII) 
se reduce en un 0,03 %. Ante un incremento del 1 % en el núme-
ro de publicaciones CIT en Scopus, la probabilidad de que el país 
permanezca en el cluster 2 (MII media) se reduce en un 0,18 %. 
Finalmente, ante un incremento del 1 % en el número de publica-
ciones CIT en Scopus, la probabilidad de que el país permanezca en 
el cluster 3 (alta MII) se incrementa en un 0,52 %. Los resultados 
son consistentes con los obtenidos en la tabla 3 y demuestran una 
asociación positiva y significativa entre el número de publicaciones 
CIT en Scopus, como proxy del número de estudiantes CIT, con la 
MII de los países.

En tanto a las variables de control utilizadas, el resultado es el 
esperado. En tanto al gasto público, su aumento no puede tradu-
cirse de manera inmediata en una variación de la MII. En cuanto 
al índice de Gini, como se esperaría, su variación se relaciona de 
manera inversa con la MII. Cuando la desigualdad se reduce, la 
MII estaría aumentando. En tanto a las restricciones de crédito, 
que afectan a los deciles más altos, estarían limitando la capacidad 
económica de los grupos con mayores ingresos, pero no estarían 
contribuyendo o limitando la MII.
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Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3

Baja Media Alta

Log publicaciones 
CIT en Scopus

-0,034*** -0,018*** 0,052***

(0,014) (0,008) (0,020)

Gasto público
0,038 0,020 -0,059

(0,236) (0,123) (0,359)

Gini
0,009*** 0,005*** -0,014***

(0,003) (0,002) (0,004)

Restricciones de 
crédito

-0,118 -0,061 0,179

(0,160) (0,084) (0,242)

N 72 72 72

p-valor * 0,10, ** 0,05, *** 0,01

Tabla 3
Efectos marginales
Fuente: elaboración propia.

En el anexo 2, se incluyen las pruebas de validación del modelo 
aplicado, el resultado de la curva ROC y de la matriz de confusión, 
que nos permiten confirmar que se trata de un modelo válido y fiable.

5
Conclusiones

La cantidad de artículos que un país publica en CIT en Scopus 
se relaciona, de manera positiva, con la movilidad intergeneracio-
nal. Cuanta más gente hay haciendo ciencia en un país, menos de-
penden los ingresos de una persona de los ingresos de sus padres. 
Esto se estaría produciendo mediante dos vías. Por un lado, las 
personas que estudian directamente una carrera CIT tienen la po-
sibilidad de saltar, de forma directa, los deciles que, de otro modo, 
hubiera sido imposible. En las carreras de CIT, la meritocracia es 
mayor, por lo que los contactos que se necesitan para acceder a 
puestos de trabajo son menores. En este caso, se estaría produ-
ciendo un aumento directo de la movilidad intergeneracional. Por 
otro lado, los profesionales que estudian carreras de CIT lideran la 
generación de valor agregado de la clase creativa; es decir, es la 
que logra generar las innovaciones que el mercado premia con me-
jores resultados y, en consecuencia, con mejores salarios no solo 
para ellos, sino para todas las personas que forman parte de la em-
presa. En consecuencia, las empresas que incorporan profesionales 
con conocimientos CIT podrán mejorar sus indicadores en términos 
de productividad, que beneficiará no solo a los profesionales en 
CIT, sino a las personas que trabajan en la empresa. La relación 
podría, entonces, extrapolarse a nivel de país.

Para mejorar la movilidad intergeneracional en Latinoamérica, 
valdría la pena impulsar una estrategia dirigida a satisfacer la de-
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manda insatisfecha de profesionales en CIT en la región, resultado 
del educational mismatch de la formación superior. Con el objetivo 
de lograr la tan deseada sostenibilidad de los logros alcanzados en 
materia de desigualdad, sería necesario contar con más profesiona-
les con estudios en CIT. Para lograrlo, sería necesario mejorar los 
niveles de la educación secundaria, tras el esfuerzo realizado en la 
región para lograr mejorar la cobertura, e incidir en la autoestima 
de la ciudadanía, que entiende que será incapaz de lograr los resul-
tados esperados en una carrera de CIT.
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7
Anexos
Anexo 1. � Clasificación de países por movilidad 

intergeneracional de ingresos (MII)

Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3

País MII País MII País MII

Albania 0,28 Bangladés 0,57 Australia 0,83

Benín 0,24 Brasil 0,46 Austria 0,86

Bosnia y Herzegovina 0,27 Chile 0,54 Bélgica 0,93

Bolivia 0,23 Reino Unido 0,63 Bielorrusia 0,77

Colombia 0,00 Ghana 0,55 Canadá 0,84

Ecuador 0,07 Croacia 0,65 Suiza 0,86

Egipto 0,16 India 0,51 China 0,71

Guatemala 0,08 Italia 0,62 Chipre 0,77

Letonia 0,21 Jordania 0,59 República Checa 0,68

Marruecos 0,15 Kenia 0,43 Alemania 0,87

Panamá 0,13 Madagascar 0,41 Dinamarca 0,96

Ruanda 0,31 Mali 0,39 España 0,69

Túnez 0,24 Malaui 0,36 Finlandia 1,00

Uganda 0,07 Malasia 0,57 Francia 0,75

Nigeria 0,44 Guinea 0,77

Pakistán 0,66 Grecia 0,80

Perú 0,43 Irlanda 0,85
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Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3

País MII País MII País MII

Eslovaquia 0,51 Japón 0,77

Tanzania 0,60 Kazajistán 0,87

Estados Unidos 0,57 Corea del Sur 0,72

Uzbekistán 0,61 Luxemburgo 0,73

Vietnam 0,63 Macedonia 0,69

Sudáfrica 0,42 Mongolia 0,71

Congo 0,39 Países Bajos 0,81

Noruega 0,91

Nepal 0,67

Nueva Zelanda 0,82

Portugal 0,83

Rumanía 0,74

Federación Rusa 0,78

Singapur 0,85

Eslovenia 0,80

Suecia 0,85

Taiwán 0,93

Tabla A1

Anexo 2. Pruebas del nivel de predicción del modelo

Para validar el resultado del modelo obtenido, se analiza el re-
sultado de la curva ROC y de la matriz de confusión. En la curva 
ROC, en la figura A1, se utiliza una probabilidad del 50 % como línea 
de no discriminación y se muestra un área bajo la curva de 0,86, lo 
que estaría indicando que el modelo funcionaría de manera efectiva.

Figura A2
Curva ROC de la ecuación aplicada
Fuente: elaboración propia.
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En la matriz de confusión, también se muestra en qué medida 
el modelo está siendo efectivo en su capacidad de predicción. En 
la curva de sensibilidad, se expone el punto en el que se cruzan las 
líneas de especificidad y sensibilidad, que es de 0,14.

La matriz de confusión, en la tabla A2, a un nivel de probabili-
dad del 13 %, muestra la sensibilidad del modelo; es decir, la capa-
cidad de predecir los resultados positivos que, en este caso, son del 
73 %, y los negativos, del 74 %. La capacidad de predicción final 
del modelo es del 75 %.

VERDADERO

Clasificados D ~D

+ 73,15 % 25,71 %

- 22,19 % 74,24 %

Clasificados correctamente 75,34 %

Tabla A2
Matriz de confusión al 0,14
Fuente: elaboración propia.

Anexo 3. Resultados del modelo probit ordenado

(1) (2) (3) (4)

Log publicaciones CIT en Scopus
0,210*** 0,200*** 0,149*** 0,161***

(0,061) (0,063) (0,065) (0,068)

Gasto público
0,683 -0,158 -0,182

(1,017) (1,102) (1,104)

Gini
-0,042*** -0,042***

(0,014) (0,014)

Restricciones de crédito
0,551

(0,750)

N 72 72 72 72

Seudo R cuadrado 0,08 0,09 0,15 0,15

LR chi2 12,35 12,80 22,21 22,75

Prob > chi2 0,00 0,00 0,00 0,00

p-valor * 0,10,  ** 0,05, *** 0,01

Tabla A3
Resultados del modelo aplicado
Fuente: elaboración propia.
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Abstract
This study analyses the emblematic experience of an indigenous group in Brazil, the Pataxó, 

who was able to set up and exercise strong control over an indigenous tourism project: the 
Jaqueira Reserve. Based on document analysis, interviews, and observations, we show how 
the Jaqueira Reserve was consolidated not only as a strongly autonomous initiative but also as 
constituent of a greater quest for autonomy (to craft aspired livelihoods conducive to cultural 
revitalization and environmental protection). The Pataxó experience shows that indigenous tourism 
can be an instrument in greater indigenous struggles, and as such can develop not only despite 
marginalization but also against it.
Keywords: territorial control, cultural strengthening, environmental protection, indigenous peoples, 
Bahia.

Resumen
En este estudio, se analiza la experiencia emblemática de un grupo indígena en Brasil, los 

pataxós, que logró instalar y ejercer un fuerte control sobre un proyecto de turismo indígena: la 
Reserva Jaqueira. Con base en el análisis de documentos, entrevistas y observaciones, mostramos 
cómo la Reserva de Jaqueira se consolidó no solo como una iniciativa fuertemente autónoma, sino 
también como componente de una mayor búsqueda de autonomía (para construir medios de vida 
conducentes a la revitalización cultural y la protección del medio ambiente). La experiencia de Pata-
xó muestra que el turismo indígena puede ser un instrumento de luchas indígenas mayores y, como 
tal, desarrollarse no solo a pesar de la marginación, sino también en contra de ella.
Palabras clave: control territorial, fortalecimiento cultural, protección ambiental, pueblos indíge-
nas, Bahía.
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1
Introduction

Indigenous tourism has the potential to contribute to strength-
ening indigenous livelihoods and cultures that attach essential val-
ue to the environment, supporting therefore also environmental 
conservation (Bresner 2014, Carr et al. 2016, Whitford & Ruhanen 
2016, Pereiro 2016, Zeppel 2007). Although definitions of «indige-
nous tourism» vary, it is usually understood as the type of tourism 
involving indigenous peoples, i.e., centered on indigenous culture 
and/or controlled by indigenous peoples (De Burlo 2000, Hinch & 
Butler 2007, Volkman 1990, Zeppel 2006). Indigenous control is em-
phasized by scholars who deem it to be the keystone for the success 
of indigenous tourism —essential not only to reduce the risk of proj-
ect discontinuation, which tends to happen when projects are spear-
headed by outsiders but also to enable indigenous people to obtain 
desired benefits (Manyara & Jones 2007, Lalander et al. 2023, Mta-
puri & Giampiccoli 2013, Pereiro 2016, Thimm & Karlaganis 2020, 
Thomson-Carr 2013, Zeppel 2006)—. As stated by Bresner (2014, 
p. 136), «control over their participation in tourism is sometimes 
the difference between continued colonization and exploitation, on 
the one hand, and sovereignty, self-determination, and empower-
ment, on the other».

However, despite the overarching consensus on the importance 
of control, there is still a limited understanding of how this is obtain- 
ed by indigenous communities and how it is manifested in indige-
nous tourism projects. We face therefore a critical knowledge gap 
of catch-22 type, namely that, whereas the exercise of control com-
prises a requisite for indigenous tourism to generate locally aspired 
benefits, indigenous communities often struggle with little control 
over their socio-environmental contexts largely due to the colonial 
legacies that imply continued prejudicial conditions accompanied 
by, among other things, limited political power, cultural discrimina-
tion, and high levels of poverty (Pailey 2022, United Nations 2021).

To address this empirical gap, this study examines an emblem-
atic case: an indigenous tourism project, the Jaqueira Reserve in 
Northeast Brazil, that is strongly controlled by an indigenous group 
from a historically marginalized community, i.e., the Pataxó people. 
Our focus is on scrutinizing the genesis and the functioning of the 
Jaqueira Reserve to elucidate how, despite historical marginaliza-
tion, the Pataxó group was able to set up and exercise strong con-
trol over their indigenous tourism project.

This article is based on a case-study design building on a single 
case (Yin 2003). There are several other ongoing indigenous tourism 
projects in Brazil and elsewhere but, due to indigenous commu-
nities’ restricted technical and financial capacities, they are often 
dependent on funding and technical support from external agents 
such as non-profit organizations (NGOs) or governmental agencies 
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(Bresner 2014, Camargo et al. 2022, Scheyvens 2002, Zeppel 2006). 
We deemed therefore relevant to conduct a single-case study, fo-
cusing on the Jaqueira Reserve, since it is, to our knowledge, not 
only a pioneer indigenous tourism initiative in Brazil but also a case 
that challenges the notion that indigenous communities are unable 
to autonomously set up and manage their own projects. In other 
words, we hold the Jaqueira Reserve as an emblematic case that 
deserves scrutiny.

Fieldwork data was collected during a short pilot visit to the 
Jaqueira Reserve in January 2020, a one-month period in Jan-
uary 2022, and a final visit in August 2022. We utilized qualitative 
methods, namely the review of scholarly material, documents, and 
news, participant observations in tours in the Jaqueira Reserve, 
and semi-structured interviews with Pataxó individuals who work or 
have worked in the Jaqueira Reserve.

In total, 17 participant observations of tours and 48 semi-struc-
tured interviews were conducted. Observations and interviews 
were conducted by the main author, who sought to triangulate find-
ings by addressing the same topics through different methods and 
sources (e.g., comparing explanations in tours with answers from 
interviews), following the principle of data saturation. In the final 
fieldwork visit, the findings were double-checked and discussed 
with participants.

This article is structured as follows. In the following section, 
we present a conceptual explanation of «autonomy». Next, we 
present the background of the Pataxó people as a contextual-
ization of the prejudicial conditions they have been subjected to. 
Then, we explain the creation and consolidation of the Jaqueira 
Reserve. Subsequently, to complement the description of the Re-
serve, we describe everyday touristic experiences in it. Finally, 
we analyze and discuss critical elements underpinning its largely 
autonomous creation, and how community control has been exer-
cised on different fronts, namely territorial, cultural, and econom-
ic. Our analysis highlights that, even in the absence of structural 
transformation and of external support, local initiatives in the field 
of indigenous tourism can emerge not only relatively autonomous-
ly but also as a constituent of greater struggles for autonomy to 
shape own conditions and structures experienced as discriminato-
ry and oppressive.

2
Conceptual clarification:  
autonomy as ability to shape own 
conditions and overarching structures

Autonomy, as many other widespread political concepts, has 
been interpreted differently throughout history and by different 
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theoretical approaches. The word dates to Greek, Aristotelian phi-
losophy, and its etymology indicates «self» (auto), «law» or «cus-
toms» (nomos), which is closely related to self-governance, self-
rule, or self-determination (May 1994). As such, the concept of 
«autonomy» intersects with the notions of «freedom» or «liberty» 
and communicates with related philosophical discussions on the ful-
fillment of human potential, human rationality, and ethical behavior.

In general, autonomy speaks of our human capacity to take 
decisions and live in the ways we value and aspire, free from op-
pressive and coercive pressure that force us to go against our own 
will. Simply put, autonomy implies an individual thinking and acting 
in ways of his own, «not determined by agencies or causes outside 
his control» (Lukes 2006, p. 52), and therefore closely connects 
to one’s «capacity to act on one’s own behalf and make one’s own 
choices, instead of following goals set by other agents» (Haselager 
2005, p. 519). Although rather intuitive and comprehensible, this 
overall understanding is not completely devoid of inconsistencies.  
A particular tension refers to the role of external forces (e.g., norms, 
culture, or environment) in shaping the contexts of our existence, 
our desires, and decisions (see, e.g., Feinberg 1986, Wolff 1970), 
and connects thus to notions of «free will» and «structure-agency» 
discussions, indicating the limitations of the above wholesale un-
derstanding of autonomy —i.e., ableness of acting freely to meet 
one’s internal needs and wishes.

Additionally, autonomy can relate both to an individual and a 
collective level (e.g., groups, nations, states, etc.). From a political 
perspective, scholars from both left and right have underscored 
autonomy against the authority of centralized power; for exam-
ple, whereas the founding fathers of liberalism decried against the 
authority of the Church and monarchies, subsequent critical schol-
ars have denounced the abuses of western modern states as in-
strumental for the vested interests of capital. However, whereas 
the individual level of autonomy tends to be emphasized by liberal 
scholars, the collective level is key to critical scholars who condemn 
entangled political-economical-cultural structures (western, capital-
ist, and patriarchal) that benefit some social groups to the detriment 
of others. Accordingly, from a critical perspective, the autonomy of 
marginalized groups is curtailed by social inequities stemming from 
biased structures that inflict externally made norms and claims 
to authority and truth on subordinated groups (Castoriadis 1991,  
p. 20). Consequently, from a social justice perspective, the quest 
to increase social equity goes hand in hand with the dismantling 
of barriers to autonomy (e.g., poverty or gender and ethnic dis-
crimination). As articulated by Chatterton, critical and collective 
views of autonomy highlight «a demand to be heard and recog-
nised […], a battle against […] repression and marginality» (2005,  
p. 546). Hence, notwithstanding the view of autonomy not as com-
plete disconnection from external power structures and influences 
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(May 1994), critical scholars stress the significance of addressing 
structurally entrenched barriers that preclude people of various 
backgrounds from leading aspired lives.

Relatedly, the notion of «autonomy» comprises the precondi-
tion of reflexive capacity underpinning the understanding of the 
implications of our choices (Raz 1986). Accordingly, autonomy is in-
trinsically contingent to critical thinking emanating from reflections 
such as «what kind of life do I want to live?», «in what kind of world 
do I want to live?», or «what decisions and actions are conducive to 
these outcomes?». It is such reflexive capacity that scholars such 
as Paulo Freire (1970) held as key to «conscious raising» of system-
atic forms of oppression.

Taking stock of the above, this text embraces the notion of 
«autonomy» not as complete freedom and consequential discon-
nection from external power and structures (nor as struggle for 
such disconnection), but as ability to make choices and construct 
aspired lives notwithstanding, these structures as well as to shape 
the latter correspondingly. Such an understanding is in line with a 
critical and substantial view of autonomy, that includes intertwined 
individual and collective dimensions to the extent that it is simulta-
neously anchored on individual critical reflection and guided by ex-
periences of marginalization and corresponding aspirations of social 
change, that are often collective.

3
Historical background:  
the Pataxó struggle in Southern Bahia

The first documented event that marked the Pataxó’s relatively 
recent history was their villagization in 1861. The Pataxó had no-
madic customs, living from hunting, gathering, and modest farming 
in large family nuclei. They customarily transited between Belmon-
te (in the state of Bahia) and São Mateus River (in the state of Es-
pírito Santo), concentrated around the region of Monte Pascoal, but 
were forcibly relocated to an area near the mouth of the Corumbau 
River, a village now called Barra Velha (Cesar 2011, Sampaio 1996). 
Their villagization fits governmental arbitrary praxis toward indig-
enous people who, in Brazil and elsewhere, were confined in areas 
inadequate to sustain them (Oliveira 2018, Stewart-Harawira 2022).

In 1943 a governmental decree created a national park in the 
Monte Pascoal region, encompassing the Pataxó village. The decree 
emphasized environmental conservation without acknowledging the 
presence of indigenous people (Bahia State 1943). Although it was 
never de facto executed, it contributed to engendering the view of 
indigenous presence in the area as illegitimate (Carvalho 2009). The 
undesirable existence of the Pataxó was epitomized by what became 
known as the «Fire of [19]51» —a dreadful attack on Barra Velha 
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that resulted in the killing and imprisoning of indigenous individuals, 
and the fleeing and dispersion of Pataxó families (Carvalho 2009)—. 
Whereas some families settled in newly created villages or in urban 
areas among non-indigenous populations, the families that even- 
tually returned to Barra Velha faced even stronger hardships par-
ticularly after 1961 when a new decree, that was de facto executed, 
recreated the Monte Pascoal Park (Bahia State 1961, Rosário de 
Carvalho 2009). In the 22,500 hectares of Park area, key livelihood 
activities such as hunting, extracting natural resources, fishing, 
and farming were prohibited (Jornal da Bahia 1982).

The adversities in Barra Velha coincide in time with the con-
struction of new highways in the region. From the 1970s, as tourists 
start discovering the beautiful sandy beaches where the first Por-
tuguese fleet arrived in 1500, Pataxó people settle around the lo-
cation where the first Portuguese catholic mass took place in what 
was to become the coastal village of Coroa Vermelha (O Dia 1983).

The first request to officially demarcate Coroa Vermelha as an 
indigenous territory was submitted by the Pataxó to the Nation-
al Indian Foundation or FUNAI (Brazil’s indigenist agency) in 1979 
(Grünewald 2015). The indigenous request sought to ensure the 
permanence of the Pataxó in the area which was contested by a 
real estate company. In the words of the Pataxó leader [Itambé],

when I arrived in Coroa Vermelha, there was nothing here, the area was 
vacant, and I brought my family members. Nonetheless, from 1979 we 
started to be molested by this real estate company that has, since then, 
been trying to expel us from our land. Even before Cabral [the command-
er in charge of the fleet who first arrived in Brazil] we were here, so this 
land is ours and we will not leave (A Tarde 1989).

The results from the Pataxó territorial claim were not felt im-
mediately, but in 1985 FUNAI started to formalize the indigenous 
territory of Coroa Vermelha. The area under demarcation included 
the coastal urban space where indigenous livelihoods relied mainly 
on the sales of handicrafts to tourists, and inland areas approxi-
mately six kilometers from the coast containing farming space and 
a forest that provided resources for handicrafts and held intangible 
spiritual value to the Pataxó (Sampaio 1996, p. 71).

The process of territorial recognition seemed to be advancing 
until it suffered a setback in 1996 when the state government or-
dered the eviction of the Pataxó from the village of Coroa Vermel-
ha. The village comprised the area which was planned to become 
an open-air museum to be inaugurated in 2000, as part of Brazil’s 
«500 years of discovery» anniversary. The governmental measures 
in Coroa Vermelha included the construction of a museum and a 
handicraft market, along with the relocation of the Pataxó people 
(A Tarde 1996a, 1996b). In face of an imminent eviction, Pataxó 
leaders traveled to the state and national capitals (Salvador and 
Brasilia) to speak to FUNAI and government representatives. In the 
words of a Pataxó leader [Boré], «we are the owners of the land. 



_33

INDIGENOUSLY CONTROLLED TOURISM AS STRUGGLE FOR... J. Porsani, R. Lalander, K. Lehtilä, J. Da Conceição-Carvalho, J. Braz-Bomfim
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 26-47. ISSN: 2254-2035

Cabral did not discover anything here. When he arrived, he found 
us here. He made a visit, prayed three masses, and left» (A Tarde 
1996b).

As the process unfolded, the Pataxó struggle intensified as a  
real-estate company [«Góes-Cohabita»] started to devastate the for-
ested area under demarcation (A Tarde 1997a). To counter deforest-
ation, hundreds of Pataxó people camped in the area in a common 
type of indigenous collective action called «re-takings» (or retomadas 
in Portuguese) (Zilio 2022), forcing the company to cease its activi-
ties. As justified by a Pataxó leader [Karajá], «we want to ensure our 
children’s rights over the land that is ours» (A Tarde 1997b). Finally, 
after substantial media attention to the expulsion of indigenous peo-
ple from the «discovery site», on October 16, 1997, the indigenous 
land of Coroa Vermelha was formally recognized as a permanent 
possession of the Pataxó, with a surface of 1,492 hectares (A Tarde 
1997c, Cesar 2011). The recognized territory comprised 77 hectares 
of urban land (i.e., the village of Coroa Vermelha), 827 hectares of 
Atlantic Forest, and 589 hectares of farming land.

4
Results

4.1.  �Indigenous tourism emerges

Once the forest was recognized as indigenous land, the Pataxó 
people that were camping there went back to their daily lives.  
A small group however was determined to stay. The main persons 
articulating this decision were three sisters named Nitynawã, Na-
yara, and Jandaya, and their brother named Karajá, who was in-
digenous leader (cacique). Their goal was dual: to strengthen the 
Pataxó culture and to ensure the protection of the forest that was 
threatened not only by external commercial interests but also by 
indigenous persons in search of resources (e.g., wood for handi-
crafts) and potential farming land. As justified by Jandaya (January 
7, 2022), «growing up in Coroa Vermelha, our children would never 
know the physical environment in which our culture is based […]. 
Our culture cannot be detached from the environment».

They faced however a key impasse: how could they stay in the 
forest, have livelihoods that did not require deforestation, and have 
time to engage in cultural activities? The idea to bring tourists to 
the forest which is approximately six kilometers from the urban 
area of Coroa Vermelha, and ten kilometers from Porto Seguro, 
a famous destination among Brazilians and international tourists, 
emerged as a solution to these challenges. As explained by Ni-
tynawã (January 8, 2022),

throughout the years, our culture had fallen asleep. When we arrived 
here, we did not sing or dance our traditional songs, we did not practice 
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our traditional medicine, or painted ourselves. Here we could recover our 
culture and protect the forest. The earth and the forest here are very 
strong […]. But for us to stay here, we needed to have a way of suste-
nance, because we did not want to hunt or farm, and the river is too small 
[…]; we needed a means of survival.

Nayara (January 19, 2022) complements the account: «Tourism 
is also a form to spread our history and culture to visitors here […], 
because we were very discriminated […]. So, by opening the forest, 
we can tell our own story and views to tourists that come here to 
experience our culture».

The name of their initiative was set: Reserva da Jaqueira (in 
English, Jackfruit Tree Reserve) —as an analogy between the Pataxó 
culture and a jackfruit tree that was felled in the center of the Re-
serve but from which new trees were sprouting.

To enact their vision, the group was recognizant of the impor-
tance of being knowledgeable about the forest and Pataxó culture. To 
mobilize environmental knowledge on the forest, the group counted 
on two Pataxó brothers who had experience guiding groups of vis-
itors in a nearby private protected area and were familiar with the 
local flora and fauna. To mobilize cultural knowledge, they formed 
the Group for the Research and Documentation of the Pataxó Cul-
ture and Language or Atxohã. This group was largely an initiative of 
one of the founding sisters, Nayara, who was also the first teach-
er of Indigenous Culture in the indigenous school in urban Coroa 
Vermelha.1 Her goal was to, in a systematized way, revitalize the 
Pataxó language and culture which was mainly oral and consequent-
ly fading away. To somewhat recover a language that was no longer 
spoken, and to counter the weakening of the Pataxó culture, the 
Atxohã group started a process of compilation, analysis, and dis-
semination of knowledge. The work unfolded through interviews 
with elders in Pataxó villages (about the Pataxó history, traditions/
customs, language, etc.), compilation and analysis of oral material 
(e.g., songs, and tales) and texts (books and reports containing 
historical information on the Pataxó people). This empirical mate-
rial enabled the compilation of an expanding lexicon of the Pataxó 
language which the group named «Patxohã» —literally, «language 
of warriors»—. The accumulated knowledge has been disseminated 
among indigenous students in indigenous schools and incorporated 
into everyday life in the Reserve. The Atxohã group has expand-
ed and continues active now also through the work of indigenous 
scholars (Bomfim 2017).

To initiate a tourism project required however that the group 
detained more than just knowledge to be shared with tourists; sup-
port from the Pataxó people who also had claims over the new-
ly recognized indigenous territory was also indispensable. Resist-
ance from the Pataxó was multiple and articulated both in terms of 
deceived expectations of personal gains from the forest’s natural 
resources as well as in terms of the inappropriateness of Pataxó 

1	 For an overview of Pataxó 
education in Brazil’s public 
school system, see Thomazine 
Porto and Bonin (2020).
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women to occupy spaces of leadership. To counteract these views, 
the group relied on the influence of the leader cacique Karajá, who 
organized meetings with other caciques and their communities, ul-
timately gaining their support.

Resistance was also exerted by FUNAI, which admonished the 
initiative amid avowed concerns of a series of risks associated with 
tourists in indigenous territories (e.g., drugs, alcohol, and sexual 
exploitation). Complicating matters further, the group had no sav-
ings to construct basic infrastructure (i.e., traditional houses called 
kijemes), and they did not want to use wooden resources from the 
forest which would entail the felling of trees. Thus, the initial group 
(in total approximately fifteen persons) brought wood from agricul-
tural areas in the surroundings and fetched hay from palms else-
where. Their work was arduous, but the first kijeme was completed 
in October 1998.

Despite the overall skepticism from tourism agencies around 
this indigenous initiative, visitors started arriving. The first visitors 
were mainly students on school tours brought by two small tourism 
agencies (i.e., «Brazil Travel», and «Pataxó Turismo») but also pri-
vate individuals curious about the initiative. Among these initial vis-
itors was an Australian missionary who helped the group purchase 
material to improve the kijemes, and an engineer who was working 
with Brazil’s five hundred years celebration in Coroa Vermelha. The 
latter suggested to the group that they should form an association 
not only to manage the Reserve more systematically but also to be 
eligible for public funds. The group embraced the idea and, with the 
support of friends (non-indigenous individuals working in NGOs), 
wrote a statute and registered an association. On January 25, 1999, 
Aspectur (Pataxó Association of Ecotourism) was created.

4.2.  �Indigenous tourism is institutionalized  
through the Pataxó’s own terms

The creation of Aspectur can be understood as the institutional-
ization of this indigenous tourism initiative. The association counted 
on three elected members for periods of three years: a president, 
a secretary, and a treasurer. Its main attributions comprised the 
everyday organization of tourism in the Reserve (with rules direct-
ed to members and to tourists), the economic administration of the 
project, the nurturing of institutional relations, and the capturing 
and management of grants.

The rules guiding the organization of tourism in the Reserve 
reflected the vision of the group and encompassed opening times 
and days, the maximum number of tourists in the Reserve per day, 
the activities offered to tourists, and the prohibition of certain be-
haviors (e.g., hunting and extracting wood, drinking, smoking, and 
throwing trash in the Reserve, and entering the Reserve without a 
Pataxó guide).
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The economic management of the Reserve comprises the ad-
ministration of entry fees, including invoicing agencies and charg-
ing private visitors at the entrance and allocating the revenues to 
various ends, such as purchasing food for a common kitchen, shar-
ing revenue among members engaged in the project including the 
Aspectur’s staff, and putting aside savings for emergencies and 
repairs.

The nurturing of institutional relations involves contact with 
tourism agencies, governmental authorities, NGOs, and private 
companies for various ends. These activities are undertaken not 
only by Aspectur members but also by the traditional local leader 
(cacique). Although during its first years of operation, the agencies 
connected to the Reserve were mainly small ones, currently it re-
ceives large operators.2 There has however been some tension, as 
the latter have demanded contracts of exclusivity and pushed for 
the admission of large groups of visitors (i.e., over one hundred 
persons per day). Aspectur, determined to keep the experience 
originally envisioned for tourists, has persistently rejected exclusiv-
ity, and set ceilings on the daily maximum (30) number of tourists 
from each agency.

Additionally, institutional relations include nurturing contact 
with private companies such as the forestry-company Veracel, 
which sponsors a yearly event in the Reserve called Aragwakicã 
(«victory and conquest of the Pataxó people») —a three-day cel-
ebration attended by thousands of Pataxó and other ethnicities—. 
Institutional relations also comprise interactions, with the govern-
ment to ensure basic services to the Pataxó people; for example, 
after years of exhorting schooling opportunities inside the Reserve, 
a public primary school was built in 2008.3 Since, according to gov-
ernmental regulation, public schools are required to serve meals 
to students, a refrigerator was indispensable —which forced the 
municipality to connect the Reserve with the electricity line—. Fur-
thermore, following the worsening of water availability and quality 
in what had been the Reserve’s sole water source, the nearby Itinga 
River, due to the construction of an upstream dam, after years of 
contentious interactions, in 2010 the government constructed an 
artesian well in the Reserve.

Finally, a central attribution of Aspectur is capturing grants to 
be invested in infrastructure, and in human and institutional capac-
ities. Securing such grants involves several stages. First, Aspec-
tur continuously receives calls from civil society organizations and 
the government, which are analyzed and discussed among its staff 
and the Reserve’s leadership (the sisters and the Cacique). Subse-
quently, selected calls are discussed in meetings with all commu-
nity members. Aspectur then writes and submits the applications. 
Lastly, when successful, Aspectur’s staff implements projects and 
produce final reports.

2	 One of the first largest 
operators to take tourists to the 
Reserve was SOLETUR 
(bankrupt in October 2001), 
and currently CVC Agency, 
which is the largest tour 
operator in the Americas.

3	 The school in the Reserve is 
from kindergarten to 5th grade; 
it has 36 children from the 
Reserve and other children from 
surrounding villages 
(approximately, 60 in total).



_37

INDIGENOUSLY CONTROLLED TOURISM AS STRUGGLE FOR... J. Porsani, R. Lalander, K. Lehtilä, J. Da Conceição-Carvalho, J. Braz-Bomfim
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 26-47. ISSN: 2254-2035

In October 2002, Aspectur was contemplated with their first 
large sum,4 stemming from the Environmental Ministry. The grant 
was used for the renovation of kijemes, for marketing, and for var-
ious courses within the Reserve —namely «ecotourism», «forest in-
spection», and «prevention of fire and firefighting»—. Subsequent-
ly, Aspectur secured a grant from FUNAI to produce a book on the 
activities offered to tourists, which was published in 2011. To further 
structure their work and vision, Aspectur obtained a grant (from an 
NGO called Fundo Socioambiental Casa, the municipality of Porto 
Seguro, and FUNAI) to write a territorial and environmental man-
agement plan. This plan, published in 2017, includes an assessment 
of the Reserve’s biodiversity, along with the aspirations, challenges, 
and opportunities envisioned by the group. More recently, Aspectur 
has written successful applications amounting to 700,000 Reais.5 
These recent grants are from the World Bank (channeled through 
the Bahia State)6 and from the United Nations Development Pro-
gramme (channeled through FUNAI) and projected to enable the 
construction of new kijemes, a seedling nursery, and the fencing of 
part of the forest.

4.3.  �The everyday life and experiences in the Reserve

Since its formation, there have been between 15 and 110 per-
sons living inside the Reserve. Currently, there are approximately 
110 persons living in the Reserve, most of them are relatives of 
the founding sisters. Most adults are engaged in tourism in the Re-
serve, but some also have public positions (e.g., teachers in indig-
enous schools or officers in the Secretariat for Indigenous Issues). 
Most families sell handicrafts at the Reserve. Some families also 
have access to farming fields elsewhere, fish on rivers and in the 
ocean, and collect shellfish from mangroves.

The Reserve is open from 8 am to 3 pm on weekdays, and 
from 8 am to 1 pm on Saturdays. Tourists can come to the Reserve 
on their own (with their own cars or in taxis —there is no public 
transportation to the Reserve—) or with tourist agencies. When 
arriving at the entrance of the Reserve, tourists are greeted by a 
Pataxó guide, who shares information about the tour and rules in 
the Reserve. The tour, which lasts for approximately three hours, 
starts with a presentation given by the sisters, the cacique, or oth-
er well-articulated members. The presentation addresses themes 
such as the Pataxó history and traditions, past and current strug-
gles, and the history of the Reserve as an endeavor to protect the 
environment and strengthen the Pataxó culture.

After the presentation, groups usually not larger than ten per-
sons are accompanied by a Pataxó guide through different places 
and activities amidst the Atlantic Forest. If the weather permits, the 
tour includes a trek in the forest, where visitors learn about the flo-
ra and fauna, and about the traditional life of the Pataxó in the past. 

4	 The sum was equivalent to 
approximately 550,000 USD 
today (i.e., 130,000 Reais then) 
—2022 conversion rate.

5	 The sum was equivalent to 
approximately 140,000 USD 
today —2022 conversion rate.

6	 More specifically, the Secretaria 
de Desenvolvimento Rural do 
Estado da Bahia.
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Regardless of the weather, the tour includes a visit to a traditional 
house; an art gallery, where various artifacts created by an artist 
and community member are exposed, such as statues, paintings, 
baskets, and other handicrafts; the primary school, where visitors 
learn about the school curriculum that now includes the Patxohã; 
the center of the spiritual authority (i.e., the Pajé), where visitors 
learn about traditional medicines; a «fish tent», where visitors can 
taste a traditional fish dish; a bow-and-error station; a painting 
station, where visitors can have their face and body painted, and a 
photography station, where visitors can be photographed on tradi-
tional Pataxó costumes. The tour also includes a stop in the store, 
where families from the Reserve sell their handicrafts to tourists. 
Last, a heyday in the tour is the performance «AWE», during which 
the Pataxó perform traditional chants and dances joined by the 
tourists.

5
Analysis/discussion

5.1. Fundamental elements in the genesis  
of the Reserve

How can we make sense of the emergence of this tourism 
project that was initiated by a group of historically marginalized 
indigenous people? What were the central elements or conditions 
that enabled its relatively autonomous emergence?

We assert that, first, formal territorial control, i.e., the formal 
rights to the land through the State’s recognition of the forest as a 
permanent possession of the Pataxó people, was key. Without the 
sense of being the legitimate holders of the territory, the Pataxó 
group would likely not have embraced a risk-taking ambition in a 
place they could easily be evicted from (cf. Deininger & Jin 2006, 
Zeppel 2006, p. 286). Nonetheless, it is important to acknowledge 
that the legal right to the forest was the result of wider indigenous 
mobilization in processes of «re-takings» (or retomadas in Portu-
guese) (Zilio 2022). The links between territorial rights and indige-
nous mobilization are rather evident in contexts where indigenous 
people’s achievements (such as the official recognition of territorial 
claims), as a matter of rule, do not result from the benevolence of 
governments but instead from indigenous peoples’ confrontation 
against these (Coates 2004, Fisher 2014, Hale 2011, Hoogesteger & 
Verzijl 2015, Rocheleau 2015).

Secondly, territorial rights most often do not translate into in-
digenous tourism projects. In the formally recognized indigenous 
territory, livelihoods could, with relatively less effort, be repro-
duced following the reliance on handicrafts, fishing, and farming 
(which were commonplace activities in the urban Coroa Vermelha). 
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Thus, a critical element for the genesis of this indigenous tourism 
project, in combination with territorial rights, was a transforma-
tional vision. Although the espousal of indigenous ontologies that 
merge the nature-society divide is extolled as critical to sustain-
ability (Gudynas 2022, Kealiikanakaoleohaililani & Giardina 2016, 
Virtanen et al. 2020), the importance of indigenous transformation-
al aspirations is widely overlooked in indigenous tourism research 
which tends to stress managerial requisites in indigenous tourism 
initiatives (Bresner 2014, Zeppel 2006).

A third element that contributed to the emergence of this indig-
enous tourism project was the group’s ability to harness community 
support around it. Although previous studies have acknowledged 
the importance of community support to tourism (Khalid et al. 2019, 
Nunkoo & Ramkissoon 2011, Richards & Hall 2000), they do not 
shed light on the preceding character of political influence in the en-
actment of nouvelle visions in common territories. In this case, the 
group led by women had a chance thanks to the influence of their 
brother, who was a leader among the Pataxó. This internal influence 
is critical because, in irremediably heterogeneous communities, dif-
ferent people will have different ideas on how the territory should 
be used.

Finally, internal resources such as labor, knowledge, an instru-
mental network, and skills, or at least the group’s ability to mobilize 
these, were also fundamental in the absence of external support. 
Studies often stress limited internal resources as substantial hin-
ders to the emergence of indigenous tourism projects or as ex-
planations for projects being mainly spearheaded by external fac-
tors, such as NGOs (Bresner 2014, Camargo et al. 2022, Scheyvens 
2002, Zeppel 2006).

This case shows that, when there is territorial recognition, an 
internal transformational vision, and community support, limited 
internal resources do not constitute substantial hinders to indig-
enous tourism. In this case, the group relied on its own labor to 
construct the initial infrastructure. Furthermore, members of the 
group held environmental knowledge, and they were able to mobi-
lize substantial cultural knowledge through the concerted efforts of 
their Atxohã initiative. Additionally, through an instrumental contact 
network, the group formalized an association which enabled them 
to systematize their activities and capture external grants. Lastly, 
the management of the Reserve required literacy and accounting 
skills, including writing pertinent grant proposals, managing budg-
ets, and writing accountability reports. The group has continuously 
attracted skillful members. Thus, key internal resources (although 
limited), or the ability to mobilize them, were critical in a context 
marked by high levels of inequality where formal institutions are 
often hostile to initiatives that may challenge the dominant status 
quo (Lacerda 2019, Silva 2017).
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5.2.  �The exercise of control in the Reserve

In the text above, we showed that the Reserve originated as an 
indigenous initiative anchored on three fundamental elements: po-
litical mobilization, a transformational vision, and internal resources 
to enact it. In the following paragraphs, we will elaborate on how the 
group established and exercised strong control over this indigenous 
tourism project. For analytical purposes, we dismantle the exer-
cise of control over this indigenous tourism project on three fronts, 
namely territorial, cultural, and economic.

Tourists arriving at the Reserve will first meet a gate. Among 
other things, the group has decided about the opening hours of the 
Reserve, how many visitors per day can enter it, where they can go, 
and what they can do inside the Reserve. These decisions start to 
be enforced at the entrance by an indigenous gatekeeper and by in-
digenous guides, who take visitors to specific places and activities. 
The group has also decided about activities that are forbidden in the 
Reserve, such as extracting wood and hunting, which is enforced 
mainly through the work of a brigade also responsible for firefight-
ing in the forest. Accordingly, exercising effective territorial control 
goes beyond official territorial recognition, involving the everyday 
taking and enforcing of internal decisions (González 2015, Larson 
2010). Indeed, de facto territorial control has been deemed essen-
tial for indigenous peoples’ self-determination in general (Kröger & 
Lalander 2016), and to the success of indigenous tourism projects 
(Barker 2005; Ulloa 2017; Zeppel 2006, 2007).

Additionally, the group also exercises what we call «cultural 
control» by holding traditional knowledge and choosing what should 
be shared with tourists. Their cultural control largely emanates from 
the work of the Atxohã group, which initiated a concerted effort of 
cultural revitalization (Bomfim 2017), and it is enforced through the 
protagonist role of the indigenous guides in the Reserve. According-
ly, as tourists arrive in the Reserve, alone or with tourist agencies, 
they are accompanied by Pataxó guides, who run the tour. These 
requisites (i.e., the holding of traditional knowledge and of protag-
onist space) are critical to allow them to exercise voice and deter-
mine how their culture is (re)presented (Pereiro 2016, Ryan 2005), 
in ways that counter their objectification and pejorative «otheriza-
tion» by external agents (Bhabha 2003, Niezen 2004).

Regarding cultural control, two related points should be eluci-
dated: first, as noted above, the holding of knowledge and ability to 
deliberate over what and how is shared with non-indigenous others 
(e.g., tourists) was key to ensuring the prevalence of the Pataxó 
narratives in the Reserve; secondly, and beyond the Reserve, we 
should note the role of the Atxohã group in the cultural strengthen-
ing of the Pataxó people —it was largely through the efforts of the 
Atxohã group (birthed in the Reserve) that the Pataxó language and 
culture were invigorated and, among other things, also disseminat-
ed in indigenous schools in the region (Bomfim 2017).
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Ultimately, the group also exercises economic control over 
the project, mainly by a) refusing strong dependency on individual 
agencies (i.e., refusing contracts of exclusivity with larger agen-
cies), and b) managing the project through its own association (i.e., 
Aspectur). Accordingly, the Reserve is not economically dependent 
on external agents or «partners», such as NGOs or the govern-
ment. Instead, it relies strongly on the entrance fees from tour-
ists, and on the sales of handicrafts to tourists. In other words, 
mainly tourists allow for the economic reproduction of the project 
and of livelihoods engaged in it. After a short initial phase, ensur-
ing enough tourists was no longer a concern. On the opposite, the 
group had to negotiate with larger agencies to limit the number of 
tourists brought to the Reserve. This situation nonetheless changed 
dramatically in 2020, when COVID-19 forced the Brazilian society 
to close. The closure of the Reserve from March to December 2020 
made clear that, although the Reserve was not dependent on out-
side agents, its existence and vision (environmental protection and 
cultural strengthening) were strongly dependent on tourists. When 
the flux of tourists was interrupted, families survived on savings, 
donations, and fishing and farming in other areas. When vaccina-
tion started early in 2021, the Reserve was reopened.

Economic dependency on external agents is often noted to 
be a factor leading either to the discontinuation of projects or  
to the prevalence of external interests to the detriment of indige- 
nous’ agendas (Bresner 2014, Manyara & Jones 2007, Pereiro 2016, 
Thomson-Carr 2013, Zeppel 2006). The experiences in the Jaquei- 
ra Reserve show that, even with little resources and no formal 
support from external agents, it is possible for a disenfranchised 
group to initiate and manage a project in very successful ways 
—successful both in sense of matching the internally envisioned 
goals, as well as in the sense of its lastingness.

5.3.  �The Jaqueira Reserve  
as constituent of a struggle for autonomy

By shedding light on the emergence and consolidation of a 
tourism project strongly controlled by an indigenous group, without 
substantial external support, we do not seek to imply that contri-
butions from non-indigenous agents are necessarily negative. In 
fact, substantial external support may have enabled its members 
to avoid the strenuous hardships they endured in the initial enact-
ment of their vision, albeit the risk of altering it (cf. Bresner 2014). 
Furthermore, once the project had been initiated, one of its impor-
tant endeavors was the capturing of external funds for activities 
outside its reproduction realm, such as capacity building and in-
frastructural improvement. Although these grants were not readily 
available, they may be understood as a form of external support 
that facilitates the implementation of local plans. Thus, in compre-
hending the emergence and consolidation of the Jaqueira Reserve, 
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what we seek to highlight is, mainly, a) the viability of indigenously 
controlled initiatives, despite marginalization but also as a reaction 
to it, and b) that indigenous tourism projects can be the means to 
enact transformational aspirations (e.g., of cultural strengthening 
and environmental conservation) and thus may be understood as 
pertaining to a greater indigenous struggle for autonomy amidst 
structures experienced as oppressive.

Accordingly, our assertion that indigenously controlled tourism 
can emerge within communities not only in a rather autonomous 
(i.e., self-reliant) manner but also as constituent of indigenous strug-
gle for autonomy is in line with our understanding of the notion of 
«autonomy»: i.e., not as disconnection from the rest of society and 
its structures but as re-connections conducive to internally aspired 
lives and corresponding wider social changes. Autonomy, from such 
vantage point, requires, as explained in our conceptual section, crit-
ical reflective thinking guided by enquiries such as «what kind of life 
do I want to live?» and «in what kind of world do I want to live?». 
Furthermore, and clearly in contexts of wide social inequalities,  
autonomy has an important collective dimension since personal ex-
periences and opportunities are often shaped by collective belong-
ings into ethnic, racial, gender, religious, and class intersectional 
structures. Accordingly, we posit that the emergence and consolida-
tion of the Jaqueira Reserve derive from such critical and collective 
experiences that underscored what we called the «transformational 
vision» of the founding sisters —i.e., their aspiration of everyday 
lives embedded in, and conducive to, cultural strengthening and en-
vironmental protection, and of a consequential positive revaluation 
of indigenous culture and environment by the wider society.

Furthermore, in this article, we have indicated the role of the 
Jaqueira Reserve in the cultural revival of the Pataxó people (an-
chored on Atxohã’s efforts to compile and disseminate cultural 
knowledge among the Pataxó). We have not mentioned, however, 
economic, and political interfaces of the Reserve with wider indig- 
enous communities and movements. Although these wider social 
connections are important, they fall somewhat out of the scope of 
this article, which focused on the emergence and consolidation of the 
Reserve. However, we would like to note that the Reserve provides 
economic support to indigenous collective actions, including to ter-
ritorial «re-takings». In addition, prominent indigenous leaders have 
occupied positions in Aspectur. Generally, the Jaqueira Reserve is 
portrayed by them as a «school» that teaches its members impor-
tant administrative skills (key to Aspectur), discursive skills (exer-
cised face tourists), and the everyday praxis of living within a forest 
and enacting Pataxó culture.

We find these observations important in order to avoid perpet- 
uating what indigenous peoples themselves have been trying to 
combat, namely, others’ view of indigenous peoples as «inept […], 
as having problems and needs rather than capacities to make deci-



_43

INDIGENOUSLY CONTROLLED TOURISM AS STRUGGLE FOR... J. Porsani, R. Lalander, K. Lehtilä, J. Da Conceição-Carvalho, J. Braz-Bomfim
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 26-47. ISSN: 2254-2035

sions or devise solutions» (Pailey 2022, p. 33), and, in the tourism 
sector, as being necessarily dependent on «deliberate help, collab- 
oration and co-operation of major international donor agencies, 
NGOs, international tour operators, and multinational companies» 
(Tosun 2000, p. 339). Finally, the observations above also point to 
an opening for academics and activists interested in indigenous 
tourism and indigenous movements, namely synergistic interac-
tions of these fronts in the combined countering of the systemic 
marginalization of indigenous peoples and of the destruction of en-
vironments inherent to indigenous cultures.

6
Conclusions

Indigenous tourism has the potential to deliver social and en-
vironmental benefits to some of the most disenfranchised groups 
in the world (Foucat 2002, Lama 2000, Sebele 2010). Nonetheless, 
the achievement of these benefits is largely dependent on indige-
nous peoples being in control of the tourism projects (Manyara & 
Jones 2007, Mtapuri & Giampiccoli 2013). This requisite points to an 
apparent catch-22 challenge bearing in mind the historical prejudi-
cial conditions endured by indigenous peoples (Pailey 2022).

The Jaqueira Reserve is emblematic in the sense that it shows 
that historical marginalization is not an impediment to the consoli-
dation of an indigenously controlled tourism project. As we showed, 
the Reserve emerged as a response to (i.e., an attempt to reme-
dy) such marginalization. Accordingly, indigenous tourism developed 
without substantial external support, with its fundamental elements 
being internal to the group —namely indigenous political mobiliza-
tion (key for territorial recognition and community support), a trans-
formational vision that included indigenous tourism, and the basic 
means to enact it (i.e., labor, knowledge, an instrumental network, 
and skills, or at least the group’s ability to mobilize these)—. Building 
on these internal elements, the group managed to exercise a strong 
level of control over territorial, cultural, and economic fronts.

Thus, we posit that the Jaqueira Reserve emerged not only in 
a rather autonomous manner (i.e., largely reliant on internal ele-
ments), but also as a constituent of a greater struggle for autonomy 
(i.e., a struggle to lead aspired lives and alter structures expe- 
rienced as oppressive). In this case, aspired lives were conducive of 
cultural strengthening and environmental protection —against the 
dominant views of nature as commodity and of western culture as 
superior—. Accordingly, in understanding this indigenous tourism 
project, it can’t be overemphasized that engaging with tourism was 
never an end, but the means to reach aspired transformations. 
Hence, the Jaqueira Reserve represents not only a case of success-
ful indigenously controlled tourism but also of indigenous struggle 
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for re-engagement in more autonomous ways with historically op-
pressive structures.
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1
Introducción

La actual fase de transformación y crisis del capitalismo expo-
ne las tensiones en torno a la disputa tecnoeconómica global que 
obligan a diseñar respuestas tanto nacionales como colectivas de 
coordinación regional. El objetivo general del trabajo es realizar 
un análisis de los sistemas de innovación y producción en América 
del Sur durante las primeras dos décadas del siglo xxi. Desde allí, 
se busca generar elementos de reflexión respecto a los problemas 
estructurales de la región como un aporte para los estudios sobre 
la integración regional.

Los objetivos específicos se orientan a (i) discutir el abordaje 
teórico respecto a la inserción internacional de los países de la re-
gión en su dimensión científica y tecnológica; (ii) caracterizar los 
sistemas de innovación y producción para los países seleccionados, 
y (iii) sistematizar información empírica, a fin de sustanciar una 
tipología centrada en los sistemas de innovación y producción y su 
inserción internacional para los países de América del Sur.

Desde una perspectiva teórica, en el trabajo se abordan de 
manera crítica los principales antecedentes en la conceptualización 
de los sistemas de innovación y el cambio tecnológico en la región, 
valorando los aportes de los estudios sistémicos del cambio tecno-
lógico y sus principales críticas.

En cuanto a la estrategia metodológica, el artículo se basa en 
una metodología flexible centrada en la vinculación de desarrollos 
teóricos (y revisión bibliográfica) y el relevamiento, sistematización 
y análisis de la información empírica. El análisis se centra en los 
países de América del Sur, en tanto presentan suficiente especi-
ficidad y diversidad para constituirse como un caso de estudio.1 
En efecto, es posible agrupar los países dentro de la región según 
patrones geográficos y productivos que, por ascendencia histórica, 
resultan relevantes para estudiar su inserción internacional desde 
una perspectiva científica y tecnológica.

Siguiendo la tipología estructuralista propuesta por Bértola y 
Ocampo (2013), se recoge la distinción de los países por el tipo 
de producto relacionado con la actividad exportadora. Desde allí, 
y centrado en el caso de estudio, es posible encontrar economías 
mineras y petroleras y economías de producción agroindustrial. En 
este arquetipo, se reconoce e incorpora la relación de competen-
cia y complementariedad con determinadas regiones del mundo, al 
mismo tiempo que siguen trayectorias tecnológicas distintas propias 
de los encadenamientos para la generación local de valor. Parte del 
ordenamiento de dos subtipos o subregiones para agrupar los paí-
ses seleccionados y que ha sido tradicionalmente incorporado en 
los estudios sobre integración regional (De Angelis 2022): por un 
lado, se consideran los países con proyecciones sobre el Pacífico 

1	 Se excluye de esta 
caracterización a Guyana, 
Surinam y la Guayana 
Francesa, en función de la 
concepción idiomática 
latinoamericana. Por su parte, 
Venezuela presenta un 
tratamiento especial a lo largo 
del trabajo por problemas 
específicos en la consecución de 
datos.



_51

LOS SISTEMAS DE INNOVACIÓN Y PRODUCCIÓN EN AMÉRICA DEL SUR: ORDENANDO LA HETEROGENEIDAD. I. De Angelis 
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 48-74. ISSN: 2254-2035

(Colombia, Ecuador, Perú, Bolivia y Chile), donde encontramos como 
principales elementos de exportación los productos mineros, el pe-
tróleo y el gas; por otra parte, los países con proyección hacia el 
Atlántico o agroindustriales (Brasil, Uruguay, Paraguay y Argentina), 
especializados en la exportación de granos y oleaginosas y con ma-
yor capacidad industrial, principalmente en manufacturas de origen 
agropecuario (Bértola y Ocampo 2013, Cimoli y Porcile 2013).

En este orden de análisis, se plantea como hipótesis que, frente 
a la heterogeneidad de los países de América del Sur, es posible 
construir categorías analíticas complementarias (tipologías) basa-
das en el estudio de los sistemas de innovación y producción para 
sistematizar el análisis de las dinámicas y los procesos de cambio 
tecnológico, lo que evidencia las condicionalidades de su posiciona-
miento e inserción internacional.

En efecto, a partir de un conjunto de indicadores de insumo y 
de producto, en el artículo, se decanta hacia la construcción de una 
tipología ordenada según las capacidades de innovación de cada 
economía, el tipo de producto que orienta su inserción internacional 
y el grado de concentración y complejidad en términos tecnológicos 
de la canasta exportadora.

En cuanto a la estructura del trabajo, luego de presentar los 
aspectos introductorios, en el segundo epígrafe se aborda la dis-
cusión teórica relativa al problema de investigación. En tercer lu-
gar, se analizan las características de los sistemas de innovación y  
producción en América del Sur durante el siglo xxi. En el cuarto  
y quinto apartado se presentan, respectivamente, la evolución de 
los principales indicadores de insumo y resultado para dimensionar 
la caracterización propuesta. En sexto lugar, se aborda la inserción 
internacional de los sistemas de innovación y producción de los 
países de la región. El trabajo finaliza con una serie de reflexiones 
como aporte para un diagnóstico sobre los problemas del desarrollo 
en la región.

2
Discusión sobre los sistemas  
de innovación y producción desde el Sur

A partir de la emergencia de un nuevo paradigma tecnológico 
en la década de los setenta y su consolidación en las dos décadas 
posteriores (Pérez 2013), en los estudios teóricos de la innovación, 
se propuso una ruptura con la visión tradicional (lineal, ahistórica y 
descontextualizada) hacia un enfoque interactivo y socialmente de-
terminado, lo que resultó en un enfoque acorde con las nuevas for-
mas de producción (Gibbons et al. 1997, Ziman 2000). Sobre estos 
principios emerge el enfoque del cambio tecnológico sistémico que 
se recoge en este trabajo, en el que se entiende la innovación como 
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un proceso acumulativo, incierto y de carácter social e interactivo 
derivado del conjunto de esfuerzos desplegado por los distintos ac-
tores públicos y privados del sistema.

Evidentemente, se asume el cambio tecnológico como un valor 
en sí mismo para el desarrollo de los países, en tanto fomenta el 
aumento de la productividad y la competitividad internacional como 
vectores del crecimiento económico. Asimismo, permite la genera-
ción de empleo de calidad, la solución de problemas sociales y la 
mejora del impacto ambiental; es decir, que la producción y comer-
cialización de bienes y servicios más complejos implica mayores 
probabilidades para un país de crecer y desarrollarse a largo plazo 
(Bahar et al. 2014, Mazzucato 2018).

El enfoque de sistemas de innovación se convirtió en la visión 
dominante para los estudios sociales de la ciencia y la tecnología 
hacia la década de los noventa (Edquist 2001, Freeman 2008, Lund- 
vall 2009). Desde entonces, distintos programas de organismos 
internacionales y planes estratégicos de gobiernos nacionales in-
corporan la categoría de «sistema de innovación», principalmente 
desde el concepto del sistema nacional de innovación (SNI), para 
referirse al conjunto de relaciones entre actores e instituciones 
que, en su interacción dentro del proceso productivo, demandan in-
fraestructura, institucionalidad y coordinación política para orientar 
la estrategia hacia la generación de nuevas capacidades científicas 
y tecnológicas.

Desde entonces, se generó un consenso en torno al carácter 
acumulativo e interactivo del desarrollo científico y tecnológico y 
la innovación, destacando explícitamente la necesidad de generar, 
asimilar y adoptar capacidades dentro de una trayectoria tecnológi-
ca a partir de esfuerzos formales e informales que permitan trans-
formar una economía y su inserción internacional; es decir, que el 
enfoque logró romper definitivamente con la visión neoclásica del 
desarrollo, en la que se asumía el carácter endógeno del cambio 
tecnológico y la posibilidad de apropiación de las rentas de la inno-
vación, independientemente del contexto y la interacción.

Esto resulta particularmente relevante al abordar el estudio 
del cambio tecnológico desde la perspectiva de la economía polí-
tica internacional. Así, es importante recuperar la perspectiva de 
los autores latinoamericanos dado que, si bien el enfoque del SNI 
otorga mayor relevancia a los determinantes sociales e históricos 
que moldean las relaciones económicas, lo cierto es que reproduce 
algunos elementos que toman distancia de la realidad de los paí-
ses periféricos. En particular, para este enfoque, la empresa es el 
principal agente en tanto representa el espacio donde tiene lugar 
la innovación. Pero el problema es que le otorga un protagonismo 
casi exclusivo, restando importancia a las dinámicas públicas de 
generación de capacidades tecnológicas y complementarias para la 
dinamización del cambio tecnológico.
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No obstante, si bien la mayoría de los autores de los SNI reco-
nocen la importancia del contexto, su problematización no ocupa 
el centro del enfoque, sino que lo consideran como algo exógeno, 
donde se inscriben las dinámicas nacionales y, principalmente, la 
actividad de las firmas. Desde la perspectiva que se asume en el 
presente trabajo, donde no se busca analizar qué sucede dentro de 
la empresa como agente, la innovación es entendida como resul-
tado colectivo y atravesada por la dinámica socioproductiva de la 
región.

Arocena y Sutz (2004) construyen una interpretación desde 
el Sur, donde los sistemas de innovación son entendidos como un 
espacio interactivo de aprendizaje dado por el conjunto de interac-
ciones «estables y sistémicas entre distintos actores que cooperan 
en el uso del conocimiento, resolviendo problemas y generando 
senderos de aprendizaje que en cierta medida transforman a todos 
los actores involucrados» (p. 54). Desde esta perspectiva, estos 
espacios se constituyen en contextos con más o menos recursos, 
capacidad y oportunidades, según se trate de países ricos e indus-
trializados, o de países periféricos o del sur global.

De este modo, el enfoque permite incorporar la dimensión po-
lítica en dos espacios: a nivel internacional, dada por la configura-
ción del sistema internacional y la inserción externa de cada país, 
y a nivel local, en función de las realidades cultural, social y política 
que atraviesan los distintos componentes en un momento determi-
nado o bajo un modelo de desarrollo específico.

En este punto, resulta relevante recuperar algunos de los ante-
cedentes que dieron lugar al pensamiento latinoamericano en cien-
cia y tecnología (Placyt) a partir de las experiencias nacionales y 
los principales debates que emergieron a la luz del estructuralismo 
en torno a la producción del conocimiento y su interacción con los 
sistemas productivos durante la segunda mitad del siglo xx (Dag-
nino et al. 1996).

El Placyt parte del reconocimiento de las particularidades de la 
región y la necesidad de optar por construir trayectorias tecnoló-
gicas menos dependientes. Estos aportes pusieron tempranamen-
te el foco en elementos como la relación entre industrialización y 
cambio tecnológico, las inequidades del sistema internacional y la 
inserción dependiente de los recursos naturales, la volatilidad del 
crecimiento asociada a los ciclos y al deterioro de los términos de 
intercambio y la necesidad de avanzar hacia estructuras de pro-
ducción con mayor valor agregado (Sunkel 1991, Cardoso y Faletto 
1996, Sábato 2011).

Como sostienen Dagnino et al. (1996, p. 20) desde la perspec-
tiva latinoamericana, el resultado sistémico de la innovación está 
atravesado por una dinámica política y una dinámica tecnológica. 
En efecto, la crítica al modelo lineal ofertista en el ámbito acadé-
mico y político fue acompañada por una propuesta de instrumentos 
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y categorías analíticas como «proyecto nacional de ciencia y tec-
nología» o «estilos tecnológicos», los cuales reflejaban la visión in-
teractiva y consciente de las particularidades regionales: desde allí 
que la adopción de la discusión en torno a la producción científica 
y tecnológica y a la innovación dentro de los países periféricos se 
basó en tratar de explicar las restricciones presentes para dinami-
zar el cambio tecnológico.

Dentro de las críticas a la visión del SNI, ya como antecedente 
más reciente, en el enfoque regulacionista de los sistemas sociales 
de innovación y producción (SSIP), se reconocen explícitamente los 
aportes del estructuralismo y, por tanto, del Placyt. En particular, 
en el trabajo de Amable et al. (2008), se propone la categoría de 
SSIP como una construcción teórica superadora para analizar el 
cambio tecnológico y sus distintos modelos de desarrollo de mane-
ra comparada.

La idea detrás de los sistemas sociales es que las relaciones de 
producción e innovación no son únicamente basadas en el merca-
do, sino en el conjunto de las relaciones sociales que ordenan las 
formas de producción y consumo. En lugar de situar el énfasis en 
la empresa, las instituciones específicas de ciencia y tecnología y 
los instrumentos de promoción, se basa en la complementariedad 
del conjunto de políticas orientadas a la innovación, implementadas 
sobre objetivos estructurales que conducen las estrategias de de-
sarrollo de forma contextualizada por el marco global; es decir, que 
se encuentra determinado por el modelo de desarrollo adoptado 
por un país en un momento determinado.

Desde allí, es necesario prestar atención al tipo de relaciona-
miento y la tensión entre la adaptación a la economía global y las 
necesidades y posibilidades del marco local. En este sentido, es 
importante señalar que el análisis desde la categoría de los SSIP 
sobre la inserción internacional en los países periféricos constituye 
una perspectiva teórica de incipiente desarrollo en la bibliografía 
especializada en la región (Pinto 2012).

En particular, durante los últimos años en los programas de 
investigación de economía política comparada en países periféricos 
(principalmente en Europa del Este, Asia y en América Latina), ad-
quirió protagonismo el enfoque de variedad de capitalismos (Hall y 
Thelen 2009, Schneider y Soskice 2009, Aguirre y Lo Vuolo 2013, 
Madariaga 2018). Estos esfuerzos son objeto de críticas por la falta 
de sustentación empírica en la construcción de tipos ideales y el 
abordaje tangencial de la problemática sociopolítica relativa a la 
configuración de las formas de regulación y el rol del Estado (Ama-
ble 2004, Bizberg y Théret 2014). A partir de allí, el análisis de los 
sistemas de innovación y producción en la región demanda la cons-
trucción de un enfoque de base empírica contextualizado.

En este orden, en el presente trabajo, se busca realizar un 
aporte en relación con el vacío identificado en la bibliografía res-
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pecto a trabajos en los que se abarque y sistematice la información 
empírica en la región desde esta perspectiva. El enfoque propuesto 
ofrece alternativas, actualizando los debates del pensamiento lati-
noamericano y reconociendo la existencia de diferencias específi-
cas en las trayectorias de las economías de América del Sur propias 
de las dinámicas de cada modelo de desarrollo.

3
Sistemas de innovación y producción  
en América del Sur hacia el siglo xxi

Desde comienzos del siglo xxi y hasta mediados de la segunda 
década de los dos mil, en un contexto de crecimiento económico 
y mayor holgura presupuestaria en los principales países de la re-
gión, tuvo lugar un renovado impulso de la ciencia, la tecnología y 
la innovación, ocupando un lugar destacado en la planificación de 
los modelos de desarrollo.2

Posteriormente, desde mediados de la década de los dos mil 
diez, y en un marco caracterizado por los coletazos de la crisis 
económica global, junto con el fin del ciclo de las materias primas 
y la mayor inestabilidad política, la región entró en un período de 
estancamiento que, con excepciones, se extendió y se agudizó con 
la crisis internacional desatada por la pandemia del COVID-19 a 
comienzos de la década de los dos mil veinte, donde nuevamente 
la volatilidad y la recesión debilitaron la recuperación de los pre-
supuestos en actividades científicas y tecnológicas (ACT) e I + D.3

A continuación, se propone una síntesis de las transformaciones 
desde una visión sistémica en torno a tres dimensiones: (i) los cam-
bios en el discurso y las nuevas prioridades estratégicas, (ii) los nue-
vos marcos legislativos y diseños institucionales e instrumentales y 
(III) la sostenibilidad social como misión del campo de la ciencia, la 
tecnología y la innovación.

(i) � Cambios en el discurso y las nuevas prioridades 
estratégicas

Desde comienzos del nuevo siglo, los discursos visibles en los 
nuevos gobiernos progresistas de los países de la región en torno 
a los modelos de políticas científicas y tecnológicas incorporaron 
objetivos en función de las restricciones estructurales al desarrollo 
de los países, buscando una mayor autonomía y señalando como fin 
último el desarrollo social.

Este quiebre argumental de comienzos del nuevo siglo con-
firmó la persistencia de los ciclos de divergencias y convergen-
cias, propios del siglo xx, entre el diseño de las políticas públicas 
y la orientación de los modelos de desarrollo basculantes en el eje 

2	 El ciclo, o superciclo, de las 
materias primas se refiere a los 
altos precios de los 
commodities que experimentó 
la economía mundial entre 
2004 y 2012-2014 impulsados, 
principalmente, por la creciente 
demanda asiática. Este ciclo, 
que tuvo la particularidad 
histórica de extenderse por casi 
una década, permitió a los 
países especializados en la 
producción de recursos 
naturales sostener altas tasas 
de crecimiento, acumular 
reservas internacionales y 
redefinir los márgenes 
presupuestarios para el diseño 
de las políticas públicas (De 
Angelis 2017).

3	 Las ACT son definidas como 
aquellas directamente 
relacionadas con la generación, 
el perfeccionamiento, la difusión 
y la aplicación de conocimientos 
científicos y técnicos; incluyen  
I + D, difusión, formación de 
recursos humanos o servicios 
tecnológicos, entre otros. Por 
su parte, I + D se refiere a 
cualquier esfuerzo sistemático 
por aumentar el conocimiento y 
su uso para nuevas 
aplicaciones; incluye 
investigación básica, aplicada y 
desarrollo experimental.
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izquierda-derecha (Bértola y Ocampo 2013, De Angelis 2018). No 
obstante, como se analiza a lo largo del trabajo, estos ciclos se 
reconocen no solo en una dimensión ideológica sino, fundamental-
mente, material.

Argentina (Secyt 2006, Mincyt 2012), Brasil (MNCTB 2007) y 
Ecuador (Senacyt 2007)4 lanzaron sus planes de acción hasta 2010, 
definiendo ejes estratégicos y asignando partidas presupuestarias 
sin antecedentes en la materia. Entre los principales objetivos co-
munes, se encuentran la necesidad de colocar los sistemas cientí-
ficos y tecnológicos al servicio del desarrollo humano y social, el  
aumento de las capacidades en torno a la economía del conoci-
miento y el fortalecimiento de la articulación público-privada.

En la misma línea, Bolivia, Uruguay y Venezuela incorporaron 
objetivos sociales coincidentes con los discursos regionales, mien-
tras que Chile y Colombia lo incorporaron como objetivos acceso-
rios derivados de la mejora de la competitividad (Conpes 2009, 
CNIC 2010, VCYT 2013, Casas et al. 2014).5 Por su parte, Perú y 
Paraguay implementaron políticas sectoriales específicas menos 
ambiciosas que sus pares (Ortiz y Eyzaguirre 2016, Servín 2016).

En cuanto a la definición de las prioridades estratégicas en 
el marco de restricciones al desarrollo socioeconómico, es impor-
tante considerar que tanto las coincidencias como las diferencias 
en la región están influidas por distintos elementos que van des-
de factores competitivos (posicionamiento global) e institucionales 
(capacidades acumuladas) hasta cuestiones específicas derivadas 
de la disponibilidad de financiamiento internacional de programas 
concretos, principalmente provenientes del Banco Mundial (BM) y 
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En este sentido, a partir del análisis de los citados documentos, 
como ejes comunes aparecen el desarrollo de tecnologías vincu-
ladas al procesamiento de recursos naturales con valor agregado 
(principalmente biotecnología, nuevos materiales y energías reno-
vables) y la necesidad de desarrollar tecnologías de la información 
y la comunicación. En general, se trata de sectores dinámicos del 
nuevo paradigma tecnológico donde existen potencialidades para 
la inserción internacional y, en algunos casos, como en Brasil, Uru-
guay, Argentina y Chile, importantes capacidades acumuladas.

Otro eje transversal adyacente, y asociado a la disponibilidad 
de financiamiento internacional proveniente de los organismos in-
ternacionales, fue la vinculación de las actividades científicas y tec-
nológicas con el desarrollo de infraestructura para el desarrollo so-
cial y en materia de energía y transporte.

(ii) � Marcos legislativos y diseños institucionales

Durante la primera década de los dos mil, se materializaron los 
nuevos marcos legislativos y diseños institucionales reconociendo 

4	 Los acrónimos Secyt y Mincyt 
corresponden a la Secretaría de 
Ciencia y Tecnología y al 
posterior Ministerio de Ciencia, 
Tecnología e Innovación de 
Argentina. MNCTB corresponde 
al Ministerio Nacional de 
Ciencia, Tecnología e 
Innovación de Brasil. Por 
último, Sencacyt se refiere a la 
Secretaría Nacional de Ciencia y 
Tecnología de Ecuador.

5	 El Conpes es el Consejo 
Nacional de Política Económica 
y Social de Colombia. El CNIC 
se refiere al Consejo Nacional 
de Innovación para la 
Competitividad de Chile. Por su 
parte, el acrónimo VCYT 
corresponde al Viceministerio 
de Ciencia y Tecnología de 
Bolivia.
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explícitamente (en algunos casos por primera vez) la dimensión 
sistémica de la innovación.

Durante el año 2001 se promulgó la nueva legislación en Ar-
gentina y en Bolivia; en 2003 se promulgó la Ley 2279 en Paraguay; 
en 2005 se forjaron los nuevos marcos legislativos en Uruguay y 
Venezuela; en Ecuador, durante 2006 y 2009, en Colombia (Casas 
et al. 2014, Gregosz 2016, Servín 2016).

Si bien existieron transformaciones en las instituciones naciona-
les y en los rangos según el organigrama de los distintos gobiernos 
que se fueron sucediendo, en general, se identifican distintos orga-
nismos que son coordinados por uno de mayor rango. Estos organis-
mos rectores varían de acuerdo con el país, exhibiendo el rango de 
Ministerio o Viceministerio en Argentina, Bolivia, Brasil y Venezuela; 
de Gabinete Ministerial en Uruguay; de Secretaría en Ecuador; de 
Consejos en Perú, Paraguay y Colombia, y de Comisión Nacional, en 
el caso de Chile.

Por otro lado, y de forma más o menos generalizada, a lo lar-
go de la segunda década puede identificarse una mayor dinámica 
de descentralización institucional e instrumental que evidencia el 
tránsito de planes nacionales hacia políticas regionales y locales, 
reconociendo la heterogeneidad y las diferentes realidades en el 
interior de los países (Casas et al. 2014).

De esta manera, es posible encontrar agencias dependientes de 
las diferentes áreas de gobierno que trabajan de manera coordina-
da con los principales organismos de innovación y producción como 
también con las universidades, institutos y las distintas agencias 
subnacionales. Desde allí, en la mayoría de los países emergió una 
problemática propia de los procesos de aprendizaje institucional y 
la conformación de las dinámicas sistémicas derivadas del solapa-
miento de funciones y los problemas de asignación presupuestaria.

En el trabajo de Bortagaray (2016), se recopilan los distintos 
instrumentos de política científica y tecnológica en América Latina 
durante 2010-2015, distinguiendo entre los de carácter horizontal 
(destinados a la generación de capacidades de las empresas y el 
funcionamiento de la economía en general) y los de carácter ver-
tical (de aplicación en sectores específicos). Al observar los países 
de América del Sur, dentro de los instrumentos horizontales se 
destacan aquellos orientados al fortalecimiento de las instituciones 
públicas de los sistemas de innovación en la región con eje en la 
educación superior y la investigación científica, programas para 
la transferencia de tecnología y otras políticas de regulación y fo-
mento de la actividad. Por su parte, los instrumentos orientados al 
sector privado se materializan a través de ayudas para promover 
la I + D a partir de fondos directos, subvenciones tributarias y pro-
gramas de financiamiento.

En esta línea, la multiplicidad de instrumentos en distintos 
niveles evidencia que Brasil, Argentina, Chile y Uruguay aposta-
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ron por instrumentos de promoción buscando desarrollar sectores 
económicos (como el energético, las tecnologías de la información 
y la comunicación o el agroindustrial) y tecnologías estratégicas 
(biotecnología, nanotecnología, biocombustibles, energías limpias o 
nuevos materiales, entre otros). Por su parte, en Perú y Paraguay 
se orientaron al desarrollo de fondos para apoyar las actividades de 
investigación e innovación endógenas.

(III) � Inclusión social y desarrollo sostenible

Como sostienen Casas et al. (2014), con el cambio de siglo, 
el modelo de políticas en América del Sur pasó de estar centrada 
(desde finales de los ochenta) en la competitividad económica hacia 
modelos conscientes de la necesidad de legitimación democrática 
orientada por el bienestar social de su población enmarcados en un  
proceso de desarrollo nacional. En gran parte de los países de la 
región se exteriorizó la perspectiva social de las políticas en mate-
ria científica y tecnológica, principalmente tras la adopción de los 
objetivos de desarrollo e inclusión social como ejes transversales 
(Dagnino 2012, Theis 2013).6

En efecto, al observar los distintos instrumentos y planes es-
tratégicos analizados, es posible advertir una convergencia en los 
objetivos de las trayectorias hacia el nuevo lema de «desarrollo 
sustentable e inclusivo». La impronta social se puede observar 
en programas como Prosacia y Habitare, en Brasil; Ideas para el 
Cambio, en Colombia; los Fondos Sectoriales, vinculados al agua y 
al desarrollo social, en México; Incagro y el Centro de Innovación 
Tecnológica, en Perú, o el proyecto Ceibal en Uruguay, entre otros 
(Lemarchand 2014, Bortagaray 2016). Por su parte, sobre el final 
del artículo, se recoge la dimensión de la sustentabilidad, ya no 
en términos internos, sino en la conformación de los patrones de 
inserción externa y su vinculación con la perspectiva tecnológica.

Sobre estas tres dimensiones y su significancia, en lo sucesivo, 
en el trabajo se aborda el estudio empírico en torno a una serie de 
indicadores de insumo y resultado que permiten explorar el alcance 
de un desempeño más virtuoso desde la primera década de los dos 
mil y el cambio de tendencia hacia el tercer lustro. Esto permite 
dimensionar el alcance de la pretensión sistémica descrita hasta 
aquí e identificar algunas de las principales virtudes y limitantes a 
los que se enfrentan los países de la región.

4
Inversión y recursos humanos

Según los datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecno-
logía de Iberoamérica (Ricyt), desde 2003 hubo un importante in-

6	 Existieron matices discursivos: 
por ejemplo, en Colombia y 
Chile, los objetivos se orientan 
a la competitividad y desarrollo 
económico.
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cremento en los gastos en I + D en la región, alcanzando máximos 
históricos, aunque no de manera generalizada.

Brasil, único país con un gasto en I + D mayor al 1 % del pro-
ducto interno bruto (PIB), registró un desempeño creciente, alcan-
zando un máximo del 1,34 % del PIB en 2015. En segundo lugar, se 
encuentra Argentina, con un gasto en ascenso desde 2002, alcan-
zando una inversión máxima del 0,63 % en 2012 y con un deterioro 
posterior hasta posicionarse en el 0,46 % del producto para 2019. 
En tercer lugar, se encuentra Uruguay alcanzando un máximo del 
0,53 % hacia 2019.

En un segundo nivel, se ubican Chile, Ecuador, Colombia y Ve-
nezuela. Chile muestra un desempeño estable, con un máximo del 
0,39 % en 2013. Ecuador, por su parte, presenta una mejora re-
lativa desde 2008 y, al menos, hasta 2014, con el 0,44 % del PIB 
(último dato disponible). Colombia también registró un crecimiento, 
aunque bajo, en términos relativos a sus socios regionales, dupli-
cando sus esfuerzos desde comienzos de siglo hasta alcanzar un 
máximo del 0,32 % en 2015 y retrocediendo al 0,23 % para 2019. 
Por su parte, Venezuela duplicó el esfuerzo entre 2005 y 2015, to-
cando un máximo del 0,44 %.

Por último, Bolivia, Paraguay y Perú son los casos de menor 
inversión en I + D de la región y donde los datos no revelan un 
crecimiento significativo durante el período, registrando valores 
promedio del 0,16, 0,15 y 0,13 %, respectivamente, para el período 
2010-2018.

Por otro lado, observar el gasto en dólares corrientes en I + D  
por habitante desvela un crecimiento acelerado desde 2006, al-
canzando un máximo en 2014 de 462 000 dólares para el conjunto 
de países. Brasil lidera los esfuerzos con un máximo de 155 000 
dólares por habitante en 2014, mientras que Argentina, en segundo 
lugar, alcanzó un máximo de 93 000 dólares por habitante en 2015. 
En tercer lugar, se ubican Chile y Uruguay. Si bien Chile revela es-
fuerzos máximos de 61 000 dólares por habitante durante 2013, 
vale señalar el caso de Uruguay que muestra el mayor crecimiento 
relativo desde 2008, superando los 85 000 dólares por habitante 
hacia 2019. Colombia y Ecuador muestran valores máximos en tor-
no a los 25 000 y 28 000 dólares respectivamente, durante 2014. 
Perú y Paraguay revelan un desempeño constante pero marginal en 
comparación con el resto de los países.7

Si bien las inversiones fueron fundamentalmente motorizadas 
por el sector público, según datos de la Ricyt, en Brasil el sector 
productivo (conformado por empresas públicas y privadas) explicó 
el 43 % del total (2018); en Argentina, el 26 % (2019); en Chile, el 
29 % (2018) y, en Colombia, el 45 % (2019), mientras que, en Ecua-
dor y Paraguay, el sector productivo explica una porción marginal 
inferior al 5 % del total del gasto. Si bien no es una relación lineal, 
la primacía del sector público tiende a representar los esfuerzos en 

7	 Para Venezuela y Bolivia, no se 
cuenta con datos de toda la 
serie para realizar un análisis 
del desempeño.



60_

LOS SISTEMAS DE INNOVACIÓN Y PRODUCCIÓN EN AMÉRICA DEL SUR: ORDENANDO LA HETEROGENEIDAD. I. De Angelis 
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 48-74. ISSN: 2254-2035

ciencia básica, mientras que el lugar secundario del sector privado 
representa la falta de desarrollos aplicados.

Por otro lado, al observar el gasto en I + D, según la distribu-
ción de los recursos de acuerdo con las disciplinas científicas y tec-
nológicas, a pesar de que no existen datos para todos los países, al 
observar la distribución de las inversiones por disciplinas, es posi-
ble advertir en la región determinadas mejoras en torno al aumento 
de los recursos destinados a las ciencias naturales y exactas, junto 
con la ingeniería y tecnología.

El desempeño de los recursos humanos dedicados a activida-
des de investigación, medido por la cantidad de investigadores por 
cada 1000 personas de la población económicamente activa (PEA), 
muestra nuevamente que Brasil, Argentina, Uruguay y Chile son 
los países con mejor desempeño en este indicador. Argentina es el 
país que presenta mayor número de investigadores, con un máximo 
en 2016 de 4,8 investigadores por cada 1000 personas de la PEA, 
doblando el número de comienzos de siglo. Brasil tuvo un desem-
peño similar, alcanzando un máximo de 3,25 investigadores hacia 
2015. Chile mostró un registro más estable, alcanzando su máximo 
en 2016, con 1,6 investigadores por cada 1000 potenciales traba-
jadores, mientras que el valor más bajo de la década es de 1,18 en 
2013. Uruguay se encuentra en cuarto lugar, decreciendo durante 
toda la década de los dos mil diez, pasando de 1,82 investigadores 
por cada 1000 personas a 1,59 en 2019.

Debe mencionarse el caso de Ecuador que, partiendo de valo-
res muy bajos, en torno a 0,12 a comienzos de la década, llegó a 
contar con 1,58 investigadores según el último dato (2014). El resto 
de los países de la región desvelan un desempeño más modesto, 
con menos de 1 investigador por cada 1000 personas de la PEA 
para 2019.

No obstante las mejoras relativas, la cantidad de investiga-
dores y de graduados doctores por millón de habitantes continúa 
siendo baja. Asimismo, se sostuvo cierta debilidad en torno a las 
disciplinas de ciencia, tecnología, ingeniería y matemáticas (STEM), 
que representan campos vinculados a los sectores económicos más 
dinámicos a escala global y de mayor valor agregado. En la región, 
más del 50 % de los graduados y el 40 % de los doctores pertene-
cen a ciencias sociales y humanas, relación que se invierte en los 
países industrializados y en las principales economías de Asia.

Por último, estos indicadores deben asociarse a los resultados 
mediante la publicación de artículos científicos y técnicos en revis-
tas académicas (tabla 1). Los datos para 2018 revelan que Brasil 
lidera el ranking, con más de 60 000 artículos, seguido por Argen-
tina, con 8,8000; Colombia y Chile, con algo más de 7,7000 y, en 
cuarto lugar, Ecuador, con más de 2,1000 publicaciones. No obs-
tante, al considerar estos números en relación con el personal in-
vestigador con dedicación completa por cada millón de habitantes, 
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Colombia lidera la productividad, con 81 artículos por investigador, 
seguido por Brasil, con 67 artículos; Chile, con 14; Argentina, con 
7; Ecuador, con 5 artículos y Uruguay, con 1,2 artículos por inves-
tigador.8

5
Indicadores de resultados y capacidades 
productivas

Es importante observar el desempeño de aquellos indicado-
res asociados a la generación de derechos de propiedad intelectual 
producto de la innovación tecnológica. Asimismo, en línea con los 
objetivos del trabajo y como se analizará más adelante, se debe 
considerar como output observable la complejidad de la estructura 
productiva y su inserción internacional.

Para el desempeño de las patentes, se consideran los tres prin-
cipales indicadores derivados de la actividad innovadora estimados 
por la Ricyt: la tasa de dependencia, el indicador de autosuficiencia 
y el coeficiente de invención.

La tasa de dependencia expresa la relación entre patentes so-
licitadas por no residentes y residentes, donde los valores mayores 
a 1 enuncian que la mayoría son solicitadas desde el exterior; es 
decir, que corresponde a invenciones desarrolladas fuera del país. 
Si bien se evidencia un comportamiento errático a escala regional, 
interesa analizar las diferencias intrarregionales.9 Observando el 
desempeño promedio de este coeficiente para los años 2010-2018, 
entre los países con menor tasa de dependencia se encuentran 
Brasil (3), Chile (6,3), Argentina (6,6) y Colombia (7,2), con una 
mejora sustancial en la segunda década del siglo xxi. Por su parte, 
el resto de los países muestran valores por encima del promedio 
regional: Ecuador (46), Paraguay (23), Bolivia (19), Perú (15) y Ve-
nezuela (14).

Con el indicador de autosuficiencia, se mide la relación entre 
las patentes solicitadas por residentes y el total. Al calcular y ob-
servar el promedio para los años 2010-2018, es posible señalar 
cómo los países con mayor capacidad son Brasil (0,25), Chile (0,15), 
Colombia (0,15), Argentina (0,14) y Venezuela (0,11). El resto de 
los países muestran un desempeño muy por debajo, evidenciando 
menores grados de capacidades científicas y tecnológicas acumu-
ladas: Bolivia (0,08), Perú (0,07), Ecuador (0,05), Paraguay (0,05) 
y Uruguay (0,05).

El coeficiente de invención, en el que se muestra el número de 
patentes solicitadas por cada 100 000 habitantes, revela un dete-
rioro generalizado en casi todos los países, salvo en Chile, donde 
fue más estable, y en Colombia, donde se evidencian mejoras re-
lativas. Nuevamente, se calculó el promedio para los años 2010-

8	 Es importante señalar que los 
resultados de los países de la 
región con mejor desempeño 
(Colombia y Brasil) se ubican 
incluso mejor que algunos 
países centrales. A partir de los 
datos del Banco Mundial, este 
indicador de productividad 
académica alcanza valores de 
20 artículos para Alemania, 14 
artículos para Francia y 13 para 
Canadá. China y Estados 
Unidos, por su parte, superan la 
relación de 400 artículos por 
investigadores a jornada 
completa.

9	 El desempeño de estos 
indicadores a escala global es 
de por sí muy bajo; por 
ejemplo, en 2006, la solicitud 
de nuevas patentes  
proveniente de América Latina 
fue del 3 % del total global (las 
de Asia eran el 49,7 %), 
mientras que, en 2016, bajó al 
2 % y, en 2018, al 0,62 %. 
Asimismo, el 80 % de las 
patentes en América Latina 
pertenecen a empresas 
extranjeras.
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2018, y los países que más patentes solicitaron fueron Brasil (con 
3,8 solicitudes por cada 100 000 habitantes), Chile (2,1), Argentina 
(1,3), Uruguay (0,85) y Colombia (0,6). Por su parte, Bolivia (0,2), 
Ecuador (0,1), Paraguay (0,2), Perú (0,2) y Venezuela (0,2) eviden-
cian los coeficientes de invención más bajos de la región.

  Usos de Internet  Comercio internacional 
bienes y servicios TIC

Indicadores 
multidimensionales Indicadores I+D

  Usuarios 
(1)

Servidores  
(2)

EXPO 
bienes 
TIC % 

(3) 

IMPO 
bienes 
TIC % 

(3) 

EXPO 
servicios 
TIC % 

(4)

Índice 
Mundial de 
Innovación 

(5)

Índice de 
Complejidad 

2020 (6) 

Invest. 
full time 

(7)

Artículos 
científicos y 

técnicos 
(8)

Gasto en 
I + D / PIB 

 (9)

Argentina 74 3687 0,1 8,1 9,6 28,3 0,08 1,192 8,811 0,54

Bolivia 55 210 0,1 3,3 1,3 22,8 -0,99 164 102 0,16 
(2009)

Brasil 67 3087 0,3 9 8,1 31,9 0,43 888 60 148 1,26

Chile 82 12 914 0,3 7,7 3,6 33,9 -0,19 493 7122 0.36

Colombia 65 405 0,3 9,9 7,8 30,8 0,13 88 7195 0.24

Ecuador 57 380 0 4,5 1,6 24,1 -1,1 399 2142 0,44 
(2014)

Paraguay 68 475 0,1 20,5 0,8 33,6 -0,45 135 98 0,15

Perú 60 455 0,1 8,3 2,2 28,8 -0,68   163 0,13

Uruguay 77 1922 0,1 6,7 16,3 30,8 0 696 852 0,48

ALC 66 1964 5,8 11,3 5,1 27,5   580 108 228 0,71

  Exportaciones Alta 
Tecnología 2019 

Cargos por el uso de 
propiedad intelectual 
(Regalías – Royalties) 

2019

Solicitudes de 
patentes presentadas 

2019 

Solicitudes 
de marcas 

2019

Solicitudes de diseño 
industrial presentadas 
(por recuento) 2019

 
En 

millones 
de USD

% total EXPO 
manufacturas

Ingreso en 
mill. de 

USD

Pagos en 
mill. de 

USD
Residentes No 

residentes

Solicitud 
marcas 

registradas 
Residente No 

residente

Argentina 562 5,2 272 1714 442 326 15 304 1052 997

Bolivia 14 3,4   76 59 277 3491 16 43

Brasil 9428 13,3 641 5246 5464 19 932 31 258 4226 2206

Chile 676 7,5 45 1757 438 2799 14 032 51 477

Colombia 759 9,1 93 734 422 1735 19 569 331 337

Ecuador 68 5,5 2 121 29 408 7080 79 75

Paraguay 76 7,2   19     5374 159 62

Perú 179 4,1 26 349 137 1122 12 853 133 249

Uruguay 117 8,3 45 121 23 500 5279 53 62

ALC   14,2 1164 11 529 8391 45 774 198 679 7498 7409

(1) � Los usuarios de Internet son personas que han utilizado Internet en los últimos tres 
meses como % de la población total para 2019.

(2) � La cantidad de certificados y protocolos de seguridad distintos y de confianza pública por 
millón de habitantes en 2020.

(3) � Como porcentaje del total de exportaciones de bienes.
(4) � Las exportaciones de servicios de tecnología de la información y las comunicaciones incluyen 

servicios informáticos y de comunicaciones y servicios de información (datos de 2020).
(5) � En el Índice Mundial de Innovación, se clasifican los resultados de la innovación de unos 

131 países y economías de distintas regiones del mundo, sobre la base de más de 80 
indicadores. En el informe, publicado conjuntamente por la Organización Mundial de la 
Propiedad Intelectual (OMPI), la Universidad Cornell y el Institut Européen d’Administration 
des Affaires (Insead), se ofrece una clasificación anual de las capacidades y el desempeño 
innovativo. Suiza encabeza el ranking, con un índice de 68 y los últimos 30 países del 
ranking muestran un indicador menor a 20 (datos de 2020).

(6) � El índice de complejidad económica (ECI) del Observatorio de Complejidad Económica del 
Instituto de Tecnología de Massachusetts (OEC). El ECI es una medida de la capacidad de 
una economía que se basa en una serie de indicadores macroeconómicos, incluido el nivel 
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de ingresos de un país, el crecimiento económico, la desigualdad de ingresos, el gas-
to en ciencia y tecnología y las emisiones de gases de efecto invernadero. Se consi-
dera un índice alto de complejidad económica el superior a 1, un índice intermedio 
aquel que varía entre 1 y 0,6 y un índice bajo al inferior a 0,6 (datos de 2018 y 2019). 
La metodología del cálculo está disponible en la página del OEC y puede consultarse 
también a partir de Bahar et al. (2014).

(7) � Investigadores a tiempo completo por millón de personas (promedio 2010-2018).
(8) � Publicaciones de artículos científicos y tecnológicos en revistas académicas (datos de 

2018).
(9) � Inversión/gasto en I + D como porcentaje del PIB (promedio 2010-2018).

Tabla 1
Principales indicadores de desempeño en ciencia, tecnología e innovación para América 
del Sur10

Fuente: elaboración propia con base en datos del Banco Mundial, Oficina Internacional de Propiedad 
Intelectual, el Observatorio de Complejidad Económica y la Ricyt.

Otro parámetro para observar es la diferencia entre los ingresos 
y los pagos de regalías por el uso de propiedad intelectual, la cual 
ilustra el impacto en el balance de pagos en relación con el posiciona-
miento dependiente. Según los datos recogidos en la tabla, todos los 
países de la región presentan posiciones deficitarias. Brasil registra 
un déficit de 4,6000 millones de dólares; Chile, 1,7000 millones; Ar-
gentina, 1,4000 millones, y Colombia, 600 millones. Entre los países 
con mayor equilibrio se encuentran Paraguay, con el menor déficit (en 
torno los 19 millones), seguido por Uruguay y Bolivia (76 millones).

Mientras que la solicitud de marcas registradas resulta en un 
indicador de innovación asociado al ritmo de actividad y el tamaño 
de la economía, las solicitudes de diseños industriales presentadas 
(por residentes y no residentes) constituyen un proxy de innovación 
dentro del sector manufacturero. Siguiendo los datos de la tabla 1, 
Brasil, Argentina y Paraguay muestran los mejores desempeños rela-
tivos de la actividad inyectiva de la industria local, mientras que Chile, 
Bolivia y Perú revelan un mayor dinamismo de las solicitudes de no 
residentes. A nivel de firmas, las empresas más innovadoras medidas 
por generación y solicitudes de patentes en América del Sur se en-
cuentran en Brasil, Chile, Argentina y Colombia (Lemarchand 2016).

Un dato interesante es que las pequeñas y medianas empresas 
de la región invierten en actividades científicas y tecnológicas pro-
porcionalmente más que las grandes empresas (considerando el vo-
lumen de ventas). No obstante, el impulso global de estas firmas a la  
I + D se mantiene en valores bajos en términos relativos. En efecto, 
la dinámica del sector privado en la región refleja, en términos ge-
nerales, trazos de una cultura rentista no innovativa, que se expresa 
también en las formas de inserción internacional y la falta de una 
apuesta por la innovación endógena, fragmentando las dinámicas sis-
témicas entre la innovación y la producción local (De Angelis 2022).

Como preámbulo del análisis del próximo apartado, en la tabla 1, 
se incorporan dos indicadores multidimensionales asociados a la in-
cidencia del complejo científico y tecnológico y de las actividades de 
innovación sobre la estructura productiva: en primer lugar, el Índice 
Mundial de Innovación, publicado por la OMPI, donde se recogen 80 in-

10	 Se excluye de esta tabla a 
Venezuela, por no contar con la 
disponibilidad de los datos para 
la mayoría de los rubros.
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dicadores diferentes para estimar las capacidades de innovación y sus 
resultados en 131 países.11 Este indicador muestra un bajo desempeño 
regional de manera uniforme, con valores promedio en América del 
Sur levemente por encima de la media de América Latina (29,3 frente 
a 27,5). Como referencia, cabe mencionar los valores de las principales 
economías del mundo, que muestran valores sustancialmente superio-
res; por ejemplo, un promedio de 46,9 en la Unión Europea, un 53,3 en 
China y 60 en Estados Unidos.

El segundo indicador es el índice de complejidad económica 
(ICE), con el cual se miden la diversidad y la complejidad (en térmi-
nos de contenido científico y tecnológico) de la canasta exportado-
ra. El desempeño del indicador muestra correlación negativa con la 
desigualdad y una correlación positiva con el crecimiento; asimismo,  
un menor grado de complejidad refleja modelos orientados hacia 
fuera (menor integración) y más primarizados (Bahar et al. 2014). 
Como referencia, se considera un índice alto de complejidad econó-
mica el superior a 1, un índice intermedio aquel que varía entre 1 
y 0,6 y un índice bajo al inferior a 0,6. Como veremos en el próxi-
mo epígrafe, durante las primeras dos décadas del siglo xxi, el ICE 
muestra valores negativos para casi todos los países de la región sal-
vo Brasil, Argentina y Uruguay. Colombia, por su parte, muestra una 
dinámica positiva, alcanzando valores positivos en 2020 (tabla 2).

Con base en la evidencia expuesta hasta aquí, es posible dife-
renciar entre las economías más innovadoras de América del Sur, 
cuyo desempeño se encuentra por encima de la media regional, y 
aquellas reseñadas como no innovadoras con resultados por debajo 
de la media. Para ello, se analizó el rendimiento de cada país para el 
conjunto de indicadores considerando la distancia respecto a la me-
dia regional. Entre las primeras encontramos a Brasil, con valores 
por encima de la media en al menos 12 indicadores, seguido por Ar-
gentina, Chile y Uruguay, con un mejor posicionamiento relativo en 
10 indicadores y Colombia en 9. El resto de los países de la región 
se encuentran dentro de la categoría de economías no innovadoras, 
con un desempeño por debajo de la media en las principales dimen-
siones analizadas. Este punto se retomará al final del trabajo, con  
el objetivo de ofrecer una síntesis complementaria, de acuerdo  
con el grado de diversificación y el tipo de producto de exportación.

6
La inserción internacional de los 
sistemas de innovación y producción

En este epígrafe, se analizará el posicionamiento de los países 
a partir de la inserción productiva internacional desde la perspec-
tiva científica y tecnológica, principalmente a partir del desempeño 
de los bienes y la especialización y diversificación de la estructura 
productiva exportadora.

11	 Con este indicador, se estima el 
desempeño y esfuerzos públicos 
y privados desde distintas 
dimensiones (ciencia, 
tecnología e innovación, 
propiedad intelectual, finanzas 
y operaciones de capital de 
riesgo, impacto ambiental y 
transición energética e impacto 
socioeconómico de las 
innovaciones, entre otras).
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Respecto a los servicios basados en conocimiento, en la tabla 1,  
se ofrecen los datos de las exportaciones de servicios TIC (como 
porcentaje del total de exportaciones). Uruguay, junto con Argen-
tina, Brasil y Colombia, lidera la inserción internacional de este 
tipo de servicios. En este sentido, se deben destacar la imple-
mentación de instrumentos para el desarrollo de la industria del 
software y de servicios informáticos dentro de la planificación es-
tratégica de estos países.

Junto a este parámetro de desempeño, es necesario considerar 
los indicadores de uso de Internet, dado que permiten dimensionar 
el acceso como un recurso esencial para los sectores más dinámi-
cos del nuevo paradigma tecnológico. En particular, considerando el 
tamaño de las economías, cabe destacar a Chile como la economía 
con mayor cantidad de servidores de Internet, seguido de Uruguay. 
En el mismo sentido, observando los usuarios de Internet como 
porcentaje de la población total, Chile lidera el ranking (con más del 
82 % de la población con acceso a Internet), seguido por Uruguay 
(76 %) y Argentina (74 %).

En cuanto al análisis de los bienes, en primer lugar, es impor-
tante mencionar que el desempeño de las canastas exportadoras 
durante este período estuvo atravesado por el auge del precio de 
los productos básicos que experimentó la economía internacional 
desde 2004. En efecto, la distribución de las exportaciones según 
su contenido tecnológico, con base en los datos del BID y ordena-
das siguiendo la tipología de Lall (2000),12 revela que los recursos 
naturales y sus procesamientos (manufacturas basadas en recur-
sos naturales) constituyen el 75 % de las exportaciones de bienes 
en la región (tabla 2).

Los datos evidencian diferencias sustanciales entre los países. 
En la tabla 2, se muestra la evolución de esta distribución promedio 
tomando los años 2004, 2008 y 2016 (años de referencia del ciclo 
económico), junto con el comportamiento del índice de concentra-
ción Herfindal-Hirschman (IHH)13 y la evolución del ICE de las ca-
nastas exportadoras.

Bolivia, Chile, Ecuador y Uruguay presentan estructuras de ex-
portación donde los recursos naturales y las industrias de proce-
samiento alcanzan el 80 % del total, aunque con distinto grado de 
distribución de los productos (tabla 3). En Venezuela, para 2015, 
más del 95 % de sus exportaciones se explicaban por productos 
básicos (petróleo y derivados).

Brasil aparece como la economía más diversificada en términos 
de contenido tecnológico de las exportaciones, seguido por Argen-
tina, Colombia y Uruguay. Asimismo, Brasil, Colombia, Uruguay y 
Argentina son los países con mayor capacidad exportadora en in-
dustrias de alta tecnología en la región.

12	 Resulta oportuno reflexionar 
hasta qué punto los esfuerzos 
que realizan los países de la 
región en materia de ciencia, 
tecnología e innovación son 
recogidos por la metodología 
para ordenar las exportaciones 
según el contenido tecnológico 
de los bienes. Si bien en este 
artículo el análisis se realizó 
siguiendo el enfoque dominante 
dentro de la bibliografía 
especializada y recogido por los 
principales organismos 
internacionales para la 
construcción estadística, esta 
metodología se basa en la 
caracterización y la complejidad 
del producto final, 
subestimando la incorporación 
de tecnología en los procesos 
productivos. Esto resulta 
particularmente importante en 
las economías especializadas en 
el procesamiento de recursos 
naturales renovables, donde el 
desarrollo de innovaciones 
endógenas no siempre está 
contemplado. Este aspecto es 
abordado de forma transversal 
a lo largo del artículo. 
Asimismo, la pretensión 
comparativa sobre países con 
estructuras productivas 
similares otorga a este enfoque 
una capacidad analítica 
relevante.

13	 Con el índice de Herfindahl-
Hirschman, se mide la 
concentración de la canasta 
exportadora. Un país con una 
cartera de exportaciones 
perfectamente diversificada 
tendrá un índice de 0, mientras 
que un país con una sola 
exportación tendrá un valor de 
1 (menos diversificado).
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PB MRRNN MBT MMT MAT IHH ICE 
2004

ICE 
2008

ICE 
2016

ICE 
2020

Argentina 46,7 24,6 4,9 17,8 2,4 0,17 0,25 0,34 0,27 0,08

Bolivia 73,8 14,6 4,8 1,5 0,4 0,35 -0,79 -0,76 -0,97 -0,99

Brasil 37,8 20,7 7,8 24,4 6,4 0,10 0,61 0,75 0,55 0,43

Chile 39,6 49,6 1,7 4,5 0,6 0,34 -0,62 -0,23 -0,16 -0,19

Colombia 52,4 16,1 10,5 13,9 2,4 0,25 -0,06 -0,03 0,10 0,13

Ecuador 72,5 20,3 2,3 3,0 0,8 0,47 -1,01 -0,82 -1,02 -1,10

Paraguay 49,2 10,2 4,0 1,9 0,5 0,40 -0,51 -0,65 -0,74 -0,45

Perú 43,6 26,6 8,4 2,4 0,4 0,25 -0,91 -0,71 -0,63 -0,68

Uruguay 53,7 20,9 14,5 7,1 2,1 0,21 0,14 0,06 0,17 0,00

Venezuela 75,4 16,5 2,0 6,1 0,4 0,73 -0,21 -0,10 -0,60 -1,00

14	 Por mencionar dos ejemplos,  
el desarrollo de semillas 
modificadas genéticamente que 
pueden dar lugar a importantes 
saltos en la productividad es 
recogido como exportaciones  
de productos con el menor  
nivel de tecnología posible. 
Asimismo, la producción de 
celulosa o madera es 
catalogado como rudimentario 
en términos tecnológicos, pero, 
detrás de este proceso, se 
sostienen dinámicos 
ecosistemas de innovación con 
los que buscan mejorar la 
productividad y disminuir el 
impacto ambiental. Para una 
crítica a este enfoque véase 
Hatzichronoglou (1997) y Aboal 
et al. (2016).

Nota: PB: productos primarios; MRRNN: manufacturas basadas en recursos naturales; 
MBT: manufacturas de baja tecnología; MMT: manufacturas de media tecnología; MAT: 
manufacturas de alta tecnología; IHH: índice de concentración Herfindal-Hirschman; 
ICE: índice de complejidad económica.

Tabla 2
Distribución del contenido tecnológico de los bienes exportados (promedio de 2004, 
2008 y 2016), IHH e ICE años seleccionados
Fuente: elaboración propia con base en datos del BID y el OEC (2023).

Esta clasificación de los bienes según el contenido tecnológico 
basada en la tipología de Lall (2000) asume que la mayor intensidad 
de conocimiento en la producción implica, en general, mayor valor 
agregado, alentando al desarrollo económico y tecnológico del país. 
En efecto, la producción de estos bienes suele evidenciar trayec-
torias productivas con significativas inversiones en investigación y 
desarrollo, afectando positivamente a la diversidad de la estructura 
productiva.

Si bien el análisis se realiza siguiendo el enfoque dominante 
dentro de la bibliografía especializada —y recogido por los principa-
les organismos internacionales para la construcción estadística—, 
esta metodología se basa en la caracterización y la complejidad del 
producto final, subestimando la incorporación de tecnología en los 
procesos productivos y el relacionamiento entre sectores. Resulta 
oportuno cuestionar si los esfuerzos que realizan los países de la 
región en materia de ciencia, tecnología e innovación son recogidos 
en este enfoque. Esto resulta particularmente importante en las 
economías especializadas en el procesamiento de recursos natura-
les renovables, donde el desarrollo de innovaciones endógenas no 
está contemplado.14

En tal sentido, es importante subrayar la necesidad de acom-
pañar este tipo de indicadores con un análisis cualitativo y cuanti-
tativo de los sistemas de innovación y producción, tal como se ha 
realizado en la primera parte del trabajo. Asimismo, en los estudios 
más recientes, se incorpora el mencionado enfoque de la comple-
jidad recogido en el ICE, el cual funciona como un proxy para esti-
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mar la complejidad en términos de intensidad científica y tecnoló-
gica (grado de especialización requerido) y diversidad (variedad de 
productos) de las exportaciones (Bahar et al. 2014).

La evolución del ICE muestra que todas las economías de la 
región presentan un índice de complejidad bajo. Brasil es el país 
que muestra mayor complejidad, seguido por Argentina y Uruguay. 
Asimismo, es necesario destacar el desempeño de Colombia, con 
valores positivos desde 2016. Por su parte, el resto de los países 
tienen un ICE negativo, destacándose los casos de Ecuador, Bolivia 
y Venezuela con el peor desempeño.

Por su parte, el desempeño del IHH muestra, en todos los ca-
sos, excepto en Paraguay, Ecuador y Chile, un aumento de la con-
centración de las canastas exportadoras. En efecto, confirma el 
mayor grado de diversificación en Brasil, seguido por Argentina, 
Uruguay y Perú, que se encuentran por debajo del promedio regio-
nal para 2016 (IHH de 0,3). Por su parte, Ecuador, Paraguay, Bolivia 
y Venezuela son las economías menos diversificadas, mientras que 
Chile y Colombia se ubican en torno al valor promedio regional.

Con todo, y a partir de los datos disponibles en la tabla 3, en 
los que se muestran los tres principales productos de exportación 
de cada país para el año 2019 y su representación agregada res-
pecto al total, es posible terminar de trazar un perfil específico de 
las capacidades de cada país, de acuerdo con su especialización 
comercial.

En este orden de análisis, además de la diversificación y el con-
tenido tecnológico, resulta clave observar la distribución entre los 
principales productos de exportación y pensar en la especialización 
distinguiendo los recursos renovables y no renovables como un ele-
mento fundamental en torno a la sostenibilidad de los sistemas 
de innovación y producción de la región. Esta dimensión resulta 
fundamental para pensar en la inserción internacional futura y las 
posibilidades de vinculación interregional de cara a los determi-
nantes del nuevo paradigma tecnológico orientado por los desafíos 
ambientales (Colombo y De Angelis 2021).

Consecuentemente, a partir de estos datos, es posible dife-
renciar entre aquellas economías sustentadas en la producción de 
recursos no renovables (petróleo y derivados de su procesamiento, 
metales y minerales y derivados) y aquellas economías más di-
námicas con capacidad de producción e inserción con base en los 
recursos renovables (la tierra para la producción de cultivos y la 
cría de animales, así como el uso de los mares para la obtención de 
pescados y moluscos).

En las primeras, donde se encuentran Bolivia, Chile, Colombia, 
Perú, Venezuela y Ecuador, se evidencia, además, una mayor con-
centración en torno a estos productos asociados a formas no reno-
vables de producción. De manera adicional, resulta clave observar 
que las trayectorias tecnológicas globales en torno a estas indus-
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trias se orientan, fundamentalmente, en mejoras en la productivi-
dad a partir de una mayor eficiencia de las formas extractivas y en 
morigerar el impacto ambiental.

País/producto 
% primer 

producto de 
exportación

% segundo 
producto de 
exportación

% tercer 
producto de 
exportación

Total 3 
productos 
principales

Argentina

Pélets y 
residuos de 

aceite de soja
Maíz

Vehículos de 
motor para 
transporte 29,5 %

13,8 9,7 5,99

Bolivia 
Gas petróleo Oro Zinc

63 %

29,5 23 10,5

Brasil
Haba de soja Petróleo Minerales de 

hierro 31,9 %

11,4 10,6 9,9

Chile

Mineral de 
cobre

Cobre 
refinado

Pescado 
filetes 48,7 %

25,9 18,9 3,93

Colombia
Petróleo Carbón Petróleo 

refinado 53,8 %

32,2 13,9 7,7

Ecuador
Petróleo Crustáceos Bananas

66,3 %

34,3 17 15

Paraguay
Haba de soja Electricidad Harina de 

soja 49,3 %

20,3 20,1 8,9

Perú

Mineral de 
cobre Oro Petróleo 

refinado 45,2 %

26 14,5 4,7

Uruguay

Pulpa de 
madera

Carne bovina 
congelada Habas de soja

41,1 %

17,2 16,5 7,4

Venezuela
Petróleo Petróleo 

refinado
Alcoholes 
acíclicos 90,40 %

83,1 5,1 2,2

Tabla 3
Principales productos de exportación por países, 2019
Fuente: elaboración propia con base en los datos del OEC.

Por su parte, entre las segundas, donde colocamos a Argenti-
na, Paraguay, Uruguay y Brasil, los sistemas de innovación y pro-
ducción permiten sustentar las mejoras de productividad en el es-
calonamiento en las cadenas globales de valor a partir de formas de 
producción renovables con base en la incorporación de desarrollos 
tecnológicos endógenos.

En este orden de análisis, a partir de lo expuesto, es posible 
pensar la construcción de una tipología sobre la base de la caracte-
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rización realizada de los sistemas de innovación y producción en la 
región. En la tabla 4, se resumen los principales resultados a partir 
de dos categorías: en primer lugar, el tipo de economía (innovadora 
o no innovadora), determinado por las capacidades del sistema de 
innovación y producción analizado en el tercer epígrafe y, en segun-
do lugar, el tipo de producto a partir de la participación de los prin-
cipales bienes en la canasta exportadora, distinguiendo entre los 
renovables y no renovables, junto con el grado de concentración y 
la complejidad en términos tecnológicos de su canasta exportadora 
(diversificada y no diversificada).

Tipo de economía/tipo de producto Innovadora No innovadora

Diversificada y renovable

Brasil

Argentina

Uruguay

Diversificada y no renovable Perú

No diversificada y renovable Paraguay

No diversificada y no renovable

Chile Ecuador

Colombia Bolivia

Venezuela

Tabla 4
Síntesis de los tipos de economía en América del Sur
Fuente: elaboración propia.

A partir de allí, resultan cinco categorías de países.

En primer lugar, se sitúa el grupo de economías con mayores 
capacidades de innovación, especializados en el procesamiento de 
recursos naturales renovables y con una estructura de exporta-
ciones diversificada. En este grupo se ubican Brasil, Argentina y 
Uruguay.

En segundo lugar, dentro de las economías innovadoras, se en-
cuentran Chile y Colombia, que presentan una estructura de expor-
taciones dominada por los productos no renovables de bajo conte-
nido tecnológico, concentrada en los minerales, en el caso de Chile, 
y en el petróleo y carbón, en el caso de Colombia.

En tercer lugar, en cuanto a los países no innovadores, Perú 
presenta una economía especializada en productos no renovables, 
pero con una estructura de exportaciones menos concentrada que 
sus pares, con un IHH por debajo de la media regional y una mejor 
distribución de los principales productos de exportación.

En una cuarta categoría, encontramos a Paraguay, como una 
economía no innovadora y dentro de los países especializados en 
el procesamiento de recursos naturales renovables, pero menos 
diversificada.

Por último, en quinto lugar, tenemos el caso de Ecuador, Bolivia 
y Venezuela, como economías no innovadoras, especializadas en la 



70_

LOS SISTEMAS DE INNOVACIÓN Y PRODUCCIÓN EN AMÉRICA DEL SUR: ORDENANDO LA HETEROGENEIDAD. I. De Angelis 
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 48-74. ISSN: 2254-2035

producción y el procesamiento de recursos naturales no renovables 
y con un grado de concentración de las exportaciones medido por 
el IHH por encima de la media regional.

7
Conclusiones

Este artículo se considera una línea de partida para trabajos 
que permitan profundizar en el análisis sobre la realidad regional 
desde una perspectiva comparada. En la introducción al problema, 
se señaló la heterogeneidad como un elemento omnipresente que 
obliga a pensar en categorías que otorguen una mayor precisión 
analítica y, al mismo tiempo, alertar sobre las inconsistencias de 
las generalizaciones en la región. En este marco, y recuperando la 
tradición estructuralista junto con la dimensión sistémica de la in-
novación y la perspectiva científica y tecnológica de la inserción in-
ternacional, en el trabajo, se recogen dos grandes categorías para 
ofrecer una caracterización de los sistemas de innovación y produc-
ción en América del Sur.

Esta tipología, que obliga a profundizar la perspectiva analítica 
como un campo de estudio interdisciplinario, fue pensada desde 
lo general a lo particular. Señalamos que el ritmo del crecimien-
to económico en la región en un contexto de auge de los precios 
de las materias primas marcó el ciclo de fortalecimiento y debili-
tamiento de la ciencia, la tecnología y la innovación en términos 
presupuestarios en lo que va del siglo xxi. En efecto, el proceso 
de planificación estratégica en la región coincidió con las posibili-
dades de implementación a dos velocidades, lo que hace evidente 
la relación entre el ciclo económico y el fortalecimiento científico y 
tecnológico.

No obstante, el aprovechamiento de las condiciones contex-
tuales no fue uniforme en todos los países y los resultados varían, 
de acuerdo con las especificidades de cada uno, con interesantes 
puntos en común sintetizados en la tipología propuesta. Así, en la 
segunda parte del trabajo, la observación de cada país en torno a 
los indicadores de insumo y de resultado muestran divergencias 
regionales y ciertas coincidencias temporales por bloques de paí-
ses, lo cual permitió agrupar las economías en innovadoras y no 
innovadoras.

En cuanto a la inserción externa y el análisis desde la pers-
pectiva propuesta, consideramos que la tipificación con base en el 
grado de intensidad científica y tecnológica de la canasta exporta-
dora resulta útil en términos analíticos y continúa siendo relevante 
y consistente con enfoques más novedosos, como el de la comple-
jidad, pero que, al mismo tiempo, debe ser complementada desde 
una perspectiva cualitativa. Asimismo, es necesario problematizar 
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la identificación de la especialización en el procesamiento de pro-
ductos renovables y no renovables (y su relación con los procesos 
de innovación). En particular, este punto resulta clave frente a la 
etapa actual de transformación tecnológica global que converge en 
la centralidad del medio ambiente y la sustentabilidad como guías 
para la innovación e, incluso, para la definición de las asociaciones 
interregionales estratégicas.

Estas son problemáticas relevantes que deben destacarse y 
que obligan a correr el velo de las generalizaciones para poder 
visibilizar la importancia de las políticas de ciencia, tecnología e 
innovación de manera contextualizada y sujetas a las particula-
ridades de cada trayectoria y camino recorrido; de allí la insis-
tencia y el reconocimiento, desde una perspectiva teórica, de la 
categoría de sistemas de innovación y producción como supera-
dora respecto al concepto de sistemas nacionales de innovación. 
En particular, el artículo abre camino en torno a la necesidad de 
avanzar, desde las categorías propuestas, en un estudio de tipo 
comparado para dimensionar los resultados de las políticas de 
investigación y desarrollo, como también de la fijación de prio-
ridades estratégicas en el marco de cada modelo de desarrollo. 
Esto permitirá identificar y distinguir las dinámicas endógenas de 
aquellas que responden a la inserción internacional y las condicio-
nes del mercado global.

En efecto, siguiendo la tipología propuesta, en la tabla 4, se or-
denan los países con mejor desempeño arriba y a la izquierda, y los 
países con peor desempeño abajo y a la derecha. Esta orientación, 
lejos de ser taxativa, expresa las potenciales sinergias a la hora 
de diseñar instrumentos de política, al tiempo que ofrece una guía 
para el diseño de futuros estudios comparativos.

Con todo, a partir de este artículo, se busca constituir un apor-
te para retomar las discusiones fundamentales sobre el desarrollo 
y la inserción internacional de la región conscientes de que, para 
la superación de los principales desafíos, no alcanza con el reco-
nocimiento de un pasado y un destino común, sino que se deben 
tener en claro las diferencias y las restricciones al desarrollo de 
cada país.
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1
Introducción

La Agenda del Milenio entre 2000 y 2015 y la actual Agenda 
2030 para el período 2015-2030, en cabeza de la Organización de 
las Naciones Unidas (ONU), son las propuestas globales para aten-
der la crisis mundial, subsanar fallas y mantener el sistema global 
a salvo, bajo el alero de un contexto capitalista y de economía 
globalizadas. La Agenda 2030 se construye sobre 17 Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS), 169 metas y 232 indicadores defini-
dos (INE 2021). Un total de 193 países han acordado acatarla e 
implementarla en pro del desarrollo y de la continuidad del sistema 
mundial. Con tal agenda se propone como lema integrador «Que 
nadie se quede atrás» y, con este, el firme propósito de promover 
un desarrollo sostenible e inclusivo.

La materialización del lema integrador de la Agenda 2030 para 
que «nadie se quede atrás» constituye un reto de gran compleji-
dad, que requiere que los instrumentos y las acciones de políti-
cas se adapten a cada realidad específica en donde se diseñe e 
implemente. Por ello también supone un esfuerzo importante en 
términos de seguimiento y análisis. La Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (Cepal) busca abundar en esta línea, 
identificando escollos y dificultades en la implementación de los 
ODS a nivel local. En Colombia, es el Departamento Nacional de 
Planeación (DNP) el que lidera su localización (también llamada 
«territorialización»), seguimiento y monitoreo, tanto a nivel terri-
torial como nacional. En este contexto, el Observatorio de Desa-
rrollo Regional-Local y de Derechos Humanos (ODRL y DDHH), de 
donde surge este trabajo (proyecto de investigación financiado por 
la Escuela Superior de Administración Pública [ESAP, Colombia]), 
tiene en sus tareas de investigación analizar el nivel de territoriali-
zación de los ODS (es decir, cómo se presentan e implementan) en 
la esfera local. Una de sus finalidades es determinar el grado de in-
serción de estos ODS en los diseños de los principales instrumentos 
de planificación (planes existentes, sectoriales, municipales, nacio-
nales…), realizando a tal fin una revisión sistemática de contenido 
en los planes de desarrollo municipales y territoriales, con foco en 
municipios del departamento de Boyacá (Colombia).

La metodología, por tanto, se ubica en los estudios asociados a 
los diseños de políticas (policy designs), partiendo del nivel de abs-
tracción más alto, con el análisis del lema de la agenda y las brechas 
identificadas por la Cepal en la dimensión social, ambiental y de sos-
tenibilidad que dificultan su cumplimiento. Bajo este prisma, se bus-
ca analizar las herramientas, mecanismos (paquetes de medidas y 
sus combinaciones específicas) que definen la «arquitectura» de las 
políticas públicas en sus niveles sustantivo y procedimental (Howlett 
2011, entrecomillado nuestro). Estudiar políticas públicas desde el 
enfoque de diseño implica también analizar cómo esta arquitectura 
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influye en la eficacia de la acción en el proceso de las políticas y sus 
efectos en el sistema político en su conjunto, de ahí su importancia 
como enfoque marco.

Las preguntas que guían este trabajo son: «¿Cómo han sido in-
corporados los ODS en los planes de desarrollo municipal de Tunja, 
Soatá y Tipacoque (Boyacá) durante los últimos dos períodos de 
gobierno?» y «¿en qué medida estos diseños desarrollan e incorpo-
ran la visión de desarrollo inclusivo y con justicia?» Finalmente, a 
nivel general, «¿qué desfases son identificados en estos tres casos, 
con arreglo a las brechas (social y ambiental de sostenibilidad) y 
escollos ya identificados por la Cepal sobre el cumplimiento del 
citado lema?».

Dar respuesta a estas preguntas supone un ejercicio complejo 
de análisis de diseños donde se deben abordar varios elemen-
tos. Este documento se inicia con la descripción del enfoque y 
la metodología empleada. Luego, se describe el trabajo realizado 
por el ODRL y DDHH en los tres municipios, de donde se toma 
la información clave para el análisis. Enlazado, se plantea lo que 
significa la «plasmación en el papel» del lema de la Agenda, como 
referente base de este análisis y su relación con los ODS, tomando 
como insumo principal la visión de la Cepal. Con base en esta 
información, se presentan los resultados del análisis documental 
con la cuantificación del nivel de penetración de los ODS en los 
instrumentos de planificación analizados en cada municipio y en 
cada período de gobierno en su asociación al lema. Finalmente, se 
incluye una reflexión sobre las posibles dificultades identificadas 
asociadas a paradojas macro del modelo económico.

A partir de la revisión a los tres municipios de Boyacá en el 
período reseñado, se enuncian algunos aspectos problemáticos 
relacionados con el cumplimento del lema de la Agenda y otros 
más de índole doméstico que también contribuyen a ello. Los es-
collos identificados para el cumplimiento del lema evidencian que 
es preciso hacer análisis mucho más profundos y estructurales 
sobre las posibilidades reales de la superación de problemáticas 
globales de tal magnitud como las que afronta la humanidad en 
la actualidad, y que muestran la gran distancia existente entre el 
etiquetado sin más de proyectos con un ODS concreto y lograr 
materializar tales aspiraciones para un desarrollo inclusivo y sos-
tenible.

Advertimos que los resultados planteados se asocian al conte-
nido formal de los planes de desarrollo municipal y, en tanto pro-
ducto de un análisis descriptivo asociado a su diseño, no pueden 
ser generalizados a la realidad colombiana. Se trata de una revi-
sión exploratoria realizada en una muestra muy pequeña de muni-
cipios seleccionados por conveniencia. No obstante, consideramos 
que este trabajo y su reflexión plantean una metodología y forma 
concreta de realizar este esfuerzo de análisis, caracterización y 
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valoración asociada al diseño de instrumentos de planificación lo-
cal, lo que plantea la oportunidad y pertinencia de una reflexión 
de mayor profundidad y alcance frente a los retos que supone la 
Agenda 2030 en torno a la superación de problemáticas globales 
urgentes. Por ello, puede servir como insumo metodológico para 
orientar esfuerzos similares de mayor profundidad, con los que 
se busque, por ejemplo, considerar el nivel de apropiación de la 
Agenda 2030 y de su lema principal en función de otro tipo de 
variables explicativas o contextuales potencialmente relevantes 
(e. g., el color político en el Gobierno, sobre el contexto de los 
cambios asociados a las respuestas ante la crisis del COVID-19, 
a los procesos y niveles de descentralización administrativa o de 
los diseños de políticas como orquestadores o limitantes de las 
capacidades institucionales locales), poniendo especial atención 
al análisis de los proyectos (metas o indicadores) que se alinean 
formalmente con los ODS pero que, al mismo tiempo, están in-
troduciendo obstáculos que impiden escapar a las trampas de la 
desigualdad y el extractivismo.

2
Diseños de políticas, brechas 
identificadas por la Cepal y acciones  
de política en clave nacional  
y subnacional

Los diseños de políticas públicas son resultado de «[…] el es-
fuerzo más o menos sistemático de desarrollar políticas eficientes 
y eficaces mediante la aplicación de conocimiento sobre los me-
dios, obtenido gracias a la experiencia y la razón, hacia la adop-
ción y desarrollo de cursos de acción que buscan el éxito en la 
atención a los fines perseguidos al interior de contextos políticos 
específicos» (Howlett 2011). La determinación de los elementos 
básicos de los diseños de políticas tiene una importancia analítica 
fundamental pues favorece, entre otras cosas, plantear análisis 
comparativos mediante la identificación de la arquitectura básica 
de las políticas, con base en los fines y propósitos perseguidos, 
los medios y herramientas configurados para ello. En el modelo 
de Howlett y Cashore (2009) que aquí usamos (véase también 
Cruz-Rubio 2011), se identifican seis grupos de componentes de 
los diseños, usando estas dos dimensiones citadas para desdo-
blar los tres niveles de abstracción (alto, medio-programático y 
bajo-instrumental) ya previstos en la bibliografía, asociados a la 
clásica tipología de Hall (1993) sobre el cambio y el cambio para-
digmático (véase tabla 1).

Bajo este desdoblamiento, podemos caracterizar al lema «Que 
nadie se quede atrás» como un componente asociado a los fines en el 
nivel de abstracción más elevado (primera columna y primera línea).
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Contenido

Nivel de abstracción 
elevado

Nivel programático y 
de operacionalización

Nivel de medidas 
específicas sobre el 
terreno

Fines o 
propósitos

FINES
¿Qué tipos generales 
de ideas gobiernan el 
desarrollo de las 
políticas?

OBJETIVOS
¿Hacia qué fines se 
dirige formalmente la 
política?

CONFIGURACIONES
¿Cuáles son las metas o 
requerimientos 
específicos de la 
política?

Medios o 
herramientas

¿Qué normas 
generales guían las 
preferencias de 
implementación?

Lógica instrumental

¿Qué tipos específicos 
de instrumentos son 
utilizados?

Mecanismos

¿Cuáles son las formas 
específicas mediante las 
cuales los instrumentos 
son utilizados?

Calibraciones

Tabla 1
Taxonomía modificada de componentes de las políticas siguiendo a Hall (1993)
Fuente: Howlett y Cashore (2009), diseño adaptado.

Volveremos más adelante en la parte metodológica con esta 
cuestión. El lema, resumido en el concepto de desarrollo sostenible 
e inclusivo, supone superar las asimetrías que hay entre los países 
y en el interior de estos, de forma integral y transversal (UNSDG 
2022). Teniendo en cuenta que los ámbitos de desigualdad son am-
plios y complejos, se proponen cuatro elementos para su cumpli-
miento, desarrollados a continuación.

2.1.  �La identificación de quién se queda atrás  
y por qué

En este primer elemento, la propuesta de desarrollo sostenible 
se basa en la atención de tres pilares: el económico, el ambiental 
y el social. En el cuarto informe de la Cepal (2021) se define el 
modelo y también las brechas que se corresponden con los pilares 
de la Agenda; brechas que impiden el desarrollo sostenible, expli-
cado por la ecuación yS = yE = yA , donde yS (tasa de crecimien-
to compatible con equilibrio externo) es igual a yE (tasa mínima 
de crecimiento para reducir la desigualdad) e igual a yA (tasa de 
crecimiento compatible con sostenibilidad ambiental). Desde esta 
visión, la consecución de la igualdad de las tres variables conside-
radas en la ecuación daría como resultado el logro de un desarrollo 
sostenible e inclusivo. Asimismo, la no obtención de la igualdad en 
la ecuación evidencia la persistencia de tres brechas, cuyas parti-
cularidades aquí se explican.

Con arreglo a la propuesta de la Cepal, la primera brecha es la 
social, definida por la ecuación yS > yE. Se da en términos econó-
micos cuando el crecimiento económico con equilibrio externo es 
menor a la tasa necesaria para reducir la desigualdad. El escenario 
de desigualdad se da tanto a nivel internacional como a nivel in-
terno. Los ODS 1, 2, 3, 4, 5 y 10 apuntan, precisamente, a atender 
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las desigualdades producto de los ejes estructurantes. Particular-
mente, los ODS 5 y 10 muestran la focalización de la atención en 
las mujeres, niñas y poblaciones vulnerables —minorías étnicas, 
comunidades indígenas, desplazados, personas LGBTIQ+, discapa-
citados y jóvenes (Bamberger et al. 2016)—. A nivel poblacional, 
estos sectores y grupos son los que concentran la pobreza multidi-
mensional y en los que se ha encontrado una brecha histórica con 
el resto de la población.

La segunda brecha que compromete el desarrollo sostenible es 
la brecha ambiental definida por la ecuación yE > yA. Con esta bre-
cha, se propone que la emisión de carbono o de gases con efecto 
invernadero por la actividad humana (principalmente, económica) 
es superior a la que puede soportar el medio ambiente. Entonces, 
la tasa de crecimiento con equilibrio externo supera la tasa de car-
bonización para cumplir las metas sobre reducción de tales emisio-
nes. Los ODS que apuntan a la disminución de la brecha ambiental 
son los 6, 7, 8, 9, 11, 12, 13, 14 y 15.

Finalmente, la tercera brecha sintetizada en la ecuación yS – yA 
da como resultado la brecha de sostenibilidad, que supone la dife-
rencia entre la brecha ambiental y la brecha social.

2.2. � Medidas efectivas para abordar  
las causas profundas

Bajo este segundo elemento, la propuesta del desarrollo sos-
tenible de la Cepal (2021) se definiría por la igualdad del comporta-
miento (equilibrio) de los tres pilares o dimensiones del desarrollo. 
En dicha propuesta, se identifican cinco recomendaciones asocia-
das con la superación de dichas brechas (y que retomaremos ade-
lante en clave crítica). Son:

1.	 Para superar la brecha social: transferencia de ingresos a 
los menos favorecidos, pequeñas y medianas empresas y 
sectores estratégicos; universalización de los sistemas de 
protección social; valoración del trabajo doméstico y de cui-
dado; políticas fiscales y monetarias expansivas mantenien-
do bajos niveles de inflación, además del aumento de la par-
ticipación de energías renovables y economía circular, que 
generaría nuevas fuentes de empleo e ingresos y ayudarían 
al planeta.

2.	 Ante la brecha ambiental: transición a nuevas fuentes de 
energía (solar, eólica y de la biomasa), economía circular 
basada en el reciclaje, reutilización y remanufactura de los 
desechos.

3.	 Continuar y fortalecer el sistema multilateral existente, a 
través de la continuación de acuerdos internos y externos 
de cooperación a nivel global y regional, haciendo énfasis 
para el caso latinoamericano, en la cooperación Sur-Sur.
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4.	 Fortalecer el turismo sostenible.

5.	 Para contrarrestar la contracción de la economía: mayor 
liquidez, alivio de la deuda y forjar la resiliencia.

2.3.  �Monitorear y medir el progreso

Bajo este tercer elemento, tanto a los niveles internacional y 
nacional se encuentra todo un conjunto de entes subsidiarios con 
diferentes responsabilidades en el monitoreo y medición del pro-
greso de los ODS y, de forma transversal, en dar seguimiento al 
lema de la Agenda. En su posición de organismo coordinador del 
cumplimiento de la Agenda 2030 para América Latina y el Caribe, 
la Cepal ha planteado cuatro ítems para su territorialización, mo-
nitoreo y evaluación: a) los arreglos institucionales, b) la incorpo-
ración de los ODS en los planes a nivel interno en los países, c) las 
estrategias nacionales de implementación y d) las plataformas de 
seguimiento (Cepal 2022a).

Los arreglos institucionales tienen que ver con el diseño de 
una arquitectura institucional para el seguimiento y revisión cola-
borativos que, al mismo tiempo, faciliten la implementación de los  
ODS, lo cual tiene relación directa con el tercer elemento del lema 
(monitorear y medir el progreso). En este sentido, se incluye un 
amplio sistema institucional para América Latina y el Caribe, en 
el que están contemplados mecanismos, fondos, programas y or-
ganismos de la región, además de otros escenarios como foros y 
plataformas de seguimiento, convocados por la ONU principalmen-
te, aparte de los demás espacios regionales y subregionales de 
cooperación y comercio.

La segunda estrategia promovida por la Cepal es la incorpo-
ración de los ODS en los planes de desarrollo, asegurando la for-
mulación e implementación de políticas integrales de desarrollo 
sostenible e inclusivo. En este sentido, los países de la región lati-
noamericana se comprometieron a dar prioridad en su plan de tra-
bajo a aquellas acciones que contribuyeran a alinear los procesos 
e instrumentos de la planificación con la Agenda 2030 y tener un 
observatorio y repositorio de los planes nacionales de desarrollo; 
además de la inclusión en los procesos de planificación, también 
el fortalecimiento de capacidades a través de seminarios, talleres, 
cursos y asistencia técnica a nivel regional, nacional y subnacional 
(Cepal 2016).

Finalmente, se hace hincapié en la producción de información 
(principalmente, cuantitativa), con el fin de permitir el seguimiento 
a los indicadores de la Agenda, a través de mecanismos de carácter 
internacional que cooperen, coordinen y concentren los resultados 
producidos por los países. A nivel doméstico, se sigue resaltando 
la mejora de las capacidades estadísticas nacionales y los ecosiste-
mas de datos (Cepal 2016).
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La articulación de estas dimensiones forma parte de lo que la 
Cepal (2020a en 2021, p. 170) ha llamado «políticas de gran impul-
so» para la sostenibilidad en pro de la consolidación de la democra-
cia y el multilateralismo. Los países producen exámenes nacionales 
voluntarios en los que exponen libremente las prioridades de sus 
políticas, los avances y resultados del proceso, en aras de fortale-
cer el sistema de monitoreo y de promoción de buenas prácticas, 
lo que fortalece también el sistema internacional de cogobierno en 
pro del desarrollo sostenible inclusivo.

2.4. � Garantizar la responsabilidad de No Dejar  
a Nadie Atrás (y las políticas de Colombia)

Este cuarto y último elemento se basa en la reciprocidad mul-
tilateral a nivel internacional y el nivel territorial subnacional en el 
interior de cada uno de los países (Cepal 2021). Colombia ha con-
siderado los parámetros establecidos por el sistema internacional 
para el cumplimiento de la Agenda. Para 2022, ha presentado tres 
informes de seguimiento voluntarios: el primero en 2016, el se-
gundo en 2018 y el tercero en 2021. También ha incluido los ODS 
en sus procesos de planeación, «buscando» adelantar transforma-
ciones estructurales para acelerar el cumplimiento de los objetivos 
nacionales en materia de desarrollo y sentar las bases para una paz 
estable y duradera, al tiempo que contribuye al logro de los ODS 
(DNP 2017, en Martínez 2019, p. 9).

Para el segundo período de Gobierno de Juan Manuel Santos 
(2014-2018), el lema de la Agenda 2030 se hizo presente en los tres 
pilares que contempló el Plan de Desarrollo Nacional (PDN): paz, 
equidad y educación. Respecto del diseño de la política, se contem-
pló una metodología de cierre de brechas con una estrategia de 
abajo hacia arriba (bottom-up), buscando solucionar las diferencias 
territoriales con un avance integral (Martínez 2019). Se propusieron 
dos políticas rectoras con relación a los ODS: por una parte, la 
articulación de la Agenda 2030 con la Agenda de Paz, que se con-
densó en el documento CONPES 3918 de 2018, priorizando los in-
dicadores para Colombia de los 17 ODS y dando especial relevancia 
a los ODS 4, 10 y 16, relacionados directamente con los tres pilares 
propuestos anteriormente: el pilar de la paz con el ODS 16 «Paz, 
justicia e instituciones sólidas»; el pilar de la equidad con el ODS 
10 «Reducción de la desigualdad», y el pilar de la educación con el 
ODS 4 «Educación de calidad».

Por otra parte, el Gobierno nacional propuso la política de cre-
cimiento verde, plasmada en el documento CONPES 3934 de 2018, 
con una relación explicita con los ODS 6 a 9 y 11 a 15. En este 
período de Gobierno, se presencia el desarrollo de cuatro fondos 
de financiamiento (Martínez 2019), uno de ellos denominado Fondo 
Colombia Sostenible, promovido por el Gobierno nacional y puesto 
en marcha en 2017. Los otros tres son de carácter internacional: 
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el Fondo Visión Amazónica de Liderazgo de Noruega, Alemania y 
Reino Unido, el Fondo Verde del Clima de la ONU y el Fondo Biocar-
bono del Banco Mundial (BM).

El siguiente período de Gobierno corresponde al período 2018-
2022, en cabeza de Iván Duque Márquez. El lema de la Agenda 2030 
se hace presente en la macropolítica denominada Pacto por Colom-
bia Pacto por la Equidad, basada en su diseño en tres elementos 
clave —la legalidad, el emprendimiento y la productividad—, a tra-
vés de la «economía naranja» y la equidad mediante el Pacto por la 
Equidad. Estos instrumentos se apoyan en 12 pactos transversales 
y 10 territoriales, que reúnen las actividades y programas de Go-
bierno en la materia.

La «equidad» (entendida como lucha contra la desigualdad eco-
nómica) se propone como articuladora de los otros dos pilares y se 
vuelve núcleo del proyecto nacional, en la medida en que es defini-
da en sus rationales como legalidad más emprendimiento. La cau-
salidad subyacente en este enfoque «[…] supone que si se respetan 
las reglas del juego y se avanza en el emprendimiento se reduce la  
desigualdad» (Berrío et al. 2020, p. 197). En el contenido del Pac-
to por la Equidad se prioriza la atención a la pobreza. Desde el 
DNP, se defendió así: «Atacaremos la pobreza en todas sus di-
mensiones. Recuperar el espacio de coordinación institucional y 
seguimiento a la estrategia de reducción de la pobreza. Aumen-
tar el impacto de los programas para la reducción de la pobreza. 
Enfatizar la reducción de la pobreza en Chocó, La Guajira y San 
Andrés» (DNP 2022).

Las metas de ese Gobierno en la materia fueron reducir la po-
breza monetaria, pasando del 26,9 % en 2018 al 21 % al final del 
período de Gobierno; la pobreza extrema, pasando del 7,4 % en 
2017 al 4,4 % en 2022, y la pobreza multidimensional, pasando del 
17 % en 2017 al 11,9 % en 2022 (Berrío et al. 2020).

3
Metodología empleada

La indagación sobre el nivel de incorporación del lema desde 
el diseño de políticas públicas y su puesta en marcha a nivel local 
durante los dos últimos gobiernos exigió el diseño de una estrategia 
metodológica de revisión y análisis documental, centrada en la re-
visión sistemática de los planes de desarrollo local en su proceso de 
territorialización de los ODS. Se tuvo en cuenta el contexto nacio-
nal indicado, tomando los resultados de dos investigaciones sobre 
los dos últimos gobiernos nacionales: el segundo Gobierno de Juan 
Manuel Santos 2014-2018 (Martínez 2019) y el Gobierno que recién 
termina en cabeza de Iván Duque Márquez 2018-2022 (Berrío et al. 
2020). Los casos analizados fueron tres municipios boyacenses de 



86_

¿QUE NADIE SE QUEDE ATRÁS?: UNA MIRADA CRÍTICA A LA TERRITORIALIZACIÓN DE LOS ODS EN… L. M. Herrera-Camargo, C. N. Cruz-Rubio
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 76-103. ISSN: 2254-2035

tamaño dispar (Soatá, Tipacoque y Tunja), seleccionados por con-
veniencia.

El estudio cuenta con dos fuentes documentales clave: por una 
parte, los planes de desarrollo municipal (PDM) de los últimos dos 
períodos de Gobierno en los tres municipios (2016-2019 y 2020-
2023), constituyendo seis planes en total (véase tabla 1) y, por otra 
parte, el documento donde se plasman los indicadores globales de 
los ODS disponible para consulta general en el sitio web del De-
partamento Nacional de Planeación (DNP 2021). El análisis de la 
información incluida en dichas fuentes se realizó a partir de la or-
ganización, clasificación y filtro del contenido de los PDM, partiendo 
de lo general (dimensiones, pilares, ejes…) a lo específico (proyec-
tos, metas e indicadores de producto o resultado) y, dentro de lo 
específico, articular un esfuerzo de conexión y racionalidad entre 
indicadores de proyecto y de ODS.

De acuerdo con el marco de diseños de políticas propuesto, el 
análisis se realizó a nivel de fines o propósitos, en los componen-
tes de objetivos (nivel programático), de operacionalización y de 
configuraciones específicas (véase tabla 1, marco subrayado). El 
estudio se realizó tomando la información clasificada y organizada, 
desde un relacionamiento explícito, lógico y descriptivo realizado 
por el mismo municipio, usando como referencia el primer informe 
voluntario del país realizado por el Departamento Nacional de Pla-
neación (2017), en el que se propusieron tres niveles de asociación 
de los ODS: a) general (bajo, escaso o nulo) en la que solo se refe-
rencian; b) media, cuando se relacionan con los pilares, dimensio-
nes o ejes estratégicos de los planes, y c) alta, cuando se asocian 
explícitamente los ODS (a nivel de objetivo o meta) con programas, 
subprogramas, metas o indicadores específicos (de resultado o de 
producto) de los planes.

En segunda instancia, una revisión de mayor profundidad su-
puso ir más allá de lo propuesto formalmente en los PDM. Se ana-
lizó el grado de coherencia y racionalidad en dicha conexión formal 
(sí es que la había) desde una perspectiva ligada a los instrumentos 
de medición. Desde una perspectiva de diseño de políticas, la es-
trategia metodológica exigió centrarse no ya en los fines, propósito 
y objetivos declarados, sino al nivel de medidas específicas sobre 
el terreno y, asociado a ellas, las llamadas configuraciones, ante lo 
cual el trabajo se orientó a la identificación de relaciones posibles 
entre el contenido de los indicadores globales de cada uno de los 
ODS y de los indicadores de los proyectos (programas y subprogra-
mas) incluidos en los seis PDM de los tres casos, analizando en con-
creto si las acciones planteadas se asociaron correctamente (y con 
claridad) a los indicadores ya definidos para los ODS1 (véase tabla 2).

Los porcentajes que se obtuvieron con la revisión y que son 
usados en los gráficos que siguen para valorar la conexión, cohe-
rencia y racionalidad de los planes locales con los ODS se determi-
naron de la siguiente forma usando un procedimiento doble.

1	 El departamento de Boyacá no 
limita al mar. Por ello, no se 
tuvo en cuenta el ODS 14 «Vida 
submarina», en ninguno de los 
municipios.
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Período Denominación del plan Municipio Estructura  
del plan

Cantidad de 
ejes, líneas, 
dimensiones 
y programas

Indicadores 
de producto 
o resultado

2020-2023

Soatá, Juntos por un Mejor 
Futuro Soatá

Ejes 4
197

Programas 39

Tipacoque avanza 2020-2023 Tipacoque

Dimensiones 6

343Ejes 17

Programas 28

Tunja, la capital que nos une Tunja

Pilares 7

263
Líneas temáticas 13

Programas 28

Subprogramas 84

2016-2019

Soatá siempre adelante Soatá
Capítulos 5

202
Líneas temáticas 5

Obras con sentido social Tipacoque

Líneas estratégicas 6

242Programas 14

Proyectos 49

Tunja en equipo Tunja

Ejes 4

167
Políticas 12

Programas 40

Subprogramas 120

Suma de ejes, pilares, líneas temáticas, políticas y dimensiones 73

Suma de programas y subprogramas/indicadores de producto o resultado 402 1414

Tabla 2
Descripción de planes de desarrollo municipal (PDM) consultados en 2016-2019
Fuente: elaboración propia.

Si se halló en los documentos de planeación un nivel general 
(bajo) de inclusión de ODS (dos ocurrencias):

1.	 Se procedió a la revisión de cada uno de los indicadores de 
producto o resultado de los planes de desarrollo municipal, 
confrontándolos con los indicadores globales de cada uno 
de los 16 ODS.

2.	 El resultado derivado se dividió sobre el total de indicadores 
de producto o resultado del PDM (100 %).

Si se halló en los documentos un nivel de incorporación media 
o alta de los ODS (cuatro ocurrencias):

1.	 Se consideró como 100 % el número de indicadores de pro-
ducto o resultado que hacían parte de los pilares, ejes, di-
mensiones y programas que el documento establecía con 
relación con cada ODS.

2.	 Se verificó la relación entre los indicadores globales de los 
ODS vinculados por el municipio con los indicadores de pro-
ducto o resultado comprendidos.
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A continuación, se buscó determinar el nivel de coherencia en-
tre los proyectos planteados en los planes y el destino de los recur-
sos presupuestales, durante los dos períodos de Gobierno en cada 
uno de los municipios, consultando para ello los planes indicativos 
(PI) del final del período (teniendo en cuenta que este contiene la 
información consolidada de las cuatro vigencias anuales). Sin em-
bargo, en este último apartado no se logró encontrar la información 
completa, ni siquiera del período 2016-2019, por lo cual se citan los 
resultados obtenidos y que fueron conseguidos a través del aplica-
tivo Sistema de Información para la Evaluación de la Eficacia (SIEE) 
del DNP. Este sistema permite acceder a información de programa-
ción y ejecución de metas de los planes de desarrollo territorial de 
todos los municipios y departamentos de Colombia.2

Finalmente, se propone un análisis relacional de la dimensión 
programática y su posible contribución a los fines y rationales de la 
política considerando el nivel de inclusión ya encontrado.

4
Análisis de casos: incorporación  
del lema en los planes de desarrollo  
en Tunja, Soatá y Tipacoque (Boyacá)

Se analizan los últimos dos planes de desarrollo municipales de 
Tunja (capital de departamento de Boyacá, con población de 180 568 
habitantes, ingresos anuales según los micronegocios, que se invier-
ten, de acuerdo con el departamento: el 46 % de los ingresos son 
resultado del sector servicios, el 45 % del comercio, el 5 % de la 
industria manufacturera y el 4 % del sector agricultura, ganadería, 
caza, silvicultura y pesca), Soatá (con una población de 8730) y Tipa-
coque (con 3730 habitantes) (Municipios de Colombia 2022). Como 
se ha indicado, la selección de estos tres municipios es por conve-
niencia, pues su ubicación y cercanía con la sede regional de la ESAP 
favoreció la posibilidad de acceder rápidamente a la información de 
referencia, y revisar el contenido con un alto nivel de vinculación con 
estudiantes y profesores de la zona.

Usando la metodología de asociación propuesta por DNP, se 
pudieron caracterizar los seis instrumentos de planificación anali-
zados de acuerdo con la tabla 3.

En el último período, los tres municipios dan cuenta de un in-
cremento en los niveles de vinculación con la Agenda ODS respec-
to del período anterior. A continuación, se presenta la información 
analizada en los tres municipios seleccionados, como resultado de 
la revisión documental y la metodología expuesta, para determinar 
más específicamente el nivel de alineación de los planes de desa-
rrollo con los ODS.

2	 Agradecemos la participación 
de un funcionario público que 
nos apoyó en el acceso a esta 
información del SIEE.
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Período Denominación plan de 
desarrollo-instrumento Nivel de vinculación general con ODS

2016-2019

Tunja
Tunja en equipo

Media 
Se asocian a las políticas

Soatá
Soatá siempre adelante

General 
No se relacionan los ODS

Tipacoque
Obras con Sentido Social

General 
Se asocian los ODS solo a una línea 
estratégica de las seis que contempla el plan

2020-2023

Tunja
Tunja, la capital que nos une

Alta 
Se asocian a los programas —líneas y pilares

Soatá
Juntos por un Mejor Futuro

Alta 
Se asocian a los programas

Tipacoque
Tipacoque avanza

Media 
Se asocian a los ejes estratégicos

Tabla 3
Planes territoriales y nivel de asociación o vinculación con los ODS
Fuente: ODRL-DDHH (2022), diseño adaptado.

4.1. Tunja

En el plan de desarrollo «Tunja en Equipo» 2016-2019, se rela-
cionan los ODS con las políticas que establece el plan en su parte 
estratégica y se valora un nivel de incorporación media. De acuerdo 
con el plan indicativo, 142 proyectos obtuvieron recursos, de los 
cuales 139 aparecen en el documento del Plan de Desarrollo Terri-
torial (PDT). En el Plan de Desarrollo «Tunja la Capital que Nos Une, 
2020-2023», se establece una relación media entre ODS y proyec-
tos. Sin embargo, tan solo dos ODS obtuvieron inclusión de sus 
indicadores globales superior al 60 %. En el gráfico 1, se muestra el 
comportamiento resultante de los dos períodos en el municipio de 
Tunja. Se muestra como el ODS 1 «Poner fin a la pobreza», con una 
relación total entre indicadores globales e indicadores de resultado 
propuestos en los planes de los dos períodos.

Durante el primer Gobierno observado (2016-2019), se encon-
tró baja relación entre el PDM con los ODS 9, 13, 5, 11, 7, 12 y 17 
o ausencia de relación (2, 8, 10, 15, 16 y 14). Se evidencia una 
mayor presencia de los indicadores globales de algunos de los ODS 
respecto al siguiente período de Gobierno, entre los que se en-
cuentran: el ODS 3, «Salud y bienestar», que tuvo un 75 % y, en 
el segundo período (2020-2023), un 2 %; el ODS 4, «Educación de 
calidad» que, en plan 2016-2019, tuvo un 56,8 %, mientras que, en 
el siguiente período de Gobierno, un 10 %; el ODS 6, «Agua limpia 
y saneamiento», en el que se encontró un 71 % en el primer pe-
ríodo y un 26 % en el siguiente; el ODS 9, «Industria, innovación e 
infraestructura», que tuvo un 25 % de inclusión en 2016 y un 8 % 
en el período que inició 2020.

Los ODS que tuvieron mayor inclusión durante el segundo pe-
ríodo 2020-2023 respecto al anterior fueron: el ODS 2, «Hambre 
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cero», que presentó una relación del 16 % respecto al 0 % en el 
Gobierno anterior; el ODS 5, «Igualdad de género», que pasó del 
20 al 25 % en el período 2020; el ODS 8, «Trabajo decente», que 
se encontró con un 28 % de relación en este período y, en el ante-
rior, no tenía relación alguna; el ODS 11, «Ciudades y comunidades 
sostenibles», que presentó un 24 % respecto a un 14 % del perío-
do anterior; el ODS 13, «Acción por el clima», con un 61 %, frente 
al 21 % del Gobierno anterior, y el ODS 15, «Vida de ecosistemas 
terrestres», con el 15 %, frente al 0 % del período 2016. Los ODS 
14, «Vida submarina»; 10, «Reducción de las desigualdades», y 16, 
«Paz, justicia e instituciones sólidas», no presentaron vinculación 
en ninguno de los períodos. Se evidencia también que, a excepción 
del ODS 1, la inclusión de los ODS se encuentra en el rango del 0 al 
30 % ya que, aunque cuatro ODS se salen de este rango, no logran 
mantener este porcentaje en los dos períodos (véase gráfico 1).

Gráfico 1
Alineación entre los indicadores globales de los ODS con el Plan de Desarrollo Municipal 
de Tunja 2016-2023
Fuente: ODRL-DDHH (2022), diseño adaptado.

4.2. Soatá

El plan de desarrollo del primer período 2016-2019 «Soatá, Siem-
pre Adelante» no relaciona los ODS con los capítulos, líneas estraté-
gicas, programas o proyectos. Con ello, se valoró su nivel de incorpo-
ración como general y fue un ejercicio de los investigadores indagar 
en el grado de relación de su contenido con los ODS, teniendo como 
referente los 202 proyectos meta. El nivel de inclusión encontrado de 
los ODS en el PDM estuvo en el rango del 0 al 20 %, siendo en rea-
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lidad bajo, respecto a los resultados que se obtuvieron en el último 
período de Gobierno (véase gráfico 2).

Consultando el plan indicativo del año 2019, se encontraron un 
total de 205 proyectos con destinación de recursos, mientras que, 
en el plan de desarrollo, se relacionaban 202 proyectos. Al intentar 
analizar la organización de estos proyectos según programas y es-
trategias, no se encontró claridad en la presentación, lo cual entor-
peció la posibilidad de lograr un relacionamiento más detallado. De 
los proyectos consignados en el PDM se destinaron recursos para 
198, quedando una ejecución del 98 % de lo planeado oficialmente.

Durante el siguiente período 2020-2023, el Plan de Desarrollo 
para Soatá titulado «Juntos por un mejor futuro», desglosa 197 
proyectos con sus correspondientes metas e indicadores. En este 
documento, además de establecerse una relación explícita entre 
cada uno de los ODS y los programas y proyectos que se proponen 
para el período de Gobierno, otorgando por ello un nivel de alta in-
corporación, se incluyó una definición de cada uno de los ODS por 
parte del municipio, mostrando cómo se entiende a nivel territorial 
local cada uno de los ODS. En el gráfico 2 también se muestra el 
cambio entre el primer y segundo período observado en el muni-
cipio de Soatá. En el cuatrienio 2016-2019 la inclusión de los ODS no 
superó el rango de entre el 0 y el 15 % durante el período vigente, 
con excepción del ODS 3 «Salud y bienestar», con una relación del 
16 %; el ODS 5 «Igualdad de género», con un 22,7 %, y el ODS 7, 
«Energía asequible y no contaminante», con el 45 %. El resto de los 
ODS presenta una vinculación de entre el 50 y el 100 %.

Gráfico 2
Alineación entre los indicadores globales de los ODS con el Plan de Desarrollo Municipal 
de Soatá 2016-2023
Fuente: ODRL-DDHH (2022), diseño adaptado.



92_

¿QUE NADIE SE QUEDE ATRÁS?: UNA MIRADA CRÍTICA A LA TERRITORIALIZACIÓN DE LOS ODS EN… L. M. Herrera-Camargo, C. N. Cruz-Rubio
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 76-103. ISSN: 2254-2035

4.3. Tipacoque

En Tipacoque, en el PDM 2016-2019 del primer período deno-
minado «Obras con sentido social», a pesar de que se enuncia en la 
introducción del documento que su diseño se articula y toma como 
insumos los ODS (Plan de Desarrollo de Tipacoque 2016-2019,  
p. 13), la revisión a fondo se valora a un nivel de inclusión general, 
pues tan solo en una de las líneas estrategias de las seis que plan-
tea el PDM se vincula su contenido con los ODS, comprendiendo un 
total de 42 proyectos, es decir, dejando 200 proyectos sin ningún 
tipo de conexión explícita con los ODS. Estos proyectos correspon-
den a la línea estratégica denominada «sostenibilidad ambiental» 
y se enlazan con los objetivos de desarrollo 2, 6, 7, 8, 9, 11, 12, 
13 y 15.

Revisando la ejecución presupuestal, el primer hallazgo en-
contrado en este escrutinio fue que solo el 37 % de los proyectos 
planeados pasaron la vigencia pues, de los 242 proyectos que se 
enuncian en el PDM 2016-2019, tan solo 91 aparecen en el plan 
indicativo. Por otra parte, 6 de los 91 proyectos que aparecen con 
recursos en el plan indicativo no aparecen en el PDM del período. 
La relación de los proyectos que obtuvieron recursos con los ODS 
no supera el 6,2 %, tal como se puede ver en la línea identificada 
2016-2019* en el gráfico 3. Este porcentaje máximo se encontró en 
el ODS 17 con una asociación de 15 proyectos de los 91 que tuvie-
ron ejecución de recursos.

* Para el período 2016-2019* se cuentan 91 proyectos, que obtuvieron 
recursos en el Plan Indicativo (PI 2019).

Gráfico 3
Alineación entre los indicadores globales de los Objetivos de Desarrollo Sostenible con el 
Plan de Desarrollo Municipal de Tipacoque 2016-2023
Fuente: ODRL-DDHH, 2022, diseño adaptado.
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El PDM de Tipacoque del segundo período 2020-2023 se estruc-
turó a partir de 6 dimensiones, de las que se desagregan 16 ejes 
estratégicos, 25 programas y un total de 343 proyectos (aunque, 
en la tabla-resumen, solo se mencionan 338). En el documento del 
PDM los programas se vinculan con los ODS, con una valoración de 
nivel de incorporación media.

Para el período 2016-2019, el grado de vinculación de los indi-
cadores de los ODS en los objetivos-meta (como se denominan en 
el PDM) fue de hasta el 20 % en los 242 que aparecen en el Plan. 
En el gráfico 3, se muestra la relación con los indicadores de los  
ODS de los 91 objetivos —meta que obtuvieron asignación de re-
cursos, de acuerdo con el PI 2019, resultando un rango de vincu-
lación del 0 al 7 %, lo cual se considera en el trazo identificado 
2016-2019*—. En este sentido, para el siguiente período, se encon-
tró que, aunque el rango de vinculación de los ODS en el PDM es 
inferior al 70 %, supera totalmente el relacionamiento del período 
anterior (véase gráfica 3).

5
Discusión crítica sobre el cumplimiento 
del lema en los casos identificados 
y sobre el modelo de desarrollo y el 
sistema económico global

A este nivel, el análisis de los diseños nos permite valorar el ni-
vel de coherencia y penetración de la Agenda 2030 en estos instru-
mentos de planificación, pero no nos permite entender su funcio-
namiento, eficacia y resultados. El cumplimiento del lema se asocia 
necesariamente a las acciones y sus resultados, pero también las 
acciones necesitan antes de un marco de referencia mayor, un di-
seño o arquitectura sobre el que articularse, de ahí la relevancia y 
utilidad de este esfuerzo.

El lema de la Agenda 2030 se articula a nivel interno con los 
ODS y su contenido. De acuerdo con las dimensiones social, am-
biental y económica, se relacionan algunos ODS como los más sen-
sibles. Para el caso del lema, hay dos ODS que son en los que se 
apunta a la sostenibilidad inclusiva; estos son los ODS 5 y 10. En 
ambos casos, desde el lineamento de política se muestra una orien-
tación fundamentalmente económica, teniendo en cuenta aspectos 
como el uso del celular en las mujeres, las tasas de crecimiento, 
la solidez financiera, la participación en los organismos internacio-
nales y la inversión extranjera, que muestran una coincidencia y 
acentuación del modelo reinante basado en el crecimiento econó-
mico como detonante de una mayor igualdad e inclusión. Los resul-
tados de la investigación realizada en los tres municipios muestran 
la dificultad que, a nivel local, existe de asumir la Agenda 2030  
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en términos de contenido y que, consecuentemente, resulta dema-
siado pobre, si se trata de dar cumplimiento del lema de la Agenda 
2030.

Como principales hallazgos de los casos que se abordan —tan-
to en contenido como en forma, se identifican políticas públicas y 
programas que no muestran continuidad en cada período de go-
bierno y que, al principio, daban una escasa o nula conexión con los 
ODS—. En cuanto a la armonía entre nivel nacional, departamental 
y municipal, se encontró también una desconexión, que se hace 
más palpable a nivel de los municipios analizados. El hecho de no 
haber conseguido la ejecución presupuestal en todos los casos re-
visados muestra las necesidades de fortalecer los procesos de in-
formación pública, realizar seguimiento a los PDM de forma mucho 
más estable en el tiempo y de producir información relevante para 
un adecuado seguimiento de la evolución de los índices e indicado-
res de resultado, disponibles para consulta pública, que tampoco se 
lograron conseguir para Soatá y Tipacoque (por ejemplo, el indica-
dor Gini y otros indicadores de pobreza). También se evidencia que 
ha habido una inclusión gradual y baja de los ODS en los PDM. Fren-
te a la inclusión del lema, algunos ODS especialmente relevantes 
tales como los ODS 5 «Igualdad de género», 7 «Energía asequible 
y no contaminante» y 10 «Reducción de las desigualdades» no son 
realmente abordados por ninguno de los tres gobiernos locales en 
los dos períodos considerados.

En el caso de Tunja, en los dos períodos de gobierno revisados, 
se relacionan nominalmente los ODS al contenido estratégico del 
documento. Sin embargo, se encontraron relaciones muy bajas con 
los indicadores globales de los ODS, excepto en el caso del ODS 1, 
en el que la totalidad de proyectos vinculados presentan relación 
con los indicadores globales, lo cual muestra una coherencia con el 
compromiso nacional de enfocar sus políticas contra la pobreza. En 
el análisis de los demás ODS, no se identifican tendencias claras: 
algunos ODS que, para el período 2016-2019, presentaban altos ni-
veles de conexión muestran para el último plan de desarrollo poca 
o ninguna relación, como es el caso de los ODS 3 (pasa del 75 % 
en 2016-2019 al 2 % en 2020-2023), 4 (pasa del 57 % en 2016-
2019 al 24 % en 2020-2023), 6 (pasa del 71 % en 2016-2019 al 
26 % en 2020-2023). Otro elemento importante es que, en el caso 
del ODS 10, en ninguno de los dos períodos se presenta relación 
de contenido.

Soatá presenta un comportamiento distinto a los demás mu-
nicipios, ya que en el último Gobierno se aprecia un esfuerzo por 
una conexión formal y de contenido entre la planeación municipal 
y lo señalado en los ODS. Mientras que en el primer período inda-
gado se muestra una relación baja con lo comprendido en los ODS 
que no supera un nivel de relación del 15 %, la vinculación con los 
indicadores de los ODS en el último período de Gobierno se ubica 
mayoritariamente en un rango entre el 50 y el 100 %, con algunas 
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excepciones, como son los ODS 3 con relación del 16 % y el ODS 5 
con relación del 22 %.

Finalmente, en Tipacoque se encuentra una relación baja entre 
los ODS y los proyectos formulados: en el primer PDM revisado co-
rrespondiente al período 2016-2019, se vinculan 42 proyectos con 
ODS, de los cuales 40 efectivamente presentaban relación de con-
tenido; sin embargo, dado que el documento tiene un total de 342 
proyectos, la relación formal de conexión con los ODS es baja. En la 
revisión, se fue más allá y se buscó la coherencia de la totalidad de 
proyectos con los indicadores globales; sin embargo, el porcentaje 
de relación no superó el 17 % para ninguno de los ODS. Sumado 
a lo anterior, solo se destinaron recursos para 91 proyectos, de 
los cuales el nivel de relación con los indicadores de los ODS no 
superó el 7 %. Para el período 2020-2023, también se encuentra 
un número alto de proyectos en el PDM, un total de 343, los cuales 
presentaron un nivel de relación con los indicadores de los ODS 
que aumentó respecto al período anterior, pero no logró ser estable 
para todos los ODS ni alcanzó un 100 % en ningún caso. De los 17 
ODS, solo 3 presentaron un nivel de coherencia entre indicadores y 
proyectos de más del 50 %; en los casos del ODS 11, el 52 %; en el 
ODS 12, el 59 % y, en el ODS 15, el 67 %. En el caso de los ODS 7, 
14 y 17, no hubo relación alguna y el resto de los ODS se ubicó en 
el rango de entre el 0 y el 50 %.

Los municipios analizados trabajan cada período de gobierno 
para fortalecerse institucionalmente a través de creación de ofici-
nas, estableciendo normativas acordes con las dinámicas naciona-
les y con el mejoramiento del funcionamiento de la Administración 
pública municipal. Con los proyectos de desarrollo, se busca in-
centivar proyectos productivos que, en esta zona, son fundamen-
talmente agropecuarios y donde buena cantidad de recursos se 
destina a la construcción o mantenimiento de bienes colectivos, 
como vías, alcantarillados o sistemas de alumbrado, entre otros. 
Sin embargo, la inercia del funcionamiento gubernamental desin-
centiva incorporar sustancialmente lo propuesto en la agenda en 
términos de inclusión, más allá de la implementación de políticas 
nacionales ya existentes que, claro, contribuyen al reconocimiento 
de derechos humanos diferenciales, como es el caso de la infancia 
y adolescencia, discapacidad, adulto mayor y género (que incorpora 
la diversidad sexual), así como apoyos en subsidios, fundamental-
mente a partir de los programas de cooperación o transferencias 
condicionadas promovidos por organismos internacionales. Todo 
ello da cuenta de acciones dirigidas más al consumo que al cierre 
de brechas.

Bajo un contexto mayor, el cumplimiento del lema «Que nadie 
se quede atrás» se enfrenta a una serie de paradojas que hacen 
muy difícil su cumplimiento. A nivel contextual, el comportamiento 
macroeconómico mundial en 2020 se constituye como el más grave 
e inestable de los últimos ciento cuarenta años, equiparable con el 



96_

¿QUE NADIE SE QUEDE ATRÁS?: UNA MIRADA CRÍTICA A LA TERRITORIALIZACIÓN DE LOS ODS EN… L. M. Herrera-Camargo, C. N. Cruz-Rubio
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 76-103. ISSN: 2254-2035

de 1914. La retracción económica que viene desde el período pos-
2008 ha impactado tanto en países avanzados como en países en 
desarrollo, y donde la región latinoamericana es las más fuertemen-
te golpeada (FMI 2020 en Cepal 2021). Los desequilibrios globales 
propios de este período en el cual se da el proceso de hipergloba-
lización, caracterizado por la preponderancia de la financiarización 
y poco control del Estado sobre el mercado, son exacerbados por 
la pandemia de COVID-19 y sus secuelas. A nivel nacional, la situa-
ción social, económica, ambiental y política se pone cada vez más 
tensa, debido al impacto de este escenario global. En Colombia, la 
protesta social emerge en la escena y da cuenta del descontento 
social; resurgen las reivindicaciones sociales, culturales, de diver-
sidad política que reclaman reconocimiento, garantía de derechos y 
cambios estructurales en un sentido diferente al hegemónico.

El cierre de las tres brechas que propone la Cepal —social, am-
biental y de desarrollo— supone una paradoja, que muestra con-
tradicciones con los mismos fines de la Agenda 2030. En el caso de 
la brecha social, a nivel global, el crecimiento económico con equi-
librio externo se caracteriza por una organización mundial centro-
periferia en la que se distribuye un fuerte grado de dependencia de 
unos países frente a otros. Esto se evidencia también con el uso 
de moneda de reserva internacional extranjera y se explica por el 
hecho de que un país no emita moneda de reserva internacional, 
haciéndolo dependiente de la moneda extranjera perteneciente a 
los países hegemónicos y los movimientos en la tasa de cambio. 
Esto es resultado, además, del modelo económico comercial in-
ternacional, denominado por Wallerstein como «sistema mundo», 
retomado por las lecturas críticas de los setenta, en las que se de-
nuncia el enfoque geopolítico dominante (Betancur 2020) y que aún 
subsiste. Unos países concentran la capacidad productiva, técnica 
y tecnológica y, por lo tanto, las ganancias de la transformación de 
los recursos naturales, materias primas e incluso mano de obra, 
conseguidos a muy bajo coste en los países de la periferia, que no 
consiguen los recursos para nivelar ni las necesidades internas ni 
las metas de crecimiento y aumento del PIB anual puestos como 
metas por el sistema internacional.

La brecha social evidencia una paradoja que mantiene el sis-
tema capitalista global, en el que unos países no pueden alcanzar 
la meta del desarrollo porque el mismo sistema internacional está 
diseñado para perpetuar las diferencias tecnológicas y productivas 
entre y en el interior de los países, además de que el funciona-
miento del sistema monetario acentúa y apoya estas «asimetrías», 
como lo denomina la Cepal (2021 p. 26). También, en el interior 
de los países dependientes y actualmente, incluso los «desarro-
llados», se generan unas demandas sociales que no se alcanzan a 
satisfacer, lo cual se traduce en mayor pobreza y desigualdad. Este 
fenómeno se explica muy bien en las investigaciones de los econo-
mistas Christoph Lakner y Branko Milanović (2016 en Cepal 2021, 
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p. 16) y de Martin Ravallion (2018 en Cepal 2021, p. 16) que dan 
como resultado el contraste del «elefante» y de la «jirafa». En el 
gráfico del «elefante» se muestra cómo, aunque aumenta la clase 
media en los países más pobres disminuyendo la pobreza global 
para 2008, el 1 % de la población más rica concentra el crecimien-
to de los ingresos, en el período 1980-2016, quedando muy poco 
para el resto de la población, de acuerdo con la gráfica de la «jira-
fa». Precisamente, la clase más rica y la clase media que pretende 
emular el estilo de vida de las personas con mayores ingresos son 
sectores que pueden contribuir significativamente a la mejora de 
la sostenibilidad inclusiva (Raworth 2012). Sin embargo, como ya 
se mencionó anteriormente (y ha sido ampliamente documentado 
en el ámbito académico), la persistencia de las brechas ha sido 
agudizada como consecuencia de la pandemia de COVID-19. A ni-
vel local en los países, los territorios apartados del centro y de los 
centros urbanos han tenido menor atención; se han ido quedando 
atrás respecto al desarrollo de los demás, como sucede en el caso 
colombiano.

La segunda brecha tiene que ver con la dimensión ambiental. 
Las metas en crecimiento económico para disminuir la brecha de 
desigualdad social y la necesidad de disminuir los niveles requeri-
dos de emisiones de CO2 para sostener los efectos en la carboni-
zación del planeta son discordantes con los sistemas establecidos 
de productividad y tecnología basados en la economía internacional 
centro-periferia y extractivista del petróleo y sus derivados, lo que 
supone la tercera gran paradoja del desarrollo, explicada por la 
imposibilidad de conseguir el desarrollo sostenible sin antes lograr 
cerrar las brechas sociales y ambientales.

Cabría, por tanto, reflexionar o discutir sobre el trasfondo de 
la propuesta de desarrollo sostenible pues, si damos por cierta la 
ecuación planteada por la Cepal y los elementos de diagnóstico 
vinculados con la realidad política, económica, ambiental y social 
mundial, supone en muchos sentidos un callejón sin salida. En la re-
visión realizada, el Gobierno de Colombia se enfrenta a nivel nacio-
nal a unos retos importantes, en cuanto a continuidad de políticas, 
y posición, en cuanto a la tradicional configuración de dependencia, 
tanto al sistema global como a la economía extractivista. Los dos 
últimos gobiernos no mantuvieron continuidad en las políticas y, 
aunque el lema estaba presente nominalmente en los dos planes de 
Gobierno, su contenido no dio cuenta realmente de este propósito.

En el Gobierno de Juan Manuel Santos, se destacó la voluntad 
política de vincular la agenda de paz con la de desarrollo. En las 
dos políticas que se propusieron en su Gobierno, se puso el lema 
en el centro. Sin embargo, en el caso de la política de crecimien-
to verde, no se incorporó un enfoque explícitamente definido so-
bre lo que el país considera como «sostenibilidad», dejando a los 
tomadores de decisión a nivel territorial la determinación de las 
hojas de ruta en torno al desarrollo en este ámbito. En línea con 
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esta deficiencia, no se propuso un modelo económico que supe-
rara la economía extractivista de recursos minerales, metales y 
productos vegetales que alcanzan el 80 % de la economía nacional 
ignorando, en definitiva, la finalidad misma de la sostenibilidad, 
que consiste en «lograr consolidar un sistema de producción que 
garantice el crecimiento económico sin comprometer el devenir 
de los recursos finitos» (Martínez 2019, p. 43). No hubo propues-
tos cambios estructurales de economía a nivel interno, lo cual dio 
continuidad a los diseños de políticas vinculados tanto antes como 
después de la emergencia y suscripción de la Agenda 2030.

En cuanto al Gobierno en cabeza de Iván Duque, en un estu-
dio reciente (Berrío et al. 2020), se arroja como resultado en la 
revisión documental de este período de Gobierno que se terminó 
desmontando lo poco avanzado por el Gobierno anterior y queda-
ron igualmente grandes vacíos en cuanto a lo postulado frente a los 
recursos fiscales para alcanzarlo. Por una parte, se desconoció la 
necesaria articulación de la Agenda 2030 con la agenda de la paz en 
el país (Martínez 2019). No se tocó la matriz del modelo económi-
co reinante basado en la extracción minero-energética. Aunque 
se mencionan nuevas energías alternativas, no se desarrolló este 
ítem. Se dejó por fuera tanto la transición a energías menos con-
taminantes como la necesidad de atender la inclusión poblacional al 
acceso y uso de las nuevas tecnologías. En el análisis de contenido 
realizado al plan de desarrollo nacional en relación con el Plan Plu-
rianual de Inversiones y el Marco Fiscal de Mediano Plazo (Berrío 
et al. 2020), no se evidenció el pretendido énfasis en la equidad 
que aparece en el título de la política ni se encontró rastro del for-
talecimiento de programas como se menciona en las estrategias y 
se dejó, en gran medida, el crecimiento económico en manos del 
sector privado, proyectándolo así hasta 2029. Se sostiene, además, 
que la mejor opción es reducir el gasto público, sin previsión de uso 
de medidas expansivas de gasto fiscal.

6
Conclusiones

Más allá de la inclusión de la Agenda 2030 en los planes munici-
pales, y de la sistemática de cumplimiento de la Agenda 2030, estos 
resultados muestran que es importante investigar y conocer cómo 
se están comprendiendo estos procesos de tendencia global en los 
territorios y que, en las prioridades políticas dominantes, se com-
parten estos lineamentos y se está dispuesto o no a incluirlos como 
fines, objetivos y configuraciones clave de los diseños de políticas 
de desarrollo territorial. Debemos saber qué tanta información por-
menorizada existe sobre la Agenda, tanto para la comunidad en 
general como para el Gobierno municipal, que asegure una posición 
crítica, consiente y propositiva tanto frente a la situación global de 
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riesgo como frente al modelo que la Agenda trae consigo y también 
de las posibilidades de acción de los gobiernos locales. Finalmente, 
este ejercicio muestra la importancia de ampliar el análisis y reali-
zar una revisión más sistemática de los diseños de los PDM a nivel 
local en el país, contrastando dicha información con la realidad de 
los territorios y de sus comunidades, dada también la ausencia 
de estudios en los que se profundice en esta línea, siendo este 
esfuerzo un pequeño avance que muestra un gran escenario por 
explorar y al cual es posible contribuir.

En el lema de la agenda incluido también como principio en 
el marco de cooperación de desarrollo sostenible de las Naciones 
Unidas (UNFPA 2017), se propone un enfoque integral y transversal 
de abordaje en el que se identifica como núcleo central el cierre de 
brechas de desigualdad. Varios informes han dedicado sus páginas 
a plantear la esencia y justificar la importancia del lema de la Agen-
da. En uno de los últimos, se muestra como principal argumento 
que la desigualdad es buena fuente de ineficiencia económica, de 
allí la importancia de conseguir la igualdad sustantiva, inyectando 
eficiencia al sistema económico, innovación tecnológica, productiva 
y abriendo nuevos espacios de inversión y generación de ingresos 
(Cepal 2018, p. 22). Pese a la convocatoria al cumplimiento inte-
gral de la Agenda teniendo como referente su lema de no dejar a 
nadie atrás, para 2022, los efectos pospandemia se han empezado 
a notar: «Las asimetrías tecnológicas y productivas han tendido a 
agravarse, lo que tiene repercusiones políticas y sociales que gene-
ran tensiones cada vez mayores, no solo en el mundo en desarrollo, 
sino también en los países centrales» (Cepal 2022, p. 11).

A pesar de la actitud propositiva de la ONU en la que se plan-
tea que el lema tiene que ver con un ambiente de cooperación para 
que ningún país se quede atrás y logre los cometidos de la Agenda, 
también replicable a nivel interno, la realidad muestra que el equi-
librio del sistema internacional se basa precisamente en esta distri-
bución centro-periferia y, aunque en los informes sobre los avances 
de la Agenda se expone este modelo, no se intenta superar, sino 
reacomodar a partir del fortalecimiento de la cooperación interna-
cional y el respeto al Gobierno multilateral. Esta posición se traduce 
a nivel interno de los países de la periferia en la dificultad de supe-
rar modelos basados en economías extractivistas. Adicionalmente, 
el análisis sobre el lema de la Agenda 2030 conlleva una mirada 
integral, compleja y crítica que apunte a estudiar la coherencia de 
las acciones en pro de los mayores desafíos a los que se enfrenta 
la humanidad actualmente.

En suma, el lema en la Agenda pone en evidencia el recono-
cimiento de la búsqueda de igualdad de derechos humanos como 
centro integrador y articulador de las políticas que emprender, re-
gistrando los principales focos de desigualdad, reconocidos y prio-
rizados para la atención. Con este lema, se resalta que el proyecto 
político en juego no supera o propone un cambio estructural de la 
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tradición neoliberal dominante, sino que precisamente busca su rea- 
comodo a partir de la búsqueda de solución de las fallas en el sis-
tema, siguiendo con las prácticas ya establecidas (Martínez 2019). 
El progreso sigue estando en el seno del crecimiento económico, 
que ratifica la importancia y preponderancia de la economía en el 
desarrollo y sobre la vida.

Precisamente, en la propuesta de discusión promovida por 
Raworth (2012) desde Oxfam, se plantea que es necesaria la reduc-
ción del consumo en el mundo, especialmente de los más ricos, así 
como una mayor eficiencia para transformar los recursos naturales 
y cubrir las necesidades humanas. El resultado sería un espacio se-
guro —el «dónut»— de desarrollo inclusivo y sostenible. Esto no im-
plica limitar el bienestar humano; de hecho, es dentro de este espa-
cio donde la humanidad tiene mayores oportunidades de prosperar  
(p. 6). La discusión sobre cómo superar los problemas históricos 
frente a la situación crítica del ambiente y la pobreza viene gestan-
do propuestas desde finales del siglo xx, que aún es vital revisar de 
fondo en torno de una inclusión también de los territorios y la socie-
dad amplia, para que comprendan realmente el peligro que afecta al 
mundo y se hagan partícipes del cambio.

Desde la perspectiva crítica latinoamericana, se ha explicitado 
la profunda paradoja que supone defender la permanencia del siste-
ma económico actual con la Agenda 2030 y su propuesta de supera-
ción de problemas estructurales, en tanto que la vida en el planeta 
y la garantía de derechos humanos conlleva necesariamente no su 
perpetuación, sino la revisión y cambio del sistema actual, pues 
es precisamente este el responsable actual de las crisis ambiental, 
energética, económica y social.

En cuanto a los casos observados en Colombia, el panorama 
constata tal paradoja a nivel nacional: en los dos últimos gobier-
nos, no se ha apostado tangiblemente en la reducción de brechas 
y compromiso ambiental. Se evidencia un avance limitado y con 
escollos, que proviene del esfuerzo nacional por formular políti-
cas dirigidas a grupos poblacionales vulnerables que contribuyen al 
reconocimiento para que nadie se quede atrás. A nivel subnacional, 
la planeación municipal se enfrenta a proyectos y acciones que se 
acercan más a los procesos e inercias territoriales y gubernamen-
tales que vale la pena seguir examinando, con el fin de identificar 
quién se está quedando atrás.

Siguiendo la agenda nacional, los municipios observados 
han dado prioridad a la reducción de la pobreza, descuidando el 
trasfondo asociado al peligro ambiental basado en el actual siste-
ma económico, cuyas consecuencias influyen condicionando y acre-
centando las afectaciones sociales. También se pudo verificar que, 
en términos de atención a la desigualdad, queda aún mucho camino 
por recorrer para que sea una prioridad para los gobiernos pues, 
en ninguno de los casos analizados, se superó el 50 % de conexión 
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con lo planteado en los documentos de planeación, al igual que la 
atención a la igualdad de género, que es mucho más preocupante, 
al ocupar tan solo un rango de conexión entre los indicadores glo-
bales de los ODS y los proyectos planteados no mayor a un 25 %.

Aunque se evidencia en general una evolución positiva en los 
dos últimos períodos de Gobierno municipal, aumentando el grado 
de relación entre los territorios y los ODS, e incluso haciéndose 
explícitas las conexiones en tales planes, al revisar con mayor de-
tenimiento las acciones que se plantean en estos tres municipios, 
no se apunta realmente a ninguno de los pilares estratégicos que 
requiere el sistema internacional para poner en marcha modelos de 
sostenibilidad inclusiva. Los retos a nivel territorial son multidimen-
sionales, pues tienen que ver con capacidades limitadas de acción 
y decisión; también con la débil presencia institucional del Estado 
colombiano en las regiones más apartadas, con el desconocimiento 
y desconexión de los macroprocesos políticos mundiales con res-
pecto a dinámicas locales.

Para octubre de 2022 el Gobierno, que ya ha iniciado vigencia 
con Gustavo Petro y Francia Márquez (2022-2026), aborda en su 
plan de Gobierno varios elementos que son de sensible considera-
ción, concordantes con varias de las recomendaciones realizadas 
por la Cepal para la superación de las brechas de desarrollo. Entre 
sus propuestas están la transición energética a energías renova-
bles, dejando de basar la economía en el modelo extractivista de 
recursos mineros y energéticos; un mayor énfasis en el desarrollo 
agropecuario, que incluso cuente con almacenamiento de elemen-
tos no perecederos para asegurar un abastecimiento interno; refor-
mas en el sector de protección social y pensiones, y una atención 
prioritaria a la educación y a la cultura con un enfoque integrado 
e inclusivo. Con ello, el Gobierno colombiano entrante da visos de 
asumir muchas de las propuestas consignadas por la Cepal, con un 
elemento o lema que valdría la pena resaltar y analizar con mayor 
detenimiento en un próximo ejercicio investigativo, la consigna de 
«vivir sabroso», y que, como eslogan y tal vez, nuevo lema, pueda 
rearticular mediante este esfuerzo de planificación nacional algu-
nos elementos y prioridades de esta Agenda 2030 en su recta final 
de implementación.
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López, Juan Sebastián Montaña Soracá, Karen Julieth Vargas Gam-
boa quienes, junto con Lyda Herrera, han participado en el desa-
rrollo y puesta en marcha del Observatorio ODRL y DDHH durante 
2021 y 2022, de donde se toman los resultados del análisis docu-
mental.
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Resumen
El trabajo busca contribuir al debate sobre las potencialidades de la cooperación al desarrollo 

municipal con la exploración del caso de los fondos locales de cooperación, apenas abordados en la 
bibliografía.

Para ello, se propone un marco teórico integral donde se identifican los valores diferenciales 
de la cooperación local desde una perspectiva municipalista. Desde este marco, se aborda el caso 
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Abstract
This study aims at contributing to the debate on the potentialities of development cooperation 

from municipalities by exploring the understudied cases of local international cooperation funds.
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of the specific values of local cooperation from a municipalist perspective. From this framework, the 
case of the Valencian Solidarity Fund (VSF) is addressed. We explore is if it is taking advantage 
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sources are used: institutional data bases, documentation from VSF, interviews, and questionnaires 
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1
Introducción

Existe en Europa una larga tradición de cooperación al desarro-
llo desde el ámbito municipal, que ha sido particularmente impor-
tante en el caso español (Schulpen et al. 2011, Unceta et al. 2015, 
Pérez 2018, Martínez 2021). El debate sobre la cooperación desde 
este nivel se ha dado generalmente en el marco de las discusiones 
sobre la cooperación descentralizada, esto es, la realizada desde 
los niveles de Gobierno inferior al estatal, como el de las regiones, 
provincias y municipios (Schulpen et al. 2011, Unceta et al. 2015).

Resulta difícil valorar la evolución global y comparar las reali-
dades de la cooperación descentralizada en los distintos contextos, 
dada la diversidad de realidades políticas, institucionales y normati-
vas (Unceta et al. 2015, Copsey y Rowe 2012, OECD 2018). Se pue-
de decir que esta cooperación es cuantitativamente muy inferior a 
la realizada por las agencias estatales —sobre la base de datos del 
Comité de Ayuda al Desarrollo, se calcula que supone en torno al 
2,43 % de la Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD) bilateral global 
(Gutiérrez Goiria et al. 2022) aunque, en el caso español, supone en 
torno al 10 % (Oxfam Intermón 2022)—. Sin embargo, el volumen 
de esta ayuda estaría experimentado un crecimiento continuado 
desde la década de los ochenta (Schulpen et al. 2011, Unceta et al. 
2011, Pérez 2018, OECD 2018).

A pesar de la limitada (aunque creciente) importancia cuanti-
tativa de la cooperación descentralizada, desde un punto de vista 
cualitativo, se ha venido reconociendo y reivindicando su valor pro-
pio y añadido respecto a otros tipos de cooperación. Este recono-
cimiento se ha dado en la bibliografía científica y desde las institu-
ciones de desarrollo globales (Alberdi Bidaguren 2010, Waeterloos y 
Renard 2013, Hoebink 2010, Martínez 2021, Ecosoc 2018, Gutiérrez 
Goiria et al. 2022), que han destacado valores como su proximidad 
y capacidad de movilizar capacidades y actores locales.

En el marco de la cooperación descentralizada, la realizada 
desde el ámbito municipal tiene una importancia cuantitativa re-
ducida, aunque también creciente —en el caso español, los ayun-
tamientos canalizan en torno al 2,5 % de la AOD, lo cual supone 
en torno al 25 % de la ayuda descentralizada (Oxfam Intermón 
2022)—. Sin embargo, ha ido también incrementando y reivindican-
do su importancia cualitativa (Unceta et al. 2015, Martínez 2021). 
Aunque este ámbito muestra también una gran diversidad entre 
donantes (Gutiérrez Goiria et al. 2022), se puede afirmar que tiene 
unas características y potencialidades específicas comunes y muy 
relevantes. Aunque estas no han sido suficientemente exploradas 
en la bibliografía científica (Unceta et al. 2015), se puede decir que 
estas ilustran y condensan el potencial e interés específico y dife-
rencial de la cooperación descentralizada.
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El caso español ilustra esta realidad: desde los años noventa, 
la cooperación realizada por los ayuntamientos españoles ha ido 
consolidándose desde el punto de vista de los fondos dedicados, ha 
tratado de buscar su perfil propio y ha reivindicado su valor añadi-
do en el marco de la cooperación en general y de la descentralizada 
en particular (Unceta et al. 2015). Así, en distintos trabajos, se ha 
reivindicado la importancia y potencial específicos de una coopera-
ción no solo municipal sino municipalista (Palacios 2010), en tanto 
se construye sobre las capacidades y realidades propias de los mu-
nicipios.

En la bibliografía se ha incidido en que esta cooperación es 
compleja, diversa y poco conocida (Gómez Gil 2008). Sin embargo, 
parece posible identificar algunos elementos que la caracterizan: 
se fundamenta en buena parte en la ayuda indirecta (fundamen-
talmente, subvenciones a organizaciones no gubernamentales para 
el desarrollo [ONGD]) —aunque la directa, sobre todo en munici-
pios grandes, existe y tiene una importancia creciente—; se centra, 
principalmente, en la financiación de proyectos de provisión de ser-
vicios básicos y en acciones de educación para el desarrollo (EpD) 
y tiene una importante conexión con las entidades y el tejido social 
locales (Unceta et al. 2015).

Esta cooperación se realiza tanto por los municipios de manera 
individual como a través de asociaciones de entidades, entre las 
que destacan los fondos de cooperación y solidaridad. Estos son 
organismos que aglutinan entidades locales y, en ocasiones, otras 
entidades públicas o privadas, para fomentar y apoyar los esfuer-
zos de sus socios para realizar acciones de cooperación de forma 
coordinada y con mayor alcance (Ruiz Seisdedos 2005, Confocos 
2022). Existen actualmente nueve fondos en distintas comunidades 
autónomas, fundados entre 1986 y 2002 (Haedo 2005) y agrupa-
dos en la Confederación de Fondos de Cooperación y Solidaridad 
(Confocos), fundada en 1995. Estos fondos, como se verá con más 
detalle en la sección 4, tienen perfiles distintos, en función de su 
trayectoria y de las realidades institucionales locales.

A pesar de la diversidad, los objetivos de todos los fondos co-
nectan directamente con las especificidades de la cooperación des-
de lo local y apuestan por explotar el valor añadido de la coopera-
ción desde este nivel (Confocos 2022). Por ello, y aunque gestionan 
a su vez solo una parte del conjunto de la cooperación desde el 
ámbito local, tienen un especial interés desde el punto de vista del 
valor propio y añadido de la cooperación municipalista.

Buena parte de la bibliografía sobre la cooperación desde lo 
local ha sido centrada en identificar las potencialidades y limita-
ciones de este tipo de cooperación frente a la realizada por otros 
niveles. En la bibliografía, se identifican cuestiones tales como que 
es una cooperación genuina, próxima y conectada con la realidad 
(Gómez Gil 2008, Kihlgren Grandi 2020, Unceta et al. 2011); que 
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tiene un importante valor añadido en temas relacionados con la ges-
tión local y en el uso de determinados instrumentos, como la coo-
peración técnica o la EpD (Gómez Gil 2008, Capuano et al. 2015, 
La Mundial 2020, FEMP 2011, Rodríguez Fernández 2011), o que 
puede conectar más con la ciudadanía, movilizar determinados ac-
tores y generar relaciones de más calidad (Nganje 2015, Van Ewijk 
2012, La Mundial 2020, Belda-Miquel et al. 2016). Este debate, en 
el que se encuadra este trabajo, es fundamental para comprender 
y justificar la cooperación desde lo local. Sin embargo, adolece de 
ciertas limitaciones, entre las cuales se identifican las expuestas a 
continuación.

En primer lugar, en buena parte de los trabajos sobre coo-
peración municipal, o bien se estudian casos empíricos desde un 
punto de vista fundamentalmente descriptivo y cuantitativo (Iborra 
y Santander 2012, FCCD 2023), o bien se identifican características 
generales de este tipo de cooperación, fundamentalmente sus va-
lores y potencialidades (Gómez Gil 2008, Badia i Dalmases 2009), 
pero sin abordar en detalle casos empíricos. Así, aunque hay excep-
ciones relevantes (Unceta et al. 2015), son pocos los estudios en 
los que se conectan ambas aproximaciones y en los que se aborden 
casos empíricos desde el punto de vista de los valores de esta coo-
peración.

En segundo lugar, los trabajos se centran fundamentalmente 
en las políticas articuladas por ayuntamientos de manera individual. 
En cambio, apenas existen estudios específicos de formas de cana-
lización de la ayuda de forma asociada. En concreto, y a pesar de 
su importancia, no existen análisis integrales de políticas de fondos 
de cooperación. Los pocos estudios se realizan en el marco de aná-
lisis más amplios de otros actores de la cooperación descentraliza-
da (Haedo 2005, Iborra y Santander 2012, Unceta et al. 2011), de 
modo que resultan más superficiales y descriptivos.

Con el presente trabajo, se busca contribuir al debate sobre el 
valor añadido de la cooperación desde lo local abordando los vacíos 
identificados. Por ello, se plantean los siguientes objetivos: en pri-
mer lugar, proponer un marco integrado y operativo de análisis en 
el que se identifiquen los valores diferenciales de las políticas de 
cooperación municipales, relevantes para entender la cooperación 
al desarrollo de base local realizada de forma asociada a través 
de fondos de cooperación; en segundo lugar, abordar desde este 
marco el caso de un fondo de cooperación concreto para explorar 
si está contribuyendo a aprovechar las potencialidades de la coo-
peración local.

El trabajo tiene un enfoque fundamentalmente exploratorio, en 
tanto plantea una perspectiva poco empleada (el análisis integral 
de un caso de cooperación municipal desde el punto de vista de sus 
potencialidades y valor añadido) y un tipo de caso apenas estudiado 
de forma específica (un fondo de cooperación). Aunque no busca 
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llegar a resultados representativos sobre el objeto de estudio, sí 
pretende que el trabajo sirva para valorar la pertinencia, el alcan-
ce y limitaciones del marco empleado, así como para identificar 
cuestiones clave sobre el objeto de estudio sobre las que seguir 
profundizando. Desde el punto de vista metodológico, se emplea 
una estrategia mixta, en la que se combinan métodos cuantitativos 
y cualitativos.

El fondo para explorar es el Fons Valencià per la Solidaritat 
(FVS), de especial relevancia por distintos motivos: por su larga 
trayectoria (desde 1992) y por la evolución que ha experimentado; 
por la cantidad y diversidad de socios (125, de muy distintos tama-
ños en 2022); por su relevancia, visibilidad y actividad en el marco 
de los fondos españoles; por tener actualmente una orientación 
muy clara hacia el aprovechamiento del potencial de la cooperación 
municipalista, y por ser un fondo que ocupa un lugar intermedio 
entre los existentes en aspectos como el presupuesto.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: se presenta a 
continuación el marco teórico, que caracteriza el punto de partida 
general (una visión municipalista), y las potencialidades concretas 
de la cooperación local. En el tercer punto se presenta la metodo-
logía, se aborda cómo el marco se ha operativizado y se describen 
la estrategia general y las técnicas empleadas. En el cuarto punto, 
se aborda una breve caracterización general del caso de estudio, en 
el marco de los fondos existentes. En el quinto punto, se presenta 
la discusión del caso sobre la base de las dimensiones identifica-
das en el marco sobre las potencialidades de la cooperación local. 
Finalmente, se presentan conclusiones sobre el propio caso de es-
tudio, sobre el alcance del marco y sobre los límites y nuevas vías 
de investigación.

2
Marco teórico

2.1. � Punto de partida: una visión democrática  
y municipalista de la cooperación

El trabajo parte de una perspectiva normativa que permite 
orientar la identificación de las potencialidades propias de la coope-
ración desde los ayuntamientos y que, siguiendo a Palacios (2010), 
llamamos «perspectiva municipalista». Se identifican en esta sec-
ción potencialidades generales desde esta perspectiva, mientras 
que, en la siguiente sección, se identifican aspectos concretos.

Sobre la base de distintos trabajos (Palacios 2010, Unceta et al. 
2015, Martínez 2021), y aunque estos emplean distintas denomina-
ciones, se puede decir que existen algunas potencialidades gene-
rales de la cooperación municipalista: por ejemplo, la cooperación 
desde los ayuntamientos sería una herramienta para la construc-
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ción democrática en sus formas directa y participativa, para la afir-
mación de la autonomía local y de las instituciones propias, para 
la construcción de ciudadanía activa en el municipio, para dar res-
puesta a las demandas de solidaridad de la ciudadanía y del tejido 
asociativo y para la contribución desde lo local al abordaje de pro-
blemas globales y a la transformación de las condiciones estructu-
rales que están en su base.

Esta perspectiva de la cooperación municipal dejaría fuera otras 
visiones. Siguiendo a Palacios (2010), se diferencia, en primer lugar, 
de visiones más puramente asistenciales, centradas en la caridad, la 
presunta neutralidad política e ideológica y la canalización de ayuda 
a través de organizaciones benéficas; en segundo lugar, de visiones 
tecnocráticas, centradas en cuestiones de gestión, eficacia, control 
y eficiencia; en tercer lugar, de visiones puramente solidarias, cen-
tradas fundamentalmente en el apoyo a colectivos internacionalis-
tas locales pero que dejan poco lugar para las instituciones locales, 
más allá del apoyo financiero y, eventualmente, político a estas or-
ganizaciones.

2.2. � Identificando potencialidades  
de la cooperación municipalista

A partir de estas ideas, se pueden identificar potencialidades 
más concretas, en relación con los aspectos habitualmente abor-
dados en estudios de caso de la cooperación descentralizada, in-
cluyendo la realizada por los ayuntamientos (Iborra y Santander 
2012, Iborra 2014, Unceta et al. 2011, La Mundial 2020): el marco 
institucional; el marco estratégico, de instrumentos y acciones de 
cooperación, y las alianzas y relaciones. Dado que se ha insistido 
en la capacidad diferencial de la cooperación municipalista para 
generar transformaciones, junto a estos aspectos, se exploran sus 
potencialidades en términos del impacto que puede lograr en los 
contextos en los que opera, en comparación con la cooperación 
desarrollada desde otros niveles.

Para cada aspecto, se identifican a continuación potencialida-
des y su sentido para el análisis de fondos locales de cooperación.

2.2.1. � Marco institucional

Desde el punto de vista institucional, en la bibliografía se men-
ciona que los ayuntamientos pueden articular políticas de coopera-
ción sin los condicionamientos e injerencias habituales de naturaleza 
política, diplomática o comercial (Gómez Gil 2008, Kihlgren Grandi 
2020, Unceta et al. 2015). Así, tendrían el potencial de realizar po-
líticas con continuidad más allá de agendas externas y desde una 
orientación genuinamente solidaria. Sin embargo, en la bibliografía 
se señala que esta potencialidad se suele ver limitada por la poca 
relevancia e importancia política generalmente asignada a la coo-
peración en el ámbito local, que suele recibir un presupuesto muy 
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modesto y variable (Confocos 2001, Bontenval 2010). Por lo ante-
rior, los municipios —especialmente los de menor tamaño— con 
frecuencia no cuentan con recursos ni capacidades suficientes para 
articular políticas de cooperación consistentes y con continuidad 
(Ruiz Seisdedos 2005, Bontenval 2010). En ese sentido, los fondos 
de cooperación serían un instrumento clave para que los ayunta-
mientos con menos capacidades puedan articular políticas de coo-
peración y participar en el abordaje de los retos globales (Martínez 
2021), así como para dar continuidad y estabilidad a estas políticas.

Por lo anterior, resulta relevante, desde el punto de vista ins-
titucional, abordar cómo los fondos de cooperación están canali-
zando recursos de cooperación y facilitando su continuidad, cómo 
están llegando a los municipios que más necesitan ver reforzadas 
sus capacidades y cómo su acción supone un apoyo y valor añadido 
para las políticas de cooperación municipales.

2.2.2. � Marco estratégico e instrumental

Desde el punto de vista de la estrategia, en distintas fuentes, 
se señala que la cooperación local tiene un importante potencial, en 
comparación con la cooperación desde otros niveles, si se aprove-
cha la experiencia y conocimientos técnicos propios de los munici-
pios (Confocos 2001, La Mundial 2020, Unceta et al. 2011). Por ello, 
la cooperación local puede tener especial valor añadido en áreas y 
temas estratégicos como el apoyo a procesos de descentralización 
y el ejercicio de las competencias propias municipales (Gómez Gil 
2008, Capuano et al. 2015, La Mundial 2020, FEMP 2011, Rodríguez 
Fernández 2011); la mejora de la calidad de la participación y de 
la gobernanza democrática local (La Mundial 2020, Capuano et al. 
2015, FEMP 2011, Alberdi Bidaguren 2010), y de la transparencia y 
rendición de cuentas (Unceta et al. 2011, Alberdi Bidaguren 2010).

En términos de formas de canalización de la ayuda, en la biblio-
grafía se ha destacado que la cooperación directa sería de especial 
importancia para la cooperación municipalista, en tanto supone una 
mayor implicación de las instituciones locales, genera más inter-
cambio y más aprendizaje institucional (Nganje 2015). En términos 
de modalidades, esta cooperación tendría especial valor añadido 
para realizar cooperación técnica, en tanto permite construir ca-
pacidades y compartir aprendizajes sobre las cuestiones sobre las 
que los municipios tienen competencias y más interés (La Mundial 
2020). Junto con la cooperación técnica, en la bibliografía, se señala 
el valor añadido de las acciones de EpD (Unceta et al. 2011, Gómez 
Gil 2008, Confocos 2001): al ser la Administración local la más cer-
cana a la ciudadanía y el territorio, puede apoyar con más facilidad 
acciones que conectadas con la realidad local y/o llegar a públicos a 
los cuales no siempre llevan acciones de EpD a otros niveles.

A pesar de estas potencialidades, en la bibliografía se señala 
que, con frecuencia, la cooperación local se encuentra sin embar-
go con problemas de armonización y atomización de las acciones 
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(Waeterloos y Renard 2013), así como de dispersión y multiplica-
ción de esfuerzos (Confocos 2001, Gómez Gil 2008, Kihlgren Grandi 
2020).

Desde este punto de vista, los fondos de cooperación podrían 
ser una herramienta fundamental para, por un lado, centrar la coo-
peración en los temas propios en los que la cooperación desde los 
ayuntamientos tiene un mayor valor; por otro, en articular la coo-
peración a través de las formas de canalización y modalidades que 
presentan, a su vez, mayor valor añadido.

2.2.3. � Alianzas y relaciones

En la bibliografía se insiste en que el nivel local tiene especial 
potencial para dinamizar el trabajo en red en la cooperación (OECD 
2018, La Mundial 2020, Badia i Dalmases 2001, FEMP 2011). La coo-
peración municipal puede movilizar alianzas de actores diversos, 
incluyendo algunos que habitualmente no participan de acciones 
de cooperación, aunque sean fundamentales para abordar retos 
globales desde lo local —desde asociaciones de vecinos y sindicatos 
locales a grupos ecologistas, feministas o comunitarios de distinto 
tipo (Van Ewijk 2012, La Mundial 2020)—. Además, se ha insistido 
en que puede generar alianzas de actores que trabajan en distintos 
niveles (La Mundial 2020).

Otra cuestión ampliamente mencionada es que, en compara-
ción con otros niveles, las relaciones que se establecen en las ac-
ciones de cooperación local pueden responder con mayor facilidad 
a una lógica de horizontalidad, cercanía, confianza, reciprocidad, 
beneficio mutuo y aprendizaje compartido (Nganje 2015, Van Ewijk 
2012, La Mundial 2020). Por ello, esta cooperación puede cons-
truirse sobre una visión crítica compartida de las causas de las de- 
sigualdades e injusticias que se pretende afrontar (La Mundial 2020, 
Belda-Miquel et al. 2016).

Sobre las relaciones con la ciudadanía, se ha señalado que el 
ámbito municipal es particularmente adecuado para involucrarla en 
la cooperación, en tanto representa el cauce de participación más 
inmediato (Confocos 2001), así que la participación de la ciudadanía 
es más más fácil y directa en este nivel (Badia i Dalmases 2001, 
Euskal Fondoa 2007, Ruiz Seisdedos 2005, Van Ewijk 2008). Ade-
más, distintos autores señalan que la cooperación puede de hecho 
fortalecer formas de participación renovadas desde lo local, en un 
contexto de agotamiento de las formas de democracia representa-
tiva (Gómez Gil 2008, Palacios 2010, La Mundial 2020).

En todo caso, en la bibliografía, se refieren dificultades para 
aprovechar estas potencialidades. Se menciona que, con frecuen-
cia, se produce descoordinación entre los actores del nivel local 
(Iborra 2014), así como entre estos y los de otros niveles (Gómez 
Gil 2008). También se habla de los retos para construir alianzas y 
relaciones de calidad, como la falta de implicación, la desafección 
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y el alejamiento de la sociedad respecto a las políticas de coope-
ración (Bontenval 2010, Iborra 2014, La Mundial 2020), o el hecho 
de que los espacios de participación institucional en cooperación 
suelen ser rígidos y homogéneos (La Mundial 2020).

En este marco, resulta relevante abordar cómo los fondos de 
cooperación pueden articularse como espacios de coordinación en-
tre actores locales y entre estos y otras Administraciones; también, 
si están siendo un instrumento para una mayor y mejor conexión 
con la ciudadanía a la hora de proponer el abordaje de retos globa-
les desde lo local.

2.2.4. � Impacto específico

Todo lo anterior sugiere que, si se aprovechan sus potencialida-
des, la cooperación municipalista puede tener un impacto diferen-
cial en determinados aspectos y en comparación con la cooperación 
desde otros niveles.

Para explorar esta cuestión, se asume la definición de «impac-
to» del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organización para 
la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), entendido como 
«los efectos potencialmente transformadores y de importancia última 
de la intervención […], a más largo plazo o con un mayor alcance que 
los ya contemplados en el criterio de eficacia» (OCDE 2021, p. 64). 
Esta definición incluye varios aspectos clave (OCDE 2021) que se dis-
cuten a continuación.

En primer lugar, evaluar el impacto implica medir el cambio 
transformacional, esto es, «los cambios más holísticos y durade-
ros en las normas y los sistemas sociales, económicos y políticos 
[…], en el bienestar de las personas, los derechos humanos, la 
igualdad de género y el medio ambiente» (OCDE 2021, p. 64). Al 
respecto, se ha señalado que la cooperación local tiene un gran 
valor añadido en sectores con un impacto muy directo en aspectos 
como la gobernabilidad local o el bienestar por el acceso a ser-
vicios básicos. En términos de modalidades, tiene potencial para 
realizar cooperación técnica, una forma que apunta a construir 
capacidades institucionales en entidades que se encargan de la 
provisión de servicios básicos —con el consiguiente potencial para 
generar transformaciones duraderas.

En segundo lugar, medir el impacto implica identificar la signi-
ficancia para los distintos actores, esto es, los cambios profundos 
y perdurables que se han producido desde las perspectivas de los 
grupos implicados, y que pueden ser positivos o negativos, inten-
cionados o no intencionados. En este sentido, la lógica de relacio-
nes cercanas, de confianza y reciprocidad que puede construirse 
desde la cooperación local (Nganje 2015, Van Ewijk 2012, La Mun-
dial 2020) puede permitir una cooperación que recoja las distintas 
miradas sobre qué se ha cambiado, así como la construcción de mi-
radas compartidas sobre qué es importante transformar (La Mun-
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dial 2020, Belda-Miquel et al. 2016). Además, la cooperación local 
tiene un importante potencial para hacer participar a la ciudadanía 
y actores locales del Norte que no suelen estar activos en el ámbito 
de la cooperación (Martínez 2021), considerando así sus miradas 
sobre los impactos de la cooperación. Por otro lado, esta cercanía 
puede permitir el diálogo y apertura a lo que no es habitualmente 
visible o esperado, algo fundamental para identificar impactos no 
intencionados OCDE (2021).

En tercer lugar, implica abordar el impacto diferencial, es decir, 
las implicaciones concretas para los grupos generalmente más vul-
nerabilizados (OCDE 2021) y/o menos habitualmente beneficiados 
por las acciones de cooperación. En este sentido, las acciones de 
la cooperación municipalista tienen el potencial de implicar territo-
rios, instituciones y actores, tanto del Norte como del Sur, que con 
frecuencia quedan fuera de las políticas de cooperación (Martínez 
2021) y que pueden así acceder a recursos, intercambios y aprendi-
zajes por un canal que, de otro modo, no tendrían (Martínez 2021).

Sin embargo, cabe destacar que distintas cuestiones mencio-
nadas pueden amenazar la posibilidad de que la cooperación mu-
nicipalista pueda tener estos impactos, como la atomización y dis-
persión de acciones (Waeterloos y Renard 2013), los problemas 
de continuidad y descoordinación o la poca implicación de actores 
locales (Bontenbal 2010, Iborra 2014, La Mundial 2020).

3
Metodología

La orientación general de la investigación es fundamentalmen-
te exploratoria, en tanto parte de un objeto y enfoques poco abor-
dados. La selección del caso, el FVS, se realiza por su relevancia 
para los objetivos y enfoque del trabajo y por su accesibilidad.

Sobre la estrategia general, la metodología combina técnicas 
cuantitativas y cualitativas, de manera simultánea y complementa-
ria. Como se ve en la tabla 1, la información cuantitativa y cualita-
tiva ofrece elementos para abordar distintas dimensiones identifi-
cadas en el marco teórico. Para abordar algunas subdimensiones, 
se emplea la triangulación de información de distintas fuentes. Así, 
el uso de métodos mixtos se justifica, a su vez, por la naturaleza 
compleja y plural del objeto y del enfoque de la investigación.

Se emplearon técnicas de recogida de información secundaria 
y primaria. Las fuentes de información secundaria fueron las si-
guientes:

•	 Bases de datos de institucionales públicas: se emplearon 
para obtener datos estadísticos de los municipios valencianos 
y del FVS las siguientes fuentes: base de datos territorial del 
Institut Valencià d’Estadística, base de datos de entidades 
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locales del Ministerio de Hacienda, portal de transparencia y 
rendición de cuentas de la Agencia Española de Cooperación 
Internacional para el Desarrollo (Aecid) (info@od) y base de 
datos del área temática de cooperación al desarrollo de la 
Federación Española de Municipios y Provincias.

•	 Documentos del FVS: se analizaron distintos documentos 
de carácter estratégico y de gestión, generados a lo largo 
de toda la trayectoria del FVS: estatutos, planes estratégi-
cos, memorias anuales, actas de asambleas, auditorías, do-
cumentación de proyectos ejecutados (principalmente me-
morias) y otra documentación interna (actas de reuniones, 
web oficial, documentos internos sobre planificación anual 
de trabajo, etcétera).

Las técnicas para obtención de información primaria fueron las 
siguientes:

•	 Cuestionarios enviados a entidades del FVS: se enviaron 
cuestionarios a los 125 municipios socios del FVS en 2022. 
En estos se preguntaba por distintos aspectos instituciona-
les de las políticas y acciones de cooperación municipales, 
tanto en general (por ejemplo, recursos empleados, moda-
lidades y tipo de acciones realizadas o formas de participa-
ción) y en relación con el FVS (por ejemplo, participación 
del municipio en actividades del FVS o valoración de su con-
tribución a la cooperación municipal). El cuestionario dis-
ponía de preguntas cerradas (por ejemplo, sobre recursos 
empleados o sobre modalidades de cooperación empleadas) 
o abiertas (por ejemplo, para valorar la aportación del FVS 
a la cooperación municipal). Se recibieron 32 cuestionarios 
rellenados.

•	 Entrevistas a informantes clave: con el fin de profundizar en 
algunos aspectos de las políticas y acciones de cooperación 
del FVS y de algunos municipios, se realizaron las siguien-
tes entrevistas:

	○ Entrevistas a personas clave vinculadas al FVS: se entre-
vistaron a dos integrantes del personal técnico del FVS, 
en marzo de 2022.

	○ Entrevistas a personas clave de ayuntamientos socios 
del FVS: se entrevistaron a ocho personas clave, téc-
nicos o cargos electos de entidades locales vinculadas 
al FVS, en julio de 2022. La selección de ayuntamien-
tos para entrevistar se realizó empleando dos criterios: 
el hecho de ser casos interesantes en alguno o varios 
de los aspectos abordados en el estudio (esto es, por 
cuestiones institucionales, estratégicas o de relaciones) 
y buscando diversidad en los tamaños de estos ayunta-
mientos.
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La lógica de análisis de datos es fundamentalmente inductiva, 
tanto para la información cualitativa como cuantitativa. Sobre la 
base de las dimensiones y subdimensiones identificadas en el mar-
co sobre las potencialidades de la cooperación desde lo local, se or-
ganizó y analizó la información disponible. Con ello, se estructura la 
discusión, en la que se aborda, para cada subdimensión, cómo en el 
caso de estudio se estarían aprovechando o no estas potencialida-
des. En el caso de algunas subdimensiones, como el de las percep-
ciones sobre el rol del FVS, se combina la lógica deductiva con la 
inductiva, en tanto emergen categorías de estas subdimensiones.

Se identifica en la tabla 1 la relación entre las dimensiones y 
subdimensiones identificadas en el marco teórico, las técnicas em-
pleadas para abordarlas y los análisis realizados para la obtención 
de resultados.

Dimensiones y subdimensiones  
del marco teórico

Instrumentos de recogida  
de información Análisis realizados

Marco institucional

Recursos del FVS y relación con los de 
entidades socias

Bases de datos institucionales
Documentación del FVS
Cuestionarios

Descripción de evolución de 
presupuesto, origen y peso en los 
ayuntamientos

Ayuntamientos que alcanza el fondo Bases de datos institucionales
Documentación del FVS

Caracterización de la distribución 
territorial y tamaños socios del FVS

Apoyo y valor añadido para las políticas 
de los municipios

Cuestionarios
Entrevistas

Análisis del contenido de entrevistas y 
respuestas abiertas del cuestionario

Marco estratégico e instrumental

Importancia de temas con más valor 
añadido 

Documentación del FVS Análisis de contenido y evolución sobre 
objetivos documentos estratégicos

Presencia de formas de canalización y 
modalidades con más valor añadido Documentación del FVS Evolución de la composición de la 

cooperación por tipo y modalidades

Alianzas y relaciones

Coordinación con distintos actores
Documentación del FVS
Entrevistas
Cuestionarios

Análisis del contenido de documentos 
estratégicos del FVS, entrevistas y 
cuestionarios

Conexión con la ciudadanía Entrevistas Análisis del contenido de entrevistas

Impacto en sectores con más potencial 
transformador

Documentación del FVS
Entrevistas

Evolución de la composición de 
cooperación por tipo y modalidades
Análisis del contenido de entrevistas

Significancia de impactos 
(intencionados o no) Entrevistas

Evolución de la composición de 
cooperación por tipo y modalidades
Análisis del contenido de entrevistas y 
respuestas abiertas del cuestionario

Impacto diferencial en actores más 
excluidos

Documentación del FVS
Entrevistas

Análisis del contenido de entrevistas y 
respuestas abiertas del cuestionario

Tabla 1
Relación entre el marco teórico, instrumentos de recogida de información y análisis realizados
Fuente: elaboración propia.

El estudio sigue los estándares internacionales de ética de la investigación, así como las 
indicaciones propias de la Universitat de València. Se solicitó y obtuvo la resolución positiva 
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de la Comisión de Ética en Investigación Experimental de la 
Universitat sobre la realización de la investigación.

4
Descripción del caso

El FVS se autodefine como «una asociación de ayuntamientos 
y mancomunidades de la Comunitat Valenciana que suma esfuer-
zos y recursos para la erradicación de la pobreza y trabaja por la 
igualdad de oportunidades mediante la cooperación internacional y 
la EpD» (FVS 2022a). Entre sus fines estatutarios están «contribuir 
desde el ámbito municipal valenciano al desarrollo de los países del 
Sur mediante la gestión de un fondo económico» y hacerlo median-
te «proyectos de Cooperación, Ayuda Humanitaria, Sensibilización 
y EpD» (FVS 2022a).

El fondo se organiza como asociación sin ánimo de lucro. Fue 
creada en 1992 por 16 entidades, que llegaron a 125 en 2022. Se-
gún el propio FVS, estas se asocian por motivos tales como poder 
participar, desde una red local y plural, en proyectos más gran-
des que, de manera individual, serían de difícil desarrollo; afirmar 
su compromiso con la cooperación; aprovechar mejor los recursos 
dedicados; evitar duplicidades; apostar por una cooperación cohe-
rente, o participar en la creación de un modelo de cooperación 
descentralizado y municipalista específico valenciano (FVS 2022b).

El caso valenciano es representativo de la vocación de los nue-
ve fondos de cooperación españoles y de Confocos de aglutinar es-
fuerzos de entidades locales para realizar una cooperación munici-
palista (Confocos 2022). Como se puede ver en la tabla 2, el FVS es 
de los más antiguos y con mayor número de entidades asociadas, 
pero ocupa un lugar intermedio en cuanto al porcentaje de muni-
cipios de su territorio (el quinto de nuevos casos) que son socios, 
y en cuanto a recursos que maneja (de nuevo en quinto lugar). En 
su composición, se trata de un caso representativo pues, como la 
mayoría de los fondos, participan solo entes locales.

La estructura organizacional del FVS se compone de la asam-
blea general y de la junta ejecutiva. La asamblea se convoca una 
vez al año para informar, debatir y tomar decisiones sobre el fun-
cionamiento de la entidad. La junta ejecutiva se convoca de media 
cuatro veces al año para hacer seguimiento, junto con la oficina 
técnica, de las acciones desarrolladas. Este órgano se renueva en 
consonancia con las elecciones locales, cada cuatro años. Las per-
sonas de la junta son cargos políticos de los equipos de gobierno 
de los municipios o mancomunidades asociadas. En las ocho legis-
laturas desde 1992 hasta 2023, en seis de ellas el FVS ha estado 
presidido por un cargo del PSPV-PSOE (1993- 2003, 2007-2011 y 
2015-2023) y, en dos, por un cargo del PP (2003-2007 y 2011-2015).
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Fondo Año de 
creación

Número de socios de 
entidades locales

% aprox. de 
ayuntamientos de 

la comunidad socios
Gastos 2022

Fons Català de 
Cooperació al 
Desenvolupament 
(FCCD)

1986

314 entidades locales 
(ayuntamientos, 

consejos comarcales, 
diputaciones y 

mancomunidades) y 
otras 13 entidades

33 % 5 340 000 €

Asociación de 
Entidades Locales 
Vascas 
Cooperantes 
(Euskal Fondoa)

1988 113 entidades locales y 
forales 22 % 2 400 000 €

Fons Valencià per 
la Solidaritat 
(FVS)

1992
125 entidades locales 

(ayuntamientos y 
mancomunidades)

25 % 1 297 000 €

Fons Mallorquí de 
Solidaritat i 
Cooperació 
(FMSC)

1993

54 entidades locales 
(ayuntamientos, 

mancomunidades, 
Consell Insular) y 
Govern de les Illes 

Balears

100 % 1 975 000 €

Fons Menorquí de 
Cooperació (FMC)

1993

9 entidades locales 
(ayuntamientos y 

Consell Insular), Govern 
de les Illes Balears y 
otras 12 entidades.

100 % 1 101 000 €*

Fondo Galego de 
Cooperación e 
Solidariedade 
(FGCS)

1997
103 entidades locales 

(ayuntamientos y 
diputaciones)

32 % 367 000*

Fons Pitiús de 
Cooperació (FPC) 1999

7 entidades locales 
(ayuntamientos y 
consells insulars), 
Govern de les Illes 
Balears y otras 13 

entidades

100 % 951 000 €*

Fondo Andaluz de 
Municipios para la 
Solidaridad 
Internacional 
(FAMSI)

2000 82 entidades locales 
(municipios y 
diputaciones)

10 % 3 504 000 €

Fondo Extremeño 
Local de 
Cooperación al 
Desarrollo 
(Felcode)

2002
198 entidades locales 

(ayuntamientos, 
diputaciones y 

mancomunidades)

51 % 449 000 €

* Datos de 2021.

Tabla 2
Características de los fondos de cooperación y solidaridad españoles
Fuente: elaboración propia a partir de Confocos (2022), FGCS (2022), Andalucía Solidaria (2023), 
FELCD (2023), FCCD (2023), FMC (2022), FPC (2022) y FVS (2023).

El FVS cuenta con una oficina técnica organizada en las áreas 
de gerencia, proyectos de cooperación y acción humanitaria, co-
municación, educación para la ciudadanía global y administración. 
Los recursos provienen de aportaciones de las entidades socias, de 
subvenciones o convenios (con administraciones como la Generali-
tat Valenciana, diputaciones, la Aecid o las Corts Valencianes) y de 



_119

EXPLORANDO LOS VALORES PROPIOS DE LA COOPERACIÓN AL DESARROLLO MUNICIPALISTA... S. Belda-Miquel, A. Talón, D. Cuesta-Delgado
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 104-135. ISSN: 2254-2035

otras partidas de menor importancia (como el capital inmovilizado, 
las aportaciones de particulares y los intereses bancarios).

5
Resultados y discusión

5.1. � Marco institucional

Se aborda en este subepígrafe la primera de las dimensiones 
del marco teórico. Se explora si el FVS estaría siendo una herra-
mienta para articular políticas de cooperación estables por parte 
de los municipios valencianos. Se explora para ello la evolución de 
los recursos del FVS, su alcance territorial y el valor añadido que 
perciben los socios sobre su pertenencia.

5.1.1. � Recursos económicos y humanos: aporte  
a la estabilidad de las políticas de cooperación

Como se observa en el gráfico 1, el FVS incrementa sus ingre-
sos paulatinamente desde sus inicios, hasta llegar a un período de 
irregularidad y, luego, de fuerte descenso en los años de la crisis 
económica, tras lo cual hay una recuperación desde 2015 y hasta la 
actualidad. Los datos muestran también que las aportaciones de las 
entidades socias suponen la base de los ingresos del FVS —más del 
50 % de los ingresos totales en la mayoría de los años—. Además, 
se ve que estas aportaciones se han consolidado a lo largo de la 
historia del FVS y que han demostrado ser una fuente de recursos 
mucho más estable que el resto de las fuentes de ingresos.

Gráfico 1
Evolución de ingresos por tipos de aportación
Fuente: elaboración propia con base en datos oficiales del FVS.

En relación con los recursos humanos, en 2022 la estructura la 
componían seis personas, número que ha variado entre uno y siete 
en los treinta años de historia del FVS, como se ve en el gráfico 2. 
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Este demuestra que el FVS ha tenido un cuerpo técnico de tamaño 
variable y paralelo a los recursos, si bien con algo más de estabilidad, 
en tanto las fuertes reducciones con la crisis (que llegan al 70 %) no 
conllevaron reducciones tan drásticas de personal (en torno al 40 %).

Gráfico 2
Evolución del número de personas contratadas en la oficina técnica del FVS
Fuente: elaboración propia con base en datos oficiales del FVS.

Los datos sugieren así que el FVS no ha escapado a los fuertes 
recortes de recursos en el sector de la cooperación tras la crisis de 
2008 ni tampoco a la volatilidad de estas políticas. Sin embargo, el 
FVS podría haber amortiguado estos recortes de recursos y perso-
nal en municipios y mancomunidades, como demuestra la relativa 
estabilidad de los aportes de las entidades socias, así como una 
mayor tendencia a la estabilidad de los recursos humanos.

5.1.2 � Alcance del fondo: implantación territorial  
para apoyar municipios de distinto tamaño

Pertenecen al FVS 125 de los 542 ayuntamientos de la Comuni-
tat Valenciana, el 23 % del total, en los que viven en torno al 50 % 
de la población de la comunidad autónoma. Sin embargo, como se 
ve en el gráfico 3, la presencia del FVS varía fuertemente según las 
provincias, con una representación mucho más pronunciada en Va-
lència (el 35 % de sus ayuntamientos pertenecen al FVS) y mucha 
menor penetración en Alacant (el 15 %) y Castelló (el 8 %).

Gráfico 3
Municipios socios del FVS por provincia y en el total de la Comunitat Valenciana
Fuente: elaboración propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadística (INE) obtenidos del 
Banco de Datos Territorial del Institut Valencià d’Estadística y la lista de socios del FVS publicados en 
la web en abril de 2022.
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Esta diversidad se encuentra también en el análisis por co-
marcas. El caso de la provincia de València, que se ve en el gráfico 
4, es ilustrativo, con cinco comarcas en las cuales más del 50 % 
de los municipios pertenecen al FVS y cinco en las cuales ningún 
ayuntamiento es miembro. Cabe señalar que las comarcas en las 
que se da mayor presencia suelen ser de carácter costero y mayor 
densidad de población. Todas las que no tienen miembros del FVS 
son de interior y con baja densidad de población.

Gráfico 4
Ayuntamientos socios del FVS en las comarcas de la provincia de València
Fuente: elaboración propia con base en datos del INE obtenidos del Banco de Datos Territorial del 
Institut Valencià d’Estadística y la lista de Socios del FVS publicados en la web en abril de 2022.

En relación con el tamaño, la proporción de ayuntamientos so-
cios del FVS se incrementa a medida que lo hace el tamaño po-
blacional, como se aprecia en el gráfico 5. Así, solo el 18 % de los 
municipios valencianos de menos de 5000 habitantes pertenecen al 
FVS. En cambio, pertenecen al fondo el 47 % de los municipios de 
más de 50 000 habitantes.

Gráfico 5
Ayuntamientos socios del FVS por grupo poblacional
Fuente: elaboración propia con base en datos del INE obtenidos del Banco de Datos Territorial del 
Institut Valencià d’Estadística y la lista de Socios del FVS publicados en la web en abril de 2022.
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El FVS canaliza una parte modesta de la inversión en cooperación 
del conjunto de ayuntamientos de la Comunitat Valenciana (en torno 
al 12 %), como se ilustra en el gráfico 6. Sin embargo, su importancia 
cuantitativa es muy variable según el tamaño del municipio. Se pue-
de decir de forma aproximada (sobre una muestra de 97 municipios 
sobre los cuales se tienen datos de sus inversiones en cooperación en 
2021) que, en el caso de los municipios de mayor tamaño miembros 
del FVS, los recursos municipales dedicados a cooperación a través de  
esta asociación son muy limitados (el 3 % en municipios de más  
de 50 000 habitantes). En cambio, el peso del FVS en la cooperación 
local de los municipios pequeños es muy grande (más del 80 % del 
monto de los recursos que los municipios de menos de 20 000 miem-
bros del FVS dedican a cooperación se canaliza a través del fondo).

Gráfico 6
Porcentajes de gasto total de cooperación ejecutado en acciones propias de cooperación 
y en aportaciones al FVS por tamaño poblacional para 2021
Fuente: elaboración propia a partir de documentación del FVS sobre aportes de municipios, FEMP, 
info@aod y cuestionarios.

Los resultados sugieren así que el FVS estaría consiguiendo lle-
gar a un amplio número de municipios y a la mayoría de población 
de la Comunitat Valenciana.

Parece que el FVS tiene un rol particularmente importante para 
los ayuntamientos socios más pequeños, en tanto canaliza la gran 
mayoría de sus recursos empleados en cooperación en estos casos. 
Como se verá enseguida, parece que sin la pertenencia al FVS es-
tos ayuntamientos prácticamente no realizarían acciones de coope-
ración. Sin embargo, el FVS tiene una mayor penetración relativa 
en las comarcas más urbanas y en los municipios más poblados.

5.1.3. � Apoyo y valor añadido para las políticas municipales  
de cooperación

Sobre el valor añadido que los ayuntamientos otorgan al FVS, 
surgen tres cuestiones clave a partir de las entrevistas realizadas y 
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de las respuestas en los cuestionarios recibidos en los que se con-
testaba a esta cuestión.

En primer lugar, se encuentra con frecuencia la idea de que 
el FVS es un agente posibilitador de la cooperación al desarrollo 
desde los municipios. Esta idea está más presente en los ayunta-
mientos de menor tamaño o cuando las personas entrevistadas se 
refieren a estos ayuntamientos; por ejemplo, una concejala de un 
ayuntamiento de entre cinco mil y veinte mil habitantes expresa: 
«Lo que hace el Fons es aunar esfuerzos, de modo que puedes 
financiar [como municipio pequeño] un macroproyecto. Esta es 
una de las grandezas del Fons». Muchos municipios expresan que 
el FVS es la forma de completar acciones propias muy limitadas o, 
sencillamente, la única manera de realizar acciones de coopera-
ción, dado que las limitaciones técnicas y presupuestarias hacen 
imposible realizar ningún tipo de acción propia: «Básicamente, ha 
sido el único instrumento que hemos tenido para vehicular polí-
ticas de solidaridad y de ayuda al desarrollo en nuestro ayunta-
miento» (concejala de un ayuntamiento de cinco mil a veinte mil 
habitantes).

En segundo lugar, aparece la idea del FVS como agente multi-
plicador y/o complementario de los esfuerzos de cooperación mu-
nicipales. Esta idea aparece sobre todo en el caso de municipios 
de mayor tamaño. Así, varios municipios asociados manifiestan 
en entrevistas y cuestionarios que, gracias a la participación en 
el FVS, muchas de sus acciones de cooperación se ven reforzadas 
y ampliadas, particularmente en relación con algunos colectivos, 
como el personal técnico municipal, en algunas modalidades, como 
la EpD y la cooperación técnica. Según se recoge en el cuestionario 
de un municipio de más de cincuenta mil habitantes,

las acciones de EpD impulsadas en colaboración con el FVS son un com-
plemento para la política de cooperación municipal en esta modalidad, 
basada fundamentalmente en las convocatorias. De este modo podemos 
impulsar acciones y dirigirlas hacia determinados colectivos o sectores de 
población que estratégicamente nos interesa sensibilizar […]. Son desta-
cables las acciones de formación y sensibilización dirigidas al personal 
técnico municipal, por su efecto movilizador y generador de participación 
también en acciones de cooperación técnica.

En este sentido, varias personas destacan que este carácter 
movilizador y multiplicador de las acciones del FVS se debe a la ca-
pacidad de transversalización de estas acciones, en tanto permiten 
que distintos departamentos de los ayuntamientos se sientan com-
prometidos; por ejemplo, una persona entrevistada afirma: «Cuan-
do participamos en Ser Dona al Sud [proyecto de sensibilización 
sobre la situación de la mujer en distintos contextos del sur global],  
nos proponen acciones [de sensibilización para realizar en el mu-
nicipio]. Y ves que son interesantes para la Concejalía de Cultura y 
para la de Mujer e Igualdad, que se comprometen» (concejala de un 
ayuntamiento de veinte mil a cincuenta mil habitantes).
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En tercer lugar, está muy presente la idea de que canalizar la 
política de cooperación al desarrollo a través del FVS, independien-
temente de que permita o complemente acciones propias, ofrece 
cierta garantía de capacidad y solvencia en la implementación de 
acciones —una garantía que, por contraste, parece que no siempre 
se tiene cuando implementan acciones otros actores—. Como ex-
plica la regidora de un ayuntamiento de entre cinco mil y veinte mil 
habitantes, «tú puedes financiar un proyecto [del FVS] al 100 %, 
con la seguridad de que va a llevarse a cabo, que obtienes los 
resultados y que puedes ver toda la evolución, de cómo estaban 
antes y como está ahora las cosas […]. Yo confío más en el Fondo 
que en nadie». Esta capacidad y confianza se asocia, en varios ca-
sos, a cuestiones de transparencia, rendición de cuentas y gestión 
de un conocimiento; por ejemplo, «la gestión de conocimiento es 
muy importante para cualquier cuestión y el Fons se centra mucho 
en ofrecer información sobre la cooperación que se hace, a la que 
sería muy costoso que accediéramos los municipios si fuéramos 
buscando» (técnico de un ayuntamiento de cinco mil a veinte mil 
habitantes).

Por todo lo anterior, puede considerarse que el FVS se ha confi-
gurado como una herramienta que puede estar, por un lado, siendo 
posibilitadora de las políticas de cooperación en los municipios más 
pequeños, en tanto permite superar los problemas de falta de ca-
pacidad que se han descrito. Por otro, puede ser una herramienta 
para que los más grandes puedan aprovechar algunos de los valo-
res añadidos de este tipo de cooperación, como el trabajo en sen-
sibilización en áreas de especial interés para los ayuntamientos, o 
para movilizar a determinados actores, como el personal municipal 
de distintas áreas. En ambos casos, parece que el FVS ofrece a los 
municipios garantías de buena gestión.

5.2. � Marco estratégico e instrumental

Se aborda en la segunda de las dimensiones del marco teórico 
y se explora el presente y evolución del FVS desde el punto de vista 
de los temas estratégicos y de las formas de canalización de ayuda 
y modalidades empleadas.

5.2.1. � Importancia de temas diferenciales y de más valor 
añadido de la cooperación municipalista en el discurso

Como se ha descrito, el FVS se creó con la finalidad estatuaria 
general de contribuir, desde el ámbito municipal valenciano, al de-
sarrollo de los países del Sur mediante la gestión de un fondo eco-
nómico que permitiera realizar cooperación de forma asociada en 
distintas modalidades. En paralelo, la asociación se entendía como 
un medio para promover una sociedad valenciana concienciada y 
solidaria.
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Sobre este planteamiento inicial general van apareciendo ele-
mentos más específicos y propios de la cooperación descentra-
lizada municipalista en los documentos producidos por el FVS. 
Desde finales de los años dos mil, las memorias de la entidad em-
piezan a incorporar más explícitamente elementos relacionados 
con una perspectiva municipalista; por ejemplo, en la memoria de 
2007, se plantea que uno de los «principales objetivos» del FVS 
es «apoyar procesos de descentralización y municipalismo a tra-
vés de políticas de solidaridad y cooperación al desarrollo» (FVS 
2008, p. 3). Los documentos también afirman que es en este tipo 
de objetivos donde está el principal potencial de la cooperación 
desde los ayuntamientos. En 2008 se concreta que, con el apo-
yo que prestan los ayuntamientos asociados al FVS, se preten-
de «profundizar en el carácter municipalista [de la cooperación] 
atendiendo a las necesidades de los municipios y de las personas 
electas de los países del sur, potenciar la consolidación de las 
democracias de estos países […], y sensibilizar a la población va-
lenciana de la necesidad de la cooperación al desarrollo» (FVS 
2009, p. 6). En esta línea, en 2012 el FVS hace suyo el Compro-
miso de Valencia de Cooperación Internacional para el Desarrollo 
desde los Gobiernos Locales. En esta declaración, realizada por 
la Confocos, se resalta la importancia de visibilizar la cooperación 
descentralizada local como un elemento central para el fortale-
cimiento de la gobernanza democrática, como oportunidad para 
la internacionalización de los territorios, y como una vía legítima 
para impulsar el desarrollo humano sostenible desde lo local, en 
conexión con lo global.

Estas ideas sobre los temas clave que trabajar y sobre las po-
tencialidades de los ayuntamientos en materia de solidaridad se 
materializan en el Plan Estratégico 2019-2022, donde se establece 
un único objetivo general:

contribuir al desarrollo humano, la disminución de la pobreza, el fortaleci-
miento de la gobernanza local, el apoderamiento de la mujer y el pleno 
ejercicio de los derechos individuales y colectivos en países empobrecidos 
económicamente mediante la cooperación técnica descentralizada. Al mis-
mo tiempo vamos a trabajar para promover una conciencia crítica y de 
ciudadanía global en nuestros ayuntamientos socios, y en la Comunidad 
Valenciana en general, mediante la EpD (FVS 2019, p. 9).

Por lo anterior se aprecia cómo, tras un primer período en el 
que el FVS no parece plantear una forma específicamente munici-
palista de cooperación, al menos desde 2007 va dando una crecien-
te importancia en su discurso a articular una cooperación con un 
perfil más propio, específico y municipalista. Este perfil va cobran-
do una mayor importancia hasta apostar por la cooperación técnica 
descentralizada como herramienta fundamental, en combinación 
con la EpD, y hacerlo trabajando en pocos temas específicos, como 
el desarrollo comunitario, la gobernanza local o la incorporación del 
género en la acción municipal.
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5.2.2. � Importancia de formas de canalización  
y modalidades con más valor añadido

Se presentan en esta sección dos aspectos relevantes de la 
composición de la ayuda del FVS. En primer lugar, en el gráfico 7, se 
presenta la evolución según las formas de canalización de la ayuda, 
directa e indirecta. La indirecta implica la financiación a entidades 
de desarrollo terceras, que implementan las acciones (en el caso 
del FVS, se financian fundamentalmente ONGD, a través de conve-
nios y convocatorias). La directa engloba acciones ejecutadas por 
entidades locales en los países receptores y/o por el propio FVS, sin 
contar con entidades intermediarias.

Gráfico 7
Evolución de la proporción de la financiación de acciones del FVS según la forma de 
canalización de la ayuda
Fuente: elaboración propia a partir de documentación del FVS.

En segundo lugar, en el gráfico 8, se muestra el gasto realizado 
según las modalidades de cooperación que contempla el FVS: la 
cooperación económica (financiación no reembolsable de proyectos 
para promover el desarrollo sostenible); la EpD (que incluye accio-
nes de sensibilización, formación, investigación o incidencia políti-
ca); la cooperación técnica (acciones para fortalecer capacidades 
de instituciones y entidades locales), y la ayuda humanitaria (que el 
FVS canaliza a través del Comité Permanente de Acción Humanita-
ria de la Comunidad Valenciana —CAHE).

Los resultados de este análisis permiten identificar tres mo-
mentos diferenciados en la evolución del FVS.

En primer lugar, entre la fundación del fondo y el año 2000, 
tiene mayor importancia la cooperación indirecta (salvo en 1997, 
supone más de dos tercios del volumen cada año), realizada funda-
mentalmente a través de proyectos de cooperación económica (de 
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nuevo, más de dos tercios de la ayuda anual en esta modalidad, 
salvo en 1997). La cooperación directa, de menor importancia, se 
realiza en esta primera década, fundamentalmente a través de la 
modalidad de EpD.

Gráfico 8
Evolución de la proporción de la financiación de acciones del FVS según la modalidad
Fuente: elaboración propia a partir de documentación del FVS.

En segundo lugar, en la primera década de los dos mil, se da 
un rápido cambio de tendencia. El porcentaje de recursos emplea-
dos en cooperación directa se incrementa rápidamente (del 28 a 
más del 95 %). Esta cooperación se realiza principalmente como 
cooperación técnica (que gana mucho peso) y, en menor medida, 
como EpD. Con mucha menos importancia aparece la ayuda hu-
manitaria, mientras pierde peso rápidamente la cooperación eco-
nómica.

En tercer lugar, a partir de 2010, se consolida la preponde-
rancia de la cooperación directa frente a la indirecta, así como la 
tendencia a focalizar la ayuda casi por completo en cooperación 
técnica y en EpD —que incrementa su importancia relativa—. La 
cooperación económica se convierte en casi residual.

Así, la evolución de las acciones del FVS muestran un cambio, 
primero más abrupto y luego más progresivo, en la línea de lo que 
va apareciendo en los documentos estratégicos y también de lo 
que en la bibliografía se identifica como acciones de mayor valor 
añadido de la cooperación desde lo local: la cooperación directa y, 
en términos de modalidades, la cooperación técnica y la EpD.
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5.3. Alianzas y relaciones

Se aborda, finalmente, el tercer aspecto del marco teórico, vin-
culado a las alianzas y relaciones. Se analiza para ello la documen-
tación del FVS y los contenidos de entrevistas y cuestionarios sobre 
la coordinación con otros actores y sobre las relaciones directas 
con la ciudadanía.

5.3.1. Coordinación con distintos actores

Como se observa en documentos y entrevistas, la construc-
ción de alianzas ha constituido una cuestión central y estratégica 
en el discurso del FVS durante toda su trayectoria. La consulta de 
fuentes secundarias evidencia que, desde los inicios de la entidad, 
buena parte de los esfuerzos del FVS se han centrado en generar, 
afianzar y ampliar las alianzas con agentes clave de la cooperación. 
En el Plan Estratégico 2019-2022, se contempla explícitamente esta 
cuestión como un eje estratégico.

En distintos documentos, se mencionan las alianzas más relevan-
tes del FVS, que han sido esencialmente las mismas durante toda su 
trayectoria: los propios entes asociados; Administraciones del ámbito 
local y autonómico valenciano (diputaciones, Generalitat Valenciana, 
Corts Valencianes, universidades públicas valencianas…); el CAHE; la 
Aecid; otras redes municipalistas, específicas de cooperación (como 
la Confocos) o no (la Federación Valenciana de Municipios y Provin-
cias), y los socios locales en países del sur global.

En los documentos y entrevistas, se cualifica la importancia de 
las alianzas en términos similares a lo que se planteaba en el marco 
teórico. Sobre la relación del FVS con las entidades socias, apare-
cen cuestiones en distintos sentidos. En primer lugar, las personas 
del FVS entrevistadas insisten en que el FVS necesita de las enti-
dades para implementar y dar sentido a sus acciones (por ejem-
plo, para implementar campañas de EpD o para reclutar a personal 
técnico municipal para participar en programas de intercambios de 
personal técnico con países del sur global). En segundo lugar, en 
documentos, entrevistas y cuestionarios se afirma también, en dis-
tintas ocasiones, que las entidades necesitan al FVS para articular 
sus políticas de cooperación, recibir asesoramiento y dar cierta es-
tabilidad en la política de cooperación municipal. En tercer lugar, el 
FVS se ve como espacio horizontal de apoyo y aprendizaje mutuo 
entre ayuntamientos en materia de cooperación.

Sobre las relaciones con otros niveles de gobierno (autonómico 
y estatal), en documentos y entrevistas, se enfatiza que son fun-
damentales por cuestiones como alinear la cooperación, coordinar 
esfuerzos y poner en valor las complementariedades entre coope-
ración estatal y descentralizada, así como entre los distintos niveles 
de la descentralizada.

Cabe, sin embargo, decir que están menos presentes en docu-
mentos, entrevistas y cuestionarios otros actores locales que, como 
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se mencionaba en la bibliografía, tienen gran importancia en los 
procesos locales de cambios social pero que, generalmente, partici-
pan poco en las políticas de cooperación —tales como asociaciones 
vecinales, colectivos ecologistas o cooperativas y entidades de la 
economía social—. En este sentido, el FVS parece restringirse en 
el Norte a relaciones fundamentalmente institucionales, no siendo 
una cuestión fundamental la movilización o interlocución con estos 
actores. Por otro lado, en las entrevistas se menciona que tampoco 
estos actores suelen tener mucha presencia en los consejos locales 
de cooperación de los ayuntamientos que los tienen, donde son las 
ONGD los principales interlocutores y, con frecuencia, los únicos 
actores de la sociedad civil presentes. Por ello, tampoco parecería 
que en la interlocución de los ayuntamientos con el FVS pudiera 
estar necesariamente presente la mirada de estos actores.

5.3.2. Conexión con la ciudadanía

La visibilización de la cooperación realizada desde el ámbi-
to local y su puesta en valor de cara a la ciudadanía en general 
aparece como una de las grandes preocupaciones del FVS, como 
se menciona en entrevistas y documentos desde la propia funda-
ción del fondo. Al respecto, y como reacción ante esta realidad, 
es significativo el peso creciente que el FVS ha dado a las ac-
ciones de comunicación, como demuestra la creación de un área 
específica o la elaboración de un plan estratégico específico de 
comunicación.

En las entrevistas, se señalan también problemas estructurales 
que, a este respecto, se identificaba ya en la bibliografía científica, 
tales como el desinterés de la ciudadanía, que en términos gene-
rales no suele conocer ni valorar la política de cooperación a nivel 
municipal. Al respecto se destaca en las entrevistas la necesidad 
de generar una cierta demanda de estas políticas por parte de la 
ciudadanía, para que puedan tener relevancia política y estabilidad 
con el tiempo.

Finalmente, se puede sugerir que, en todo caso, la acción de 
comunicación del FVS podría estar teniendo un impacto para dar a 
conocer y visibilizar la cooperación local de un modo que no pueden 
tener los ayuntamientos más pequeños, dadas sus escasas capa-
cidades.

5.4. Impacto específico

Escapa al alcance del trabajo concretar el impacto concreto del 
conjunto de proyectos del FVS —como se menciona en el propio 
CAD, se necesitaría, para cada acción, disponer de datos, líneas de 
base y de indicadores adecuados y suficientes, así como identificar 
la contribución o atribución del impacto a la intervención (OCDE 
2021)—. Sin embargo, a partir de la información obtenida para este 
trabajo, podemos explorar si están presentes los elementos men-
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cionados en el marco sobre las posibilidades de la cooperación local 
para obtener impactos superiores y diferenciales en relación con 
otros niveles.

5.4.1.  Impacto en ámbitos con más potencial transformador

Sobre la naturaleza transformadora de los impactos generados 
por la cooperación del FVS, las evidencias refieren que el fondo 
ha evolucionado hacia una concentración de sus actividades en las 
modalidades de cooperación técnica y EpD. En el caso de la primera 
se ha orientado, principalmente, al fortalecimiento de instituciones 
locales, en aspectos tales como la gestión de servicios básicos o 
la incorporación del género en la gestión. Lo ha hecho, además, a 
través de alianzas de largo recorrido con actores locales. Lo ante-
rior sugiere que la acción del FVS podría estar teniendo un impacto 
transformador y sostenible, en tanto aborda cambios instituciona-
les y mejora de capacidades en ámbitos con un fuerte impacto en 
el bienestar de las personas.

En el caso de la EpD, y si bien no resulta posible valorar el im-
pacto concreto de estas acciones, se puede afirmar que en princi-
pio se trata de acciones con potencial transformador, en tanto se 
orientan al cambio de valores y hábitos, y en tanto se realizan en 
conexión con las realidades locales de los municipios valencianos.

5.4.2. Significancia sobre impactos intencionados o no

Aunque no es posible concretar cómo los numerosos actores 
implicados en las acciones del FVS han percibido los impactos 
concretos, se puede sugerir que la evolución del FVS está muy 
relacionada con las percepciones compartidas sobre estos. Pa-
rece que ha habido una coincidencia creciente entre el FVS y los 
actores con quienes ha trabajado en torno a los ámbitos y mo-
dalidades de la cooperación en los que trabajar, en tanto pueden 
generar más impacto. Así, como señalan las personas entrevista-
das y muestran los datos, el FVS ha ido reduciendo el número de 
relaciones pero, al tiempo, haciéndolas más estrechas y de mayor 
duración, concentrando su trabajo con actores con quienes se 
compartía una mirada estratégica sobre lo que se deseaba cam-
biar (generalmente, cuestiones vinculadas a la gobernanza local, 
la provisión de servicios básicos y la incorporación del género) y 
en cómo hacerlo (fundamentalmente, a través de la cooperación 
técnica).

Sobre la naturaleza intencionada o no de los impactos, los con-
tenidos de las entrevistas sugieren que el FVS y sus socios dan 
mucha importancia a determinados impactos no buscados (al me-
nos explícitamente): se suele mencionar, con frecuencia, que los 
impactos más relevantes de la cooperación del FVS se producen 
en los propios municipios valencianos. Estos, como la experiencia 
institucional que se genera, no parecen ser siempre recogidos en 
los proyectos ni ser medidos.
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5.4.3.  Impacto diferencial en actores más excluidos

Por lo señalado en entrevistas y documentos, el FVS podría 
estar teniendo un impacto diferencial positivo en determinados ac-
tores generalmente excluidos de la cooperación.

En primer lugar, algunas evidencias apuntan a que el trabajo 
del FVS se ha concentrado en determinados actores que no están 
entre quienes más conexiones tienen con el sistema de cooperación 
como receptores. Este es el caso de algunos municipios y actores 
institucionales locales (como mancomunidades en Bolivia); en algu-
nas zonas donde, además, no está generalmente muy presente la 
cooperación internacional.

En segundo lugar, la cooperación del FVS tendría un impacto 
diferencial también en municipios valencianos, en tanto muchos de 
ellos, por sus limitadas capacidades financieras y técnicas, estarían 
excluidos del sistema de cooperación como donantes. El FVS, como 
es uno de sus ejes de trabajo y como reflejan los datos de partici-
pación de municipios pequeños, permite incorporar a estos actores 
al sistema de cooperación y hacerles partícipes de programas, pro-
yectos y acciones de cierta importancia.

6
Conclusiones

Con este trabajo, se ha pretendido contribuir al debate sobre la 
cooperación desde los ayuntamientos, abordando un espacio ape-
nas explorado pero muy relevante: el de los fondos locales de coo-
peración. En esas conclusiones volvemos sobre los dos objetivos 
que nos proponíamos para hacer esta contribución.

Como primer objetivo, se buscaba proponer un marco inte-
grado y operativo para explorar las potencialidades y valor añadi-
do de la cooperación local. El trabajo ha revelado las dificultades 
para proponer este marco, en tanto existen potencialidades y valo-
res añadidos en todos los aspectos de las políticas de cooperación 
(institucionales, estratégicos, instrumentales, relacionales o de im-
pacto), que son a su vez multidimensionales. Se ha evidenciado la 
complejidad, pero también la importancia de proponer un marco 
que pueda abarcar todos ellos y de hacerlo desde una cierta mira-
da normativa (en nuestro caso, la de la cooperación municipalista), 
que nos dé elementos concretos de valoración. La exploración del 
caso ha demostrado que la propuesta de marco realizada es rele-
vante y trasladable.

Como segundo objetivo, con el trabajo, se buscaba abordar el 
caso concreto del FVS. Al respecto, las evidencias permiten obte-
ner reflexiones que ilustran tensiones para realizar una cooperación 
municipalista. En primer lugar, el caso nos habla de la importancia 
de los fondos para facilitar la cooperación desde los ayuntamientos, 
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pero también de las dificultades estructurales para movilizar a los 
municipios más pequeños —el FVS tiene una importante implanta-
ción territorial, pero tiene problemas para sumar a municipios de 
menor población y/o en zonas rurales—. En segundo lugar, nos habla 
de la importancia de las redes y de la coordinación multinivel para 
la cooperación municipalista —que han sido una prioridad para el 
FVS—, pero también de las dificultades para movilizar determinados 
actores clave al margen de entidades públicas y ONGD, así como 
para conectar con la ciudadanía en general, poco movilizada y co-
nocedora de la cooperación local. En tercer lugar, el caso ilustra que 
es relevante y posible focalizarse en las formas de canalización de 
ayuda, modalidades y ámbitos de más valor añadido desde una pers-
pectiva municipalista, pero también que avanzar hacia un modelo de 
cooperación coherente puede ser un proceso largo. Finalmente, el 
caso sugiere que se puede hablar de un impacto propio y diferencial 
por parte de la cooperación municipalista, aunque medir este impac-
to puede requerir de información con la que difícilmente se cuenta.

Sobre nuevas vías de investigación, el análisis del caso ha per-
mitido validar la relevancia del marco, pero también evidenciar que 
se necesitarían nuevos elementos teóricos y estrategias metodoló-
gicas distintas para abordar de forma más comprensiva cuestiones 
que han emergido: por ejemplo, las motivaciones para realizar coo-
peración (de forma individual o asociada) por parte de los ayunta-
mientos, y las barreras y oportunidades que encuentran para ello, 
o las oportunidades y limitaciones para desplegar los instrumentos 
y modalidades señalados, para movilizar a actores de la sociedad 
civil, para conectar con la ciudadanía en general, o para poder al-
canzar y medir impactos diferenciales y propios de este tipo de 
cooperación.

En fin, el trabajo ilustra la relevancia y especificidades de los 
fondos de cooperación y la necesidad de seguir explorándolos. A la 
vez, llama la atención sobre la importancia de seguir reflexionando 
sobre el valor añadido de la cooperación desde lo local, sobre la 
importancia de adoptar un enfoque municipalista y sobre las posi-
bilidades para hacer realidad esta perspectiva.
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Resumen
Con el presente artículo, se busca conocer la experiencia y desafíos de mujeres líderes de 

centros de padres y apoderados de establecimientos educacionales públicos del territorio Costa 
Araucanía, ubicado en el sur de Chile, con respecto de las oportunidades y obstáculos en su labor 
de liderazgo y en la gestión de redes de gobernanza destinadas a mejorar las condiciones materia-
les y educativas de sus hijos e hijas. Con un diseño cualitativo de investigación, se entrevistó a 25 
mujeres líderes, cuyos testimonios revelan su experiencia respecto de su trabajo de liderazgo en 
sus comunidades educativas y de las transformaciones experimentadas en sus redes de relaciones 
sociales e institucionales en los territorios, así como de la influencia de ser mujer dirigente en un 
entorno cultural que aún opera con estereotipos tradicionales de género. Los resultados revelan la 
emergencia —en las redes de gobernanza escolar— de procesos de autogestión dentro y fuera de las 
comunidades escolares y el trabajo de generar vínculos con instituciones públicas y organizaciones 
privadas, con el fin de mejorar las condiciones educativas de niños y niñas de los territorios.
Palabras clave: gobernanza, género, liderazgo, redes, educación pública.

Abstract
This article seeks to know the experience and challenges of women leaders of centers for 

parents and guardians of public educational establishments in the Costa Araucanía territory, 
located in the south of Chile, regarding the opportunities and obstacles in their leadership work 
and the management governance networks aimed at improving the material and educational 
conditions of their children. With a qualitative research design, 25 women leaders were interviewed, 
whose testimonies reveal their experience regarding their leadership work in their educational 
communities, the transformations experienced in their networks of social and institutional relations 
in the territories, as well as the influence of being a female leader in a cultural environment that 
still operates with traditional gender stereotypes. The results reveal the emergence —in the school 
governance networks— of self-management processes inside and outside the school communities 
and the work of generating links with public institutions and private organizations, in order to 
improve the educational conditions of children in the territories.
Keywords: governance, gender, leadership, networks, public education.

Óscar Gabriel VIVALLO-URRA
oscargabriel.vivallo@ufrontera.cl

Universidad de La Frontera
(Chile)

Paulette Andrea  
DOUGNAC-QUINTANA

paulette.dougnac@ufrontera.cl
Universidad de La Frontera

(Chile)

Marco ROSAS-LEUTENEGGER
marco.rosas@ufrontera.cl

Universidad de La Frontera
(Chile)

Yasna Catalina  
CASTRO-MACHUCA

yasna.castro@ufrontera.cl
Universidad de La Frontera

(Chile)



138_

REDES DE GOBERNANZA ESCOLAR. EXPERIENCIA Y... Ó. G. Vivallo-Urra, P. A. Dougnac-Quintana, M. Rosas-Leutenegger, Y. C. Castro-Machuca
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 136-160. ISSN: 2254-2035

1
Introducción

La idea de una red estable de coordinaciones y vínculos entre 
organizaciones de la sociedad civil, instituciones e instrumentos pú-
blicos, en un territorio específico, podría estar sobre la base de la 
construcción de una noción de gobernanza con asiento territorial. 
Los múltiples significados de este concepto dependerán del con-
texto y del ámbito de desarrollo en que se analicen las relaciones 
sociales e institucionales en red. Procedente de la ciencia política, 
la noción de «gobernanza» aludiría a formas específicas de esta-
blecer y mantener vínculos entre el Estado y diversos ámbitos de 
la sociedad civil.

Esta diversidad social e institucional lleva consigo la posibi-
lidad de analizar el concepto de «gobernanza» desde variadas 
perspectivas, confluentes o no, como aquellas provenientes de las 
ciencias sociales y que tributan a la manera en que se diseñan y 
se implementan las políticas públicas, así como en la evaluación 
de sus impactos en los territorios. De una u otra forma, la idea de 
gobernanza se refiere a una red entre los diferentes actores en al 
ámbito local que coordinan sus esfuerzos en torno a la confluencia 
de intereses, necesidades y demandas (Sanfuentes et al. 2019). 
Esa coordinación traería consigo procesos de empoderamiento de 
personas, organizaciones e instituciones, abriendo la posibilidad 
de potenciar la pertinencia del diseño e implementación de las 
políticas públicas, considerándose central el conocimiento y las 
perspectivas de las mismas comunidades que viven y conviven en 
los territorios.

Con el presente estudio, se procura hacer referencia a los pro-
cesos de gestión de redes de gobernanza escolar, por parte de 
mujeres líderes de centros de padres y apoderados de estableci-
mientos educacionales públicos, del territorio Costa Araucanía, de 
la región de La Araucanía, en el sur de Chile. Esta zona territorial 
comprende cinco comunas con calificación de «rezagadas» en tér-
minos de desarrollo: Nueva Imperial, Carahue, Saavedra, Teodoro 
Schmidt y Toltén (Gobierno Regional de La Araucanía 2018).

Según el Plan Estratégico Local 2020-2025, del Servicio Local 
de Educación Costa Araucanía (2020), el territorio Costa Arauca-
nía es parte de la región de la Araucanía y posee una población de 
94 260 habitantes, de un total regional de 957 224, equivaliendo 
a un 9,8 del total regional. La comuna de Nueva Imperial tiene 
la mayor concentración de población, con 32 510 habitantes, en 
contraste con las comunas de Saavedra y Toltén, las cuales tie-
nen una población de 12 450 y 9722 habitantes, respectivamente 
(Servicio Local de Educación Costa Araucanía 2020).

De acuerdo con el Censo 2017 (Instituto Nacional de Estadísti-
cas de Chile 2017), todas las comunas del territorio presentan una 
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variación negativa en cuanto al crecimiento poblacional. Las cinco 
comunas que conforman el Territorio Costa Araucanía tienen una 
superficie conjunta de 3989 kilómetros cuadrados, lo cual repre-
senta un 12,6  de la superficie regional. Su densidad de población 
es de 0,25 habitantes por kilómetro cuadrado (Servicio Local de 
Educación Costa Araucanía 2020).

En el mismo informe, el Servicio Local de Educación Costa 
Araucanía (2020) refiere que, en términos de la distribución de la 
población, un 49,92 % vive en áreas urbanas y un 50,01 % en áreas 
rurales, además de una marcada tendencia al envejecimiento de la 
población.

Desde la perspectiva geográfica, este espacio territorial se 
encuentra ubicado en el borde costero de la provincia de Cautín, 
región de La Araucanía, distante a 30 kilómetros de la capital re-
gional: la ciudad de Temuco. Una de las características distintivas 
del territorio es su diversidad cultural. Actualmente, un 47 % de la 
población se declara perteneciente al pueblo mapuche.

De acuerdo con la clasificación realizada por la Comisión de 
Trabajo Autónoma Mapuche (Cotam 2003):

En el Gülu Mapu, referido a el espacio físico geográfico mapuche del 
territorio chileno, han identificado dos espacios territoriales: los Lafken-
che (gente de la Costa, sector poniente de la cordillera de Nahuelbuta) y 
los Wenteche. Los primeros se localizan principalmente en la zona costera 
[aledaña al océano Pacífico] y los Wenteche en el valle central y ribera del 
río Cautín (p. 737).

Cabe señalar que el territorio Costa Araucanía fue declarado 
«zona de rezago» bajo el Decreto 1490 (Biblioteca del Congreso 
Nacional 2017a), debido a los bajos resultados en distintos indica-
dores, principalmente de pobreza y de aislamiento, con condiciones 
físico-estructurales deficitarias en cuanto a habitabilidad y acceso 
a centros urbanos, así como dificultades de integración a los ser-
vicios de salud, educación y centros de bienes y servicios. Asimis-
mo, según la Encuesta de Caracterización Socioeconómica Nacional 
(Casen 2015, en Instituto Nacional de Estadísticas de Chile 2015), la 
pobreza es multidimensional, dejando a la región de La Araucanía 
dentro de las más pobres del país. A nivel regional, las comunas de 
la Costa Araucanía se encontrarían entre el 30 % de las comunas 
más pobres de la región.

En Chile, los padres y madres de cada establecimiento escolar 
se organizan en centros de padres y apoderados, cuyos integran-
tes se eligen anualmente por votación universal en el interior de cada 
uno de estos establecimientos. Según el Ministerio de Educación de 
Chile (Mineduc 1990), estos centros tienen entre sus funciones: 

•	 Fomentar la preocupación de sus integrantes por la for-
mación y desarrollo personal de los estudiantes; integrar a 
sus miembros en una comunidad con principios, valores e 
ideales comunes.
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•	 Establecer y fomentar vínculos entre el hogar y el esta-
blecimiento que faciliten el apoyo familiar a las actividades 
escolares.

•	 Apoyar la labor educativa de la escuela.

•	 Proyectar acciones hacia la comunidad en general y promo-
ver la cooperación de instituciones y agentes comunitarios 
en las labores del establecimiento.

•	 Proponer y patrocinar iniciativas que favorezcan la forma-
ción de los alumnos.

•	 Mantener comunicación permanente con la directiva del es-
tablecimiento para obtener y difundir información y también 
para transmitir inquietudes y sugerencias de los padres.

En la actualidad, los procesos de gobernanza educativa se es-
tán desarrollando en el marco de un proceso de transformación de 
la Administración de la educación pública, denominado «desmuni-
cipalización», que consiste en traspasar la responsabilidad pública 
educacional, desde la tradicional Administración comunal munici-
pal, a los Servicios Locales de Educación, estructura administrativa 
estatal que abarca la administración conjunta de varias comunas 
y que surge en el contexto de implementación de la Ley 21040 
(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile 2017b), por lo que se 
creó en Chile un nuevo sistema de educación pública. Este nuevo 
sistema presenta grandes desafíos en su implementación, en espe-
cial, en el ámbito de generación de redes de gobernanza «de abajo 
hacia arriba» (Donoso-Díaz 2020), lo que implica una readaptación 
de las redes construidas por las comunidades educativas en torno 
a la anterior gestión educativa municipal.

Cabe señalar que, en el interior de los establecimientos educa-
cionales, el reglamento de funcionamiento de los centros de padres 
y apoderados no se alteró con el cambio de dependencia de los 
establecimientos. Sin embargo, la Ley 21040 (Biblioteca del Con-
greso Nacional de Chile 2017b), o nueva Ley de Educación Pública, 
incorpora la participación de los apoderados en un órgano llamado 
Comité Directivo Local, cuya función es velar por el adecuado desa-
rrollo estratégico y rendición de cuentas del Servicio Local de Edu-
cación, además de su vinculación con las instituciones de gobierno 
comunal y regional. En este comité, participan dos representantes 
de los municipios, dos representantes del Gobierno regional y dos 
representantes de los centros de padres y apoderados. Asimismo, 
se crea un Consejo Local de Educación, encargado de colaborar con 
el director ejecutivo de cada Servicio Local y representar ante este 
los intereses y necesidades de las comunidades educativas. En este 
Consejo participan también dos representantes de los centros de 
padres y apoderados.

Además, esta situación de transformación político-administra-
tiva adquiere mayor importancia, toda vez que los centros de pa-
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dres y apoderados del territorio Costa Araucanía son liderados prin-
cipalmente por mujeres, lo que ineludiblemente lleva a considerar 
la variable de género como un factor transversal en este proceso 
de cambio institucional. Esto coincide con el reporte del Servicio 
Local de Educación Costa Araucanía (2020), el cual señala que «la 
población femenina en el territorio ha aumentado en relación a la po-
blación masculina, pasando de un índice de masculinidad de 105,65 
hombres por cada 100 mujeres en el año 2002, a 97,82 hombres 
por cada 100 mujeres en el año 2017» (p. 6). Por otro lado, en el 
mismo informe se señala que en «el territorio Costa Araucanía ha 
aumentado considerablemente la población que se identifica como 
parte del pueblo originario Mapuche, pasando desde 41,68 % res-
pecto del total de la población en el Censo 2002 a 53,67 % del total 
de la población en el censo 2017» (p. 10).

Desde esta perspectiva, el artículo releva la necesidad de in-
dagar en la manera en que los procesos de gestión de redes de 
gobernanza escolar son liderados por mujeres líderes de centros 
de padres y apoderados de escuelas públicas, del territorio Cos-
ta Araucanía, en el sur de Chile, zona territorial piloto —con una 
población indígena mapuche significativa— de esta transformación 
que se encuentra experimentando la educación pública chilena.

2
Marco teórico

La aplicabilidad del concepto de «gobernanza» puede obser-
varse en ámbitos tan diferentes como la agricultura y la alimenta-
ción (Novoa-Álvarez 2021, Martínez-Salvador y Martínez-Salvador 
2020, Perelmuter 2020, Sumpsi Viñas 2019), la salud (López-Val-
cárcel y Ortún 2022, Díaz-Castro et al. 2021, Schoenfeld 2019), el 
agua (Ávalos 2020, Budds 2020, Alvarado y Sánchez 2019, Obando 
et al. 2019, Robert 2019) y el turismo (Gutiérrez Estrada et al. 2022, 
Cruz y Velázquez 2020), entre otras áreas, en las que la noción de 
«gobernanza» es utilizada para comprender las redes de relaciones 
sociales e institucionales surgidas en torno a intereses, necesida-
des y problemas específicos.

Sin embargo, un elemento común es que el concepto de «go-
bernanza» siempre alude a lo colectivo, en la forma de coordina-
ción social; por ejemplo, Glückler et al. (2019), al aproximarse al 
concepto, hacen referencia a prácticas de coordinación de la acción 
colectiva, señalando lo siguiente:

Para captar el significado específico de la gobernanza, la ubicamos 
conceptualmente en un continuo que se expande a lo largo de las dimen-
siones del tiempo (de la convertibilidad a largo plazo a la convertibilidad a 
corto plazo) y de la autoridad (de la heteronomía o la interdependencia  
a la autonomía). Concretamente, concebimos la gobernanza posicionada 
entre los conceptos de instituciones en un extremo de la coordinación 
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social a largo plazo y de gestión en el otro extremo de la coordinación a 
corto plazo (p. 6).

Desde esta perspectiva, el «tiempo» y el «grado de autono-
mía» —en un contexto de relación— se constituirían en dos varia-
bles relevantes para analizar una red de gobernanza. Por tanto, la 
estabilidad de los vínculos a largo plazo y la gestión táctica de estos 
vínculos a corto se entrelazan para construir el concepto de «gober-
nanza» en distintos ámbitos de desarrollo, en un continuo que va 
desde la interdependencia hacia la autonomía política para estable-
cer múltiples vínculos más horizontales.

En el ámbito de la educación pública primaria y secundaria, 
las relaciones de las comunidades escolares con el Estado, así 
como las transformaciones político-administrativas del aparato 
público, van a incidir en la calidad de las redes de gobernanza 
en los territorios. Sin embargo, también se entrecruzan con esta 
estructura político-administrativa las subjetividades de docentes, 
padres, madres, niños y niñas de las comunidades escolares que 
se encuentran financiadas por el Estado y que conforman estas 
redes (Salvo-Garrido et al. 2021). Domínguez de Mora (2021) se-
ñala que la formación de expectativas y aspiraciones personales, 
entre las que se encuentra el acceso a la educación superior, 
puede condicionar las trayectorias educativas de niños y niñas y, 
por tanto, debiesen ser incorporadas en las políticas educativas. 
Asimismo, también cobra fuerza la participación de madres y pa-
dres en los procesos educativos y de la comunidad escolar, ya 
sea por voluntad personal y colaborativa, o también por un sen-
timiento de responsabilidad maternal o parental (Lagos Gómez y 
Silva Fernández 2021).

Del mismo modo, Tenorio Mairongo y Castro Bueno (2022) se-
ñalan que esto implica el involucramiento de todas y todos los par-
ticipantes de la comunidad escolar con relación a la búsqueda del 
bienestar de niñas y niños, así como la posibilidad de incidir me-
diante la toma de decisiones en las políticas educativas: «La ges-
tión de las Unidades Educativas se puede lograr brindando recursos 
para el bienestar de los estudiantes, brindando responsabilidad y 
transparencia, reconociendo el sentir de las personas e involucrán-
dolos en la decisión relacionada con la política educativa para lograr 
metas y objetivos educativos» (pp. 17 y 18).

Este involucramiento se expresaría en la construcción de es-
pacios democráticos de participación por parte de todas y todos 
aquellos que integran la comunidad educativa, siguiendo los crite-
rios de solidaridad para superar enfoques individualistas en la ges-
tión y satisfacción de necesidades e intereses particulares (López 
Rupérez et al. 2020, Locatelli 2018). Con una perspectiva también 
crítica, Díez-Gutiérrez (2020) plantea la necesidad de «abandonar 
la demanda neoliberal de soluciones tecnocráticas a los problemas 
educativos y asumir que, por encima de todo, la educación es una 
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cuestión política y democrática y también de valores» (p. 26). En 
tal sentido, el mismo autor agrega que, para ello, «hay que trabajar 
en los tres niveles de participación, el comunitario (lo que respecta 
al contexto del centro), el político (la gestión del centro) y el aca-
démico (referido al proceso de enseñanza y aprendizaje)» (Díez-
Gutiérrez 2020, p. 26).

Desde esta perspectiva, la participación en el interior de las 
comunidades educativas debiese configurar relaciones de «go-
bernanza interna» más horizontales entre las personas partici-
pantes, para poder construir redes de gobernanza con otras ins-
tituciones y organizaciones públicas, privadas y sociales de los 
territorios. Esto último sería posible, en la medida en que se pro-
duzca una especie de «sinapsis», un encuadramiento y coordina-
ción de los intereses de las personas e instancias involucradas 
(internas y externas), incluso a nivel del sistema en el territorio 
(Jongbloed et al. 2008). Se trata, entonces, de un ejercicio de 
poder participativo y de involucramiento de la comunidad toda 
(Cuenca 2020).

Siguiendo la idea de Díez-Gutiérrez (2020), quien concibe la 
participación en una red de gobernanza como un proceso político y 
democrático, cabe observar la manera en que el liderazgo de diver-
sas organizaciones está siendo ejercido por mujeres. En tal sentido, 
las desigualdades de género en el ámbito de la gobernanza consti-
tuirían procesos transversales y estructurantes de las redes de co-
laboración entre diferentes instancias en los territorios. Al respecto 
Guillermo Girao y Gómez Campos (2021) advierten que

la gobernanza se caracteriza por un mayor grado de cooperación y coor-
dinación entre actores estatales y no estatales por medio de redes mixtas 
público-privadas con la finalidad de que se garantice el bien común. Esto, 
vinculado a los derechos humanos, busca promover los avances hacia la 
igualdad entre mujeres y hombres en áreas tales como la participación 
política, el empleo y la educación (p. 140).

En definitiva, se problematizan en este artículo las formas de 
generar redes de gobernanzas internas y externas, aún más en 
el contexto del posicionamiento político femenino en los ámbitos 
del liderazgo de comunidades educativas. Se trata, entonces, de 
generar «una nueva gobernanza que aspire a generar un trabajo 
en red entre los diferentes actores en el nivel local para la mejora 
de la educación pública» (Sanfuentes et al. 2019, p. 1). Carrasco 
Sáez y Barraza Rubio (2021) han estudiado el liderazgo femenino 
en comunidades educativas chilenas, encontrando elementos co-
munes que se distinguen de las formas tradicionales masculinas, 
tales como un liderazgo orientado al empoderamiento de los demás 
integrantes de las comunidades educativas, foco en las habilidades 
emocionales y en la ética del cuidado, impactando positivamente 
en los procesos pedagógicos y en el clima escolar.

Desde esta perspectiva, el liderazgo y la participación de las 
mujeres requieren de subvertir un orden simbólico masculino-fe-
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menino que ubica a la mujer en una posición de desventaja, a 
través de procesos progresivos de reposicionamiento político fe-
menino (Bellón 2017, Lagarde 2016). Asimismo, Maravall (2016) 
y Maffia (2006) aluden a la necesidad de procesos culturales de 
transformación de estereotipos culturales de género (de carácter 
tradicional y heteronormativos) que naturalizan en la mujer el rol 
de cuidado de personas, alejándolas de la esfera pública, de la ges-
tión y creación del conocimiento, así como del ámbito del liderazgo 
(techo de cristal).

Por otra parte, Mellado Hernández y Chaucono Catrinao (2019) 
señalan la necesidad de vincular, desde una perspectiva intercultu-
ral, las formas educativas de los pueblos indígenas con el currículo 
educacional tradicional. En tal sentido las prácticas de liderazgo 
orientadas a un mejoramiento de los aprendizajes desde la inter-
culturalidad, sustentadas en una relación constante entre el conoci-
miento mapuche y el conocimiento escolar, contribuye y enriquece 
el trabajo colaborativo, las decisiones compartidas y las acciones 
contextualizadas y significativas.

Esto deviene fundamental, más aún en territorios de población 
rural e indígena significativa, donde se ven disminuidas la partici-
pación de la mujer y la concurrencia de las familias a reuniones de 
padres y madres, así como los vínculos con la comunidad educativa 
y local (Yuni y Meléndez 2023). Esto implica grandes desafíos, no 
solo en el ámbito del diseño e implementación de la política educa-
tiva, sino también en términos de la participación de la comunidad 
para alcanzar mejores niveles de participación social territorial.

Con base en los antecedentes señalados, surge la siguiente 
pregunta: «¿Cuáles son las experiencias y los desafíos de mujeres 
líderes de centros de padres y apoderados de establecimientos 
educacionales públicos del territorio Costa Araucanía (Chile) con 
respecto de las oportunidades y obstáculos en su labor de lide-
razgo y en su gestión de redes de gobernanza escolar, destinadas 
a mejorar las condiciones materiales y educativas de sus hijos e 
hijas?».

Asimismo, con base en esta pregunta, se establecieron los si-
guientes objetivos específicos:

•	 Describir la cultura, necesidades y objetivos de participa-
ción de las madres, padres y personas tutoras legales, en 
términos de la gobernanza interna de la comunidad escolar

•	 Describir las formas en que se establecen las relaciones 
entre los centros de padres y apoderados y con otras ins-
tancias públicas y privadas del territorio

•	 Identificar la manera en que las perspectivas de género y 
de la interculturalidad están presentes en la experiencia de 
liderazgo femenino
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3
Metodología

3.1. Diseño

El diseño del estudio tuvo un enfoque cualitativo, con el fin de 
explorar los testimonios de mujeres líderes de centros de padres y 
apoderados de escuelas públicas ubicadas en el territorio de Cos-
ta Araucanía (Chile), respecto de su experiencia de liderazgo y de 
sus formas de participar y gestionar redes de gobernanza interna 
y externa. De esta manera, se pudo acceder a las expresiones de 
las experiencias subjetivas que, como mujeres y madres, han de-
sarrollado en su desempeño de líderes de comunidades educativas 
de escuelas públicas.

3.2. Participantes

Se seleccionó a 25 mujeres líderes de centros de padres y apo-
derados de 15 escuelas públicas ubicadas en zonas urbanas y ru-
rales, del territorio de Costa Araucanía (Chile). Las entrevistadas 
tenían entre veinticuatro y cincuenta y tres años, madres de al me-
nos un hijo o hija en etapa escolar, todas residentes y con cargo de 
liderazgo en algún centro de padres y apoderados de las comunas 
del territorio Costa Araucanía: Nueva Imperial, Carahue, Saavedra, 
Teodoro Schmidt y Toltén.

Por tanto, el criterio de inclusión para participar en el estudio 
fue ser informante mayor de dieciocho años, de sexo femenino, con 
cargo y funciones de liderazgo de un centro de padres y apodera-
dos de una escuela pública y que el establecimiento educacional y 
su residencia familiar estuviesen ubicados en alguna de las cinco 
comunas del territorio de Costa Araucanía.

Se utilizó muestreo de tipo estructural e intencionado, apli-
cando un criterio de selección gradual y por conveniencia (Patton 
2002), definiéndose las informantes mediante modalidad «bola de 
nieve», con el fin de que puedan participar en la fase de realización 
de entrevistas en profundidad.

3.3. Instrumento

Se aplicó a cada una de las participantes, previo consentimien-
to informado, entrevistas semiestructuradas en profundidad, entre 
los meses de octubre y noviembre de 2022. 

Con esta técnica, se procuró el acceso a la dimensión subjeti-
va de las informantes, interpretando junto a ellas los significados 
de sus experiencias personales (Vallés 2014, Corbetta 2009). En 
las entrevistas, se contemplaron las preguntas expuestas a conti-
nuación.
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Preguntas

¿Quiénes son ustedes o quiénes integran su organización?
¿Cuáles son las cosas más importantes que orientan su organización?

¿Qué desafíos tienen como organización y cuáles son sus principales actividades?
¿Qué recursos necesitan para realizarlas y cómo los obtienen?

¿Con qué organizaciones se relacionan y cómo se vinculan con ellas?
¿Cómo evaluaría estas relaciones?

¿Ser hombre o ser mujer influye en las oportunidades para lograr nuestros objetivos como 
organización? ¿Por qué?

¿Ser mapuche o no mapuche influye en las oportunidades para lograr nuestros objetivos 
como organización? ¿Por qué?

Las entrevistas fueron realizadas entre noviembre y diciembre 
de 2022 y registradas en audio. Tuvieron una duración de entre 
cuarenta y setenta minutos y fueron transcritas, eliminando los 
datos identificatorios de las participantes, para asegurar la confi-
dencialidad del estudio y el anonimato de las personas informantes. 
Luego, se realizó análisis cualitativo de texto, buscando recipro-
cidad y diferenciaciones en los conceptos declarados (Flick 2012, 
Iñíguez 2003).

3.4. Análisis

Se realizó codificación abierta a las transcripciones (Flick 2012, 
Carrero et al. 2012), de la cual surgieron las categorías y subcate-
gorías de resultados, de acuerdo con los objetivos de investigación. 
De esta forma, se establecieron conectores entre categorías, en 
un proceso tanto inductivo como deductivo, para configurar las te-
máticas de resultados asociadas a la participación, motivación por 
la labor de liderazgo, gestión de redes, género e interculturalidad.

Específicamente, las entrevistas se analizaron aplicando los 
seis pasos definidos por Braun y Clarke (2006) para el análisis te-
mático: familiarizarse con los datos, generar códigos iniciales, bus-
car temas, revisar temas, definir y nombrar los temas y producir 
el reporte. Esto no implicó un proceso lineal, sino iterativo (Schutt 
2012, Holliday 2016), en el que se fueron revisando los datos y afi-
nando los temas.

4
Resultados

4.1. � Gobernanza interna de la comunidad escolar: 
cultura y objetivos de participación de las 
madres, padres y personas tutoras legales

En el presente subepígrafe de resultados, se procura exponer, 
en términos de gobernanza interna, la manera en que las partici-
pantes visualizan tanto las características centrales de su organi-
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zación de madres y padres, así como los objetivos, en los ámbitos 
de la participación y gestión observados en el ejercicio de sus fun-
ciones de liderazgo en estas organizaciones. En ocasiones, esto 
también implica aspectos identitarios ligados a la historia del terri-
torio o de pertenencia social, incluyendo valores culturales que son 
reforzados en el interior de la comunidad escolar.

4.1.1 Participación interna de la comunidad escolar

Uno de los primeros aspectos señalados por las entrevistadas 
se refiere a sus «motivaciones para aceptar y ejercer cargos de 
liderazgo» en los centros de padres y apoderados de los estable-
cimientos educacionales. El involucramiento participativo es mo-
tivado por el interés en apoyar los procesos formativos de hijos 
e hijas. Específicamente, se señala la importancia de que niñas y 
niños perciban este involucramiento de las madres en los procesos 
y actividades de la comunidad escolar, lo que tendría efectos moti-
vadores en el interés educativo de hijas e hijos:

En el colegio mi hija es mi principal motivación. Fue mi hija porque era 
como una forma de ayudarle yo también en el colegio, como que dijera: 
«A mi mamá sí le interesa, mi mamá sí viene, sí participa y quiere ayudar. 
Más que nada esa fue mi motivación: la verdad, mi hija» (Entrevistada 1).

Con relación a la participación, se le atribuye importancia a la 
coordinación interna y externa de la directiva de una clase o curso. 
Específicamente, las madres líderes entrevistadas destacan como 
importante la realización de reuniones y coordinaciones internas de 
la directiva de cada curso, para luego convocar a reuniones con la 
totalidad de padres, madres y apoderados del establecimiento edu-
cacional. En estas reuniones ampliadas, las personas participantes 
expresarían sus inquietudes y se alcanzarían acuerdos, los cuales 
serían informados por cada representante a su respectivo curso o 
clase:

Sí, se han reunido las directivas, eh…, primero de directiva; siempre se 
hace, como una reunión previa, de curso y luego se hacen reuniones de 
centro de padres, en donde uno expone sus inquietudes, las inquietudes 
que tienen del curso, los acuerdos que se toman y, después de eso, uno 
lo manifiesta en su curso (Entrevistada 2).

Del mismo modo, además de entregar y recibir información en 
reuniones de los centros de padres y apoderados, como objetivos 
organizacionales las directivas destacan la coordinación interna y el 
desarrollo de canales satisfactorios de comunicación con el cuerpo 
docente y con la dirección de los establecimientos educacionales, 
con el fin de afianzar y gestionar iniciativas formativas y educativas 
en favor de sus hijos e hijas. Al respecto, una entrevistada expresa 
lo siguiente:

Uno [objetivos de la directiva] es transmitir bien la información que se 
nos entrega, ya sea en las reuniones del centro de padres…, mantener 
buena comunicación con el profesor y, así, poder mantenerla con los ni-
ños; tener buena comunicación con la Dirección, que es súper importante 
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ya que, a través de ella, uno puede conseguir y, a la vez, ir manteniendo 
cosas favorables para los niños y también uno como apoderado, si es que 
llegara a necesitar algo para los niños (Entrevistada 2).

En tal sentido, la comunicación y coordinación interna re-
queriría para su desarrollo de espacios motivacionales de diálogo 
con padres, madres y personas tutoras legales (denominados en 
Chile como «apoderados») de los niños y niñas, reconociendo 
—al convocarlos a participar— las capacidades diversas de cada 
una de los personas adultas responsables; es decir, no solamen-
te procurar liderazgos entre padres, madres y apoderados de un 
establecimiento educacional, sino también incorporar otros apor-
tes en términos de actividades, gestión de recursos y contactos 
para ampliar las redes de apoyo de la comunidad educativa. La 
valoración de la diversidad social, entonces, se transforma en un 
recurso de gobernanza interna, con base en la valoración posi-
tiva de las diferencias entre las personas, potenciando con ello 
su participación. Este involucramiento es referido de la siguiente 
manera:

Yo creo que la primera opción sería una conversación con los papás, 
como le decía de las charlas… Claro, no sé. Yo creo: sería como abrirles los 
ojos a los papás, decirles «si necesita esto, ¡apoyen! Eso es lo que necesi-
tamos, más que nada apoyo […], porque a lo mejor… o analizar la capaci-
dad de cada apoderado. Porque quizás hay apoderados que sí nos pueden 
ayudar y no necesariamente estando en la cabeza [directiva]. A lo mejor 
hay apoderados que tienen contacto y todo… y no se atreven. Es importan-
te igual lo que usted dice, porque no todos cumplen el mismo rol; de re-
pente, hay personas que tienen más capacidad de liderazgo y hay otros 
que son quizás mejor para llevar la gestión o tienen los contactos, que 
también eso sería super útil» (Entrevistada 8).

La participación de madres, padres y apoderados de un es-
tablecimiento educacional es central para la gestión interna de 
cada directiva de curso o clase. Sin embargo, las entrevistadas 
refieren una disminución general de la participación de madres, 
padres y apoderados, ya sea en términos del involucramiento en 
el proceso integral de formación de sus hijas e hijos, o respec-
to de los recursos personales y familiares para apoyar distintas 
iniciativas de apoyo al estudiantado. Tal como señala una entre-
vistada:

Sí, sin antes haber tenido un cargo igual, fue complicado; es más el 
tema de los apoderados, el poder llegar a los apoderados, de que realmen-
te se hagan responsables de las cosas de los niños. Es una pelea fuerte 
que tenemos y, además, el tema de los recursos que hay… No es mucho el 
apoyo que hay de parte de los apoderados tampoco […]. Y en las reunio-
nes igual. De repente no asiste ni el 40  de los apoderados a una reunión. 
Es un colegio que tiene menos de treinta alumnos (Entrevistada 1).

En cierto sentido, se hace referencia a una progresiva disminu-
ción —en términos motivacionales— de la participación de madres, 
padres y apoderados, la cual es atribuida a un desinterés por el 
proceso formativo y educativo de las hijas e hijos. Esto se expresa-
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ría en un reducido involucramiento de las personas adultas en las 
actividades escolares cotidianas de los niños y en las comunicacio-
nes con profesoras y profesores a cargo:

Ellos mismos [los niños] han dicho: «Mejor hagamos las cosas sin los 
papás, porque siempre los papás dicen que no». Ellos mismos lo han 
dicho […]. De a poco, los apoderados se han ido desinflando con el inte-
rés en la motivación de los niños a estudiar; porque hasta la misma 
profesora en la reunión dice que hay niños que no llegan con las tareas 
hechas. De repente tienen que llevar material y no lo llevan. Y son avi-
sos que manda la profesora al WhatsApp; ni siquiera es que los niños 
tengan que anotar y avisar a los papás. Entonces, ahí se ve la responsa-
bilidad de los papás, que tampoco es mucha (Entrevistada 17).

También se hace referencia a una baja participación de padres, 
madres y apoderados de sectores rurales, incluso en actividades 
ceremoniales importantes para la cultura indígena del territorio 
o vinculadas a servicios formativos de instituciones de educación 
superior:

No se involucra mucho al apoderado, en este caso, allá en el campo. 
Si es el Día del Niño, por ejemplo, se hace una comisión y se hace en la 
actividad con los niños. Ahora mismo, por ejemplo, ¿cómo es que se 
llama? We Tripantu [ceremonia mapuche de cambio de ciclo anual]. 
Igual se incorporaron algunos apoderados: no más, no todos (Entrevis-
tada 13).

Un factor que incide en la participación es la mayor dificultad 
de desplazamiento que madres, padres y apoderados presentan 
cuando habitan en sectores rurales. Muchas veces, la falta de un 
vehículo personal o familiar y los restringidos horarios y flujo de 
buses que acceden a sectores rurales desincentivarían la motiva-
ción por participar activamente en las actividades de la comunidad 
escolar:

Será debido a los días de las reuniones, porque hay gente que es de la 
zona rural; entonces, el tema de la locomoción dificulta, pero, otras ve-
ces, ha resultado bien. Yo creo que de repente por el día y el horario (En-
trevistada 2).

Por otra parte, el recurso de la conectividad vía Internet 
(mensajería y sesiones de reunión virtual) se intensificó en el 
período de pandemia COVID-19. Sin embargo, en muchos casos 
la conectividad es irregular en términos de la calidad de la señal 
de Internet, así como en cuanto a la cantidad de dispositivos para 
satisfacer las necesidades de contacto y comunicación del grupo 
familiar. En el caso de optar por la participación virtual, las po-
sibilidades se ven disminuidas, reduciendo las oportunidades de 
incorporación de familiares adultos a las actividades de la comu-
nidad escolar:

Por WhatsApp, nos llamábamos por teléfono. Si había que asistir a al-
guna reunión, se hacía ya sea de forma online o presencial. Pero siempre 
con el tema del aforo y manteniendo todos los resguardos necesarios [en 
reuniones presenciales] (Entrevistada 6).
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4.1.2. � Promoción de valores culturales y sociales  
ligados al territorio

Otro tema central de carácter identitario vinculado con el de-
sarrollo histórico del territorio alude a la influencia cultural de los 
pueblos indígenas originarios en los procesos formativos de niñas, 
niños y adolescentes. Este aspecto es relevado por las madres líde-
res, ocupando un lugar central en la gestión de las directivas la pro-
moción y rescate de la lengua y la cultura mapuche, así como de los 
valores de comunicación y relación social, que se van articulando 
en el proceso socioeducativo. Asimismo, se señalan otros valores 
que se espera que estén presentes en el proceso formativo y en la 
cultura del establecimiento educacional, espacio al que se le reco-
noce importancia, debido a que niñas y niños permanecerían más 
tiempo en la escuela que en el hogar, siendo el centro educativo 
una extensión formativa de este último. Entre estos otros valores 
se releva la importancia de la familia y de actitudes como el respeto 
entre las personas. Con relación a esto, se señala lo siguiente:

Con respecto a los valores del colegio…, a ver…, ¿cómo lo podría ge-
neralizar? Rescatan su cultura; ellos tratan de no olvidarse de sus raíces. 
La profesora trata siempre de inculcarles el tema del mapuzungún [len-
gua mapuche]; realizarles actividades culturales del establecimiento, 
con el tema de la educación de los chiquillos. Igual ellos… Encuentro que 
es bueno…, es bueno… Les enseña lo que es respeto mutuo, el cómo 
comunicarse con sus compañeros, cómo hablar de todo… Es bueno (En-
trevistada 16).

4.1.3. � Necesidades de la comunidad escolar atendidas  
por la organización

Las necesidades de infraestructura son importantes en el re-
porte de las entrevistadas, en términos de las gestiones para su 
satisfacción. Específicamente, se hace referencia a la construcción 
de espacios físicos para realizar actividades deportivas, así como a 
reparaciones de dependencias de los establecimientos educaciona-
les. Asimismo, el territorio de Costa Araucanía presenta inviernos 
prolongados, por lo que cobra relevancia la calefacción de los es-
pacios interiores:

Este colegio es, más menos, de los años cincuenta; era solamente una 
planta baja. Allá tenía la entrada y se fue… Se puede decir que se fue 
reparando, a medida que pasaba el tiempo. Donde la techumbre no es la 
más adecuada; las instalaciones de luz y de agua ya están bien obsoletas, 
de acuerdo con los años que han ido pasando y a la cantidad de niños que 
han ido llegando. Nos estamos enfocando en contar con un trabajo que 
sea adecuado a ellos: que no tengan que pasar frío; que no se les goteen 
las salas; que no tengan problemas con la instalación eléctrica, donde cae 
agua… (Entrevistada 21).

Además, se señalan las necesidades de capacitación en temas 
asociados a las relaciones familiares y a la prevención del bullying o 
acoso escolar, ámbitos que las participantes consideran deficitarios 
en el interior de la comunidad escolar:
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Bueno, esa es una de las falencias que hay, porque yo lo digo como 
apoderada: faltaron un poco de capacitaciones, porque me hubiera gus-
tado que se hubieran abordado algunos temas… No sé…, ya sea bullying, 
familia, el rol de la familia… Entonces no se realizaron (Entrevistada 23).

Con relación a la fuente de recursos económicos para satis-
facer la diversidad de necesidades, que puede incluir ayudas para 
suministro de alimentación escolar y calefacción de dependencias 
internas de los establecimientos educacionales, las entrevistadas 
destacan aportes económicos propios de las madres, padres y apo-
derados, así como de recursos públicos provenientes del Servicio 
Local de Educación – Costa Araucanía:

Por cuota de los apoderados y los niños igual implementaron cuotas, 
por decisión de ellos […]. A veces sale de la caja del curso y, si no, la pro-
fesora envía una carta a Costa Araucanía [Servicio Local de Educación] 
para solicitar el alimento o alguna ayuda (Entrevistada 12).

4.2. � Relaciones que los centros de padres  
y apoderados desarrollan con otras instancias 
públicas y privadas del territorio

4.2.1. � Organización interna para la relación territorial

En algunos casos, las relaciones con instancias externas de 
la comunidad escolar son gestionadas por una persona del esta-
blecimiento educacional con funciones docentes. Específicamente, 
las líderes establecen coordinaciones con una persona con función 
docente, el cual se encarga de las comunicaciones o vínculos con 
instancias (públicas, privadas y sociales) del territorio. Por tanto, es 
central la calidad de la relación o comunicación que las líderes de-
sarrollen con la persona docente. Depende de esta última el acceso 
de las líderes a la red de organizaciones e instituciones de apoyo:

Es que me ha costado; me ha costado, la verdad, a llegar como…; a ver, 
¿cómo le dijera? Tener con la profesora un feeling como más de comunica-
ción; la profesora es como bien cerrada… Soy bien sincera; no hemos he-
cho como directiva tratar de avanzar juntos. Ya…, si se llega a un acuerdo 
con la profesora, y ya vamos. Pero es bien cerrada la profesora de repente 
[…]. De repente, me atrevo a decirlo, de repente hasta a la misma profe-
sora… Va a sonar feo a lo mejor, pero a veces hasta la misma profesora es 
una traba, porque la otra vez yo quise acceder a una ayuda y me moví con 
mi esposo: hicimos los contactos y todo… Entonces, yo hice los contactos 
al final y se los entregué a la profesora (Entrevistada 1).

Otra de las dificultades señaladas apunta a requerimientos ad-
ministrativos, como solicitar personalidad jurídica para la organiza-
ción de padres, madres y apoderados, con el fin de poder postular 
a financiamiento para proyectos de apoyo a las actividades forma-
tivas de la comunidad escolar:

Y me dicen que no se puede [postular a proyectos], porque hay que 
tener una personalidad jurídica y nosotros no tenemos y el colegio no la 
quiere sacar. Yo de hecho hablé del tema y hasta la misma profesora me 
dijo que hay que sacar un permiso y la cosa… En el municipio, por ejem-
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plo, en el mismo tema medioambiental, sacar un proyecto que a los niños 
vayan a enseñarles allá, lo que es el tema del reciclaje o tengan un taller 
de pintura, por ejemplo, una vez a la semana o dos veces al mes, pero no, 
no, nada: no se puede (Entrevistada 3).

4.2.2. � Los vínculos con otras instancias del territorio

Entre otras redes señaladas se encuentran los vínculos con 
otros centros de padres y apoderados de las comunas del territorio 
Costa Araucanía; por ejemplo, se hace referencia a capacitaciones 
impartidas por universidades en el ámbito de convivencia escolar, 
como resultado de las coordinaciones de la red de centros de pa-
dres y apoderados:

Yo de mi parte estoy trabajando con otras redes, con otros centros de 
padres, de otros liceos, de otros colegios de acá de Teodoro [comuna Teo-
doro Schmidt], de Costa Araucanía en general porque, como decía usted, 
son de cuatro a cinco comunas. Estamos Puerto Saavedra, Carahue, Im-
perial, Teodoro Schmidt, Toltén. Está esa red; estamos trabajando como 
centro de padres. Hay personalidades, presidentes y representantes den-
tro del centro de padres, con la cual están trabajando conjuntamente con 
Costa Araucanía. Esas redes están trabajando (Entrevistada 4).

Con relación al vínculo con las universidades, el interés primor-
dial de las entrevistadas por establecer coordinaciones con univer-
sidades radica en la posibilidad de acceder a información acerca de 
la oferta de formación profesional, así como el servicio de preuni-
versitario, que consiste en cursos de preparación dirigido a jóvenes 
que se enfrentarán a las pruebas de selección universitaria:

Es súper importante, es súper importante porque, ¡eh!, la gran mayo-
ría es allá donde quiere lograr el objetivo, porque quieren sacar su carre-
ra profesional. ¿Quién más que ellos mismos vengan a entregar la infor-
mación? ¿De qué se trata cada carrera? ¿Qué es lo que entrega? ¿Cómo 
se puede llegar? ¿Cuáles son los requisitos? Entonces, es bueno que ven-
gan diferentes tipos de universidades y entreguen la información necesa-
ria que los chicos necesitan […]. Sí, sí han venido ferias [de promoción de 
la oferta de carreras universitarias], que se le llaman. Han venido, han 
venido al establecimiento; han venido como dos o tres veces, así que… y 
las otras veces ella ha ido a la UFRO [Universidad de La Frontera]. Sí, es 
que ella aparte igual está haciendo el preuniversitario ahí. Entonces, a 
través de eso igual… (Entrevistada 24).

4.2.3. � Crítica al proceso de desmunicipalización  
de la educación pública

Más allá de la referencia a dificultades en el ámbito de la go-
bernanza interna, también las relaciones con instancias externas 
de la comunidad escolar se verían afectadas por el proceso político 
administrativo de desmunicipalización que está implementándose 
en el país y, en el caso de estudio, en el territorio de Costa Arau-
canía. Las redes de apoyo con agentes y servicios municipales se 
habrían debilitado, incrementándose en el territorio los procesos 
burocráticos de gestión con la nueva instancia de Administración de 
la educación pública escolar: el Servicio Local de Educación.
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En el contexto de desmunicipalización, la crítica de las entre-
vistadas se expresa, por ejemplo, en el retraso o falta de entrega 
de insumos, servicios o materiales solicitados que se requieren en 
las escuelas. Esto implicaría la presencia de dificultades de la red 
de gobernanza, especialmente en términos de la confianza en la 
eficacia del vínculo entre las comunidades escolares del territorio y 
el reciente Servicio Local de Educación. Esta situación ha obligado 
a docentes y a las familias a realizar incluso aportes propios para 
asegurar servicios o insumos, como combustible para la calefacción 
y alimentación para actividades. En otros casos, la tramitación de 
una personalidad jurídica para el centro de padres y apoderados 
surge como otra forma de autogestión, permitiendo la posibilidad 
de postular a proyectos:

Mi opinión, después de que se desmunicipalizaron los colegios [escue-
las], no fue la mejor opción; no fue la mejor opción. Porque antes una 
deseaba algo, por ejemplo, hacer en el colegio con los niños, y yo es por 
lo que me fijaba. Una llegaba e iba a la Muni y la Muni… ya; le hacían un 
papeleo y la ayudaban. Decían «a lo mejor se va a demorar un poquito», 
pero va a llegar. En cambio, acá no [Servicio Local de Educación]. Hay que 
pasar por una persona, por otra persona, por otra persona. Y después, si 
es que tiene tiempo, nos atiende como el mayor [en jerarquía de cargo]. 
Nosotros citamos con la profesora a una reunión en marzo, cuando recién 
entraron a clases los chiquillos, por el tema de la estufa y nos dijeron: «Sí, 
vamos a tener una respuesta, y todo… una audiencia». Eso fue lo que 
necesitábamos nosotros y todavía no tenemos respuesta. Todavía no te-
nemos respuesta de la audiencia que pedimos por lo mismo, por la estufa 
que es el problema que están teniendo los niños en el colegio […]. Se 
habló del tema de qué pasa con la respuesta [del Servicio Local de Edu-
cación], porque preguntaron eso y la verdad es que yo fui bien sincera, 
porque es mala, es mala la respuesta. La mayoría de las veces, la profe-
sora, o saca plata de ella para lo que falta o simplemente dice «ya, los 
niños tienen que llevar, algunos llevan papitas, otra cosita», pero es como 
muy lenta la respuesta de Costa Araucanía o a veces llega tarde […]. [La 
calefacción] es con estufa a gas y a leña no más y los apoderados man-
daban leña, palitos… (Entrevistada 15).

Del mismo modo, se hace referencia a que se habría desarro-
llado una expectativa elevada respecto del proceso de desmunici-
palización, es decir, del traspaso de la educación pública, desde la 
Municipalidad al Servicio Local de Educación. La ausencia o retraso 
en la entrega de insumos y materiales o la falta de recursos públi-
cos de esta nueva figura estatal educacional habría incluso incidido 
en el desarrollo de un sentimiento de frustración en padres, madres 
y apoderados, desmotivando la participación en los procesos de la 
comunidad escolar:

Los papás están muy desconformes con eso, porque comenzó todo 
mal. El colegio se empezó a gotear apenas llovió. Muchos, algunos cuen-
tan, con materiales que les daban, tampoco había materiales para las 
guías. Fue como que salía, todo de los papás. Los papás no estaban de 
acuerdo y, cuando se pedía cooperación, no daban no más. O mucho op-
taron, como le digo; cada curso abastecer su sala con leña […]. Porque a 
nosotros nos dijeron que el Servicio no contaba con dinero para solventar 
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los gastos, porque se había devuelto la plata del año pasado, como no se 
gastó; entonces, ahí quedamos, todos los papás quedaron desconfor-
mes… (Entrevistada 2).

4.2.4.  �Dificultades de la gestión de redes en el contexto rural

Por otra parte, la ruralidad presentaría una mayor compleji-
dad para el establecimiento de redes de apoyo o colaboración. Las 
entrevistadas reportan dificultades de gestión de redes en las co-
munidades escolares ubicadas en zonas rurales, en contraste con 
aquellas que se encuentran en centros urbanos. Específicamente, 
refieren mayores obstáculos en el acceso a prestaciones y servi-
cios, junto a menores posibilidades de las madres y padres para 
reunirse y establecer acuerdos de acción. A ello se suman dificul-
tades para desarrollar proyectos de apoyo y tener contactos con 
instituciones que habitualmente operan en los principales centros 
urbanos del territorio:

[…] sobre todo a los campos rurales, porque acá en Imperial, en los cole-
gios grandes, no hay yo creo; que no tienen tanto problema con acceder 
a las cosas, con acceder a los beneficios y todo eso. Pero, en el sector 
rural, sí, es como más complicado, porque es más difícil de tomar un 
acuerdo con los mismos apoderados, como le digo. Y aún más acceder a 
un proyecto de acá y no… La verdad es que, con otro ente, aparte del 
municipio, no… no hemos intentado… (Entrevistada 19).

4.3.  �Género e interculturalidad en la experiencia  
de liderazgo femenino

4.3.1. � El empoderamiento de las mujeres  
en la labor de liderazgo y la equidad de género

Algunas participantes refieren una situación de equidad entre 
hombres y mujeres, en términos de capacidades y ventajas asocia-
das al sexo y el género de las personas con labores de liderazgo:

No debería influir; no debería influir el género, porque se puede de-
sempeñar de la misma forma. O sea, no porque seas hombre o seas mu-
jer, lo vas a hacer mal. Todos tenemos las mismas capacidades, a lo mejor 
unos más preparados que otros, pero no debería haber alguna dificultad 
(Entrevistada 2).

Por otro lado, también algunas entrevistadas destacan que la 
mayoría de las personas con cargos de liderazgo sean mujeres, 
incluso muchas de ellas con más características favorables que los 
hombres para ocupar y ejercer su labor de liderazgo:

Nos ha favorecido [ser mujer], súper bien, porque la mayoría que so-
mos dirigentes somos mujeres. Entonces, el resto que apoya ¡bien! ¡Sú-
per, súper bien! No hemos tenido ninguna dificultad y como que dicen «la 
mujer es más aperrada», como dicen, así que no ha habido problema. 
¡Súper bien! (Entrevistada 21).

En otros casos, se hace referencia a la transición cultural de 
los estereotipos de género, desde una concepción tradicional de la 
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mujer en que se valora su permanencia el hogar a otra donde par-
ticipa activamente en actividades fuera de casa, entre las que se 
encuentra la labor de liderazgo. Esta transición no estaría exenta 
de cuestionamientos de su entorno social inmediato, a los cuales se 
enfrentan las líderes, en un contexto que denominan «machista»:

Sí, influye mucho [el género de la persona], porque yo participo en 
varias cosas deportivas. Yo participo en kárate, zumba y un programa que 
se llama «vida sana». Como que dicen: «¿Por qué no estás en tu casa?». 
Una cosa así es como que lo han llevado mucho al tema del machismo, 
porque la mujer antes tenía que ser de la casa no más: no podía salir. 
Entonces, como que la mujer tiene más libertad y como, de repente, las 
malas bocas dicen: «¿Esta señora no tendrá nada que hacer en su casa?» 
(Entrevistada 5).

4.3.2. � La procedencia indígena mapuche

La adscripción al pueblo indígena mapuche es percibida por 
algunas entrevistadas como una situación favorable en términos 
de la gestión de apoyo en el territorio. Específicamente, el origen 
mapuche es vinculado con mayores posibilidades de recibir ayudas 
públicas y apoyo en proyectos, desde el municipio, por ejemplo. Sin 
embargo, algunas entrevistadas señalan que, si bien no han expe-
rimentado personalmente prejuicios por su origen mapuche, sí han 
observado estereotipos negativos con relación a las capacidades 
para ejercer cargos de liderazgo en una comunidad escolar:

Siempre se ha sabido no que tienen más recursos, pero que siempre 
tienen un poquito más de ayuda… No, no he visto mucho, pero sí por los 
mismos proyectos, por ejemplo, del municipio; que son buenos proyectos, 
que cuesta acceder, pero son buenos proyectos. Pero el hecho de ser ma-
puche o ser chileno… no sé cómo diferenciarlo… No debería afectar. A mi 
parecer, no debería, porque haber una diferencia entre que si yo soy mu-
jer, hombre, no debería existir ninguna diferencia (Entrevistada 7).

A mí en lo personal no he tenido dificultades. Pero creo que sí: de re-
pente se marca mucho el hecho de que, «por ser mapuche, a lo mejor lo 
puedes hacer mal». Sí, pero a mí de forma personal no me ha tocado. 
Pero, si uno lo visualiza, sí lo ve y sí lo escucha (Entrevistada 2).

5
Discusión y conclusiones

Los testimonios provenientes de líderes mujeres de centros 
de padres y apoderados de escuelas primarias públicas evidencian 
desafíos importantes en la gestión de redes de gobernanza en el 
sistema de educación pública.

Con relación a la cultura, necesidades y objetivos de partici-
pación de las madres, padres y personas tutoras legales, en tér-
minos de la gobernanza interna de la comunidad escolar, se eri-
ge, como motivador central de la participación de las mujeres en 
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cargos de liderazgo, el mejoramiento de los procesos educativos y 
formativos de hijos e hijas. Para ello se reporta la importancia de 
la generación de redes internas en el interior del establecimiento 
educacional, con otros padres, madres y apoderados, así como con 
directivos y docentes del establecimiento educacional, con el fin de 
establecer una visión común acerca de las necesidades, alcanzar 
acuerdos amplios y desarrollar iniciativas y acciones de interés co-
lectivo en beneficio del estudiantado.

Es relevante señalar que las mujeres líderes priorizan el diá-
logo y la participación de la comunidad escolar, procurando incor-
porar el mayor número de contribuciones, gestionar más recursos 
y desarrollar vínculos de cooperación, valorando la diversidad cul-
tural que observan en el interior de las comunidades escolares. En 
tal sentido, entre los desafíos actuales se encuentra motivar una 
mayor participación de madres, padres y apoderados en los temas 
educativos, reconociendo que existen diferentes formas de con-
tribución, ya sea en las condiciones materiales o en los procesos 
pedagógicos, así como formativos y valóricos, los cuales tienen un 
pronunciado carácter intercultural y, tras el período de pandemia, 
requieren también de un mayor soporte tecnológico y de conecti-
vidad digital.

Con respecto de las formas en que se establecen las relaciones 
entre los centros de padres y apoderados y otras instancias públi-
cas y privadas del territorio, las informantes refieren la necesidad 
de generar y fortalecer alianzas con personas, generalmente con 
funciones docentes en el establecimiento educacional, con el fin de 
establecer de manera más expedita vínculos con instituciones y or-
ganizaciones del territorio. Sin embargo, en ocasiones en que estas 
alianzas internas son insuficientes o difíciles de alcanzar, también 
se señala como factor estratégico la consecución de personalidad 
jurídica para el centro de padres y apoderados, lo que permitiría 
postular y gestionar recursos públicos de manera autónoma.

Los vínculos con instituciones y organizaciones del territorio 
referidas con más frecuencia corresponden a universidades regio-
nales, no solo con el fin de disponer de capacitación y formación 
en diferentes materias, sino también para generar posibilidades fu-
turas de ingreso de niños y niñas a establecimientos de educación 
superior.

Del mismo modo, el vínculo con la reciente política educacional 
tiene como desafío lo que Donoso-Díaz (2020) denomina partici-
pación «de abajo hacia arriba» de las mismas comunidades edu-
cativas y de las instancias o agrupaciones que las componen. Esto 
implicaría incorporar en el diseño político institucional un modelo de 
gobernanza territorial que otorgue soporte, en términos de relacio-
nes sociales e institucionales, a la política educativa. En tal sentido, 
esta consideración metodológica, pero también política, fortalece-
ría la gestión de redes y de desarrollo de confianzas y capital social, 



_157

REDES DE GOBERNANZA ESCOLAR. EXPERIENCIA Y... Ó. G. Vivallo-Urra, P. A. Dougnac-Quintana, M. Rosas-Leutenegger, Y. C. Castro-Machuca
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 136-160. ISSN: 2254-2035

tan necesarios para la confluencia de intereses (Sanfuentes et al. 
2019). Por tanto, la demanda planteada por las participantes sugie-
re una mejora en la implementación, aunque de carácter ex post, 
de estrategias públicas de fomento de la participación y de la acción 
colectiva de las personas e instancias que habitan y operan en los 
territorios (Glückler et al. 2019), tanto en términos de gobernanza 
interna como externa.

Desde esta perspectiva, esto implica considerar la política edu-
cativa como un proceso de participación en red y de construcción 
de vínculos políticos multidireccionales y de mayor horizontalidad a 
largo plazo. Esta resignificación llevaría a considerar, en el diseño 
e implementación de transformaciones político-administrativas, las 
diversas subjetividades que se desarrollan en los territorios (Salvo-
Garrido et al. 2021, Domínguez de Mora 2021), las cuales posibilitan 
estimar con mayor precisión las necesidades y demandas de las 
mujeres líderes y de sus organizaciones, así como administrar con 
criterios de oportunidad las soluciones y respuestas institucionales. 
En tal sentido, la participación de la base social educativa (centros 
de padres y apoderados) y de la institucionalidad local constituye 
un factor central en el diseño de toda política educativa, fomentan-
do la participación de toda la comunidad escolar (Tenorio Mairongo 
y Castro Bueno 2022), comunitaria y del Gobierno local. En otras 
palabras, alude a una red virtuosa de relaciones de gobernanza, 
aprovechando la diversidad de recursos histórico-culturales, eco-
nómicos y sociales que enriquecen un territorio.

Por tanto, se trata de procesos democráticos de empodera-
miento y de revinculación de las comunidades con la esfera pública, 
más allá de las voluntades e intereses personales de personas e 
instancias que participan en una red de relaciones sociales e insti-
tucionales (Tenorio Mairongo y Castro Bueno 2022, López Rupérez 
et al. 2020, Locatelli 2018), especialmente en sectores rurales del 
territorio, donde la política pública es aún más débil, en contraste 
con aquella dirigida a sectores urbanos (Yuni y Meléndez 2023).

Finalmente, en el presente estudio la participación de las mu-
jeres y de los pueblos originarios en esta red de gobernanza no sig-
nifica que las condiciones de desigualdad estructural hayan dismi-
nuido a plenitud, permitiendo el acceso a posiciones igualitarias con 
relación a hombres y población no indígena, sino que aún constituye 
un desafío para los territorios, la institucionalidad y las organizacio-
nes educativas. La desigualdad asociada también a estereotipos de 
género y a prejuicios culturales contra comunidades desfavorecidas 
continúa presente, en la forma de inequidades en las posibilidades 
y oportunidades de empoderamiento y convivencia social igualitaria 
(Bellón 2017, Lagarde 2016, Maravall 2016, Maffia 2006).

En tal sentido, aunque las entrevistadas refieren avances en 
términos de reposicionamiento político, todavía queda pendiente 
el esfuerzo público y territorial por apoyar los procesos de partici-
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pación, empoderamiento y reconocimiento del aporte de mujeres 
y pueblos originarios en la red de gobernanza educativa y en los 
destinos de cada uno de los territorios.

Se sugiere que los estudios futuros, además de seguir explo-
rando estos fenómenos en otros territorios, también incorporen la 
manera en que las políticas públicas en general y las políticas edu-
cativas en particular puedan incluir, en su fase de diseño, las estra-
tegias de desarrollo o refuerzo de las redes de gobernanza territo-
rial. Estas redes otorgan sustento social participativo de personas 
y organizaciones locales a la implementación de las políticas en los 
territorios, con enfoques interculturales y de género.
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Abstract
The national implementation of electricity generation projects directly threatens the livelihoods 

of local and Indigenous communities in Latin America. Therefore, it is crucial to search for solutions 
to energy supply considering local needs and cosmologies. This article focuses on micro-energy 
production in rural settlements on the Colombian Caribbean coast. The aim is to provide insights 
into the relationship between energy, technology, and ancestrality through the lens of solarpunk 
storytelling. To explore this theme, we present the «tech to embrace the sun» initiative as a case 
study to co-design and imagine desirable futures by the local community of Selvatorium, in La 
Guajira. The results consist of the development of seven future ancestral stories co-written by com- 
munity members and guests, two guides to build two prototypes, and a fanzine. The project concludes 
with empirical and theoretical insights for development studies about sustainable energy futures.
Keywords: ancestrality, solar energy, just energy transition, solarpunk, La Guajira.

Resumen
La ejecución nacional de proyectos de generación de electricidad amenaza directamente los 

medios de subsistencia de las comunidades locales e indígenas de América Latina. Este artículo 
se centra en la producción de microenergía en asentamientos rurales de la costa caribeña colom-
biana. El objetivo es ofrecer una visión de la relación entre energía, tecnología y ancestralidad a 
través de la lente de la narración solarpunk. Para explorar este tema, presentamos la iniciativa 
«tecnología para abrazar el sol» como un estudio de caso para codiseñar e imaginar futuros desea-
bles por parte de la comunidad local de Selvatorium, en La Guajira. Los resultados consisten en el 
desarrollo de siete historias futuras ancestrales coescritas por miembros de la comunidad e invita-
dos, dos guías para construir dos prototipos y un fanzine. El proyecto concluye con reflexiones em-
píricas y teóricas para los estudios de desarrollo en relación con futuros energéticos sostenibles.
Palabras clave: ancestralidad, energía solar, transición energética justa, solarpunk, La Guajira.
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1
Introduction

Industrialization, globalization, and the world’s rapid popula-
tion growth over the last hundred years have transformed a wide 
variety of ecosystems to ensure the progress of humankind and 
the production of commodities. This industrial, economic, and dem- 
ographic expansion requires enormous environmental, territorial, 
and cultural sacrifices, both to produce goods and services, as well 
as for the sustainability of the energy sector, especially electricity 
production, leading to extinction and unprecedented damage. We 
must postpone the end of the world. It was declared by an Indige-
nous thinker from Brazil Ailton Krenak in his book Ideas to Postpone 
the End of the World (2019), In it, Ailton stimulates other ways of 
thinking beyond utopia-dystopia and the Cartesian duality imposed 
by Anglo-Eurocentric thought. Facing the present ecological and en- 
ergy crises and those to come, it is imperative to imagine other 
possible worlds through dialogues between engineering and the on-
tological and epistemological worldviews of rural communities on 
the Caribbean coast.

It is necessary to inquire into the impacts of energy and min-
eral consumption that technological development entails. It is pos-
sible through expanding the spaces and disciplinary boundaries for 
imagination and action to create other types of technologies linked 
to biocultural memory and ancestral cosmologies. Our relationship 
with energy as a human collective has changed over time. It was 
considered a fundamental part of life on the planet maintaining its 
ecological and spiritual dynamics (intrinsic relationship with nature). 
Since the development of the transformation of solar radiation into 
electricity, it is managed as a good or a commodity negotiated in 
international markets traded by corporations and national states. 
The latter would perpetuate the extractivist regimes of colonial and 
neo-extractivist economies of green capitalism (Carpenter & Jam-
polsky 2015; Hess 2018; Roa 2021). By making energy an element 
in the transaction of nature shielded by sustainable development, 
the capitalistic view over nature is expanding into new territories 
and searching for new minerals and «cheap merchancies» it had 
not been able to conquer (Moore 2016).

Culture has also been part of the energy crisis and fueled our 
dreams of a carbon democracy (Mitchell 2011). Indian thinker Am-
itav Ghosh (2016) has stated that culture and the crisis of the imag-
ination are part of the problem in the sense that hegemonic cultural 
models have stimulated imaginations of endless resources and en-
ergy consumption. In the environmental humanities area, «energy 
humanities» (Szeman & Boyer 2017) are an emergent field focus-
ing on intersections between energy and culture. This field has al-
most exclusively focused on fossil energy and petrocultures (e.g., 
LeMenager 2014, Wilson et al. 2017), and post-fossil imaginaries 



_165

TECHNOLOGIES TO EMBRACE THE SUN: SOLARPUNK-BASED PROJECT AS AN... J. D. Reina-Rozo, A. Castro, F. Zambrano-Caviedes, A. N. Epieyu
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 162-187. ISSN: 2254-2035

in situated places (e.g., Castro & Prádanos 2023), thus scarcely 
considering the conflicts and dilemmas arising currently with the 
so-called «green energies» in the current context of the energy 
transition, especially on Indigenous lands. Furthermore, cultural 
studies focusing on energy questions have often excluded the views 
and aspirations of the people involved in and affected by those 
transitions (Stripple et al. 2021). The questions «what is energy?», 
«energy for whom?», and «whose energy future imaginaries?» are 
central in this study that attends to «energy justice» (Barandiarán 
et al. 2022, Krüger et al. 2022) to reveal inequality in the energetic 
transition. These questions are intrinsically linked to the territory’s 
future(s).

Around the world, transnational corporations are erecting 
«green» megaprojects, especially in the Global South. These proj-
ects are affecting the ecological, cultural, and political conditions 
of the territories and even causing territorial and epistemic dis-
possession. Wind projects that take the name of a spiritual being 
(Jepírachi) in the Wayuu community in Colombia and affect their re-
lationship with the territory (Noriega 2020); dams, such as the Belo 
Monte on the Xingu River, which displaced approximately 25,000 
people in the city of Altamira and 18,000 traditional riverside dwell-
ers in the Brazilian Amazon (Fearnside 2017), and corporate solar 
initiatives that have caused damage to geoglyphs (large patterns in 
the form of animated figures) in territories that have been inhabited 
by Indigenous communities in Blythe (California) (Mulvaney 2013). 
The latter are examples of this territorial and cognitive disposses-
sion. The above implications are embedded in the socioeconomic 
relationships between energy generation and consumption, partic- 
ularly in Latin America (Furtado & Sodateli 2019).

Image 1
Global map of environmental conflicts
Source: https://ejatlas.org.

From the increase of environmental conflicts distributed around the 
world —mainly based on unlimited energy consumption, especially 
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in the Global North—, climate and energy justice has emerged as a 
space of academic and activist dispute (Liu et al. 2022) for the 
analysis of these ontological and political conflicts concerning en-
ergy. On September 8, 2020, 3,266 cases of environmental conflicts 
have been registered (World Atlas of Environmental Justice) (see 
Image 1). Particularly, there are 402 conflicts over «dams and water 
distribution conflicts», 19 conflicts over «solar energy projects», 
and 5 conflicts over «wind energy projects», all of which are 
registered under the Clean Development Mechanism.

The implementation of energy-oriented projects to feed the ac-
cumulation of capital makes countries such as India, Brazil, China, 
the United States, and Colombia the five nations with the highest 
number of environmental conflicts on the planet. In this way, the 
exploitation of energy is one of the vehicles for the neocolonization 
of territories affecting mainly Indigenous communities, peasants, 
and the African diasporas. The decolonization of energy and cultur- 
al perspectives on energy is crucial to inhabit possible future(s). The 
«tech to embrace the sun» project initiative is concerned with de-
colonizing renewable energy and its views, under which territories 
are being grabbed using the green discourse. These projects are 
affecting millions of lives and ecosystems in the light of sustainable 
development, thus eliminating conceptions of collective well-being.

This article opens spaces for the voice of collectives carrying 
out these environmental and energy struggles from the territories 
and strengthening their dynamics, but likewise creating spaces to 
dispute the imagination about the production of the future not only 
from technoscience but also from art. «Embracing the sun» re-
fers to a concept based on the action-research tradition exploring 
the speculative framework of solarpunk as a way to imagine and 
design grassroots futures linked with the people’s ancestral pasts 
(Reina-Rozo 2022). In this context «solarpunk», as a literary genre 
and art movement seeking alternative forms of existence rooted 
in grassroots movements and local communities, provides a way 
to reimagine sustainable energy futures for Latin America beyond 
dystopia and apocalypse. In the Solarpunk Manifesto (2019), its  
authors define the movement as «an optimist, a path and prac-
tice to appropriate technology to empower local communities in 
the face of ecological collapse and to provide tools to imagine other 
futures rooted in the needs of people that were seldom asked what 
a desirable future for them and their community was». There lies 
the power of this genre and movement.

Drawing on solarpunk as a tool and method, and energy justice 
theory, this article addresses solar energy as a space of dispute 
in the local Indigenous communities in La Guajira. In the following 
section, we deal with the complex relationship between technology, 
sovereignty, and ancestry in these territories traversed by colo-
nial extractivism. This gives way to addressing the decolonization 
of energy as an opportunity to deconstruct our relationship with 
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it and its cultural and social implications. Afterward, we refer to 
the territorial context where this process is being addressed: the 
Department of La Guajira, located in the northernmost point of 
South America, in Colombia. Later, the concept of «technologies to 
embrace the sun» is discussed as an alternative within the frame-
work of energy justice. Finally, the last section presents some final 
considerations and the future work planned together with the com-
munities in the territory.

2
Vernacular technologies, sovereignty, 
and ancestrality

Several programs centering on the relationship between crea-
tion, technology, and Indigenous peoples have emerged recently. 
Some examples are initiatives around the arts, such as the re-
search on the conception of «technology» by native communities 
in Vaupés (Colombia) (Santos 2019). A common element of these 
experiences is the tension in the definition of the concept of «tech-
nology», expanding its margins according to the ontologies of the 
communities; that is, how they perceive and understand the world 
and our relations to tools beyond the hegemonic Western concep-
tion (Mumford 2004). Thus, there is a contradiction between the 
true value of Indigenous or vernacular technologies and the fact 
that they are «incredibly undervalued because they are not even 
recognized as technologies» (ib).

So, in this framework, what can be considered as «technolo-
gy»? The Hongkonger philosopher of technology Yuk Hui has made 
groundbreaking research on the relationship between the tech-
nol-ogy and the cosmology of ancestral traditions in China that can 
be transferred to Latin America and La Guajira: «Though Heidegger’s 
thesis has been widely adopted, this blind spot remains. People tend 
to equate Greek technē with Chinese, Japanese, or Indian technol-
ogy without really looking into the meaning of technology that was 
already present in Heidegger’s discourse, but also in the history of 
technology» (2022 p. 2). If the hegemonic definition of «technolo-
gy» was taken from Heidegger and used to separate which socie-
ties were technological and which were not, what happens when we 
break that dichotomy through perspectives of «sovereignty» and 
«ancestry»? This question leads us to defy the reduction of technol-
ogy to simple and «neutral» artifacts. Thus, expanding its meaning 
and practice to imagine new sociotechnical systems, technology be-
comes only one of the interdependent elements that allow it to add up 
to sovereignty in all its forms. One of the cases that can allow these 
sociotechnical and ancestral systems is the eighth section and, par-
ticularly, articles 385, 386, and 387 of the Ecuadorian Constitution 
under the Rights of Nature framework, where a system of science, 



168_

TECHNOLOGIES TO EMBRACE THE SUN: SOLARPUNK-BASED PROJECT AS AN... J. D. Reina-Rozo, A. Castro, F. Zambrano-Caviedes, A. N. Epieyu
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 162-187. ISSN: 2254-2035

technology, innovation, and ancestral knowledge is proposed (Po-
litical Constitution of Ecuador 2011). Specifically, paragraphs 2 and 
4 of Article 387 are relevant, as they set out the responsibilities of 
the State regarding a system of knowledge construction that chal-
lenges the division between technology and ancestrality. Thus, the 
commitments related to ancestral knowledge are:

Paragraph 2: «Promote the generation and production of knowledge, 
encourage scientific and technological research, and strengthen ancestral 
knowledge, in order to contribute to the realization of good living, to su-
mak kawsay».

Paragraph 4: «To guarantee freedom of creation and research within 
the framework of respect for ethics, nature, the environment, and the 
rescue of ancestral knowledge».

Authors from the field of social science, such as Garcia dos San-
tos and Antunes Caminati, argue that, from this normative space 
that divides technology from ancestrality/cosmology, «provocative 
new horizons open up for development in Latin America since there 
is, for the first time in our history, the interest and willingness to 
promote synergies between ancestral knowledge and techno-scien-
tific knowledge» (Garcia dos Santos & Antunes Caminati 2010). In 
this way, the action of sharing both knowledge, know-how, and cul-
tural practices allows the shaping of a people and therefore it opens 
the possibility of generating technology from the sovereignty of the 
community, that is, the freedom to the know and the know-how.

One element that has driven the sharing of knowledge in re-
cent years has been the Open Science movement, which from its 
plurality aims to open the scientific process to historically excluded 
sectors, but additionally to broaden the conception of «science», 
in all its frontiers, through the opening of reviews, data, publica-
tions, and tools, among other things. It is a platform to change the 
world and the dichotomic Western paradigms, as Lafuente (2020) 
affirms. Moreover, in the context of the social and historical con-
text of the COVID-19 pandemic, this open science movement is 
called to integrate free culture based on solidarity to face the chal-
lenges that still exist, such as inequality, racism, and xenophobia, 
among many others (Reina-Rozo & Medina-Cardona 2021). One 
of the biggest challenges for Indigenous populations in the Global 
South is access to electricity, given that they are mostly located in 
non-interconnected areas.

Energy, in this framework, must be understood from a situat-
ed context and from the relationships of the communities with it: 
what is it used for, and what are the main needs and opportunities? 
This process is sustained by the collective recognition of what en-
ergy represents and how it is used. Therefore, energy sovereignty 
understood as projects and political visions directed towards a fair 
generation, distribution, and control of energy sources by mobilized 
communities is imperative. This act of sovereignty has an ecological 
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and cultural basis, both in urban and rural communities, in ways 
that respect the ecological cycles (Del Bene et al. 2019). This vision 
is included in the constitutions of Ecuador and Bolivia, framing Buen 
Vivir as a philosophy that allows space for direct action and ances-
tral and cultural anchorage in the relationship between energy and 
society.

In addition to access to and control over solar energy technol-
ogy, another equally asymmetrical element is access to knowledge 
or know-how related to it. In this sense, the processes of building 
knowledge and expertise around solar energy are key elements for 
the development of productive activities, care, and reproduction 
of life in the territory. Consequently, political strategies become 
determinant in defining knowledge relations between actors; one 
of these is popular education applied to solar energy university 
extension courses (Ravelo 2018): particularly, an example is the 
development of processes in agrarian reform settlements in Brazil 
(Ravelo & Souza de Alvear 2019). Therefore, experiences around 
the creation of solar technologies and the appropriation of know-
how related to the above are relevant to the extent that they are 
transformed into knowledge management exercises. Thus, some 
references in rural territories linking the creation of devices based 
on solar energy by local communities are Barefoot College (India),1 
Kara Solar (Ecuador),2 and Onergia (Mexico).3

3
Toward a redefinition of energy  
from the Global South

Decolonizing energy entails a collective process to deconstruct 
the relationship that industrialized society has woven with ener-
gy, mainly as an input for production and consumption that feeds 
unlimited economic growth, in addition to other uses for survival. 
The link between energy and equity is crucial to create new mean-
ings and actions toward energy sovereignty (Illich 2006). There-
fore, this adventure must be nourished by the debates, questions, 
and ideas of decolonial studies and struggles of social and popular 
movements; one of the many academic groups in Latin America 
was Modernity / Coloniality (Escobar 2003), while at the level of so-
cial struggles, Ríos Vivos, in Colombia, and Oilwatch Internacional 
can be pointed out, as well as coalitions towards energy democra-
cy (Hess 2018).

However, this commitment must not only materialize in the 
Global South. Decolonization also passes through the Global North. 
It is a process that encompasses all geographies hand in hand with 
social movements and anti-racism, including Black Lives Matter 
(Lennon 2017). This stake is complex; it must be imagined and 
created from the plurality of social, cultural, political, and material 

1	 Barefoot College was born in 
the 1980s. Since then, the 
Barefoot approach has spread 
to more than ninety-seven 
countries. They are currently 
expanding with regional 
facilities in Africa, Latin 
America, and South Asia (Roy  
& Hartingan 2008). Their work 
is a direct result of the 
approach taken from the 
principles of Mahatma Gandhi 
(Kummitha 2017). This is one 
of the few places in India where 
Gandhi’s spirit of service and 
thoughts on sustainability are 
still alive and respected in 
relation to energy and 
technological sovereignty 
(Fallone 2016).

2	 It is a river transport initiative, 
based on a community 
enterprise in the Ecuadorian 
Amazon that runs on solar 
energy (Vila-Viñas & Crespo 
2015). Since 2012, a team of 
engineers and designers, 
together with members and 
leaders of the Achuar 
community, have been working 
together on this shared dream 
(Vila-Viñas et al. 2020, 
Dalmases 2020). Likewise, it 
has been analyzed as a post-
growth experience-oriented to 
other economic, technological, 
and environmental relationships 
(Hollender 2018).

3	 It is a project that arose from 
the concern of its partners and 
collaborators for the 
environment and social 
transformation. Onergia 
Cooperativa is interested in 
collaborating with society 
towards energy transition and 
sovereignty, where energy 
producers and users actively 
participate in decisions 
regarding the equitable 
distribution of energy resources 
(Aguilar & Rátiva-Gaona 2022).
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dimensions, represented by social movements, activists, and aca-
demics, aiming to be as broad as possible. The dispute over the so-
called «renewable energy» at the global level is leading to struggles 
for the respect of Indigenous peoples’ rights when the demand and 
generation of energy are growing exponentially (Shah & Bloomer 
2018).

Renewable energy projects not only pose threats to com-
munities but also to biodiversity, especially birds. It is estimated 
that thousands of birds die annually in the United States alone 
on solar projects (Walston et al. 2016), not to mention in Patago-
nia (Argentina and Chile). Currently, their direct implications are 
unknown, so research is being developed to determine the main 
causes of their death (Oberhaus 2020). In addition, wind and solar 
energy projects are the cause of ontological conflicts, that is, of 
worldviews; for example, in the case of Blythe (California), where 
geoglyphs directly related to the ancestry of native peoples have 
been transformed due to the transformation of the landscape, im-
pacts on biodiversity linked with to Colorado River Native American 
creation story and the transformation of a suspected prehistoric cre-
mation site (Mulvaney 2013).

From this point of view, various ontological and socioecological 
conflicts have been recorded and documented, especially in Mex-
ico through audiovisual documentaries, such as La energía de los 
pueblos (La Sandía Digital 2019), Gente de mar y viento4 (Fabián 
González 2016) and Somos viento – resistencia en el Istmo contra 
el proyecto eólico5 (2013), among many others. Likewise, from oth-
er creative scenarios, literary works on the collective role of energy 
such as the book of short stories Huellas de energía (Heinrich Boell 
Foundation 2019) and the science fiction movement called «solar-
punk», as a countercultural science fiction space to imagine and  
create other inhabitable and possible futures. It can be defined as an 
emerging cultural movement to reimagine the relationship between 
technology, society, and nature, nurturing speculative scenarios for 
rural societies (Reina-Rozo 2021). A seminal solarpunk work is Sul-
tana’s Dream, written by Begum Rokheya Sakhawat Hossain (1905) 
in Madras (India), about speculative future solar technologies creat-
ed by women. According to Raven (2017), science fiction is a tool to 
question energy futures and related research.

To accompany the process of energy decolonization, it is vi-
tal to nurture the reflections and actions around just energy tran-
sitions, so that these transitions happen under a framework that 
includes climate, environmental, and energy justice from a restor-
ative perspective (McCauley & Heffron 2018). In Colombia, work 
has been underway for actions and articulations when it comes 
to generating a movement for just transition at the national level 
(Roa et al. 2018, Roa, 2021). This process for the decolonization of 
energy must be nourished by the relationship between technology, 
sovereignty, knowledge, and ancestry, as a scenario for the gesta-

4	 To see the documentary, go to 
https://www.ambulante.org/en/
documentales/gente-de-mar-y-
viento/.

5	 To see the documentary, go to 
https://www.youtube.com/
watch?v=JaV56DYy1NU.
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tion of ideas, actions, and struggles. The latter in the context of just 
energy transitions is a socioecological transformation that disputes 
the sociotechnical hegemonic model and its economic implications 
(Bertinat 2016, Rátiva-Gaona 2021).

4
La Guajira: a territory of energy 
disputes

The department of La Guajira is in the extreme north of Co-
lombia. It is the northernmost point of South America and has 
ecosystems ranging from desert to cloud forests. It has been in-
habited for centuries by Indigenous Wayuu (who live between the 
Colombia-Venezuela border), Arhuacos, and Koguis, as well as  
Afro-descendant and mestizo communities. In this department, the  
Wayuu resguardo of the Middle and Upper Guajira, one of the larg-
est collective territories in Colombia, is located. At a socio-eco-
nomic level, it is a territory that has experienced state exclusion 
and racism towards Indigenous populations for years, making it 
one of the departments with the greatest unmet priority needs, as 
well as sociocultural exclusion on a structural level due mainly to 
the extraction of coal (Caro 2021).

Image 2
Map of future wind energy projects in the Department of La Guajira
Source: González Posso and Barney (2019, p. 22).

Since 2018, this territory has been consolidating at the corpo-
rate and state level as a space of «renewable futures», according to 
González Posso and Barney (2019). The construction of around 60 
wind farms is being planned and managed by 19 national and mul-
tinational companies, expecting to cover around 20 % of Colombia’s 
energy consumption by 2031. These wind farms will have around 
2,618 wind turbines producing approximately 6,862 megawatts of 
electricity. This plan, developed by national government institutions 
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and corporations, is based on «clean» technologies. Then, these 
future production plans translate into the alteration of the territo-
ry as investment opportunities in the international market, which 
are related to national and international commitments to climate 
change, with social, cultural, and ecological impacts at the local 
level (González Posso & Barney 2019). The Image 2 shows the map 
of La Guajira with the location of wind projects, transmission lines, 
and wind power towers.

The above map functions as a device for the future of the ter-
ritory. It is a sample of the energy transition model immersed in 
a centralist process of capital accumulation using the sacred ter-
ritory of Indigenous communities. Additionally, these communities 
still do not have informed knowledge about the characteristics of 
the projects, their implications, and useful life (see, for example, 
Vega-Araújo & Heffron 2022). This is a macro-project that began 
in 2004, with the installation of the pilot project of the Colombian  
company EPM called the Jepírachi wind farm (a sacred entity for 
the Wayuu communities, which in Wayuunaiki corresponds to 
North Wind – Viento del Norte). This project is part of the five 
cases of socio-ecological conflicts mapped in the Atlas of Envi-
ronmental Justice (EJOLT n. d.). The managing company created 
alternative mechanisms to the payment of rent, for the payment of 
«transit and infrastructure» and has a clause that establishes that 
the transfer of territory is for an indefinite term (González Posso & 
Barney 2019).

Colonization processes continue for the communities and their 
environments, designed, planned, and executed from other geog- 
raphies and under other parameters of both spiritual and environ-
mental values. These interventions are impacting and will contin-
ue to impact in the coming years 288 Wayuu communities, located 
in the rural areas of Uribia and Maicao, particularly at the level of 
mobility at the local level and customs in the collective territories 
and their ancestral uses (González Posso & Barney 2019). In the 
face of the above, the erosion of the Wayuu communities is ev-
ident, due to its implications in the social, political, and cultural 
fragmentation of the communities, losing their collective sense of 
territory. In this regard, the United Nations Special Rapporteur on 
the Rights of Indigenous Peoples, Victoria Tauli-Corpuz, has ex-
pressed concern about the imposition of renewable energy instal-
lations —solar, wind, and hydro—, without the right of consultation 
with local communities (Tauli-Corpuz 2018). Noriega (2020) states 
that communities could lose control of collective lands to wind 
energy companies, considering the territory as the mother of the 
Indigenous nation, according to the elders of the Wayuu culture.

Concerns about the implementation of these macro-projects 
are increasing, due to the possibility of transforming the territory 
into an energy «powerhouse» (El Espectador 2019, Ochoa Suárez 
2020). Hence, in August 2020, the Attorney General’s Office request-
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ed the halt of the projected wind projects and transmission lines,  
the grabbing of indigenous lands by transnational companies, and the  
absence of binding processes of prior consultation in the territory 
(Semana Sostenible 2020). At the beginning of 2020, the closure of 
the Jepírachi Park had been requested, according to some incon-
sistencies in its operation; however, by July it returned to operation 
(Ardila 2020).

Alternatives for regulating access to and use of wind energy, 
such as «wind regulation» processes or «wind bonds», are cur-
rently being discussed, as well as reflections on the decolonization 
of energy. This is happening with the emergence of projects and 
plans for territories, especially in ethnic territories, where cultural 
and spiritual rights must be protected, ensuring the survival of 
communities and their life plans. Similarly, models of collective 
ownership of wind farms should be explored, where communities 
can be key players in the management and implementation of proj-
ects, inspired by Danish, German, and American energy models 
(Noriega 2020).

5
An initiative to «embrace the sun 
thorough solarpunk»

This study draws insights from the collaborative project car-
ried out with the Wayuu community in La Guajira in 2021, funded 
by an art-technology grant. It was a creative space for conversa-
tions and practical activities aimed at rethinking the relationship 
between technologies, the sun, and the territory. The sun has 
been a central element in the cosmogony of native communities 
around the planet, and it is intrinsically related to ancestry. These 
communities view the sun as a source of energy for their agricul-
tural practices, but also for their spiritual practices. In the Sie-
rra Nevada de Santa Marta – Gonawindúa, or La Guajira, the na-
tive communities, among them, the Koguis, Arhuacos, and Wayuu 
communities have a link with the sun, which manifests itself, for 
example, through the creation of representations such as back-
packs, where the sun is represented (Chacín 2016, Villafaña Mejía 
2022).

Solar energy can also be understood from the technical con-
ception of «engineering»; in this case, through the devices that 
allow access to electricity from renewable sources and that provide 
electricity mostly to non-interconnected areas. Inequities between 
urban and rural areas are high but in the Global South they are 
more drastic. Rural communities particularly are excluded from en-
ergy dynamics, which increases the level of energy poverty, i.e., 
they cannot meet their basic energy needs (Day et al. 2016). In 
this context, autonomy plays a decisive role in the community’s 
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survival and permanence in the territories, making decisions and 
taking actions to strengthen community sovereignty (Carpenter & 
Jampolsky 2015).

Intellectual and practical initiatives to question the hegemonic 
model of imposed development have emerged in multiple geogra-
phies (Escobar 2010). The future must be, then, collective crea-
tion and must also start from the communities and their collective 
intentions from their relationship with ancestrality. In this frame-
work, the category of «technology» takes relevance, given that this 
is not a neutral construction far from interests and motivations 
(Winner 1980). On the contrary, it is immersed in a network of be-
liefs, knowledge, and desires, where ancestrality will play a role in 
the territories where native communities create their world (Reina- 
Rozo 2023a).

From the literature of development studies, a crucial debate has 
been taking place around the alternatives to development or relat-
ed to the concept of «post-development». Based on this discussion 
and from the indigenous community’s ontology, the idea of a world 
in which many worlds fit is gaining more and more strength. In the 
academic world, this idea has been taken towards the concept of 
«pluriverse» (Carrillo Trueba 2006), where the need for systemic 
and ontological justice linked to the generation of futures beyond 
development and economic growth is raised. Some authors, such 
as Escobar (2018), have linked it to design processes or related to 
convivial technologies (Illich 1978). Meanwhile, other authors have 
edited a volume around an emerging vocabulary on technology and 
development directly nourished by the Pluriverse paradigm (Kothari 
et al. 2019).

Precisely, the articulation between dissimilar actors is a chal-
lenge in the social appropriation of technology processes. One 
of the proposals to overcome these processes is the dialogue of 
knowledge (Echeverri & Román 2008), as a meeting and mutual 
nutrition of the codified knowledge of the Western Academy and 
the tacit or empirical knowledge of local communities (Nonaka & 
Konno 1998). Thus, having as a theoretical and conceptual basis 
the dialogue of knowledge, «codesign» is proposed as a tool to gen-
erate collaborative processes where the various people involved in 
technological creation projects have an active agency in the pro-
cess, with their experience, but also their intentions, motivations, 
knowledge, and interests. This method has the potential to achieve 
what Escobar (2017) calls the «realization of the communal through 
autonomy and design», thus materializing in a common future.

The idea of the «rational» as the only vehicle to create tech-
nology is distorted, to integrate the emotional and the spiritual in 
this complex framework for the transformation of reality. Thus, 
using a natural analogy, like the Hicotea turtle, knowledge must 
have the condition of being amphibious and be able to connect 
with both emotion and reason; this is what is called sentipensar 
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(Fals Borda 2007). In this context, solarpunk plays a crucial role 
which will exemplify with a case study from the «technologies to 
embrace the Sun» collective project. This project was developed 
in 2020 and was accompanied by the Asociación Solar y Pedagógi-
ca de la Zona Rural de Nazareth (ASOPERNA), located in the rural 
area of the municipality of Nazareth – La Guajira, and hand in 
hand with the organization Selvatorium as rural laboratory located 
in Dibulla, in La Guajira. The rural area of Palomino and Nazareth 
are territories considered «non-interconnected zones», which are 
the municipalities, townships, and localities not connected to the 
Colombian Interconnected System.

At the methodological level, the project used the framework of 
action-research, based on the theoretical and conceptual develop- 
ments of Orlando Fals Borda (1981), as well as considerations of 
the social studies of science and technology. From these general 
elements, the project seeks to generate processes of codesign of 
solar technologies within the territory; therefore, the limitations 
of the COVID-19 pandemic created a scenario of virtual collabo-
ration and then, physical activities in the territories. The project 
phases were three.

5.1. � Collective research

The main objective of this phase is to understand what are the 
energy deficiencies that the Indigenous communities of the Sierra 
Nevada de Santa Marta and La Guajira have in general, the latter 
without leaving aside the correct implementation of artifacts and 
technologies conceived from Western knowledge. This process must 
radically transform it to develop platforms where Western and an-
cestral knowledge can coexist in Indigenous communities and make 
the use of modern artifacts in rural scenarios. In this case, the 
diagnosis was carried out virtually due to the COVID-19 pandemic 
with members of ASOPERNA and Selvatorium communities, par-
ticularly with nine individuals. The methodology for the diagnosis 
was by means of telephone and virtual calls, specifically, interested 
in the needs and desires of the members of these communities at 
the energy level. The result of this phase is the finding of two main 
energy desires: first, to have light during the night and second, to 
charge the batteries of their cellphones or other devices. Then, we 
had two challenges: to build a solar charger and a solar lamp in the 
territories.

5.2. � Inter-epistemic codesign of solar devices

According to the diagnosis, we opted for the codesign and con-
struction of the two artifacts in the settlements, a solar lamp, and 
a solar charger with low-cost elements, so that the largest number 
of people in the no interconnected areas could access its construc-
tion. Thus, at the initial level, open hardware websites, which were 
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searched for references of free license artifacts that can be built at 
low cost. Once some options with generic materials were identified, 
we proceeded to evaluate their advantages for the territories. The 
devices were inspired by other collectives or initiatives of energy 
sovereignty, particularly, having in mind that the materials could be 
found easily, were affordable, and don’t need a lot of energy to its 
construct.

In addition, we have conducted several video calls with com-
munity members to talk and create questions about place-based 
designs. This was the most complex phase, because it was nec-
essary to have the approval of the community to introduce terms 
within the constructive guide of the artifacts (there are some words 
in Spanish that don’t exist in Wayuunaiki or Iku, for example), but 
still doing it through telephone calls due to the impossibility of 
visiting the territory. Once the final design was generated collec-
tively with the communities, a first prototype was built in Bogota 
(the capital of Colombia) to verify its usability, and then, when 
the health authorities authorized travel, the solar lamp and so-
lar charger were built jointly by the members of the communities 
(adults and children).

Image 3 shows one of the places where a solar workshop was 
codeveloped when the conditions to travel to indigenous land were 
positive. Each scenario had a solar workshop to build the proto-
types after the design validation. The total of people that partic-
ipated in the workshops were 12 adults and 3 teenagers and, by 
gender, were 8 females and 7 males.

Image 3
Solar workshop in Selvatorium in October 2020
Source: Authors.

Image 4 shows the prototypes codesigned virtually with the 
members of the organizations, considering the ontology of the com-
munities.
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Image 4
The solar charger and solar lamp built in the solar workshops conducted in La Guajira
Source: Authors.

In this context, the prototypes could be built in the community 
with some kits ready to begin the construction of the lamp and 
charger. Particularly, there were two focus groups discussing  
the meaning of energy in the Indigenous territories and life, from the 
solarpunk framework, beyond techno-determinism. The main ques-
tion that drove the collective space was «what does energy mean 
and how is it represented in the life of Arhuacos and Wayuu 
communities?». In this case, energy has a broad framework linked 
with spiritual elements and ecosystem functions, beyond the limited 
Western conception related to electricity. It is related with the terri-
tory, the ancestors, and the interrelationships within the community. 
According to one workshop participant: «The importance of the sun 
for us of the Wayuu people lies in the fact that Kai, as we call him, 
is a spiritual entity in the form of a benevolent old man who rises 
every morning to awaken human beings». Meanwhile, for Arhuaco 
community, «Jwi was a very beautiful robust boy, with luminous 
hair, and all his skin was glowing; his piercing eyes flashed, fleeting 
glances of power; he had impeccable brilliance; the strong light he 
gave off from his body made it impossible to see him».

5.3. Dissemination and systematization

From the previous phase, despite the difficulties existing during 
the process, the communities were able to be part of it. In the proc-
ess of inspiration from the solarpunk narrative, a collection of seven 
stories were created and complied in a book published after the proj-
ect. They were based on three pillars: Future, Solar Technologies, 
and Territory. As a result, in asynchronous exercises of cowriting, 
seven authors from international rural communities shared their nar-
ratives based on their ontologies and epistemologies. Particularly, 
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the initial question of the dialogues was: «How can we reimagine our 
relationship with the sun in rural settlements?». After a couple of 
months, the titles of the short creations were: «De la oscuridad a la 
luz a través de la energía solar», «Las cinco wayús iluminadas bajo 
el sol de la India», «Cuento antes del sol», «Yuika corazón de oro», 
«Una breve historia: el Sol y la Luna», «La niña que hizo que el sol 
alumbrara de noche», and «Sueño solar». These narratives comple-
ment the academic analysis generated in the Academy, in relation to 
the energy transition. Speculation, particularly, becomes a creative 
space for new conversations and thus, for local actions, to create 
capacities and change energy use regimes in the territories.

In addition, two introductory guides, one for a solar charger and 
one for a solar lamp, were generated with technical terminology of the 
circuits, understood from nature and the environment in which these 
communities live, both in Spanish and Wayuunaiki. All the systema-
tization process was illustrated by emerging solarpunk references.  
In addition to this, images of the users in context were created 
(Image 5) to illustrate the proper construction of each artifact. The 
main impacts of the initiative for the region have been related to  
the visibility of the Arhuaco and Wayuu ontologies to the national 
and international debate of just energy transitions, particularly, in the 
context of Eolic parks located in the department of La Guajira.

Image 5
Illustrations of technologies to embrace the sun project
Source: Luzángela Brito in Reina-Rozo (2022).

Finally, a fanzine was elaborated in two languages as a low-
cost complement for the dissemination of the process. The fanzine 
is central to punk culture, as a pillar of the «do it yourself» move-
ment. The experience with fanzines is the easy way to send them 
through the internet and the audience can print locally, cut and fold 
to create a «small» book (Images 6 and 7).



Image 6
Technologies to Embrace the Sun, fanzine in Wayunaiki language
Source: Alejandra Cala Vergel.

Image 7
Design of the fanzine in the Wayuunaiki version
Source: Alejandra Cala Vergel.
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Image 8
Design of the fanzine in the Wayuunaiki version
Source: Alejandra Cala Vergel.

6
Discussion

As a discussion of the project development, some limitations 
and potentialities arise. There were four activities that generated 
reflections towards an explorative process of just energy transitions 
as a socioecological transformation from the territories, exploring 
the link of energy production, consumption, and meaning, beyond a 
utilitarian view. The interaction that existed within this activity was 
purely telephone and virtual, due to the mobility restrictions exist-
ing in the country because of the COVID-19 pandemic. However, it 
was possible to have nourishing conversations for the development 
of the project, with several people who are part of the community 
and were active participants during the construction of the proto-
types and the written and graphic material for the implementation 
of the project.
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This work was much more complex to carry out, due to the lack 
of input from the communities at that moment, and the impossibil-
ity of visiting the territory. For this reason, the participatory work-
shops became more focused on how they would like the devices to 
be visually, and on the collection of the testimonies, anecdotes, and 
stories about the conception of the sun, but also about the energy 
needs that the communities have. After a long wait, a visit to the 
territories was possible with inputs for the construction of the de-
vices and people with the necessary capacities to be able to carry 
out learning workshops with the communities. In these workshops, 
women, children, young people, and adults participated, to encour-
age the good use of energy in residents of all ages.

This activity was developed in two main parts. First, is the 
support of a member of the community who actively participated 
in correcting the use of language, both to introduce technical ter-
minology and to respect beliefs about the conception of Mother 
Earth and the Sun. Also, this person collaborated in the transla-
tion of the texts written in Spanish into the natural language of 
the Wayuu communities, which is Wayuunaiki. The second part 
has to do with the illustrations made by a woman originally from 
La Guajira, who had the ability to fully capture what she want-
ed to capture through the texts. The graphics helped a lot in 
understanding the guides generated for the construction of the 
artifacts.

Conceptually, «embracing the sun» opens cultural considera-
tions of energy beyond the traditional view of electricity and the 
sun as a being rather than a resource to extract (Timofeeva 2022). 
In this sense, solarpunk-based research permits deconstructing en-
ergy as a narrative, to analyze how it has been narrated, from what 
positions of power, and how we can transform those narratives. In 
this transformation, new methods are required, new procedures 
that include those views that have been excluded from the domi-
nant narratives on energy and its uses. The latter generates new 
images of the future related to sociotechnical context (Reina-Rozo 
2023b). This understanding would add to the approaches in the 
energy humanities to understanding how energy (understood in 
the Western sense) shapes society, the possibility to think how so- 
cietal views can influence views and uses of energy and diversify 
its meanings.

The aim of this initiative was to embrace alternative visions 
of the future using the solarpunk genre as a medium to reflect on 
what kind of energy technologies are needed and how they are 
designed, built, and maintained; thus, with the perspective of gen-
erating conceptual, practical, and relational elements with energy 
sovereignty from the Indigenous peoples of Northern Colombia. Ex-
periences from Latin America, and especially from the Caribbean 
Colombian, as the one discussed above, are pioneers showing the 
way how this can be achieved.
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7
Conclusions

The development model based on economic growth has pre-
vailed for the last five hundred years in the world. With the onset 
of climate change, the pressure for «green» energy projects has 
expanded on the planet, and more than 3,000 socioecological con-
flicts have been mapped to date. However, we do not precisely 
know the number of conflicts around the world, especially related 
to «renewable» energy projects, such as hydroelectric, solar, and 
wind farms, that impact local communities versus certification proc- 
esses around clean development mechanisms linked to internation-
al commitments. Solar energy has established itself as one of the 
strongest renewable alternatives worldwide. However, despite its 
potential, its environmental, social, and cultural impacts are cur-
rently under investigation. Additionally, their implications in eco-
nomic and organizational terms on the communities have not been 
established and, in territories such as La Guajira in Colombia, the 
impacts they will bring are still unknown: in this way, thinking about 
the decolonization of energy as a political project in the sense of re-
considering humanity’s relationship with energy, beyond electricity.

The ancestry of the communities has a fundamental role in 
the relationship with the territory; in fact, as in the case of the 
Wayuu nation, the territory is the mother of this Indigenous cul-
ture. Through an empiric and theoretical study, such as «technolo-
gies to embrace the sun», we were able to explore and understand 
sociotechnical assemblies in the territories from a perspective of 
creative just energy transition. In this context, energy transitions 
need to include diverse epistemologies, ontologies, and aesthetics 
to be just, equitable, and close with social groups that can be af-
fected by the «green economy» growth. Hence, energy meanings 
and cultural relationships with the territories are a critical part of 
the emergency of the pluriverse.

This explorative initiative contributes to the emerging literature 
of energy transition, and energy humanities, but also with the col-
laborative design of artifacts in Indigenous territories considering 
the views of the people and habitats affected by energy develop-
ment. We offer an emergent methodology relating to technology 
and ancestrality through solarpunk, that can be applied in other 
contexts seeking for energy justice. This study aimed at creating 
a space for inter-epistemic dialogue around sun and energy, that 
does not exclude cosmological conceptions. In the case study de-
scribed, solar workshops and focus group discussions allowed the 
trust-building process using the solar lamp and solar charger as 
excuses to practice mutual support through the «do it with others» 
(DIWO) ethics.

The projects and literature on energy justice addressed in this 
article in relation to the context of La Guajira open new spaces for 
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learning and exploration of future scenarios around solar technol-
ogies. Particularly, our project has demonstrated that solarpunk 
has a creative value to add to the debate on just energy transi-
tions from the aesthetic and artistic field, allowing the creation of 
autonomous futures and territorial dialogue to foster speculation 
and imagination of the social fabric and generate socioecological 
transformations.
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Resumen
Es común encontrar «propiedad informal» en ocupaciones ilegales en Latinoamérica. Conocidos 

como «asentamientos humanos» en Perú, un grupo de personas construye derechos sobre tierra 
al margen de la ley. Si bien se ha analizado muchas veces este fenómeno desde una perspectiva 
económica, proponiendo mayoritariamente la entrega de títulos de propiedad como solución, la 
revisión del caso peruano muestra su ineficacia. En 1982, el 53,54 % de las viviendas en Perú 
contaban con títulos de propiedad; luego de casi de cuarenta años y múltiples leyes de titulación, 
en 2017, este porcentaje descendió al 50,65 %. Más aún, entre 2001 y 2018, el 46 % de las nuevas 
viviendas en las ciudades se han construido con base en propiedad informal en ocupaciones ilegales. 
En esta investigación, se propone otra mirada desde la perspectiva jurídica, indagando también en la 
institución civil tradicional de la prescripción adquisitiva de dominio y reenfocando la problemática.
Palabras clave: propiedad, informalidad, titulación de tierras, usucapión.

Abstract
It is common to find «informal ownership» in Latin America in the context of illegal takings. 

Human settlements in Peru, favelas in Brazil, or camps in Chile, in all cases, a group of people builds 
land rights outside the law. Although this phenomenon has been analyzed many times from an eco-
nomic perspective, mostly proposing the granting of property titles as a solution, the review of the 
Peruvian case shows its ineffectiveness. In 1982, 53.54 % of the houses in Peru had property titles; 
however, after almost forty years and multiple land titling laws, in 2017 this percentage dropped to 
50.65 %. Moreover, between 2001 and 2018, 46 % of new housing was built upon informal property 
through illegal takings. The present investigation proposes another view from the legal perspective, 
investigating on the traditional civil institution of the adverse possession, and offering a refocus to 
the problem.
Keywords: property, formalization, land titling, adverse possession.
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1
Introducción

La expresión «propiedad informal» se hizo mundialmente cono-
cida gracias a Hernando de Soto y su libro El otro sendero (1986).1 
Desde las ciencias sociales, se han realizado varios intentos por 
precisar la definición de «propiedad informal» (Roy 2005, Marx 
y Kelling 2019, Calderón 2022). En este artículo, nos referimos a  
la «propiedad informal» en ocupaciones ilegítimas de tierra para la 
construcción de viviendas.2 En estos casos, la posesión de la tierra 
se mantiene sin contar con un título que habilite la posesión; es 
decir, desde el derecho civil, estos ocupantes serían poseedores 
ilegítimos.

Estos ocupantes sin derecho legal sustentan su tenencia en el 
control que tienen sobre su vivienda y el reconocimiento de este con-
trol por parte de su comunidad. Son estas características las que 
distinguen al propietario informal de un ocupante ilegal cualquiera. El 
control sobre la tierra no se mantiene por regla general con base 
en la fuerza, sino que la comunidad donde se encuentran estas 
ocupaciones considera la posesión como válida y respeta las pre-
rrogativas del titular. Es así como se crea una titularidad similar a la 
propiedad, pero fuera de la ley. En Perú, estas ocupaciones ilegales 
son conocidas como «asentamientos humanos»; en Brasil, como 
«favelas» y, en Chile, como «campamentos». Estos nombres son 
solo ejemplos de las distintas formas de referirse a este fenómeno 
social en América Latina.

Siguiendo el trabajo realizado por Ellickson en social norms 
(«convenciones sociales») y propiedad (Ellickson 1991, 1993), se 
podría decir que el tejido normativo creado por estas reglas es 
la fuente de la «propiedad informal». Desde el derecho civil, en 
cambio, diríamos que esta propiedad informal es creada con base 
en una costumbre local especial (Rubio 2004), y que esta, aunque 
contraria a la ley, genera como fuente una titularidad similar a la 
propiedad (Rubio 2004). Es por esto que en otros trabajos me he 
referido a la «propiedad informal» como «propiedad consuetudina-
ria» (Arribas 2022).

No obstante, la «propiedad informal» que se analiza en este 
artículo, es decir, en el contexto de ocupaciones ilegales, sería una 
titularidad que se crea con base en una costumbre contra legem, 
lo cual por regla general no es reconocido por el sistema legal pe-
ruano. Sería una costumbre contra legem porque, en el Perú, las 
ocupaciones ilegales están en principio prohibidas, pues no exis-
ten predios con la calidad de res nullius, y nadie puede adquirir un 
derecho de propiedad legal sobre un terreno si no lo adquiera de 
su legítimo titular o siguiendo los mecanismos establecidos por 
la ley.

1	 De manera previa, en 1984, 
José Matos Mar publicó su libro 
Desborde popular y crisis del 
Estado, en el que se abordaba 
la propiedad informal, aunque 
desde una perspectiva 
antropológica y no, como en De 
Soto, económica (Matos Mar 
1984).

2	 Existen otros contextos en los 
que se considera que existe 
«propiedad informal»; por 
ejemplo, se puede considerar 
como «propiedad informal» 
aquellas tenencias de viviendas 
que no cumplen con todos los 
trámites de saneamiento de la 
tierra (e. g., falta de 
habilitación urbana en el 
terreno o lotificación en 
copropiedad sin 
independización).
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La propiedad informal como ocupación ilegal presenta al 
Estado una situación compleja. Si bien la tenencia existe, son 
titularidades creadas en desafío de la ley. ¿El Estado debe reco-
nocer esta propiedad sin ley o debe repelerla? De Soto propuso 
transformar la propiedad informal otorgando títulos legales de 
propiedad a los poseedores ilegítimos (De Soto 1986). Sobre 
estas ideas, se promulgaron distintas normas en el Perú en los 
noventa con un doble objetivo: legalizar la propiedad informal 
existente, pero también contener y prohibir toda propiedad in-
formal futura; es decir, el objetivo último de estas normas es eli-
minar la propiedad informal, ya sea convirtiéndola en propiedad 
legal o prohibiendo su creación después de determinada fecha. 
Esta misma estrategia se expandió en el mundo en los años si-
guientes a través del trabajo de De Soto y su Instituto Libertad 
y Democracia. Como da cuenta en su libro El misterio del capi-
tal, publicado en el año 2000, estas propuestas se trabajaron 
también fuera de América Latina en países en vías de desarrollo 
como Filipinas, Egipto y Haití (De Soto 2000).

De manera previa a las propuestas de De Soto, en el derecho 
civil, ya se contemplaba la figura de la prescripción adquisitiva de 
dominio. Desde las instituciones de Justiniano (Ortolan 1847), la 
prescripción adquisitiva habilita a un poseedor ilegítimo a adquirir 
la propiedad de un terreno ajeno. Si bien esta institución no es 
creada para la propiedad informal, sino para facilitar la prueba de 
la propiedad, su potencial aplicación es manifiesta.

Se esperaría que la convergencia de las instituciones legales 
indicadas aplacaría la creación y crecimiento de la propiedad infor-
mal, pero el balance luego de casi cuarenta años de la publicación 
de El otro sendero nos dice lo contrario. En 1982, el 53,54 % de 
la vivienda en el Perú contaba con título legal de propiedad (INEI 
1982), mientras que, en 2017, ese número se redujo al 50,65 % 
(INEI 2018). Entre 2001 y 2018, el 46 % de las nuevas viviendas 
creadas en las ciudades del Perú se realizó con base en ocupacio-
nes ilegales (Espinoza y Fort 2020). Con la presente investigación, 
se pretende responder a por qué es que tanto la legislación en 
titulación de tierras inspirada en De Soto como la institución civil 
de la prescripción adquisitiva de dominio no han sido capaces de 
contener la propiedad informal.

En el epígrafe 2 de este artículo, se analiza si es posible crear 
un derecho de propiedad al margen de la ley, así como la evolución 
de la propiedad informal en vivienda en el Perú. En el epígrafe 3, se 
hace un recuento sobre las distintas propuestas de titulización de 
tierras en el Perú y se ofrece una explicación a su falta de efectivi-
dad. En el epígrafe 4, se indaga en la institución de la prescripción 
adquisitiva, su potencial vinculación con la propiedad informal y sus 
limitaciones. Finalmente, se ofrece en las conclusiones una pro-
puesta de cambio de enfoque para entender y tratar la propiedad 
informal.
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2
Contornos y antecedentes  
de la «propiedad informal»  
en ocupaciones ilegales

2.1. � ¿Es posible la existencia de un derecho  
de propiedad fuera de la ley?

Bajo la acepción de «propiedad informal» que se utiliza en este 
artículo, los ocupantes informales serían poseedores ilegítimos que 
ocupan sus predios con base en una costumbre contra legem. Si 
bien su comunidad reconoce su posesión y las prerrogativas que 
tienen sobre sus viviendas, el sistema legal se encuentra en princi-
pio en contra de estas titularidades y estaría llamado a erradicarla. 
En este contexto, debemos primero indagar sobre una pregunta 
que varios autores han discutido: «¿Es posible la existencia de un 
derecho de propiedad al margen de la ley?».

Algunos consideran que la propiedad, entendida como un con-
junto específico de derechos que una persona tiene con respecto a 
un recurso (por ejemplo, usar, vender, arrendar, disfrutar o destruir, 
entre otros) (Johnson 2007), solo puede existir con la intervención 
del Estado (Coase 1960, Calabresi y Melamed 1972, Hardin 1968, 
Liebcap 1989, Krier 2009).3 Thomas Hobbes (1651) y John Locke 
(1690) son el antecedente filosófico de esta postura (Krier 2009). 
Según esta doctrina, se necesita una fuerza centralizada para que 
los derechos de propiedad existan y sean protegidos.

Por el contrario, algunos otros han considerado que los dere-
chos de propiedad pueden crearse incluso en ausencia de un Es-
tado (Demsetz 1967, Ostrom 1990, Ellickson 1991).4 Podemos en-
contrar en David Hume el antecedente filosófico de esta postura 
(Hume 1740). Estudios realizados sobre diferentes comunidades en 
la historia demuestran que, en ausencia del Estado, la posesión 
de facto y el reconocimiento colectivo pueden crear convenciones 
sociales o costumbres locales especiales para administrar la tenen-
cia y asignación de bienes dentro de una comunidad (Mauss 1950; 
Demsetz 1967; Ostrom 1990; Ellickson 1991, 1993; Smith 2002). 
Las comunidades crearán, en estos casos, diferentes reglas en fun-
ción de sus necesidades para establecer un orden social a nivel 
local, supliendo el rol del Estado como creador de leyes (Ostrom 
1990, Ellickson 1991) y dando paso al pluralismo jurídico (Marx y 
Kelling 2019).

El origen de estas normas está motivado inicialmente por una 
posesión y exclusión física frente a terceros (Smith 2002). Esta po-
sesión origina en quien la ejerce una convicción individual de tener 
un derecho a controlar el bien poseído. Cuando esta convicción in-
dividual es reconocida por la comunidad a la que pertenece el po-
seedor, suele crearse una titularidad consuetudinaria (individual o 

3	 Para Hobbes, el gobernante, 
como fuerza centralizada, 
decide a quién asignar los 
derechos correspondientes 
mediante su planificación 
administrativa (es decir, el 
leviatán). En cambio, Locke 
considera que el Estado no 
debe distribuir derechos a 
través de la planificación 
central, sino que debe 
reconocer y asegurar el control 
que las personas tienen sobre 
los recursos (es decir, la 
impregnación del trabajo de las 
personas a los bienes) (Hobbes 
1651, Locke 1690). Como ha 
dicho Carol Rose, podemos ver 
estas dos posturas como formas 
descendentes o ascendentes de 
crear derechos de propiedad 
(Rose 1999).

4	 Krier encuentra un precedente 
a estas doctrinas en el Tratado 
de la naturaleza humana de 
David Hume, quien introdujo la 
idea de las convenciones de 
comportamiento (Hume 1740).
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comunal) similar a lo que entendemos por «propiedad legal» (Smith 
2002). Con el tiempo, las comunidades afinan este conjunto de re-
glas, transformándolas en verdaderas titularidades exigibles (Ellick-
son 1991).

¿Es posible sostener que pueden surgir derechos similares a 
la propiedad al margen del Estado? En la «propiedad informal», se 
sugiere que la respuesta a esta pregunta sea afirmativa. La comu-
nidad local donde nacen estas propiedades consuetudinarias será, 
en un inicio, la creadora y garante, sin perjuicio del posterior re-
conocimiento del Estado necesario para transformar la «propiedad 
informal» en «propiedad legal» (tal como se indica en el epígrafe 3 
siguiente).

No obstante, los contornos de las convenciones sociales, en 
términos de Ellickson (Ellickson 1991), o de estas costumbres lo-
cales especiales, en términos del derecho civil continental (Rubio 
2004), son más difíciles de delinear en comparación con aquellos 
de las normas jurídicas emitidas por el Estado. Una ley debe estar 
recogida con precisión en un documento escrito, mientras que las 
convenciones sociales o costumbres locales especiales son adop-
tadas espontáneamente por una comunidad. Teniendo en cuenta 
esto, Robert Ellickson sugiere que, en estos casos, «la mejor prue-
ba de la existencia de una regla [convención social] es un patrón de 
aplicación sostenido» (Ellickson 1991).

Coincido con la opinión de Ellickson. Las normas se ponen a 
prueba ante el conflicto. Tal como se indica en el apartado 2.2 si-
guiente, esto ha ocurrido en repetidas ocasiones en el Perú con la 
vivienda informal, donde los ocupantes ilegales han protegido la 
propiedad informal por vías cuando el Estado ha amenazado con 
eliminarla.5

2.2. Propiedad informal en viviendas en el Perú

La vivienda informal tiene una larga tradición en el Perú. Ha 
sido documentada por autores peruanos como José Matos Mar (Ma-
tos 1984), Hernando de Soto (De Soto 1986) y Richard Webb (Webb 
et al. 2006). Más recientemente, se han hecho estudios empíricos 
importantes relacionados con la expansión de la propiedad informal 
por Álvaro Espinoza y Ricardo Fort (Espinoza y Fort 2020) y Julio 
Calderón, Ivonne Valencia y Edwin Campos (Calderón et al. 2023).

Aunque existen casos antiguos y aislados de reconocimiento 
legal de vivienda informal en Perú, como el pueblo de Sullana en 
1839 (De Soto 1986), el consenso mayoritario es que el fenómeno 
social de esta vivienda informal, tal como se lo percibe hoy, se 
inició después de la década de los cuarenta (Castro y Riofrío 2013). 
Desde esta fecha, la demografía de Perú ha cambiado drásticamen-
te. En primer lugar, la población de Perú ha crecido enormemente. 
Según los censos nacionales reportados por el Instituto Nacional 
de Estadística e Informática (INEI), Perú tenía 7 023 000 personas 

5	 Si bien el énfasis del presente 
artículo se encuentra en el 
potencial conflicto entre la 
propiedad informal y el Estado, 
en otra investigación he 
identificado que es también 
posible que, ante un potencial 
conflicto de propiedad informal 
entre privados, la propia 
comunidad resuelva la 
discusión (Arribas 2018). En el 
caso de asentamientos 
humanos en el Perú, esto se ha 
dado mediante juntas 
vecinales: órganos de decisión 
y supervisión que la comunidad 
utiliza para determinar las 
reglas de conflicto y 
preferencias de derechos 
consuetudinarios en el 
asentamiento.
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en 1940, 17 762 000 en 1981 y 31 237 385 personas en 2017 (INEI 
2018); es decir, en menos de cien años, la población del país creció 
más de cuatro veces.

En segundo lugar, el crecimiento de la población fue paralelo 
a dos procesos migratorios: de la sierra a la costa del Perú y del 
campo a las zonas urbanas. La migración de la sierra a la costa se 
puede observar con claridad en la evolución demográfica de la po-
blación en el Perú graficada en la figura 1 (INEI 2016).6

Figura 1

En el último censo realizado en 2017, la población se distri-
buía de la siguiente manera:

•	 Costa: 58 %

•	 Sierra: 28,1 %

•	 Selva: 13,9 %

Sobre la migración de las zonas rurales a las zonas urbanas, el 
crecimiento de la población en la ciudad de Lima es prueba de ello. 
Las ciudades han sido vistas como lugares que ofrecen oportunida-
des de desarrollo (Matos 1984, Schumacher 1989). Tal es el caso 
que Lima, en 1940, tenía una población de 630 173 habitantes y, en 
2017, presentaba una población de 9 485 405 personas (INEI 2018), 
concentrando el 30,3 % de la población en el Perú (INEI 2018). En 
esta línea, entre 2001 y 2018, las viviendas en las ciudades del Perú 
se han expandido en un 50 % (Espinoza y Fort 2020).

¿Cómo estos cambios demográficos afectaron a la vivienda 
en el Perú?7 Las altas tasas de migración no se tradujeron en un 
aumento de viviendas sociales en el mercado formal, sino en una 
avalancha de invasiones y la creación de numerosos asentamientos 
informales (Castro y Riofrío 2013). Por esto, en 1982, el 53,54 % de 
las viviendas en Perú tenían títulos de propiedad legal, y el 46,46 % 
no los tenían (INEI 2018).

6	 Es importante destacar cómo el 
proceso migratorio se centra en 
la interacción entre la costa y la 
sierra peruana. La selva, en 
cambio, no muestra un cambio 
dramático.

7	 E. F. Schumacher aborda este 
punto en su libro de 1973 Small 
Is Beautiful. El autor afirma:  
«A modo de ilustración, 
permítanme tomar el caso de 
Perú. La capital, Lima, situada 
en la costa del Pacífico, tenía 
una población de 175 000 
habitantes a principios de la 
década de 1920, hace apenas 
cincuenta años. Ahora su 
población se acerca a los tres 
millones. La alguna vez 
hermosa ciudad española está 
ahora infestada de barrios 
marginales, rodeada de 
cinturones de miseria que se 
arrastran por los Andes. Llegan 
personas de las zonas rurales 
en un rango de mil al día, y 
nadie sabe qué hacer con ellas» 
(Schumacher 1989).
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Al respecto, Álvaro Espinoza y Ricardo Fort realizaron un es-
tudio donde se comparan imágenes satelitales de las ciudades del 
Perú en 2001 y se estudian las áreas de crecimiento hasta 2018, con 
imágenes satelitales de años siguientes (Espinoza y Fort 2020). En 
dicha investigación, se identificaron cuatro tipos de desarrollos ur-
banos: (i) ocupaciones ilegales (las cuales son el tipo de propiedad 
informal a las que nos referimos especialmente en este artículo), 
(ii) lotizaciones informales (otro tipo de propiedad informal), (iii) ur-
banizaciones formales y (iv) urbanizaciones con base en proyectos 
de vivienda social. En resumen, el crecimiento de las ciudades en el 
Perú está altamente concentrado en la creación de propiedad infor-
mal: las ocupaciones ilegales y las lotizaciones informales abarcan 
el 92 % de la nueva de vivienda en el Perú (el 46 % cada uno de 
ellos). Las urbanizaciones formales representan un 7 % y las ur-
banizaciones para proyectos sociales, solo el 1 %. En la figura 2,  
se da cuenta de ello para la ciudad de Lima.

Figura 2

3
Titulización y sus limitados efectos
3.1. � Propiedad informal, Estado y políticas  

de titulización

Hasta 1961, los asentamientos informales estaban prohibidos 
en el Perú. Sin embargo, ante su continua expansión, el 10 de fe-
brero de 1961 se publicó la primera ley en la que se los reconocía: 
la Ley número 13517. Esto ocurrió mucho antes que Hernando de 
Soto publicara El otro sendero, en 1986.
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En dicha ley, se declaraba que los asentamientos informales 
creados antes del 20 de septiembre de 1960 tendrían acceso a ser-
vicios públicos, a menos que estuvieran en una zona de alto riesgo 
(por ejemplo, zonas de inundación, entre otras), y deberían recibir 
títulos legales de propiedad. Con la misma ley, se pretendía prohi-
bir la creación de cualquier nuevo asentamiento humano originado 
después de la fecha de corte prevista.8

Aunque constituir nuevos asentamientos informales estaba 
prohibido, se seguirían fundando varios de estos. Tal es el caso que 
el mayor número de asentamientos informales se crearon durante 
la década de los sesenta, a pesar de la nueva normativa de forma-
lización (Castro y Riofrío 2013).

Un nuevo capítulo se inició con el golpe de Estado del general 
Juan Velasco Alvarado contra el Gobierno de Belaúnde en 1968. 
El golpe militar de Velasco pretendía llevar a  cabo una revolución 
social centrada en apoyar a los más desfavorecidos. Su principal 
objetivo fue reconfigurar la estructura de propiedad de la tierra en 
el país, bajo el argumento de que se concentraba en un grupo pe-
queño de terratenientes (Rosas 2009).

Curiosamente, sin embargo, el régimen de Velasco no se mos-
tró inicialmente favorable a la creación de propiedad informal (De 
Soto 1986). Según De Soto, entre 1968 y 1970, la policía desalojó el 
79 % de los nuevos asentamientos informales. Esto terminó abrup-
tamente en 1971, cuando el Gobierno se enfrentó a una invasión 
por parte de miles de habitantes informales de Pamplona, un área 
situada en el sur de Lima.

El enfrentamiento físico entre la policía y los colonos fue feroz, 
causando la muerte de Salvador Saldívar, líder del asentamiento, y el  
encarcelamiento de Luis Bambarén, obispo católico que apoyaba  
el nuevo asentamiento. Los invasores, por su parte, capturaron a un 
comandante de la policía y amenazaron con matarlo si no se detenía 
el desalojo (De Soto 1986).

El Gobierno tranzó con los invasores. Estos aceptaron reubicar 
el asentamiento en una zona proporcionada por el Gobierno. Este 
nuevo asentamiento se denominó posteriormente como Villa el Sal-
vador y es uno de los casos de vivienda informal más emblemáticos 
del Perú (aproximadamente, el 4,6 % de la población de Lima) (De 
Soto 1986, INEI 2018).

Pamplona cambió la visión del Gobierno de Velasco respecto 
a la propiedad informal. Ante el enfrentamiento, el Estado cedió 
en aplicar la ley para luego tranzar y reconocer las ocupaciones 
ilegales. La complicidad entre el Estado y la vivienda informal 
luego se mantendría. Entre 1971 y 1996, se crearon al menos 
once oficinas gubernamentales diferentes para ocuparse de la 
vivienda informal (De Soto 1986). Como comenta de Soto, «el 
Estado fue retrocediendo [en su propósito de aplicar la ley]» (De 
Soto 1986).

8	 Véanse los artículos 1, 2, 4, 6, 
7 y 9 de la Ley 13517. 
Asimismo, véase De Soto 
(1986) y Castro y Riofrío 
(2013).
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Finalmente, y bajo la influencia de De Soto a partir de los 
noventa, se generó una nueva dinámica con los asentamientos 
informales y una perspectiva distinta para la elaboración de leyes 
de titulización. De Soto propuso reconocer la vivienda informal 
mediante el otorgamiento de títulos legales. Su idea era similar a 
lo que ya existía en la Ley número 13517, con dos principales dife-
rencias:

•	 La primera es que, en la Ley número 13517, se ofrecía pro-
veer de servicios públicos a los asentamientos humanos, 
además de darles un título de propiedad; es decir, había 
una voluntad por parte del Estado de asegurar una vivien-
da que cubriera las necesidades básicas de sus habitantes. 
Consciente de las deficiencias del Estado, De Soto reducía 
en su propuesta el trabajo del Estado a entregar títulos 
de propiedad a los ocupantes, confiado en que el mercado 
permitiría que, progresivamente, esos servicios básicos se 
fuesen cubriendo.

•	 La segunda discrepancia era no tanto de fondo, sino formal. 
De Soto alegaba que los procedimientos legales para obtener 
un título de propiedad eran tan complejos que terminaban 
siendo prohibitivos (De Soto 1986). Por esto, parte esencial 
de la propuesta de De Soto era simplificar el procedimiento 
para obtener un título legal de propiedad.

El Decreto Legislativo número 803, promulgado el 15 de mar-
zo de 1996, adoptó las ideas de De Soto. Las dos principales 
disposiciones de este decreto fueron la creación de la Comisión 
de Formalización de la Propiedad Informal (Cofopri), entidad del 
Gobierno central encargada de formalizar las viviendas informales 
y establecer que cualquier morador que poseyera un lote en un 
asentamiento informal ubicado sobre terreno público antes del 
22 de marzo de 1996 podría obtener un título legal de propiedad. 
Cualquier asentamiento informal creado después del 22 de marzo 
de 1996 estaba prohibido y no podía obtener un título legal de 
propiedad. Al igual que la Ley número 13517, el Decreto Legisla-
tivo número 803 también intentó implementar una fecha de corte 
para la creación de asentamientos humanos que se pudieran for-
malizar.

En 2006, el Congreso sustituyó el Decreto Legislativo número  
803 por la Ley número 28687. El principal cambio al Decreto fue 
ampliar la fecha límite para formalizar los asentamientos informa-
les hasta el 31 de diciembre de 2004.9 Lo mismo ocurrió en 2020 
con la Ley número 31056, estableciendo como fecha de corte el 
31 de diciembre de 2015. La definición de estas fechas de corte, 
así como su renovación, no presentan ninguna justificación del 
legislador: es un criterio aleatorio que se extiende de tiempo en 
tiempo.

9	 Artículos 1 y 3.1 de la Ley 
28687. Anteriormente, en 
2003, el Congreso emitió una 
nueva Ley de Municipalidades, 
por la que se redistribuían 
muchas de las 
responsabilidades relacionadas 
con los asentamientos 
informales a las 
municipalidades provinciales, 
incluyendo la capacidad de 
iniciar procedimientos de 
expropiación para los casos en 
que los asentamientos 
pretendan formalizarse sobre 
propiedad privada (artículo 96 
de la Ley 27972).
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3.2. Limitaciones de las leyes de titulización

Los objetivos principales de las leyes de titulación consisten en 
transformar la propiedad informal existente en propiedad legal, y 
detener la creación de nueva propiedad informal; es decir, se plan-
tea eliminar la propiedad informal entendiéndola como un fenóme-
no estático, lo que, como veremos, es un error.

La entrega de títulos de propiedad, y la imposición de una fe-
cha de corte para la regularización de posesiones informales, son 
la manifestación de lo antes indicado. Si se otorgan títulos de pro-
piedad a aquellos titulares informales que existen hasta hoy, se 
elimina la propiedad informal, transformándola en propiedad legal. 
De otro lado, si se establece una fecha de corte para reconocer la 
creación de propiedad informal, toda aquella que se constituye a 
partir de dicha fecha estará prohibida. Sin embargo, lo indicado al 
término del epígrafe 3.1 precedente demuestra que la propiedad 
informal no ha sido eliminada y tampoco ha decrecido. Más bien, 
entre 2001 y 2018, a pesar de no estar inmersos en ninguna nueva 
ola migratoria entre regiones, se ha seguido creando propiedad 
informal. Entre estos años, el 46 % de las nuevas viviendas en las 
ciudades del Perú se habrían creado con base en ocupaciones ilega-
les, contra solo un 7 % por vía de urbanizaciones formales.

Autores como Calderón, Valencia y Campos consideran que, 
a partir de las leyes de titulación de los noventa, se incentivó la 
expansión de las viviendas informales (Calderón et al. 2023). La 
nueva visión individualista tomada por De Soto cambió la narrativa 
respecto del ocupante ilegal. Como señala Roy, De Soto grafica a 
los ocupantes informales como una especie de héroes neoliberales 
que se abren espacio ante la ineficiencia del Estado (Roy 2005). 
Más allá de las razones, es un hecho irrefutable que, entre 2001 y 
2018, la propiedad informal ha crecido, tal como lo confirman los 
censos referidos del INEI y diversos trabajos empíricos recientes al 
respecto (Espinoza y Fort 2020, Calderón et al. 2023).

Considero que el fracaso de estas leyes de titulación puede te-
ner como principal razón una comprensión equivocada de la propie-
dad informal, entendiéndola como un fenómeno social estático que 
se explica en un evento pasado. Siguiendo la narrativa de De Soto, 
la propiedad informal se habría expandido a causa de las migracio-
nes a las ciudades hasta los ochenta. Ello, como se demuestra en 
recientes trabajos empíricos (Espinoza y Fort 2020, Calderón et al. 
2023), no es correcto. Aún sin fenómenos migratorios, la propiedad 
informal es la principal fuente de creación de vivienda en el Perú, 
al punto que ya no solo se trataría de ocupaciones ilegales vía inva-
sión, sino que también se generaría propiedad informal a través de 
venta de lotificaciones informales o ventas en el contexto de tráfico 
de terrenos.

La propiedad informal es un fenómeno social dinámico y conti-
nuo. En el contexto de propiedad informal con base en posesiones 
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ilegales, desde la década de los cuarenta hasta la actualidad, existe 
una demanda creciente e insatisfecha de vivienda en las ciudades. 
Ante la incapacidad del Estado de ofrecer una alternativa pública a 
estos sectores de la población, la propiedad informal se ha expandi-
do junto con el crecimiento continuo de la población. Prueba de ello 
es que, si bien entre 2001 y 2018 las viviendas en las ciudades del 
Perú se han expandido en un 50 %, solo el 1 % se debe a vivienda 
social promovida por el Estado.

En tal sentido, la implantación de fechas de corte en las leyes 
de titulización no resulta efectivo. Aun cuando el sistema legal ha 
pretendido incluir una prohibición generalizada de creación de pro-
piedad informal, lo que se observa desde la primera ley de titula-
ción en 1961 hasta la última en 2020 es que esta se ha continuado 
creando, aun en contra de la ley.

Un punto adicional para considerar es que ni las leyes de titu-
lación ni la propiedad informal resuelven la falta de implementación 
de servicios públicos en los asentamientos humanos. A pesar de la 
predicción de De Soto, conceder los títulos de propiedad no genera 
a corto plazo la implementación de servicios de agua, luz y alcanta-
rillado. Se observa que, en promedio, los asentamientos humanos 
deberán esperar catorce años para obtener estos servicios del Es-
tado (Espinoza y Fort 2020). Hasta que ello ocurra, los ocupantes 
ilegales tendrán que cubrir estas necesidades de forma privada. En 
el caso de la provisión de agua, esto implicará en muchos casos 
pagar un valor mucho más elevado que el que se pagaría en una 
urbanización formal (Arribas 2018).

4
Prescripción adquisitiva

La prescripción adquisitiva de dominio es una institución de 
larga data en el derecho civil continental (Arribas y Lau 2011), te-
niendo su origen en la usucapión del derecho romano, tal como 
se da cuenta en las Institutiones de Justiniano (Ortolan 1847). La 
prescripción adquisitiva se encuentra hoy regulada virtualmente en 
todos los códigos civiles en el mundo occidental.10

En el caso peruano, la prescripción adquisitiva de dominio está 
presente desde la promulgación del primer Código Civil aplicable a 
toda la nación posindependencia.11 Es así como el Código Civil de 
1852 se regulaba en los artículos 526 y siguientes. El legislador man-
tendría la práctica en el Código Civil de 1936 (artículos 871 y siguien-
tes) y en el actual Código Civil de 1984 (artículos 871 y siguientes).

A través de la prescripción adquisitiva, un poseedor ilegítimo 
(no propietario) adquiere, en virtud de la ley, un derecho de pro-
piedad sobre un bien. Para el caso de los bienes inmuebles en el 
Perú, la posesión tendrá que ser pacífica, pública, continua y como 

10	 Solo por dar algunos ejemplos 
en la región, en el artículo 673 
del Código Civil colombiano, el 
artículo 588 del Código Civil 
chileno y el artículo 2524 del 
Código Civil argentino, se 
reconoce la prescripción 
adquisitiva de «dominio» como 
modo de adquisición de 
propiedad. En el caso peruano, 
tenemos los artículos 950 y 
siguientes.

11	 Luego de la independencia del 
Perú en 1821, existe un breve 
período donde el país se divide 
en los Estados Nor- y Sud-
Peruano. En 1836, ambos 
Estados decretaron la aplicación 
del Código Civil de Santa Cruz a 
sus países, pero luego en 1838 
estos serían abolidos, para dar 
pase a un período de 
codificación que concluiría con 
la promulgación del Código Civil 
de 1852 (Luna Victoria León 
1988, Basadre 1945).
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propietario. En caso de que exista mala fe, el plazo de posesión de-
berá ser de diez años. De existir buena fe y justo título, dicho plazo 
se reduce a cinco.

Conforme con el artículo 952 del Código Civil peruano de 1984, 
además, la prescripción adquisitiva opera de pleno derecho; es de-
cir, el poseedor se hace propietario por el solo paso del tiempo 
cuando su tenencia cumple con los requisitos antes indicados. Si 
dicho poseedor quiere tener un reconocimiento, podrá acudir al 
juez o al notario público para que se declare su adquisición y se le 
entregue un título legal de propiedad. La declaración de prescrip-
ción adquisitiva por el juez o el notario, entonces, no constituye el 
derecho; solo lo reconoce y entrega un título formal de propiedad. 
La propia ley será la que cause la adquisición del poseedor, de for-
ma automática.

Solo leer estos párrafos lleva a reflexionar sobre la relación 
entre la usucapión y la propiedad informal. Los titulares informales 
son poseedores ilegítimos de un inmueble sobre el que no tienen un 
título legal de propiedad y, justamente, la prescripción adquisitiva 
de dominio comprende este supuesto de hecho.

Esta relación aparentemente obvia no ha sido advertida por 
quienes escriben de propiedad informal (De Soto 1986) ni por quie-
nes estudian la prescripción adquisitiva (Gonzales 2010). En este 
epígrafe, indagamos sobre el fundamento de la prescripción adqui-
sitiva, su potencial relación con los propietarios informales y sus 
limitaciones para resolver la informalidad en la vivienda en el Perú.

4.1. � Fundamento de la prescripción adquisitiva  
de dominio

En otra investigación me he referido ya a los fundamentos que 
justifican la existencia de la prescripción adquisitiva de dominio, 
y cómo hemos heredado estas justificaciones de, entre otros, el 
derecho francés (Arribas y Lau 2011). La posición mayoritaria para 
justificar la existencia de la prescripción adquisitiva de dominio 
siempre ha estado en la prueba de la propiedad. Podemos ver esto 
tanto en el derecho peruano (Bullard 1987) como en el francés 
(León y Mazeud 1960), e inclusive en el derecho anglosajón de Es-
tados Unidos de América (a pesar de pertenecer este al common 
law) (Cooter y Ulen 1998).

En resumen, gracias a la prescripción adquisitiva, se limita el 
plazo por el que se deben revisar los títulos de transferencia de 
una propiedad para validar el derecho del propietario actual. Esto 
evita la coloquialmente llamada «prueba diabólica», que consistiría 
en validar todos los títulos de la propiedad del terreno hasta el mo-
mento en el que se originó el derecho sobre él.

Imaginemos una vivienda en el centro de Lima: ¿qué implicaría 
remontarnos a la creación del derecho de propiedad sobre el terreno? 
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Se tendrían que revisar todos los títulos de propiedad que toda perso-
na ha tenido sobre el predio entre hoy y, por lo menos, 1821, cuando 
se proclamó la independencia del Perú. A través de la prescripción, en 
cambio, esta revisión se limita al plazo máximo de prescripción: diez 
años. Así, la usucapión permite que los distintos agentes del mercado 
puedan tener seguridad sobre la validez del título legal de propiedad 
de quien vende su terreno a un coste razonable de búsqueda.

Además, en el análisis económico del derecho, se han elabora-
do argumentos de eficiencia para justificar la existencia de la pres-
cripción adquisitiva de dominio (Cooter y Ulen 1998). En resumen, 
se prefiere al poseedor que ocupa y utiliza el predio sobre el pro-
pietario legal, porque el segundo, en su silencio e inacción, condena 
al inmueble a mantenerse en un estado improductivo, mientras que 
el primero, a pesar de su ilegitimidad, causa lo contrario. Si bien es 
posible encontrar este argumento transcrito en la doctrina local, a 
mi parecer sería un error considerar que esta postura es aceptada 
de manera equivalente a la de la prueba de la propiedad.

4.2. � Desconexión entre propiedad informal  
y prescripción adquisitiva

Los Códigos Civiles peruanos de 1852 y 1936 fueron redacta-
dos de manera previa a la oleada de invasiones y migraciones que 
activa el crecimiento de la propiedad informal. Como se explicó, 
estos eventos se inician con claridad a partir de la década de los 
cuarenta. Por esto, cuando se reguló el Código Civil de 1852 y 1936, 
la propiedad informal no era aún un elemento que considerar. El 
fundamento principal se sustentaba en la prueba de la propiedad.

El Código Civil de 1984, si bien nace pocos años antes de la pu-
blicación de El otro sendero, siguió el patrón de sus dos anteceso-
res. A pesar de que la proliferación de los asentamientos humanos 
ya era un hecho generalizado (para 1984, casi el 50 % de la vivien-
da en Perú se basaba en propiedad informal), en la norma civil, no 
se tomaba atención particular a ello. Esto se muestra en la exposi-
ción de motivos del Código Civil de 1984 para el libro de derechos 
reales (Maisch Von Humboldt 1985a), y las publicaciones de su prin-
cipal comisionada y su principal comisionado: Lucrecia Maisch Von 
Humboldt (Maisch Von Humbolt 1985b) y Jorge Avendaño (Avenda-
ño 2011). En estas obras nada se dice sobre la creciente propiedad 
informal, y que podría ofrecer el derecho civil al respecto.

Por esto también surge la urgencia de crear las leyes de titula-
ción comentadas en el epígrafe 3, para otorgar títulos de propiedad 
a los poseedores ilegítimos. Antes de la creación de estas normas, 
se pensaba que no existía ninguna ley con la que se pudiese sanear 
la situación de los ocupantes ilegales. Se legisló asumiendo que ha-
bía un vacío que cubrir cuando la prescripción adquisitiva, vista de 
otro ángulo, ya tenía cubierta buena parte del problema.
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A través de la prescripción adquisitiva, de forma automáti-
ca, los titulares informales adquieren un derecho legal de propie-
dad sobre la tierra que poseen. En el Código Civil, en su artículo 
952, se señala que la sentencia con la que se resuelve el proceso 
de prescripción adquisitiva en favor del poseedor es meramen-
te declarativa; es decir, si el poseedor que mantiene la propie-
dad informal ha cumplido con los requisitos de la posesión indicados 
en el artículo 950, cumplido el plazo de cinco o diez años, depen-
diendo de si estamos ante la buena o mala fe, respectivamente, 
el propietario informal se transforma de manera instantánea en un  
propietario legal.

Lo explicado sobre los fundamentos tradicionales de la pres-
cripción adquisitiva, principalmente como instrumento para facilitar 
la prueba del derecho de propiedad, hacía imposible para el experto 
en derecho de propiedad de los ochenta y noventa ver en la pres-
cripción adquisitiva una potencial solución a la propiedad informal. 
La doctrina que inspiró la redacción del Código Civil de 1984 bien 
podría haberse encontrado en un país donde no existían prácti-
camente viviendas informales, como Francia, Alemania o España, 
pues de estos países provenían los principales autores revisados 
por los especialistas que redactaron el Código Civil de 1984.

4.3. � Limitaciones de la prescripción adquisitiva  
de dominio

Si bien es posible hoy ampliar la perspectiva respecto de la 
prescripción adquisitiva de dominio, y tratar de vincular esta ins-
titución tradicional del derecho civil con el fenómeno más bien re-
ciente de la propiedad informal, es importante anotar las limitacio-
nes que tendrá la prescripción en transformar propiedad informal 
en propiedad legal. Este apartado se centra en las siguientes tres 
limitantes: la obtención de un título legal de propiedad luego de 
transcurrido el plazo de prescripción, quién es el titular de la acción 
de prescripción y la prescripción sobre bienes del Estado.

Sin perjuicio de lo anterior, existe una crítica común al posible 
efecto de la prescripción adquisitiva de dominio y lo mencionado 
respecto de las leyes de titulación: si bien en ambos casos se ob-
tendrían títulos legales de propiedad, no se implementan los ser-
vicios públicos necesarios para que el terreno sea habitable. Como 
indicamos en el epígrafe 3, esto implicará que los propietarios in-
formales tomen en promedio catorce años para obtener la provisión 
de los servicios de luz, agua y alcantarillado (Espinoza y Fort 2020).

4.3.1. Obtención de título legal de propiedad

La prescripción adquisitiva de dominio genera una adquisición 
automática del derecho de propiedad cuando se cumplen con los 
requisitos correspondientes de la posesión. Por esta razón, la sen-
tencia que pone fin al proceso de prescripción adquisitiva de do-
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minio es declarativa. No obstante, esta adquisición no genera en 
automático un título de propiedad que respalde el derecho del po-
seedor.

A efectos de que el poseedor adquiera un título legal de pro-
piedad, el propietario informal tendrá dos alternativas: iniciar un 
proceso judicial o notarial de prescripción adquisitiva. Respecto 
del proceso judicial, este será un proceso civil de tipo contencioso; 
es decir, se espera que exista discusión entre el poseedor que ad-
quiere por prescripción y el titular del derecho legal de propiedad 
que sería despojado.

Por la importancia de sus efectos, el proceso judicial de pres-
cripción adquisitiva será uno de conocimiento, que es la vía pro-
cedimental más larga dentro de los procesos contenciosos. Esto 
permitirá que tanto el poseedor como el propietario legal tengan 
un amplio espacio de actuación de pruebas y discusión de alegatos. 
Lo anterior implica un proceso de larga duración. Asumiendo que el 
eventual proceso es llevado hasta la última instancia posible, que 
sería la Corte Suprema, estamos ante al menos diez años para la 
conclusión del proceso.

Alternativamente, tras la promulgación de la Ley número 27157 
en 1999, y la Ley número 27333 en 2000, es posible iniciar un pro-
ceso no contencioso de prescripción adquisitiva a nivel notarial. Los 
notarios no pueden resolver conflictos como lo hace un juez, por lo 
que este procedimiento solo podrá concluir de manera favorable al 
poseedor si es que el propietario legal no se opone a la adquisición 
de quien prescribe. Para ello, se tendrá que comunicar sobre la in-
tención del poseedor de adquirir la propiedad del bien de distintas 
formas como, por ejemplo, en publicaciones en periódicos de gran 
circulación.

Si es que el propietario legal se opone a la adquisición del 
poseedor, el notario deberá dar por terminado el procedimiento 
notarial, dejando abierta la posibilidad de que el poseedor inicie el 
proceso judicial correspondiente. Sin embargo, si es que el propie-
tario legal no se opone a la adquisición del poseedor, el poseedor 
podría adquirir un título de propiedad en menos de seis meses de 
haber iniciado el procedimiento notarial.

Además de las complejidades intrínsecas comentadas para cada  
proceso, se debe incluir en el análisis los costes que implica cada uno 
de ellos. Bajo el sistema legal peruano, será siempre necesario que el 
poseedor contrate a un abogado para que lo represente en el proceso 
judicial de prescripción adquisitiva. Si bien ello no es necesariamente 
un requisito para el procedimiento notarial, es bastante improbable 
que un poseedor pueda iniciar este procedimiento sin asesoría legal, 
considerando la cantidad de requisitos y particularidades del proce-
dimiento.

En adición a los costes de asesoría legal, ambos procesos im-
plicarán un coste monetario directo. Para litigar en el poder judicial, 
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aunque montos menores, será necesario realizar distintos pagos de 
tasas judiciales. A nivel notarial, será necesario pagar los honora-
rios del notario, que pueden tener un valor considerable.

Al concluir el proceso de prescripción adquisitiva, notarial o 
judicial, si el inmueble en cuestión cuenta con una partida en regis-
tros públicos, también se deberán asumir los costes para inscribir 
este nuevo título en la partida registral correspondiente. Para lo-
grar la inscripción, también podrán requerirse costes de asistencia 
legal adicional, en tanto es siempre posible que el registrador a 
cargo formule observaciones que se deban subsanar antes de que 
se realice la inscripción.

En resumen, si bien la norma civil puede generar una adquisi-
ción automática de propiedad en favor del poseedor, el nuevo pro- 
pietario no recibirá de manera automática un título legal de propie-
dad. Para ello será necesario que este incurra en una serie de cos-
tes para que, luego de un procedimiento de fácilmente diez años, 
se le declare «propietario» y se le otorgue un título legal y formal 
de propiedad.

4.3.2. � Titular de la acción de prescripción adquisitiva  
de dominio

Algo implícito en lo desarrollado en el apartado 4.3.1, pero su-
mamente relevante, es que el proceso de prescripción adquisiti-
va de dominio, a diferencia de los procesos de titulación, se dan 
siempre a iniciativa de parte. El poseedor tiene que presentar una 
demanda de prescripción adquisitiva en el poder judicial, o presen-
tar una solicitud de declaración de prescripción adquisitiva ante el 
notario público para que se inicie el procedimiento y pueda tener 
la posibilidad de ser declarado «propietario legal» del inmueble, y 
recibir un título que respalde su derecho.

En contraste, las leyes de titulación han venido acompañadas 
en muchas ocasiones con campañas de titulización. En estos casos, 
funcionarios del Estado se acercan a zonas donde es conocido que 
no se cuentan con títulos legales de propiedad, se empadrona a los 
propietarios informales y se da la posibilidad de iniciar el procedi-
miento administrativo correspondiente para adquirir un título legal 
de propiedad sobre el inmueble poseído.

Los procedimientos de prescripción adquisitiva, al tener que 
ser iniciados a pedido de parte, implican un conocimiento técnico 
en el poseedor; es decir, el poseedor necesitaría tener el conoci-
miento legal suficiente para saber que existe este procedimiento de 
prescripción adquisitiva de dominio, cuáles son los requisitos para 
iniciarlo, sus costes y efectos.

Finalmente, la existencia de los costes en tiempo y dinero in-
dicados en el apartado 4.3.1 pueden representar un desincentivo 
en el poseedor para iniciar el proceso de prescripción adquisitiva 
de dominio; sobre todo, considerando la legitimidad que la propie-
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dad informal tiene en el Perú, donde muchos de los distritos más 
poblados se han formado de manera informal y no vienen siendo 
cuestionados.

4.3.3. Prescripción sobre bienes del Estado

Es común que los asentamientos humanos se establezcan so-
bre tierras de propiedad del Estado; esto considerando que, en 
Perú, no existen predios sin dueño (inmuebles que sean res nul- 
lius). Todos los predios son de propiedad de alguna persona, ya sea 
de un privado o del Estado.

La inexistencia de los res nullius para los predios se consolidó 
durante la reforma agraria del Gobierno del general Velasco Alva-
rado. Como parte de la Ley de Reforma Agraria,12 todas las tierras 
eriazas, abandonadas o improductivas pasaban a ser propiedad del 
Estado de forma automática. Es así como muchos de los terrenos 
desocupados en el país son de propiedad del Estado.

Los terrenos objetivo para una invasión son justamente tierras 
que no están siendo utilizadas. Por esto, es común que varios de los 
terrenos sobre los que se ha pretendido instalar un asentamiento 
humano en el tiempo fuesen de propiedad del Estado. Sin embargo, 
en el año 2010 se emitió la Ley número 29618, en la cual se de-
cretó como «imprescriptible» cualquier inmueble de titularidad de 
Estado. La norma era aplicable tanto a inmuebles del Estado bajo 
dominio público como bajo dominio privado.

Parece justificado que no sea posible adquirir por prescripción 
adquisitiva un bien de dominio público. Estos cumplen una función 
colectiva dentro del Estado que, en principio, debe repercutir en 
beneficio de todos los ciudadanos; por ejemplo, un parque públi-
co, carreteras a lo largo del país o las veredas peatonales. Permi-
tir la prescripción de estos predios implicaría un perjuicio directo 
contra el interés público, haciendo en algunos casos imposible la 
convivencia social (por ejemplo, si una persona pudiese prescribir 
una franja de la carretera panamericana que conecta el Perú de 
norte a sur).

En cambio, los predios bajo dominio privado del Estado, como 
puede ser un inmueble comprado por una entidad estatal para ins-
talar sus oficinas, se rigen por las reglas comunes del derecho civil. 
El Estado podrá disponer de estos bienes vendiéndolos, o alqui-
lándolos a un tercero. Respecto de estos predios, el Estado actúa 
como un privado.

Si este es el caso, y considerando que las tierras de propiedad 
del Estado sobre las que se generan los asentamientos humanos 
son más bien áreas desocupadas, no destinadas a un fin público 
específico, no parece razonable que no se puedan adquirir por pres-
cripción. Sin embargo, la limitante se encuentra actualmente vigen-
te por lo que, por regla general, la prescripción adquisitiva respecto 
de un bien del Estado estaría prohibida.13

12	 Artículo 7, Decreto Ley número 
17716, aprobado el 24 de junio 
de 1969.

13	 En contraste, considerar que la 
Ley número 28687 indica que, 
cuando la propiedad informal se 
mantenga sobre un bien de 
dominio privado del Estado, 
estos predios sí podrán ser 
parte de las políticas de 
titulización.
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5
Conclusión: la intersección de las reglas 
de titulación y la prescripción como 
propuesta

La propiedad informal es una realidad vigente en el Perú, y 
existente también en distintas partes del mundo. Como se ha de-
mostrado, las normas sobre titulización no han cumplido sus ob-
jetivos: hasta la fecha, existe más propiedad informal que la que 
existía en 1982 y, de 2001 a 2018, la propiedad informal con base 
en ocupaciones ilegales representó el 46 % de la creación de nue-
vas viviendas en el Perú. Por su parte, la prescripción adquisitiva 
de dominio, si bien presenta varios aspectos positivos a efectos de 
transformar la propiedad informal en propiedad legal, encuentra 
también diversas limitaciones que, en la práctica, han hecho que 
esta opción pase inadvertida en la discusión sobre ocupaciones ile-
gales en el Perú (i. e., proceso largo y costoso, que se inicia por 
acción de parte, y donde no es posible adquirir propiedades del 
Estado). Dicho esto, ¿para dónde dirigir la mirada del investigador y 
el legislador al reflexionar sobre la propiedad informal?

Parece necesario revisar si el objetivo de las normas de tituli-
zación es correcto. ¿Queremos eliminar la propiedad informal? De 
ser negativa esa respuesta, carece de sentido insistir en implantar 
«fechas de corte» en las leyes de titulización. La realidad ha de-
mostrado que, aun prohibiendo la creación de nueva propiedad in-
formal, su crecimiento ha sido una constante desde 1961, fecha en 
la que se emitió la primera ley de titulización. No solamente la pro-
piedad informal existente ha crecido en los últimos años, sino que 
la propiedad informal basada en ocupaciones ilegales representaría 
el 46 % de las nuevas viviendas construidas en el Perú entre 2001 
y 2018. En este contexto, no solo es un hecho que las leyes de ti-
tulización han fracasado en su intención de eliminar la propiedad 
informal, sino que parecería testarudo insistir en el objetivo.

La propiedad informal en el Perú es un fenómeno social di-
námico y continuo. La creación de estas viviendas con base en 
ocupaciones ilegales, revistiendo el derecho de posesión de los 
ocupantes con una costumbre contra legem local especial, se ha 
mantenido desde sus inicios en la década de los cuarenta hasta la 
fecha. A pesar de lo previsto en las leyes de titulización, y algunas 
acciones ejecutivas del Estado en contra de la propiedad informal, 
esta ha subsistido y se ha legitimado. Los propietarios informales 
no temen ser despojados de sus viviendas de forma inminente y, 
si se presenta alguna amenaza en tal sentido, la propia comunidad 
donde se construyó la propiedad informal usualmente se ha mani-
festado en su defensa (Arribas 2022).

Hasta la fecha, el crecimiento de la vivienda en el Perú por vías 
informales es parte de la oferta que el mercado considera como 
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válida y es la principal fuente de vivienda en el País (Espinoza y Fort 
2020, Calderón et al. 2023). ¿Cómo debe reaccionar el Estado? Si 
reconocemos la característica dinámica y continua de la creación de 
la propiedad informal, lo apropiado parecería reconocer, de manera 
flexible, la existencia de la propiedad informal.

Lo dicho no propone otorgar derechos de propiedad legal a toda 
ocupación ilegal, sino reconocer aquellas ocupaciones ilegales que 
cuentan con las características de la propiedad informal. No toda 
ocupación ilegal es «propiedad informal». Será el control continuo 
del bien en el tiempo, reconocido por una determinada comunidad, 
lo que creará este derecho consuetudinario de propiedad aún fuera 
de la ley. Será necesario, entonces, no solo identificar la posesión 
del bien, sino delinear las convenciones sociales, o la costumbre 
local especial contra legem, que ha generado el respeto de la co-
munidad por esa posesión. Si se encuentran esos elementos, la ley 
debería habilitar al ocupante a transformar su posesión ilegítima en 
el contexto de la propiedad informal en propiedad legal.

En esta línea, la norma civil de prescripción adquisitiva de domi-
nio tiene mucho que aportar a la lógica de la transformación de pro-
piedad informal en propiedad legal. En lugar de una fecha de corte, 
lo que deberían dictar las leyes de titulación es que se reconozca y 
entregue un título de propiedad legal a aquella persona que posea el 
bien cumpliendo con una serie de requisitos concretos a ser verifica-
dos por un funcionario público y que validen la existencia de propie-
dad informal en los términos antes indicados.

La mejora respecto de la prescripción adquisitiva estaría en que 
la entrega de estos títulos de propiedad no debería estar supeditada 
a la decisión del juez o notario ni tampoco a los costes tradiciona-
les de este procedimiento. El procedimiento debería ser ejecutado 
por la autoridad gubernamental del poder ejecutivo encargada de 
titulizar hoy la propiedad informal (hasta la fecha, principalmente 
los gobiernos locales). Estos procesos no deberían realizarse solo a 
iniciativa de parte, sino que el Estado tendría que realizar campañas 
de titulización, donde de oficio la autoridad observe, requiera y ve-
rifique los requisitos necesarios.

La verificación de los requisitos de la posesión no debería ser 
la misma que en el caso de la prescripción adquisitiva de domi-
nio. Considerando la mucha experiencia técnica que hasta la fe-
cha ya se tiene en titulizar propiedad informal, se podrían listar 
los elementos concretos necesarios para obtener dicho título; por 
ejemplo, contar con un certificado de posesión de una antigüedad 
mínima de un número determinado de años o pagar tributos muni-
cipales por el terreno, todos aspectos que en la práctica ya ocurren 
y que forman parte del camino recorrido por el ocupante ilegal a 
efectos de transformar su propiedad informal en propiedad legal.

Aunque en este trabajo me refiero al caso peruano, considero 
que contar con un proceso de transición adecuado de propiedad 
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informal a propiedad legal sería un objetivo deseable para cual-
quier Estado donde exista, de forma consolidada, la tenencia de 
terrenos sin derecho; entre otros, otorgar títulos de propiedad a los 
poseedores informales da una ventaja práctica en favor del Estado, 
ya que hacen rastreables los inmuebles que controla de manera 
privada la población. Esto permite, por ejemplo, aplicar impuestos 
municipales para los propietarios informales, como es el impues-
to predial (impuesto generado anualmente por ser propietario de 
un inmueble). La potencial recaudación adicional sería importante 
en Perú, considerando que casi el 50 % de las viviendas se tienen 
bajo propiedad informal. También se podría exigir a los propietarios 
informales que cumplan con distintos requisitos constructivos de 
sus viviendas, como podría ser dejar un retiro para respetar la vía 
pública, o la aplicación de normas de seguridad en construcción.

Sin embargo, implementar esta alternativa podría generar para 
el sistema legal algo mucho más valioso: legitimarlo creando la 
sensación de que las leyes sí se cumplen (fortalecer el rule of law). 
Como se ha explicado, la historia de la propiedad informal en Perú 
demuestra un continuo retroceso del Estado en aplicar la ley contra 
la propiedad informal.14 Ante la confrontación, la mayoría de las ve-
ces prevalece la propiedad informal. No por nada, hasta la fecha, la 
propiedad informal es el principal generador de vivienda.

Lo anterior no resuelve, sin embargo, un problema que tampo-
co es capturado hoy ni por las leyes de titulización ni por la pres-
cripción adquisitiva de dominio: la provisión de servicios públicos. 
Al respecto, Espinoza y Fort han indicado que proveer de servi-
cios públicos a sectores informales consolidados puede resultar un 
40 % más costoso que hacerlo respecto de terrenos desocupados 
(Espinoza y Fort 2020). Los mismos autores indican también que, 
en promedio, el Estado puede tardar catorce años en proveer de 
estos servicios públicos a las nuevas viviendas.

El dilema de la falta de servicios públicos en la expansión in-
formal de las ciudades nos plantea nuevas preguntas para ser in-
dagadas que escapan del presente artículo: ¿la oportunidad en la 
que interviene el Estado en la lógica de las leyes de titulización o 
propiedad informal es acaso demasiado tarde?; ¿sería válido asig-
nar terrenos vacíos a comunidades de forma gratuita tomando las 
precauciones técnicas necesarias para facilitar luego la instalación 
de servicios públicos?

La propiedad informal es un fenómeno social en constante 
construcción, y el estudio de este, por lo tanto, sigue el mismo pa-
trón. Con el presente artículo, se demuestra cómo las herramientas 
que tiene hoy el sistema legal peruano han probado ser insuficien-
tes para esta realidad. Respecto a cuál es el mejor camino para 
aproximarnos a la propiedad informal, las propuestas realizadas en 
esta conclusión son solo puntos de partida exploratorios. Lo que es 
contundente, sin embargo, es que, en un país donde la propiedad 
informal tiene el rol protagónico en la creación de vivienda, negar 

14	 Para mayor detalle, refiérase a 
Arribas (2018, 2022).
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su existencia presente y futura equivale a cerrar los ojos con la es-
peranza de que, con el tiempo, se detenga.
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1	 Hinkelammert tuvo siete hijos: 
con su primera esposa 
alemana, tres (Johannes, 
Kathia y Ana) y, con su segunda 
esposa hondureña, Vilma Pilar 
Palma, cuatro (Francisco José, 
Franklin Armando, Diana 
Maricela y Vilma Paola).

2	 Disponible en https://commons.
ptsem.edu/id/
itinerariosdelar00duqu.

3	 Disponible en https://
produccioncientificaluz.org/
index.php/utopia/issue/
view/3720.

1
Introducción

El 16 de julio de 2023 falleció en San José (Costa Rica), a los 
noventa y dos años, Franz Josef Hinkelammert. Fue un intelectual 
transdisciplinario y gran ensayista, alemán de nacimiento y nacio-
nalidad, y latinoamericano de vocación, residente a lo largo de su 
vida en Alemania, Chile, Honduras y Costa Rica. Hinkelammert tuvo 
dos esposas, fue padre de siete hijos1 y disfrutó de una larga vida; 
le gustaban el teatro, la música, el baile, el cante, las fiestas, el 
tabaco, el vino, los licores, el chocolate, la buena mesa y la conver-
sación. Formado en Economía, Teología y Filosofía en las universida-
des de Friburgo, Hamburgo y Münster, era doctor en Economía por 
la Universidad Libre de Berlín y fue profesor de diferentes materias 
de Economía y de Sociología en la Pontificia Universidad Católica de  
Chile (PUC), en la Universidad Libre de Berlín, en la Universidad  
de Costa Rica, en la Universidad Autónoma de Honduras y en la Uni-
versidad Nacional de Costa Rica (UNA). Durante más de treinta años, 
fue docente e investigador del Departamento Ecuménico de Investi-
gaciones (DEI) y, tras retirarse, lideró el Grupo Pensamiento Crítico 
(GPC) durante más de quince años, ambos en Costa Rica.

A lo largo de su vida, Hinkelammert publicó cientos de ensayos 
sobre teología, filosofía, economía, sociología, política, antropolo-
gía, psicología y derecho. Este intenso trabajo intelectual le valió 
numerosas distinciones académicas y sociales. Así, en 2001 el DEI 
publicó el libro Itinerarios de la razón crítica. Homenaje a Franz 
Hinkelammert en sus 70 años,2 que reunió varias entrevistas que 
le realizaron en los años previos, así como trabajos de sus com-
pañeros del DEI y de reputados teólogos de la liberación. Y, en 
2022, la revista Utopía y praxis latinoamericana publicó el número 
monográfico «Utopía y praxis en el humanismo crítico de Franz 
Hinkelammert»,3 en el que numerosos discípulos de Hinkelammert 
glosaron su extensa obra con motivo de su 90 cumpleaños. Tam-
bién le concedieron cinco doctorados honoris causa: UNA (2002), 
UniBrasil (2005), Universidad Bolivariana de Chile (2007), Universi-
dad de La Habana en Cuba (2013) y Universidad Nacional de Cuyo 
en Argentina (2015). Además, recibió el Premio Nacional Aquileo 
Echeverría (Costa Rica, 2003) y el Premio Libertador al Pensamien-
to Crítico (Venezuela, 2006). En 2008 la UNA creó en su honor la 
Cátedra de Pensamiento Crítico Franz Hinkelammert, en torno a  
la cual se articuló el GPC. Y, en 2017, la Universidad Centroameri-
cana José Simeón Cañas de El Salvador creó la Colección Virtual 
Franz Hinkelammert, en la que se pueden consultar digitalizados la 
mayoría de sus trabajos.

Hinkelammert es conocido en toda América Latina por su par-
ticipación en tres importantes corrientes del pensamiento crítico 
latinoamericano. En el ámbito de la economía, en el que era doctor, 
fue uno de los economistas neomarxistas de la teoría latinoame-
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ricana de la dependencia y participó en los intensos debates que 
tuvieron lugar en Santiago de Chile a finales de los años sesenta y 
principios de los setenta del siglo xx. En el ámbito de la teología, en 
el que tenía una variopinta formación y una gran experiencia por 
su trabajo en el DEI, fue uno de los teólogos profanos de la teolo-
gía latinoamericana de la liberación. Y, en el ámbito de la filosofía, 
participó en la red latinoamericana de filósofos de la Modernidad/
Colonialidad/Decolonialidad.

En este trabajo, presentamos una biografía intelectual de 
Hinkelammert, construida en forma de relato a partir de múltiples 
datos extraídos de diferentes entrevistas y notas autobiográficas y 
biográficas, identificadas como bibliografía pasiva al final de este 
documento (Duque y Gutiérrez 2001, Solano 2007, Hinkelammert 
2012a, Fernández-Nadal y Silnik 2012, Fernández-Nadal 2017, Mora 
2023, Tamayo 2023, Dussel y Colmenares 2023); biografía que vie-
ne acompañada de una revisión sistematizada de su obra, en la que 
se han identificado sus documentos más relevantes y los principa-
les temas de su trabajo intelectual.

2
Biografía intelectual  
de Franz Hinkelammert

El relato de la vida intelectual de Hinkelammert puede estruc-
turarse en cinco etapas, a partir de una serie de hitos históricos 
que implicaron cambios profundos en su existencia, como fueron 
su nacimiento en Alemania en 1931, su establecimiento en Chile en 
1963, su retorno a Alemania en 1973, su establecimiento definitivo 
en Costa Rica en 1982, su jubilación en 2007 y su fallecimiento en 
2023. De aquí surgen las siguientes etapas de su biografía intelec-
tual: su infancia y juventud en Alemania, entre el Tercer Reich y 
la Guerra Fría (1931-1963); su experiencia chilena, entre la demo-
cracia cristiana y la vía chilena al socialismo (1963-1973); sus años 
de transición, entre el exilio alemán y el retorno a América Latina 
(1973-1982); su establecimiento en Costa Rica y su participación 
en el DEI (1982-2007), y sus últimos años y su participación en el 
GPC (2007-2023).

2.1. � Su infancia y juventud en Alemania, entre el 
Tercer Reich y la Guerra Fría (1931-1963)

Franz Josef Hinkelammert nació en Emsdetten, una pequeña lo-
calidad de la provincia de Westfalia de la República de Weimar. Y lo 
hizo el 12 de enero de 1931, dos años antes del establecimiento de la 
Alemania nazi (1933-1945) aunque, durante la Segunda Guerra Mun-
dial, se trasladó a la cercana localidad de Herford, de unos cuarenta 
mil habitantes.
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Hinkelammert creció en una familia católica conservadora, 
siendo el segundo hijo de tres hermanos (Hildegart, Franz y Paul) 
del matrimonio formado por Maria Kippenbrock y Josef Hinkelam-
mert. Su madre fue ama de casa, mientras que su padre fue un 
veterano de la Primera Guerra Mundial (con importantes secuelas 
físicas), que se desempeñaba como maestro de escuela (pese a 
contar con un doctorado en Economía)4 y que, durante la Segunda 
Guerra Mundial, trabajó como maestro de los soldados que debían 
recualificarse al abandonar el Ejército, por no ser ya aptos para el 
servicio. El carácter religioso de su padre, que era próximo al ala 
democrática de los católicos alemanes (que se convertiría en la 
Unión Demócrata Cristiana —CDU— en 1949), hizo que su familia 
mantuviese una actitud crítica frente al nazismo, pese a vivir en 
una casa facilitada por el Ejército alemán. Su interés por cuestiones 
teológicas le hacía sostener que todo modelo económico tenía como 
axioma una determinada teología.

Hinkelammert tuvo una infancia feliz y, aunque se vio obligado, 
como todos los niños alemanes de más de diez años, a participar en 
las Juventudes Hitlerianas, apenas padeció los horrores de la Segun-
da Guerra Mundial, que tuvo escaso impacto en las zonas rurales de 
Westfalia, más allá de algunos bombardeos aéreos de los aliados en 
1940 y 1941. Además, se libró de ir al frente porque, cuando Ale-
mania se rindió, él aún no había cumplido la edad de reclutamiento 
(quince años), y tampoco debió realizar ningún servicio militar algu-
no posterior (librándose así del adoctrinamiento que se produce en 
el Ejército). Aunque sí recordaba escenas que percibía como ame-
nazantes, pero que no terminaba de comprender; escenas como la 
desaparición, de las calles de su pueblo, de las personas que lleva-
ban una estrella amarilla cosida a su ropa, los trenes que pasaban 
llenos de prisioneros o los soldados que cantaban consignas de odio.

En 1944 comenzó la ocupación aliada de Alemania y la casa 
donde vivía Hinkelammert en Herford fue confiscada por el Ejército 
estadounidense. Por ello, la familia de Hinkelammert se vio obliga-
da a trasladarse: primero, a casa de un familiar y, después, a la cer-
cana localidad de Melle, de unos seis mil habitantes, que finalmente 
quedó bajo el control del Gobierno militar británico. Este Gobierno 
militar terminó por incluir a Melle dentro de la región de Baja Sa-
jonia y a Emsdetten y Herford en Renania del Norte-Westfalia que, 
desde 1949, se integrarían como Länder en la República Federal 
Alemana (RFA). Los años de adolescencia en Melle fueron los años 
en los que Hinkelammert, escuchando a las personas adultas su-
pervivientes de la guerra, terminaría de procesar su conocimiento 
de los horrores de la Alemania nazi y de la Segunda Guerra Mundial 
y de interpretar las escenas que recordaba de su infancia. La huella 
que el nazismo dejó en la infancia de Hinkelammert puede obser-
varse en su crítica constante a los totalitarismos. En esos años, 
también tuvo su primer acercamiento intelectual al marxismo, con 
la lectura de El manifiesto comunista.

4	 Josef Hinkelammert se doctoró 
en 1936 con la tesis 
Alcoholismo social y familia.
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Tras concluir sus estudios de bachillerato en 1949, Hinkelam-
mert ingresó en el noviciado jesuita de Friedrichsburg, para for-
marse como teólogo (y sacerdote), pero, tras un año en ese centro 
y pese al interés por la teología, fue incapaz de adaptarse a la 
disciplina jesuítica y lo abandonó. La teología fue, pues, la primera 
vocación intelectual de Hinkelammert y su interés por ella lo acom-
pañó toda su vida.

Posteriormente, Hinkelammert fue testigo del llamado «milagro 
económico alemán», la rápida recuperación económica del país bajo 
los gobiernos de Konrad Adenauer y la democracia cristiana (1949-
1963), y del comienzo de la Guerra Fría, incluyendo la construcción 
del Muro de Berlín en 1961. Fueron los años universitarios de Hinkel- 
ammert, quien, impulsado por las recomendaciones de su padre, 
comenzó sus estudios de Economía en la Universidad de Friburgo en 
1950, pasando posteriormente por la Universidad de Hamburgo y 
la Universidad de Münster, donde finalmente se graduó en 1955. La 
universidad alemana de los años cincuenta se caracterizaba por una 
gran flexibilidad en la conformación del plan de estudios de grado 
de cada estudiante, lo que le permitió a Hinkelammert matricularse 
en una gran variedad de cursos universitarios, que incluían materias 
de Derecho, Literatura, Psicología, Sociología, Filosofía, Teología y 
Economía, pero, dado que superó los cursos mínimos necesarios 
para obtener el diploma en Economía, se tituló finalmente en esta 
disciplina. En la Universidad de Friburgo tomó un curso de un año 
de Filosofía con el filósofo existencialista cristiano Max Müller, dis-
cípulo de Heidegger y, entre los cursos de Teología que llevó, se 
incluyeron algunos sobre la Doctrina Social de la Iglesia (inspira-
ción de la democracia cristiana), impartidos por el teólogo católico 
Joseph Höffner en la Universidad de Münster (años después, car-
denal y arzobispo de Colonia), lo que sería clave, posteriormente, 
para su vinculación con la Fundación Konrad Adenauer. Además, 
Hinkelammert, tras perder a sus padres en 1953, fue ayudante de 
Höffner, obteniendo así los ingresos necesarios para terminar sus 
estudios.

Durante sus estudios de Economía, le llamó la atención el mo-
delo neoclásico de competencia perfecta (equilibrio general), por 
suponer que todos los agentes que participaban en el mercado te-
nían un conocimiento perfecto de las casi infinitas variables que 
intervenían en las decisiones de consumo, producción y distribución 
de la economía de mercado. Aceptar este axioma, para Hinkelam-
mert, era lo mismo que aceptar que la existencia de sujetos om-
niscientes operando en el mercado y la omnisciencia, según había 
aprendido en sus estudios de Teología en el seminario y la univer-
sidad, era una cualidad reservada exclusivamente a Dios. Había, 
por tanto, una contradicción entre los conocimientos económicos y 
teológicos que había adquirido.

Terminada su licenciatura, Hinkelammert obtuvo una beca, en 
el Instituto de Europa del Este (OEI) en la Universidad Libre de Ber-
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lín (FUB), para estudiar Economía Socialista de la Unión Soviética y 
de otros países de la Europa oriental, bajo la dirección del econo-
mista alemán Karl Thalheim, un antiguo intelectual nazi entonces 
reconvertido en intelectual anticomunista. Hinkelammert simulta-
neó estos estudios con cursos diversos, entre los cuales se cuen-
tan cursos de Teología Católica impartidos por el teólogo católico 
Marcel Reding y cursos de Teología Protestante impartidos por el 
teólogo luterano Helmut Gollwitzer; cursos que serían muy relevan-
tes para la concepción ecuménica de la teología que lo acompañaría 
durante toda su vida.

Durante los años cincuenta y en el contexto de la Guerra Fría, 
bajo la dirección de Thalheim y con financiación de la estadouni-
dense Fundación Ford, el OEI de FUB se convirtió en el principal 
centro de investigación sobre la economía socialista de la Europa 
occidental, siendo su principal objetivo la comprensión profunda 
y rigurosa del socialismo real para, posteriormente, poder reali-
zar una crítica fundamentada de ello. Se trataba de un centro de 
investigación con una clara orientación anticomunista y en el que 
el Servicio Federal de Inteligencia (BND) reclutaba a algunos de 
sus miembros. Durante su formación en este centro, Hinkelammert 
profundizó en el estudio del pensamiento de Karl Marx, Friedrich 
Engels, Vladímir Lenin y Iósif Stalin, y también en el pensamiento 
de Adam Smith, David Ricardo, Max Weber y Friedrich Hayek; de 
ahí procedía su interés por el marxismo y por el neoliberalismo que 
marcarían toda su obra.

En este mismo centro, y en la línea de investigación de la eco-
nomía de planificación central de la Unión Soviética, Hinkelammert 
continuó con sus estudios de posgrado en Economía, obteniendo su 
doctorado en 1961, con una tesis titulada El proceso de crecimiento 
de la economía soviética (en alemán) (Hinkelammert 1961). En su 
tesis, Hinkelammert criticó el modelo de planificación central, por 
suponer que los agentes que participaban en la elaboración del plan 
tenían un conocimiento perfecto de las casi infinitas variables que 
intervenían en las decisiones de consumo, producción y distribución 
de la economía de planificación central. Y, al igual que le ocurría con 
el modelo neoclásico de competencia perfecta, para Hinkelammert, 
aceptar este axioma era lo mismo que aceptar la existencia de 
sujetos omniscientes elaborando el plan, y la omnisciencia, según 
la teología, era una cualidad reservada exclusivamente a Dios. En 
esta tesis ya pueden encontrarse los primeros esbozos de su análi-
sis teológico de la sociedad occidental.

Este análisis crítico de las economías de planificación central, 
que empatizaba con la perspectiva democristiana y anticomunista 
del Gobierno alemán, fue muy bien acogida en el OEI, donde fue 
contratado como asistente de investigación en 1961. Sin embargo, 
el interés por el trabajo de Hinkelammert en el OEI desapareció 
cuando este, retomando sus preocupaciones por las contradiccio-
nes entre la teología y el modelo neoclásico de competencia per-
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fecta, comenzó a establecer paralelismos entre la omnisciencia de 
los agentes que elaboraban los planes socialistas y los agentes que 
intervienen en los mercados capitalistas.

A partir de ese momento, Hinkelammert dejó de ser suficien-
temente anticomunista para dicho centro y para Thalheim y no se 
le permitió obtener el doctorado de habilitación (reconocimiento 
de que poseía capacidad para la docencia). Además, entre 1961 y 
1963, Hinkelammert desarrolló varias investigaciones y escribió va-
rios libros que el OEI no quiso divulgar. Estos hechos fueron perci-
bidos por Hinkelammert como que ya no tenía futuro en la universi-
dad alemana y decidió buscar alguna salida profesional en América 
Latina. Por aquellos momentos, ya estaba casado y tenía dos hijos.

Pronto supo que el Instituto de Solidaridad Internacional de la 
Sociedad de Formación Política Demócrata Cristiana (denominada, 
desde 1964, Fundación Konrad Adenauer —KAS—), entonces dirigi-
do por el politólogo Peter Molt, estaba seleccionando a un profesor 
para enviarlo a Chile a impartir clases de Sociología Económica y 
Cooperativismo en la PUC, vinculada con la democracia cristiana 
chilena. Hinkelammert optó a la plaza y su formación en la Doctrina 
Social de la Iglesia, junto con su experiencia laboral en el antico-
munista OEI, llamó la atención de la fundación democristiana, que 
lo contrató para la citada tarea. Gracias a ello, pudo renunciar a su 
plaza de asistente de investigación en 1963 en el OEI.

Antes de viajar a Chile, para poder desempeñar mejor su tra-
bajo, Hinkelammert pasó cuatro meses en 1963 en España, viajan-
do por el país y aprendiendo español por medio del procedimiento 
de intercambio lingüístico con estudiantes españoles que deseaban 
aprender alemán.

2.2. � Su experiencia chilena, entre la democracia 
cristiana y la vía chilena al socialismo  
(1963-1973)

Hinkelammert llegó a Santiago de Chile en 1963 y se incorporó 
como docente en la Escuela de Sociología de la PUC, dirigida hasta 
1964 por el sacerdote jesuita belga Roger Vekemans, uno de los 
principales ideólogos de la democracia cristiana en América Latina 
y, posteriormente, uno de los mayores críticos de la teología de la 
liberación. Vekemans recomendó a Hinkelammert ante otros inte-
lectuales en Chile, lo que le permitió hacer muchos contactos en el 
ámbito de la democracia cristiana chilena.

Dentro de la PUC, Hinkelammert se vinculó también con el re-
cién creado Instituto de Estudios Políticos (IDEP), dirigido por el 
intelectual democristiano Jaime Castillo, principal ideólogo de la de-
mocracia cristiana chilena, representada por el Partido Demócrata 
Cristiano (PDC) y, más tarde, dos veces ministro del Gobierno de 
Eduardo Frei (1964-1970). Lógicamente, también se incorporó a la 
KAS en Chile y permaneció vinculado a ella y al IDEP hasta 1967.  
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Por tanto, durante los primeros años de su estancia en Chile, Hinkel-
ammert se movió en el ámbito académico e intelectual de la de-
mocracia cristiana chilena, por aquel entonces bastante plural. De 
estos primeros años en Chile data su obra Economía y revolución 
(Hinkelammert 1967).

Hinkelammert se integró muy bien tanto en la PUC, donde 
pronto consiguió una plaza de profesor con contrato indefinido, 
como en la KAS. Desde allí participó en los debates internos de 
la democracia cristiana chilena, posicionándose con el sector más 
progresista de dicha corriente de pensamiento, el cual termina-
ría escindiéndose del PDC y conformando el Movimiento de Acción 
Popular Unitaria (MAPU) en 1969, posteriormente integrado en la 
coalición de Unidad Popular (UP) de Salvador Allende. No obstante, 
la ruptura de la democracia cristiana chilena se produjo en 1967, 
como consecuencia de lo cual Hinkelammert abandonó la KAS y el 
IDEP, aunque ello no afectó a su contrato laboral con la PUC. De 
hecho, este conocimiento de la democracia cristiana desde su inte-
rior sería clave para la posterior publicación de trabajos sobre esta 
corriente de pensamiento.

Previamente, en 1966, Hinkelammert se había incorporado, 
como profesor, al Instituto Latinoamericano de Doctrina y Estudios 
Sociales (Ilades), recién creado por la Compañía de Jesús en San-
tiago de Chile, bajo la dirección de sacerdote francés Pierre Bigo 
(quien se convertiría años después en otro de los mayores críticos 
de la teología de la liberación) y la subdirección del sacerdote chi-
leno Gonzalo Arroyo (quien sería uno de los principales teólogos 
chilenos de la liberación). Este centro, impulsado por la, aún plural, 
democracia cristiana chilena, pronto se convirtió en un centro de 
desarrollo de la teología de la liberación en Chile. Por él pasaron 
otros relevantes teólogos de la liberación, como el sacerdote pe-
ruano Gustavo Gutiérrez, el sacerdote brasileño (de origen alemán) 
Hugo Assmann y el sacerdote chileno Pablo Richard, y en el que 
se formaron muchos jóvenes procedentes de los movimientos po-
pulares cristianos de América Latina. El vínculo del Ilades con la 
teología de la liberación concluyó a finales de 1969 con el despido 
de todo el personal, Hinkelammert incluido, y la contratación de 
personal nuevo; todo ello como consecuencia de la división que se 
estaba viviendo en la democracia cristiana chilena y latinoameri-
cana. Algunos de los sacerdotes chilenos del Ilades, como Arroyo 
y Richard, participarían en 1971 en la fundación del movimiento 
cristianos por el socialismo en Chile.

En este centro fue donde Hinkelammert entró en contacto con 
la teología de la liberación, con la que terminó empatizando muy 
bien gracias a la preocupación teológica de su padre, sus estudios 
de teología en el seminario y la universidad, su participación en los 
debates internos de la democracia cristiana y su preocupación por 
las cuestiones referidas a la teoría de la dependencia, que venía 
desarrollando en el Centro de Estudios de la Realidad Económica 
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Nacional (Ceren) de la PUC desde 1967. El modelo de funcionamien-
to del Ilades sirvió, posteriormente, a Assmann y Hinkelammert 
para la fundación del DEI. Desde el Ilades, Hinkelammert escribió 
en 1968 el libro El subdesarrollo latinoamericano (Hinkelammert 
1970a), publicado posteriormente en 1970 y donde se recoge la 
versión hinkelammertiana de la teoría neomarxista de la dependen-
cia latinoamericana.

Por otro lado, en la PUC se creó en 1967 el Ceren, bajo la di-
rección de Jacques Chonchol, posteriormente uno de los fundadores 
del MAPU, luego integrado en Izquierda Cristiana (IC), y ministro del 
Gobierno de Salvador Allende (1970-1973), centro al que se integró 
Hinkelammert en 1966 y que terminó acogiendo a parte del per-
sonal despedido del Ilades, así como a teólogos como Assmann. El 
Ceren fue un centro interdisciplinario de investigación y enseñanza, 
editor de la revista Cuadernos de la Realidad, que realizó investiga-
ciones sobre la realidad política, social y económica chilena y lati-
noamericana e impartió cursos de formación sobre ello, además de 
organizar seminarios internacionales. Sus publicaciones pretendían 
ser un sustento intelectual del programa político de la UP.5

La integración de Hinkelammert en el Ceren fue clave en su vin-
culación con la teoría de la dependencia, pues lo colocó en el centro 
del escenario del debate político, social y económico latinoamerica-
no que, en esos momentos, se desarrollaba en Santiago. El debate 
sobre la teoría de la dependencia había comenzado en la Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe (Cepal), el think tank 
estructuralista de la teoría de la dependencia, con las aportaciones 
del economista argentino Raúl Prébisch y del economista brasile-
ño Celso Furtado, a principios y mediados de la década de los 
sesenta, continuando durante la segunda mitad de esta con las 
aportaciones del sociológo brasileño Fernando Henrique Cardoso 
y el sociológo chileno Enzo Faletto, por un lado, y del economis-
ta chileno Osvaldo Sunkel y el economista argentino Pedro Paz, 
por otro. Junto a la Cepal, en la Universidad de Chile funcionaba 
desde 1965 el Centro de Estudios Socioeconómico (CESO), que se 
convirtió en el principal think tank neomarxista de la teoría de la 
dependencia, y de cuyos intelectuales procedieron las aportacio-
nes neomarxistas al debate. Entre dichos intelectuales estaban 
los sociólogos brasileños Theotônio dos Santos, Vânia Bambirra 
y Ruy Mauro Marini, el economista alemán-estadounidense André 
Gunder Frank, los economistas chilenos Orlando Caputo y Roberto 
Pizarro y la socióloga chilena Marta Harnecker.

Y la institución espejo del CESO en la PUC fue el Ceren, que 
puede ser considerado como otro think tank neomarxista de la 
teoría de la dependencia; un espacio de reflexión donde el pen-
samiento dependentista neomarxista, con algunas influencias del 
pensamiento de la teología de la liberación derivadas de la incor-
poración de intelectuales procedentes del Ilades. Desde el Ceren, 
Hinkelammert debatió en público y en privado, por escrito y oral-

5	 Cuadernos de la Realidad 
publicó 17 números entre 1969 
y 1973, que pueden consultarse 
en https://www.socialismo-
chileno.org/PS/ceren/ceren.
html. En ellos, Hinkelammert 
escribió ocho ensayos, que 
luego fueron incluidos en 
diferentes libros.
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mente, con casi todos los grandes teóricos de la dependencia e 
intelectuales neomarxistas que vivieron o pasaron por Santiago a 
finales de la década de los sesenta y principios de la década de los 
setenta del siglo xx; muy especialmente con Frank, Dos Santos y 
Harnecker. Desde el Ceren, Hinkelammert escribió tres libros de-
dicados al tema del desarrollo: Dialéctica del desarrollo desigual 
(Hinkelammert 1970b), Ideologías del desarrollo y dialéctica de la 
historia (Hinkelammert 1970c) y La teoría clásica del imperialismo, 
el subdesarrollo y la acumulación socialista (Hinkelammert 1973).

2.3. � Sus años de transición, entre el exilio alemán  
y el retorno a América Latina (1973-1982)

El golpe de Estado, liderado por el general Augusto Pinochet en 
1973 y apoyado por Estados Unidos, entre otros muchos cambios, 
supuso el fin del clima intelectual que había convertido a Santiago 
de Chile en el epicentro del debate sobre la teoría de la dependen-
cia. La represión militar de todo el pensamiento progresista llevó al 
exilio a casi todos los teóricos de la dependencia que habían recala-
do en Chile durante la década anterior, así como a gran parte de los 
intelectuales chilenos vinculada a ella, especialmente a los neomar-
xistas. Hinkelammert estuvo entre ellos. La década posterior al gol-
pe militar en Chile fueron para Hinkelammert los años de transición 
entre su vida en Chile y su vida en Costa Rica, y suponen el cierre 
intelectual de su etapa santiaguina y la apertura de su etapa tica.

Tras el cierre del Ceren y la desposesión de su plaza de profe-
sor de la PUC, y ante la insistencia del embajador, se refugió como 
invitado en la embajada alemana en Chile, dejando a sus hijos con 
un amigo democristiano; al poco tiempo, fue evacuado de Santiago 
con destino a la RFA, junto con Frank. Ya en Alemania, Hinkelam-
mert se estableció como refugiado en Berlín y, también junto a 
Frank, fue contratado como profesor visitante en el Instituto de 
América Latina (LAI) de la FUB.

Desde el día posterior al golpe de Estado, Hinkelammert co-
menzó a recopilar información sobre este y con ella concluyó, a 
finales de 1974, ya en Berlín, el manuscrito de su libro Ideología de 
sometimiento (Hinkelammert 1977a), en el que analiza el papel de 
la Iglesia católica en dicho golpe; manuscrito que primero distribu-
yó mimeografiado, al no encontrar editorial interesada en su pu-
blicación y que, posteriormente, publicaría en Costa Rica en 1977.

Entre 1973 y 1976, Hinkelammert vivió en Alemania trabajando 
en el LAI de la FUB, donde llegó a obtener una cátedra (que ganó 
compitiendo con Frank), e impartió la materia de Economía y Socie-
dad en Latinoamérica. Sin embargo, debido a un informe del BND, 
el Ministerio de Cultura alemán vetó su toma de posesión de la 
plaza, supuestamente por sus vínculos con la izquierda latinoame-
ricana. Así, por segunda vez, Hinkelammert vio cómo se le cerraban 
las puertas de la academia alemana y tomó la misma decisión que 
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años atrás: emigrar a América Latina. En esos años Hinkelammert 
publicó, además, el libro La radicalización de los demócratas cristia-
nos (en alemán) (Hinkelammert 1976).

La oportunidad para regresar a América Latina se la brindó a 
Hinkelammert, en esta ocasión, el Consejo Superior Universitario 
Centroamericano (CSUCA), con sede en Costa Rica en 1976, quien 
lo contrató como docente e investigador de la licenciatura centroa-
mericana de Sociología, impartida en la Universidad de Costa Rica 
(UCR). Una vez en Costa Rica, en 1976, participó en la fundación del 
DEI inspirado, entre otras, en las experiencias del Ilades y del Ceren.

El DEI es un centro latinoamericano de investigación y forma-
ción ecuménica, con forma de organización no gubernamental, que 
trata de aportar, a los movimientos sociales y eclesiales de la re-
gión, elementos teológicos, filosóficos y de economía política para 
el análisis de la realidad desde la perspectiva del pensamiento crí-
tico y las teologías de la liberación, de manera que posibiliten una 
acción transformadora. El DEI tiene, desde su creación, tres líneas 
de actuación: la formación, por medio de seminarios y talleres; la 
investigación, con reuniones periódicas de presentación de avan-
ces, y la divulgación, con publicación de libros de sus propias inves-
tigaciones y, desde 1985, de la revista Pasos. Este centro fue una 
iniciativa de Assmann (que, además de teólogo y filósofo, era so-
ciólogo) y del filósofo costarricense Arnoldo Mora Rodríguez. Desde 
el primer momento, contó con la participación de Hinkelammert, 
en un principio a tiempo parcial y, desde 1978, también con la de 
Richard (que también era sociólogo).

En esos primeros años en el DEI, entre 1976 y 1977, Hinkel-
ammert escribió Las armas ideológicas de la muerte (Hinkelam-
mert 1977b), aunque la primera parte de su contenido procedía 
de borradores elaborados en el Ceren años antes. En este libro, se 
sientan las bases intelectuales del pensamiento del DEI, donde se 
vinculaban la teología y la economía política, así como de la crítica 
teológica y filosófica de la sociedad occidental.

En 1978, Hinkelammert se estableció en Tegucigalpa (Hondu-
ras), donde formó una nueva familia y trabajó como profesor del 
Posgrado Centroamericano en Economía y Planificación del Desa-
rrollo en la Universidad Autónoma de Honduras (programa auspi-
ciado por el CSUCA y dirigido por Hinkelammert), al tiempo que 
viajaba con frecuencia a Costa Rica, donde mantenía su vinculación 
a tiempo parcial con el DEI. Sin embargo, con el estallido de la Re-
volución Sandinista de Nicaragua a partir de 1979, en Honduras, la 
situación política se tensó y comenzaron los arrestos de estudian-
tes y la vigilancia de personas sospechosas de simpatizar con los 
sandinistas, entre quienes se encontraba Hinkelammert.6 La sen-
sación de inseguridad que percibió, junto con su familia, unida a la 
experiencia del ambiente previo al golpe militar en Chile, hicieron 
que en 1982 abandonase Honduras y se estableciese definitiva-
mente en Costa Rica.

6	 Hinkelammert había publicado 
en 1977 dos libros en Educa, la 
editorial del CSUCA, que dirigía 
entonces el líder sandinista 
Sergio Ramírez, posteriormente 
miembro de la Junta de 
Gobierno de Reconstrucción 
Nacional de Nicaragua (1979-
1985) y vicepresidente del 
Gobierno nicaragüense (1985-
1990).
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2.4. � Su establecimiento en Costa Rica  
y su participación en el DEI (1982-2007)

En 1982, la familia Hinkelammert Palma se estableció en Costa 
Rica, donde Hinkelammert, por fin, encontró su lugar en el mundo. 
Costa Rica, el país políticamente más estable de América Latina, 
pequeño y sin ejército, se convirtió para él en su base de opera-
ciones intelectuales. En un primer momento, Hinkelammert fue do-
cente de la Maestría Centroamericana en Política Económica en la 
UNA (programa auspiciado por el CSUCA y dirigido por el sociólogo 
y economista holandés Wim Dierckxsens, miembro del DEI), pero 
ese mismo año se vinculó a tiempo completo con el DEI, como in-
vestigador y docente. Desde Costa Rica, Hinkelammert se desplazó 
frecuentemente por todo el continente americano, así como por 
diferentes países europeos, como España, Suiza y Alemania, para 
impartir cursos y conferencias y asistir a congresos.

La incorporación de Hinkelammert al DEI coincidió con el re-
greso de Assmann a Brasil, por lo que él y Richard asumieron el 
liderazgo del DEI, mientras que Richard, con ocupaciones como 
párroco, asumió tareas más institucionales, Hinkelammert asumió 
funciones más relacionadas con la investigación y la divulgación, 
siendo de facto7 el director de la revista Pasos entre 1985 y 2007 
(números del 1 al 133). Así, desde principios de la década de los 
años ochenta hasta la salida de Hinkelammert en 2007, el equipo 
del DEI se mantuvo relativamente estable y estuvo integrado, ade-
más de por Richard, Hinkelammert y Mora Rodríguez, por la teóloga 
mexicana Elsa Támez, la teóloga haitiana Maryse Brisson, el teó-
logo colombiano José Duque, el economista y sociólogo holandés 
Wim Dierckxsens y el filósofo colombiano Germán Gutiérrez.

No obstante, durante ese período, pasaron por el DEI y colabo-
raron con la revista Pasos los principales teólogos de la liberación, 
tales como el teólogo evangélico puertorriqueño-estadounidense 
Luis Rivera Pagán, el teólogo brasileño Frei Betto, el teólogo me-
todista uruguayo Julio de Santa Ana, el teólogo bautista estadou-
nidense-nicaragüense Jorge Pixley, el teólogo venezolano Otto Ma-
duro, el teólogo brasileño Leonardo Boff, el teólogo mexicano José 
Francisco Gómez Hinojosa, el teólogo coreano-brasileño Jung Mo 
Sung, el teólogo mexicano-argentino Enrique Dussel, el teólogo es-
pañol-brasileño Pedro Casaldáliga, el teólogo italiano Giulio Girardi, 
el teólogo español Juan José Tamayo, el teólogo canadiense Michel 
Beaudin, el teólogo uruguayo Juan Luis Segundo o el teólogo nica-
ragüense Ernesto Cardenal, entre otros.

Durante los años que Hinkelammert permaneció en el DEI 
(1976-2007), este centro se convirtió en el principal think tank la-
tinoamericano de la teología de la liberación y, por sus seminarios 
y talleres, pasaron miles de jóvenes latinoamericanos vinculados a 
los movimientos religiosos de base, fundamentalmente cristianos 
(católicos y protestantes), pero también vinculados a otras religio-

7	 Hinkelammert nunca tuvo el 
cargo de director de la revista, 
pero encabezó el consejo 
editorial desde 1985 hasta su 
retirada en 2007 y fue autor de 
41 ensayos (3 de ellos 
posteriores a 2007), que luego 
fueron incluidos en diferentes 
libros. Pasos puede consultarse 
en https://www.deicr.org/
revistas-pasos.
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nes (como las religiones ancestrales de los pueblos indígenas del 
Abya Yala —América Latina— o de los pueblos africanos), así como 
a movimientos de liberación nacional (como el nicaragüense Frente 
Sandinista de Liberación Nacional, el salvadoreño Frente Farabundo 
Martí para la Liberación Nacional, la Unidad Revolucionaria Nacional 
Guatemalteca o el mexicano Ejército Zapatista de Liberación Na-
cional). Hinkelammert participó como formador en la mayoría de 
dichas actividades y es muy recordado y apreciado por casi todos 
los participantes. No obstante, su labor estuvo más centrada en la 
producción y publicación de documentos de investigación, en la que 
combinaba elementos de la economía política con elementos de una 
teología profana. De hecho, las aportaciones teológicas de Hinkel-
ammert se consideran parte de la teología profana o teología de lo 
profano, para diferenciarla de la ortodoxa teología de lo divino o 
de los dioses celestiales. Su teología se centra en el estudio de los 
(falsos) dioses terrestres del mercado, la ciencia y la política.

A lo largo de sus años en el DEI, Hinkelammert dirigió y co-
dirigió numerosas tesis doctorales en universidades europeas y 
latinoamericanas; aunque de todas ellas la más relevante sería, 
por la relación que mantendría posteriormente con su doctorando, 
la del economista costarricense Henry Mora, años después direc-
tor de la Escuela de Economía y decano de la Facultad de Ciencias 
Sociales de la UNA, impulsor de la creación del GPC, diputado por 
el Partido de Acción Ciudadana (PAC) en la Asamblea Legislativa 
de Costa Rica (2014-2018) y presidente de esta.

La década de los ochenta del siglo xx fue la «década perdi-
da» del desarrollo latinoamericano y en la que las dictaduras de 
corte fascista, los movimientos revolucionarios insurgentes y las 
guerras civiles se extendieron por la región; por su parte, Costa 
Rica, pese a la crisis económica que sufrió, siguió siendo un país 
democrático, pacífico y en el que se respetaban los derechos hu-
manos. En ese contexto político de paz en medio de la barbarie, 
Hinkelammert escribió y publicó desde el DEI cuatro importan-
tes obras: Crítica a la razón utópica (Hinkelammert 1984), De-
mocracia y totalitarismo (Hinkelammert 1987), La deuda externa 
en América Latina (Hinkelammert 1988) y La fe de Abraham y el 
edipo occidental (Hinkelammert 1989). En estos libros, Hinkelam-
mert desarrolló su teología del mercado, como parte de su teo-
logía profana de la liberación, al tiempo que siguió trabajando en 
otras temáticas, como la teoría neomarxista de la dependencia y 
la crítica filosófica de la modernidad (centrada en el capitalismo  
y el socialismo).

Ya en la década de los noventa del siglo xx, el neoliberal con-
senso de Washington se impuso en toda la región (con algunas re-
sistencias, como la del Ejército Zapatista de Liberación Nacional), la 
mayoría de los países latinoamericanos realizaron transiciones hacia 
la democracia y se iniciaron procesos de transición de las antiguas 
economías socialistas hacia el capitalismo, contribuyendo con ello a 
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la aceleración del proceso de globalización económica neoliberal. Por 
su parte, Costa Rica seguía siendo un país políticamente muy esta-
ble, aunque las políticas de ajuste estructural neoliberal marcaron 
su dinámica interna, y siguió siendo un modelo de democracia para 
el resto de los países de la región. Y, en ese contexto de triunfo del 
neoliberalismo, Hinkelammert escribió y publicó desde el DEI cinco 
obras: El capitalismo al desnudo (Hinkelammert 1991), Sacrificios 
humanos y sociedad occidental (Hinkelammert 1993), Cultura de la 
esperanza y sociedad sin exclusión (Hinkelammert 1995), El mapa 
del emperador (Hinkelammert 1996) y El grito del sujeto (Hinkel-
ammert 1998). En ellas, siguiendo su enfoque de teología profana 
de la liberación y de crítica filosófica de la modernidad (centrada 
en el neoliberalismo), comenzó a desarrollar un humanismo ecolo-
gista basado en el despertar del sujeto oprimido. Además, durante 
dicha década también dirigió la tesis doctoral de Mora, defendida 
en 1995, y comenzó a fraguar con él una profunda amistad, que se 
transformaría en una fructífera colaboración académica a partir del 
comienzo del siglo xxi.

Y, en la primera década del siglo xxi, al tiempo que se con-
solidaba el proceso de globalización, las economías en transición 
se convertían en economías capitalistas de corte neoliberal y, en 
América Latina, se inició un proceso de giro a la izquierda en gran 
parte de los gobiernos de la región. Mientras tanto, Estados Unidos 
tuvo que hacer frente a los atentados del 11 de septiembre de 2001 
y reforzó la orientación de su política exterior hacia Oriente Medio, 
reduciendo su influencia en América Latina. En esos años, en Costa 
Rica se produjo una importante movilización política de las fuerzas 
de izquierdas, en oposición a la firma de un neoliberal Tratado de 
Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y República 
Dominicana (TLC), sin que ello alterase su estabilidad política. Y, en 
este contexto de globalización neoliberal y de llegada al poder de 
algunos movimientos sociales progresistas latinoamericanos, entre 
2000 y 2007, Hinkelammert publicó seis relevantes libros, dos de 
ellos en coautoría con Mora: El nihilismo al desnudo (Hinkelammert 
2001), Coordinación social del trabajo, mercado y reproducción de 
la vida (Hinkelammert y Mora 2001), El retorno del sujeto reprimido 
(Hinkelammert 2002), El asalto al poder mundial y la violencia sagra-
da del Imperio (Hinkelammert 2003a), Solidaridad o suicidio colectivo 
(Hinkelammert 2003b) y Hacia una economía para la vida (Hinkelam-
mert y Mora 2005). En dichos trabajos, Hinkelammert siguió desa-
rrollando su teología profana del mercado y de la ciencia; su crítica 
a la globalización neoliberal, a la modernidad y a la posmodernidad 
y su humanismo ecologista, centrado en el sujeto solidario y ecolo-
gista y en la economía para la vida.

No obstante, para Hinkelammert, los años de 2005 y 2006 fue-
ron especialmente traumáticos. En 2005 Hinkelammert presentó, y 
publicó en Pasos, el documento «Prometeo, el discernimiento de los 
dioses y la ética del sujeto. Reflexiones sobre un mito fundante de 
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la Modernidad», a la postre, incluido como capítulo introductorio del 
libro Hacia una crítica de la razón mítica (Hinkelammert 2007). Esta 
nueva aportación generó un agrio debate teológico y teórico entre 
Hinkelammert y la mayoría de sus compañeros del DEI. Hinkelam-
mert defendió que el sujeto se libera de la opresión del capitalismo 
de manera autónoma, mientras que sus compañeros del DEI sos-
tuvieron que la liberación se produce por la acción de Dios. Desde 
el DEI, se consideró que Hinkelammert se había apartado de los 
principios de la teología de la liberación que habían inspirado a la 
entidad desde su fundación, mientras que él consideró que se le ha-
bía condenado inquisitorialmente como hereje. La discusión llegó al 
plano personal y, desde el DEI, se ejerció presión para que Hinkel-
ammert, cercano ya a los setenta y cinco años, se retirara. Así, 
Hinkelammert, agotado por este ambiente hostil y profundamente 
dolido con sus compañeros, abandonó la organización a principios 
de 2007.

2.5. � Sus últimos años y su participación en el GPC 
(2007-2023)

La salida de Hinkelammert del DEI no supuso el fin de su tra-
bajo intelectual, sino el inicio de una nueva etapa, que coincidió con 
los años de la primera crisis de la economía global (2008-2015) y, 
posteriormente, con los de la pandemia global del COVID-19 (2020-
2023).

En 2008 Hinkelammert, Mora y otros intelectuales costarricen-
ses y extranjeros residentes en Costa Rica crearon el Grupo Pen-
samiento Crítico (GPC), un think tank, liderado por Hinkelammert, 
que contó con el respaldo de la UNA, que ese mismo año creó la 
Cátedra de Pensamiento Crítico Franz Hinkelammert. El GPC estu-
vo integrado por intelectuales progresistas de distintos campos del 
saber (economistas, filósofos, sociólogos, juristas, sicólogos, edu-
cadores, escritores y artistas), en su mayoría procedentes de la 
UNA, la UCR y el Instituto Tecnológico de Costa Rica (TEC), y contó 
con la colaboración de otros intelectuales de El Salvador, Argentina, 
Chile, México, Cuba, República Dominicana, Brasil, Colombia y Bo-
livia, entre otros. Este grupo se dedicó durante más de una década 
a divulgar libros, artículos y ensayos publicados por sus miembros 
(en su mayoría del propio Hinkelammert) y a organizar seminarios 
y encuentros internacionales de intelectuales vinculados al pensa-
miento crítico latinoamericano.

Sin abandonar el enfoque de teología profana de la liberación, 
desde el GPC, Hinkelammert profundizó en el desarrollo del pensa-
miento crítico aplicado a la modernidad, llegando a realizar algunas 
propuestas que pueden ser consideradas como decoloniales (re-
producción de la vida, bien común, emancipación…). En estos años, 
Hinkelammert publicó una decena de libros: La maldición que pesa 
sobre la ley (Hinkelammert 2010a); Yo vivo, si tú vives (Hinkelam-
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mert 2010b); Lo indispensable es inútil (Hinkelammert 2012a); Raí-
ces del pensamiento crítico (Hinkelammert 2012b); Economía, vida 
humana y bien común (Hinkelammert y Mora 2014); Totalitarismo 
del mercado (Hinkelammert 2018); Cuando Dios se hace hombre, 
el ser humano hace la modernidad (Hinkelammert 2020a); La dia-
léctica y el humanismo de la práctica (en alemán) (Hinkelammert 
2020b); La crítica de las ideologías frente a la crítica de la religión 
(Hinkelammert 2021), y Razones que matan… y la respuesta del 
sujeto (Hinkelammert y Mora 2022).

En estos trabajos, el pensamiento de Hinkelammert se fue vin-
culando cada vez más con la corriente de pensamiento de la red la-
tinoamericana de filósofos Modernidad/Colonialidad/Decolonialidad. 
Entre los intelectuales de dicha red, destacan quienes conformaron 
su núcleo central, el denominado Grupo Modernidad/Colonialidad/
Decolonialidad: el sociólogo peruano Aníbal Quijano, el antropólogo 
colombiano Arturo Escobar, el semiólogo y teórico cultural argenti-
no-estadounidense Walter Mignolo, el filósofo y teólogo argentino-
mexicano Enrique Dussel, el sociólogo venezolano Edgardo Lan-
der, el filósofo colombiano Santiago Castro-Gómez, el antropólogo 
venezolano Fernando Coronil, el filósofo puertorriqueño Nelson 
Maldonado-Torres, el sociólogo puertorriqueño Ramón Grosfoguel, 
la lingüista estadounidense Catherine Walsh y el filósofo boliviano 
Juan José Bautista. Aunque los vínculos intelectuales de Hinkelam-
mert fueron más intensos con Dussel y Bautista que con el resto de 
los miembros de la red.

3
Revisión sistematizada  
de la obra de Franz Hinkelammert

Con el propósito de identificar las obras más relevantes y los 
principales temas del pensamiento de Hinkelammert, se ha realiza-
do una revisión sistematizada de su obra. Para ello, se han tomado 
como bancos de datos la Colección Virtual Franz Hinkelammert de 
la Universidad Centroamericana José Simeón Cañas y la web del 
GPC, donde se encuentran digitalizados casi todos sus trabajos pu-
blicados de este autor y todos sus trabajos relevantes.

El primer criterio de inclusión de dicha revisión ha sido que los 
documentos sean libros publicados (lo que ha excluido otro tipo 
de documentos no publicados —conferencias, informes, trabajos 
mimeografiados, etc.— y publicados —capítulos de libros, artícu-
los académicos, artículos de prensa, ponencias, etc.—). El segundo 
criterio ha sido que Hinkelammert fuera su autor único o primer 
coautor de toda la obra (lo que ha excluido documentos en los que 
Hinkelammert fuera coautor segundo o posterior, coautor en obra 
colectiva o editor). El tercer criterio ha sido que los documentos 
fueran una primera edición en cualquier idioma (lo que ha excluido 



_231

FRANZ HINKELAMMERT (1931-2023). BIOGRAFÍA INTELECTUAL Y CONTRIBUCIONES AL... A. L. Hidalgo-Capitán, A. P. Cubillo-Guevara
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 214-239. ISSN: 2254-2035

las posteriores ediciones en otras lenguas y ediciones ampliadas). 
El cuarto criterio ha sido que existiera una versión digitalizada de 
los documentos en alguno de los dos bancos de datos. A estos 
criterios se ha añadido un criterio de exclusión, que ha sido que 
el contenido de los documentos no tenga carácter autobiográfico. 
El resultado de la selección han sido 34 libros, identificados como 
bibliografía activa al final de este artículo, e incluidos en la tabla 1.

En la tabla 1, se recogen los siguientes ítems bibliográficos: 
apellido del autor o los autores, fecha de publicación de la primera 
edición, título (sin subtítulo), editorial, país de publicación, lengua 
de la publicación, número de citas en Google Académico (cGA) y 
temáticas abordadas en los documentos.

Del análisis de la información contenida en la tabla 1 se extrae 
que Hinkelammert, pese a trabajar en centros y grupos de investi-
gación con otros colegas, publicó su obra en solitario (30 de los 34 
libros), a excepción de los trabajos publicados con la colaboración 
de su discípulo, Mora (4 libros); algo que es normal en el caso de 
los grandes pensadores del siglo xx. También puede extraerse que 
casi toda su obra fue publicada en pequeñas editoriales de la RFA y 
de países de América Latina, y la mayoría costarricenses, como el 
DEI (11 libros) y Arlekín (3 libros), por lo que la difusión de su pen-
samiento estuvo limitada por la relativamente escasa divulgación 
de su obra. Igualmente, de dicha tabla se extrae que casi toda ella 
está publicada, en primera edición, en español (31 libros), con al-
gunos libros, de escaso impacto, en alemán (3 libros), lo que coloca 
a Hinkelammert como un autor latinoamericano, con independencia 
de su nacionalidad alemana.

Respecto de la relevancia de su obra medida por el número de 
cGA de los distintos libros, de la tabla 1 se extrae que su obra prin-
cipal fue Crítica a la razón utópica (con más de mil cGA), con tres 
ediciones en español (1984, 1991 y 2002), una en alemán (1994) 
y otra en portugués (2013). A dicha obra le siguen en relevancia: 
Hacia una economía para la vida (con más de quinientas cGA); El 
retorno del sujeto reprimido y Cultura de la esperanza y socie-
dad sin exclusión (ambas con más de trescientas cGA); Las armas 
ideológicas de la muerte, El grito del sujeto y Democracia y totali-
tarismo (las tres con más de doscientas cGA), y Hacia una crítica 
de la razón mítica, El nihilismo al desnudo, Dialéctica del desarrollo 
desigual, Ideologías del desarrollo y dialéctica de la historia, Sacri-
ficios humanos y sociedad occidental, La fe de Abraham y el edipo 
occidental, El asalto al poder mundial y la violencia sagrada del 
Imperio, Solidaridad o suicidio colectivo y El mapa del emperador 
(las nueve con más de cien cGA). Con la excepción de dos libros 
de 1970, elaborados desde el Ceren, la mayoría de las obras más 
relevantes de Hinkelammert fueron elaboradas desde el DEI entre 
1977 y 2007, y todas ellas son ensayos o colecciones de ensayos.
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Y, respecto de las tres temáticas de la obra de Hinkelammert, la 
teoría neomarxista de la dependencia (TND) es la menos trabajada, 
pues ella se trata solo en unos ocho libros, los más importantes de 
ellos elaborados durante su etapa chilena, a mediados de los años 
sesenta y principios de los setenta del siglo xx. La teología profa-
na de la liberación (TPL), por el contrario, recorre su obra desde 
el final de su etapa chilena y está presente en 26 libros, mientras 
que la crítica filosófica de la modernidad (CFM) es abordada en 27 
libros y ha estado más o menos presente en la obra de Hinkelam-
mert desde su tesis doctoral de 1961 y, más intensamente, desde 
la creación del DEI. De hecho, en la práctica, la teología profana 
de la liberación y la crítica filosófica de la modernidad aparecen 
entrelazadas en la obra de Hinkelammert, con temas comunes, y en 
muy pocas ocasiones se pueden identificar libros en los que se abor-
de solo una de estas dos temáticas.

Así pues, el ensayo de crítica, en sus variantes económica, teo-
lógica y filosófica, fue el género literario desarrollado por Hinkel-
ammert durante casi toda su obra. De hecho, la forma habitual 
de presentación de su pensamiento consistía: primero, en elaborar 
ensayos, más o menos breves, que divulgaba como conferencias 
o documentos de trabajo; segundo, en publicar esos ensayos en 
revistas (Cuadernos de la Realidad, Pasos, Ambientico…) o en obras 
colectivas; tercero, en compilar dichos ensayos en forma de libros, 
procurando que estos mantuvieran una cierta unidad temática o 
hilo conductor (lo cual hizo que, en ocasiones, un mismo ensayo 
apareciera incluido en diferentes libros) y, cuarto, en revisar, am-
pliar y traducir a otros idiomas (alemán, portugués, inglés o fran-
cés), en ocasiones, algunos de sus más prestigiosos libros. Debe 
tenerse en cuenta, además, que Hinkelammert estuvo fuera de la 
academia desde 1982 y que, por tanto, sus publicaciones no estu-
vieron orientadas al reconocimiento académico, sino a contribuir a 
la transformación de la realidad social a partir de su crítica.

3.1. � Hinkelammert como economista neomarxista  
de la dependencia

La versión hinkelammertiana de la teoría de la dependencia pue-
de incardinarse dentro de la corriente neomarxista y fue desarro-
llada durante sus años chilenos (Hinkelammert 1967, 1970a, 1970b, 
1970c, 1973), con algunas referencias posteriores (Hinkelammert 
1987, 1988, 1991, 2001). En ella se combinan la teoría neomarxista 
del imperialismo, el modelo estructuralista centro-periferia, la tesis 
neomarxista del desarrollo del subdesarrollo, la tesis neomarxista 
de la explotación internacional, la tesis neomarxista del desarrollo 
desigual, la tesis estructuralista de la dualidad estructural de origen 
tecnológico, la tesis institucionalista de la cultura como obstáculo 
al desarrollo, la tesis neomarxista del estagnacionismo y la tesis 
neomarxista de la necesidad de una revolución socialista.
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En este sentido, Hinkelammert sostuvo que el subdesarrollo era 
consecuencia de un desarrollo capitalista desigual entre el centro y 
la periferia. La expansión imperialista de los países centrales, crean-
do grandes imperios coloniales, destruía la estructura económica 
tradicional de los países periféricos, que era puesta al servicio de las 
necesidades de los centros de dichos imperios. Además, dicho im-
perialismo generaba el trasplante de sistemas de valores y de con-
ductas, propios de las economías con alto nivel de desarrollo social y 
técnico, en las economías tradicionales (periferias). Se producía así 
una dualidad cultural dialéctica entre los sistemas de valores y con-
ductas tradicionales (vinculados con la ideología conservadora) y los 
sistemas de valores y conductas modernos (vinculados con la ideo-
logía reformista). Los intentos reformistas por impulsar un desarrollo 
en las economías periféricas llevaban a la importación de tecnología 
de los centros para modernizar algunos sectores productivos (tecni-
ficados), mientras que los esfuerzos conservadores se concentraban 
en mantener el funcionamiento tradicional de otros sectores pro-
ductivos (rudimentarios), generándose así una dualidad estructural 
que estrangulaba las posibilidades de alcanzar el desarrollo; no se 
conseguían establecer eslabonamientos entre sectores productivos 
modernos y tradicionales y se incrementaban los eslabonamien-
tos hacia atrás de los sectores modernos con sectores productivos 
de los centros, aumentando así aún más la dependencia de ellos.

Estas contradicciones dialécticas, tanto de las estructuras 
como de las ideologías de las economías periféricas subdesarrolla-
das, características de su estancamiento, a su vez derivado de un 
proceso de desarrollo desigual, terminaban generando tomas de 
conciencia sobre estas por parte de otros grupos sociales, que ge-
neraban nuevos sistemas de valores y conductas (vinculados con la 
ideología revolucionaria). La llegada al poder de los grupos sociales 
revolucionarios (revolución) era la única vía para salir del subdesa-
rrollo y romper la dinámica del desarrollo desigual del capitalismo, 
propiciando la emergencia de economías socialistas.

3.2. � Hinkelammert como teólogo profano  
de la liberación

La versión hinkelammertiana de la teología de la liberación puede 
incardinarse dentro de la corriente profana y fue desarrollada funda-
mentalmente desde el DEI, a partir de 1977, y posteriormente desde el 
GPC, a partir de 2007 (Hinkelammert 1977b, 1984, 1987, 1988, 1989, 
1991, 1993, 1995, 1998, 2001, 2002, 2003a, 2003b, 2007, 2010a, 
2010b, 2012b, 2018, 2020a, 2020b, 2021; Hinkelammert y Mora 2014, 
2022), con algunos antecedentes (Hinkelammert 1976, 1977a). En ella 
se combinan la crítica de la teología conservadora de la doctrina so-
cial de la Iglesia, la crítica de la teología económica neoliberal, la de-
fensa de la teología clásica de la liberación y su opción por los pobres 
y la esperanza en el reino de Dios, la teoría marxista del fetichismo, la 
tesis marxista del asesinato del hermano, la tesis zapatista del mun-
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do en el que caben otros mundos, la propuesta africana del ubuntu, 
la tesis del sujeto emancipado, la tesis de la esperanza de que «otro 
mundo es posible» y la propuesta del bien común de la humanidad.

En este sentido, Hinkelammert sostuvo que la doctrina social 
de la Iglesia se apoyaba en una teología de la opresión (conserva-
dora), por la que se mantenía a los pueblos sometidos a los inte-
reses de las élites políticas y económicas. También sostuvo que la 
Doctrina de la Congregación para la Defensa de la Fe se apoyaba en 
una teología de la masacre (neoliberal), que exigía el sacrificio de 
los pueblos oprimidos para permitir el funcionamiento de un libre 
mercado, al servicio de las mismas élites políticas y económicas. 
Frente a ellas, con su opción por los pobres, se alzaba la teología 
de la liberación (progresista), que inicialmente fue la esperanza de 
muchos cristianos de América Latina.

Con el triunfo del neoliberalismo nacional, primero, y global, 
después (hermanado con el autoritarismo fascista y su sagrada vio-
lencia en pos de la seguridad nacional), se desarrolló en la economía 
mundial un totalitarismo del mercado, respaldado con un panteón 
de falsos dioses (mercancía, dinero, capital…), que seguían exigien-
do sacrificios humanos, sociales y ambientales. Frente a ello, en la 
versión hinkelammertiana de la teología de la liberación, se sostenía 
que había que anteponer a la lógica sacrificial del mercado una cul-
tura de la esperanza, basada en un sujeto autoemancipado (que no 
espera que ningún Dios lo libere) y solidario. Este sujeto emancipa-
do y solidario tomaría conciencia de que todo sacrificio (asesinato) 
era, en sí mismo, un suicidio y de que su existencia personal solo 
sería posible gracias a la existencia del otro («Yo soy, si tú eres»).

El sujeto emancipado y solidario sería, por tanto, un sujeto so-
cial, que solo se concebía en comunión con otros sujetos y que lu-
chaba por la construcción de una sociedad sin exclusión, centrada en 
la reproducción de la vida y de las condiciones que la harían posible 
(alimentación, vivienda, empleo, bienestar social, salud, educación, 
comunidad, naturaleza…). Así, la versión hinkelammertiana de la teo-
logía de la liberación se fue transformando en una teología de la vida 
(basada en un Dios de la vida), que se enfrentaba a la teología del 
mercado total capitalista y a sus falsos dioses; dioses sedientos de 
unos sacrificios humanos y naturales, que estaban permitidos por la 
ley y que respondían a irracionales razones (falsas razones), utópicas 
y míticas. Y esta teología de la vida conducía en la praxis a un hu-
manismo ecologista, sustentado en una auténtica razón, en el que se 
perseguía el bien común de la humanidad como proyecto liberador.

3.3. � Hinkelammert como filósofo crítico  
de la modernidad

La versión hinkelammertiana de la crítica filosófica de la mo-
dernidad no puede deslindarse de su crítica teológica del mercado 
y fue desarrollada, de manera paralela e interconectada con esta, 
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desde el DEI, a partir de 1977, y posteriormente desde el GPC, a 
partir de 2007 (Hinkelammert 1984, 1989, 1991, 1993, 1995, 1996, 
1998, 2001, 2002, 2003a, 2003b, 2007, 2010a, 2010b, 2012b, 2018, 
2020a, 2020b, 2021; Hinkelammert y Mora 2005, 2014, 2022), con 
algunos antecedentes (Hinkelammert 1961, 1967, 1970c, 1977b). 
En ella se combina la crítica al socialismo real, la crítica al merca-
do capitalista, la crítica al pensamiento moderno y contemporáneo 
occidental, la crítica a las religiones, la crítica a las utopías moder-
nas, la crítica a la modernidad y la posmodernidad, la tesis de la 
irracionalidad de lo racionalizado, la crítica a la ciencia moderna y 
las propuestas decoloniales del ubuntu, del sumak kawsay/suma 
qamaña y del bien común de la humanidad.

En este sentido, Hinkelammert sostuvo que, tanto en el socia-
lismo como el capitalismo, como elementos del proyecto civilizatorio 
de la modernidad, eran dos instrumentos de dominación, tanto de 
la naturaleza (vida) como del ser humano (sujeto). Igualmente, se 
transformaban en instrumentos de dominación las diferentes ideo-
logías utópicas de la modernidad por cuanto, al intentar hacerlas 
realidad hasta en sus últimas consecuencias, terminaban por domi-
nar (oprimir) al sujeto a quien pretendían liberar; de esta forma, la 
razón instrumental puesta al servicio de las ideologías utópicas se 
convertía en una irracionalidad (la irracionalidad de lo racionaliza-
do). Y, con la desaparición del socialismo real y la globalización del 
capitalismo neoliberal, aparece la nueva utopía del mercado total.

Para Hinkelammert, la modernidad, pese al pretendido des-
plazamiento de la fe por la razón, tenía un fundamento teológico. 
Dicho fundamento era el (falso) dios de la muerte que exigía sa-
crificios (humanos y ambientales) en aras de la consecución de un 
(utópico) modo de vida moderno, que realmente era una aspiración 
del sujeto burgués, y que había sumido a la humanidad en una 
profunda crisis global en el siglo xxi. Por ello, propuso también el 
rechazo de los mitos de la modernidad, como los mitos del progreso 
(desarrollo ilimitado), de la competencia perfecta (capitalista) y de 
la planificación perfecta (socialista).

Frente a la razón instrumental de la modernidad, Hinkelam-
mert propuso el uso de una razón trascendental, en la que se 
combinase el entendimiento con la sensibilidad hacia la opresión 
del sujeto y la destrucción de la vida; de esta forma, siendo ateos 
a los falsos dioses de la modernidad (ideologías, mercancías, di-
nero, capital, mercado, ciencia, Estado…) y haciendo uso de una 
razón trascendental, reproductiva y convivencial, se produciría la 
emergencia de un sujeto solidario («Yo soy, si tú eres») y ecologis-
ta (economía para la vida), que permitiría la construcción de otro 
mundo posible (una sociedad en la que quepan todos), basado en 
un humanismo de la praxis (el bien común de la humanidad), en el 
que la reproducción de la vida sería su horizonte de referencia y en 
la que el ser humano se convertiría en el ser supremo (el ser huma-
no es el ser supremo para el ser humano).
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4
Comentario final

La extensa obra de Franz Josef Hinkelammert, apreciada de 
manera retrospectiva, refleja su opción por el sujeto oprimido (fren-
te al sujeto burgués opresor), su opción por el ser humano (frente a 
los dioses) y su opción por la vida (frente a la muerte). Sin embargo, 
después de burlar varias veces a las violentas Keres (Segunda Gue-
rra Mundial, golpe militar en Chile, pandemia del COVID-19…), dis-
frutando de la larga vida que le concedieron las Moiras, finalmente 
no pudo evitar la caricia de Tánatos el 16 de julio de 2023. La diosa 
reproductora de la vida, Deméter, lo acoge ahora en los Campos 
Elíseos.
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Los autores enviarán sus trabajos por vía electrónica a través de la web de la 
revista.

Los autores deben enviar un archivo en formato Word u OpenOffice, sin in-
formación sobre el autor ni su afiliación institucional. Este archivo contendrá los 
siguientes elementos:

•	 Título del artículo.

•	 Resumen de no más de 150 palabras. El resumen deberá permitir al lector 
valorar el interés potencial del artículo. No contendrá referencias.

•	 3-6 palabras clave que indicarán el contenido esencial del artículo.

•	 Artículo, incluyendo las referencias bibliográficas.

•	 Las figuras y tablas se incluirán al final del artículo, cada una en una pá-
gina diferente.

•	 En caso de que el artículo esté en castellano, deberán traducirse al inglés 
el título, resumen y palabras clave.

Los artículos deberán presentarse a doble espacio. Las páginas deberán estar 
numeradas. El número de palabras no excederá de 10 000. Cada figura y tabla 
deberá indicar su posición en el texto. Las fórmulas matemáticas deberán ser 
escritas con editor de ecuaciones. Las notas a pie de página y notas al final se 
reducirán al mínimo imprescindible.

El texto se estructura en epígrafes. En caso necesario, podrá haber subepí-
grafes y apartados. Se numerarán de la siguiente forma:

1. EPÍGRAFES

1.1. SUBEPÍGRAFES

1.1.1. APARTADOS

Todos los artículos finalizarán con un epígrafe de conclusiones en el que se 
resumirá el valor del trabajo y, en su caso, posibles direcciones de futura inves-
tigación.

Normas para los autores



_247
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 13, número/issue 1 (2024), pp. 245-249. ISSN: 2254-2035_247

Las referencias se insertarán en el texto mediante el apellido del autor, se-
guido de la fecha de publicación, por ejemplo (Brown y Berger 2001), o para una 
obra con más de dos autores (Brown et al. 2001). En caso de que se citen varias 
referencias, la más antigua aparecerá en primer lugar. Al final del artículo las re-
ferencias se ordenarán alfabéticamente por apellido del autor. En este listado no 
se empleará et al., sino que aparecerán todos los autores de una obra determina-
da. Si más de una referencia tiene idéntica fecha y autoría, se usará a, b, c, etc., 
tras la fecha de publicación, por ejemplo (Brown 2001a).

Se seguirán las siguientes normas para el listado bibliográfico:

Artículos:

Wheelock D, Wilson PW (1999). Technical progress, inefficiency, and produc-
tivity change in US banking. Journal of Money, Credit and Banking 31(2):212-234.

Libros:

Glover F, Yo M, Laguna M (1997). Tabu Search. Kluwer Academic Publishers, 
Londres.

Capítulos de libros:

Zeller M, Sharma M, Henry C, Lapenu C (2002). An operational tool for evaluating  
poverty outreach of development policies and projects. En: Zeller M, Meyer RL (eds.). 
The Triangle of Microfinance. John Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 
pp. 172-195.

Tesis:
Mourtos I (2003). Integer and Constraint Programming Methods for Mutually 

Orthogonal Latin Squares. Tesis doctoral, University of London.

Internet sites:

En el texto se citarán del mismo modo que un artículo o un libro, por ejem-
plo (Martín 2004). En el listado de referencias se debe facilitar la URL completa, 
indicando asimismo la fecha en la que se accedió a esa página.

SPI (2003). Social Performance Indicators for the Financial Industry. http://
www.spifinance.com/SPI_Finance_2002.pdf, acceso 8 de junio de 2007.

Proceso de evaluación:

El manuscrito será evaluado, en primer lugar, por el Consejo de Editores, que 
hará una primera evaluación con base en su adecuación a los objetivos de la re-
vista. Si el manuscrito encaja dentro de los objetivos de la revista, se enviará a 
dos evaluadores externos anónimos, que determinarán su aceptación, rechazo o 
petición de cambios al autor. 

El hecho de enviar un artículo para evaluación a la revista significa que se 
trata de un artículo original, que no está en evaluación, no ha sido publicado ni 
está pendiente de publicación en otra revista. Tampoco se admiten artículos pre-
viamente publicados o pendientes de publicación en libros con ISBN.

Nótese que los artículos enviados para evaluar pueden ser sometidos a com-
probación para detectar plagios u otras conductas inadecuadas.
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Manuscripts should be submitted through the electronic submission system 
of the Journal, in Word format.

The authors’ name and affiliation have to be removed from the text. The text 
will contain the following elements:

•	 Title.

•	 Abstract up to 150 words. The aim of the abstract is the assessment of the 
manuscript potential interest. It will not contain references.

•	 3 to 6 keywords to inform of the main content of the paper.

•	 Paper, including the bibliographical references.

•	 Figures and tables will appear at the end of the paper, each one in a differ-
ent page.

•	 If the manuscript is in Spanish, it has to provide title, summary and 
keywords in English.

Manuscripts should be double-spaced. They should not exceed 10,000 words. 
Pages should be numerated. Each figure and table should indicate its position in 
the main text. Every formula should be written with Equation Editor. Footnotes 
and endnotes should be kept to a minimum and avoided in general.

The text will be divided into sections. If needed, it can contain sub-sections 
and epigraphs. They will be numbered as follows:

1. SECTIONS

1.1. SUB-SECTIONS

1.1.1. EPIGRAPHS

All manuscripts will end with a Conclusions section. This section will sum up the 
value of the paper and future research directions, if applicable.
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References will appear in the text with the name of the author, followed by 
the year of publication, for example (Brown & Berger 2001), or (Brown et al. 
2001) for more than two authors. If several references are provided, the less 
recent should be the first one.

At the end of the paper, all the references should be arranged in alphabetical 
order. This references list should not use et al.; instead, all the names of the coau- 
thors should be provided. If a given reference has the same year and author, it 
should indicate a, b, c, etc., after the year, for example (Brown 2001a).

Citation style of the Journal:

Papers:

Wheelock D, Wilson PW (1999). Technical progress, inefficiency, and productivity 
change in US banking. Journal of Money, Credit and Banking 31(2):212-234.

Books:

Glover F, Yo M, Laguna M (1997). Tabu Search. Kluwer Academic Publishers, 
London.

Book chapters:

Zeller M, Sharma M, Henry C, Lapenu C (2002). An operational tool for evaluat- 
ing poverty outreach of development policies and projects. In: Zeller M, Meyer 
RL (eds). The Triangle of Microfinance. John Hopkins University Press, Baltimore 
and London, pp. 172-195.

Doctoral theses:

Mourtos I (2003). Integer and constraint programming methods for mutually 
orthogonal latin squares. Doctoral thesis, University of London.

Internet sites:

The in-text citation will follow the same rules as papers or books, for example 
(Martín 2004). The references list will provide the complete URL and the date 
when the page was accessed.

SPI (2003). Social Performance Indicators for the Financial Industry. http://
www.spifinance.com/SPI_Finance_2002.pdf, accesed June 8, 2007.

Review process:

The manuscript will be evaluated, in a first stage, by the Board of Associate 
Editors. They will assess if the manuscript is suitable within the aims and scope 
of the Journal. Manuscripts meeting the aims and scope of the Journal will be 
sent out for external double blind review. Reviewers can accept, reject or suggest 
changes to the author.

Manuscripts must not have been published elsewhere, or is in press or under 
consideration by other journals. Authors should not submit papers previously 
published or forthcoming in books with ISBN codes. Notice that submitted manu-
scripts can be examined to prevent plagiarism or any other inadequate behaviour.
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