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Presentación

Es muy satisfactorio presentar el tercer volumen de la colección “Hace-
dores de Ciudades” auspiciado por el Ministerio de Desarrollo Urbano y 
Vivienda de Ecuador (MIDUVI).

Este libro nace de la necesidad de guardar la memoria de un proceso de 
trabajo sobre dos temas de importancia para América Latina y El Caribe, 
como son el hábitat popular y la inclusión social; tópicos con nombres 
propios en cada lugar de nuestra región –favelas, villas miseria, pueblos 
jóvenes, etc.–. El libro contribuye a analizar las condiciones y mecanismos 
de gestión y acceso a suelo urbano y a vivienda de calidad en nuestras 
ciudades: no democráticos y sin garantías; y a indagar cómo nacen los 
hacedores, hombres y mujeres en su vida cotidiana y en sus actividades de 
producción y reproducción social.

Un propósito adicional es hacer teoría de estos asentamientos histórica-
mente determinados, sin dejar de reconocer todo lo que académica y téc-
nicamente ya han producido profesores y pobladores, y también continuar 
la discusión con quienes están encargados de cumplir y hacer cumplir las 
metas de política pública de gobiernos locales y nacionales. 

Queremos, además, con este esfuerzo, promover re5exiones sobre la 
participación de los hacedores de ciudades dentro de sus sociedades, dar 
a conocer sus estrategias habitacionales y de subsistencia, así como inter-
cambiar nuestras y sus experiencias con otras, exitosas o en proceso, pero 
siempre enmarcadas en las discusiones sobre los sentidos de exclusión y 
pobreza, marginalidad e insostenibilidad. 
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Nota introductoria al Capítulo V

Magela Cabrera Arias*

* Facultad de Arquitectura de la Universidad de Panamá y Centro de Estudios Latinoamericanos 
Justo Arosemena (CELA).

La inclusión social, la informalidad urbana, la producción de vivienda de 
interés social y el derecho a la ciudad, aspectos todos vinculados a proble-
mas económico-espaciales y político-sociales (Erazo Espinosa, 2009), son 
temas recurrentes en los análisis de los asentamientos urbanos. Esto par-
ticularmente en aquellas ciudades de América Latina donde se extiende la 
pobreza urbana y la informalidad, fenómeno multidimensional vinculado 
a problemas de propiedad del suelo, normas urbanas, calidad y cantidad de 
los servicios y condiciones ambientales del lugar del asentamiento (Smolka 
y Damasio, 2005).

Las ciudades son sociedades políticas. Consecuentemente, solo inicia-
tivas promovidas por una enérgica voluntad política, desplegada en diver-
sas escalas territoriales, puede revertir las tendencias que han conducido a 
construir ciudades caóticas con profundas inequidades sociales y económi-
cas, e irrespetuosas del medio ambiente, para generar una gestión social de 
la ciudad fundada en la solidaridad y no en el lucro.

Esto puede ser posible, en primer lugar, si la voluntad política se fun-
damenta en un análisis riguroso de la realidad, que puntualice los escollos 
políticos y jurídicos y se aleje de discursos demagógicos. En segundo lugar, 
con el impulso de políticas urbanas que, además de de:nir estrategias téc-
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nicas acordes con la circunstancias de cada ciudad, estimulen la toma de 
conciencia y la voluntad de participación de los pobladores.

Estas y otras re5exiones surgen de la lectura de los ensayos de este ca-
pítulo, que emprenden la tarea de explicar la compleja realidad de asenta-
mientos urbanos en Brasil, Colombia, Guatemala y México.

Cíntia Portugal Viana presenta la expulsión de los pobladores de un 
asentamiento popular, en la periferia de São Paulo, y señala las di:cultades 
de ejecutar los instrumentos de gestión urbana plasmados en el Estatuto de 
la Ciudad –aprobado en 2001– y en los planos directores de las ciudades, 
que autorizan e impulsan la función social de la propiedad.

En efecto, los desafíos para construir ciudades inclusivas son nume-
rosos, y el ensayo de Portugal Viana evidencia que se requiere de mucho 
más que instrumentos legales. Son imprescindibles una voluntad política, 
para impulsar el consenso, la organización popular, para reivindicar los 
derechos al hábitat digno, y el apoyo decidido de los gestores municipales 
(Barreto, 2010).

Por otra parte, reprocha con interesantes argumentos la posición de los 
intelectuales y de las universidades públicas. Señala cómo estos se mantienen 
al margen del debate de la construcción de la ciudad, sin contribuir a la solu-
ción de los problemas de la sociedad brasileña, que exhibe una abismal dife-
rencia de poder político entre minorías y mayorías. Declara, además, que los 
intelectuales transforman asuntos de índole esencialmente política en pro-
blemas técnicos, y evitan enfrentar los privilegios de las clases dominantes, 
escabulléndose de sus responsabilidades sociales y permitiendo que los nue-
vos instrumentos de gestión urbana de Brasil sean solo retórica demagógica.

A continuación, recalca que la concentración de la propiedad de la tie-
rra y la renta derivada de ella son responsables de las injusticias sociales y 
de la miseria de la población brasileña; y, por último, concluye que ejecutar 
el principio de la función social de la propiedad es una tarea compleja que 
requiere un esfuerzo coordinado entre políticos, magistrados y la sociedad 
civil para concientizar a la población y rebatir la idea sacralizada del princi-
pio de propiedad, vinculándola al ejercicio de su función social.

Por su parte, Lucía Ceballos Ramos re5exiona sobre los retos del Go-
bierno colombiano en la ejecución de los planes de ordenamiento territo-

rial y en las decisiones que Bogotá debe tomar sobre el suelo, las viviendas 
y los servicios de soporte, situación enormemente compleja considerando 
que cerca del 54% de la vivienda atañe a desarrollos ilegales localizados en 
una periferia urbana con graves de:ciencias de infraestructura y servicios 
que impiden garantizar condiciones mínimas de habitabilidad.

Con base en ello, reformula el análisis sobre los complejos fenómenos 
en torno a la vivienda de interés social en el marco del abandono del Esta-
do colombiano, que ha pasado de ser gestor de vivienda para los más po-
bres a ser mero regulador del mercado a través de subsidios a la demanda.

El estudio de Ceballos examina situaciones variadas que evidencian las 
di:cultades que entraña plani:car nuevos desarrollos urbanos partiendo de 
la disyuntiva de extender o densi:car la ciudad, y a la vez recalca la impor-
tancia de una gestión pública e:ciente y oportuna que logre adelantarse a 
los mercados de suelo informales que conllevan elevados costos sociales y 
económicos. Asimismo, re5exiona sobre las ventajas de intervenir en los 
centros abandonados de la ciudad, reconvirtiéndolos para atender las de-
mandas de vivienda y servicios, y, de esta forma, subsanar los problemas 
de accesibilidad, conexión a la ciudad consolidada y transporte colectivo 
que afectan a los asentamientos periféricos. Con su re5exión advierte que 
no todo es positivo, ya que, a pesar de las ventajas de su localización, los 
emprendimientos en las áreas centrales de Bogotá pueden implicar de:-
ciencias de habitabilidad.

Ceballos concluye con la a:rmación de que es urgente un cambio en 
la política social, para lo cual sugiere una reformulación de las políticas de 
vivienda y hace a un lado los argumentos puramente económicos del sector 
de la construcción, que consideran la vivienda como una mercancía. Al 
contrario, la autora cali:ca la vivienda como un derecho destinado a mejo-
rar efectivamente las condiciones de vida de los más pobres, especialmente 
los marginados del mercado.

El caso de un asentamiento deteriorado en la zona central de la ciudad 
de Guatemala y su inserción en los procesos de recuperación basados en 
mecanismos de integración social son explicados por Ninotchka Matute. 
Ella analiza la manera en que los pobladores de La Limonada son estigma-
tizados por vivir en un asentamiento cali:cado como zona roja, con graves 
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problemas de delincuencia y trá:co de drogas, lo que se suma a otras di:-
cultades tales como viviendas estrechas e insalubres, escasos equipamientos 
educativos y alta vulnerabilidad ante los desastres naturales, entre otras.

El artículo explica el proyecto “Corredor Central Aurora Cañas”, que 
busca la recuperación urbana en la zona central de la ciudad y pretende 
revalorizar aéreas abandonadas, atraer población y atender problemas de 
movilidad de los asentamientos periféricos. A su vez, examina el proceso 
de renovación urbana basado en mecanismos de integración social que 
se ejecutan en el cantón Exposición, cuya área de in5uencia incluye La 
Limonada. La Propuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana impulsa 
cuatro ejes estratégicos: educación, deporte, seguridad y cultura, concen-
trándose en abrir más oportunidades para la población y un mayor acceso a 
educación, cultura, empleo y vivienda digna. La intervención en La Limo-
nada, por ende, se centra en fortalecer la cohesión social y la integración 
comunitaria que los propios pobladores han construido, transformando 
“El Maracaná” –pequeño campo deportivo donde se juega fútbol y que los 
vecinos construyeron y cuidan con orgullo– en un complejo polideportivo 
que incluya áreas educativas y zonas para la Policía comunitaria.

Por último, Laura Oliva Carillo analiza, en su artículo, las consecuen-
cias de regir el desarrollo urbano a través de un control institucional huér-
fano de mecanismos de inclusión, y, a la vez, aborda los impactos que 
tienen sobre el territorio los procesos de informalidad urbana, al señalar la 
complicidad del Estado mexicano en su incesante reproducción. La autora 
explica cómo surgió la informalidad urbana en 1976, con la instituciona-
lización de la planeación urbana y la de:nición de límites urbanos, con 
la cali:cación de los terrenos como urbanizables o no urbanizables. Con 
base en ello, re5exiona sobre los resultados de los cambios jurídicos que 
modi:caron la forma y ubicación de las nuevas urbanizaciones a partir de 
1990, lo cual orientó la política de producción de vivienda con respecto 
a la demanda del mercado en contraposición a las necesidades reales de 
la población. Gracias a esto, exhibe el resultado perverso de la entrega de 
créditos para vivienda por parte de instituciones estatales, lo que ha provo-
cado que las empresas promotoras y constructoras conviertan la necesidad 
de vivienda en un producto mercantil.

Este estudio señala las incongruencias de la planeación urbana debido 
al ine:caz uso del suelo, y además evidencia la fuerza de los propietarios 
de la tierra para defender sus intereses privados, a través de prácticas de 
corrupción (así han logrado cambios constantes en la normativa de usos 
del suelo), con lo que han ocasionado que el problema de la informalidad y 
la ausencia de ciudad persistan para un número signi:cativo de mexicanos.

La combinación de un libre acceso al mercado del suelo junto al otorga-
miento de créditos para vivienda ha provocado la construcción de enormes 
conjuntos de vivienda de:cientes, localizados en la periferia, que fracturan 
el territorio, asignan nuevos patrones urbanos e imponen problemas de 
inseguridad por su lejanía al centro de la ciudad. Los investigadores mues-
tran que, junto a la informalidad urbana auspiciada por el Gobierno, se 
mantiene y reproduce la informalidad urbana impulsada por los poblado-
res que no son sujetos de crédito y que se asientan en suelos agrícolas o va-
liosos por los servicios ambientales que prestan, lo que perpetúa tendencias 
de urbanización inadecuadas.
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