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Intro duc ción

En el mar co de los es fuer zos para dar cum pli mien to a la
Meta 11 de los Obje ti vos de De sa rro llo del Mi le nio de Na -
cio nes Uni das y avan zar ha cia “ciu da des sin asen ta mien tos
pre ca rios” han ad qui ri do es pe cial re le van cia en la re gión la -
ti noa me ri ca na los pro gra mas de me jo ra mien to de ba rrios in -
for ma les.

En Gua te ma la, tan to el go bier no cen tral como los go bier -
nos lo ca les es tán po nien do en mar cha di ver sas ini cia ti vas
para fa ci li tar el ac ce so de las co mu ni da des po bres ur ba nas a
me jo res con di cio nes so cio-ha bi ta cio na les, como por ejem -
plo los lla ma dos “pro gra mas de me jo ra mien to de ba rrios”.
Más allá del ob je ti vo in me dia to de ali viar en al gún gra do la
pre ca rie dad ha bi ta cio nal en que vi ven es tas co mu ni da des
po bres, los pro gra mas de me jo ra mien to de ba rrios de be rían
dar ma yor fa ci li dad para que los be ne fi cia rios ac ce dan más
ade lan te a una so lu ción ha bi ta cio nal se gu ra y ade cua da, en -
tre gan do bie nes y ser vi cios ha bi ta cio na les que per mi tan la
in te gra ción so cio-es pa cial al res to de la ciu dad. Por ello re -
sul ta opor tu no ha cer un aná li sis des de di fe ren tes pers pec ti -
vas de es tos pro gra mas, para cons ta tar si ellos se in te gran
ade cua da men te a las po lí ti cas ur ba nas vi gen tes para el res to
de la ciu dad y si ellos se eje cu ten en mar ca dos en una ges -
tión más am plia que dé res pues ta in te gral a las ne ce si da des
de los po bres ur ba nos.

Cons cien tes de que la pues ta en mar cha de pro gra mas re -
no va dos de me jo ra mien to de ba rrios que asu man es tos de sa -
fíos re quie re en tre otras me di das for ta le cer las ca pa ci da des
téc ni cas y pro fe sio na les de los equi pos en car ga dos de for -
mu lar los e im ple men tar los, el Pro gra ma de Ca pa ci ta ción
para el Me jo ra mien to So cio-Ha bi ta cio nal (PROMESHA), la 
Aso cia ción para el Me jo ra mien to Ha bi ta cio nal de Gua te ma -

la (MEJORHA) y la Fa cul tad de Arqui tec tu ra de la Uni ver -
si dad de San Car los de Gua te ma la; rea li za ron del 15 al 19
de oc tu bre 2007, en el Cen tro de For ma ción de la Coo pe ra -
ción Española en La Anti gua Gua te ma la el cur so na cio nal
“El Me jo ra mien to de Ba rrios en el Mar co de la Ges tión
Urba na”.

So bre la base de ex po si cio nes, ma te rial do cen te, pu bli ca -
cio nes, vi si tas de cam po y ta lle res se de sa rro lló du ran te el
cur so un di ná mi co pro ce so de ac tua li za ción de co no ci mien -
tos y des tre zas, que per mi tió iden ti fi car va lio sos te mas y
ele men tos para ha cer más efi ca ces los pro gra mas de me jo ra -
mien to de ba rrios tan to en el con tex to la ti noa me ri ca no como 
en el con tex to es pe cí fi co de Gua te ma la.

En esta pu bli ca ción se pre sen tan los prin ci pa les te mas
abor da dos y dis cu ti dos du ran te el cur so, con du ci do por un
equi po aca dé mi co en ca be za do por la pro fe so ra ti tu lar del
cur so Joan Mac Do nald.1
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Barrio consolidado en El Mezquital, Villa Nueva, Gua te mala. 
(Foto: San dra Drummond)

1 Las materias referidas a América Latina han sido extraídas, resumidas y contextualizadas a partir de las publicaciones de la CEPAL
mencionadas en la sección Referencias, principalmente Mac Donald (2006, 2005, 2004) y Simioni y Jordán (2003) y que fueron incluidas en
dos documentos de trabajo preparados para el curso ya citado. Mayores antecedentes sobre temas en particular se pueden consultar en los
textos originales. Cualquiera cita o referencia al presente texto debe mencionar los documentos originales conforme a los detalles señalados
en la Bibliografía.



Po bre za ur ba na y 
há bi tat in for mal

Al abor dar el tema de me jo ra mien to de ba rrios re sul ta ne ce -
sa rio dis tin guir en tre los con cep tos de “po bre za ur ba na” y
“pre ca rie dad ha bi ta cio nal”. Al ha blar de po bre za ur ba na nos 
re fe ri mos por lo ge ne ral a ca ren cias me di das a tra vés de in -
gre so o con su mo de los ho ga res u otros as pec tos de fi ci ta rios 
re la cio na dos a ne ce si da des bá si cas in sa tis fe chas u otros, se -
gún sean las me to do lo gías apli ca das. La pre ca rie dad ha bi ta -
cio nal tie ne que ver con de fi cien cias con cre tas en ma te ria de 
há bi tat y vi vien da, y se aso cia por lo ge ne ral con las con di -
cio nes exis ten tes en los tu gu rios o asen ta mien tos in for ma les
en que per sis ten ca ren cias ge ne ra li za das en cuan to a ma te -
ria li dad de la vi vien da, dis po ni bi li dad de ser vi cios y se gu ri -
dad de ocu pa ción (Mac Do nald, 2005). En mu chas si tua cio -
nes, en paí ses y re gio nes, los ho ga res po bres de las ciu da des 
se con cen tran en es tos fo cos de pre ca rie dad.

Sin em bar go, en Amé ri ca La ti na la coin ci den cia en tre po -
bre za y pre ca rie dad se ha des di bu ja do a me di da que avan za
la ur ba ni za ción. So bre todo en los paí ses más ur ba ni za dos,
don de no to dos los ha bi tan tes de tu gu rios son po bres, pero
don de tam po co la po bre za se con cen tra ne ce sa ria men te en
los asen ta mien tos in for ma les. Estos ba rrios van lo gran do
avan ces en la me di da en que la ciu dad se de sa rro lla; aún
cuan do ello no su ce da en el mis mo gra do o rit mo que en los
ba rrios de sec to res me dios y aco mo da dos. En las ciu da des
más im por tan tes de nues tros paí ses, es pe cial men te, la co ber -
tu ra de ser vi cios bá si cos, la in fraes truc tu ra vial, las co mu ni -
ca cio nes y los equi pa mien tos de sa lud, edu ca ción, co mer cio, 
etc.; se ins ta lan en es tos ba rrios mien tras los ha bi tan tes me -
jo ran las vi vien das y lu chan por la le ga li za ción de sus pro -
pie da des. De esta ma ne ra, es fre cuen te en con trar que los an -
ti guos tu gu rios hoy for man par te de la ciu dad for mal, como
ba rrios que no re fle jan ya su ori gen pre ca rio (Mac Do nald,
2006).

Urba ni za ción

Un as pec to im por tan te para si tuar el con tex to de la po bre za
ur ba na en La ti no amé ri ca es el fe nó me no de ur ba ni za ción.
En efec to, el ele va do ni vel de ur ba ni za ción en la re gión ha
de to na do un pro ce so de “ur ba ni za ción de la po bre za”. A co -
mien zos de esta dé ca da, unos 400 mi llo nes de per so nas vi -
vían en La ti no amé ri ca en áreas ur ba nas, y de es tos 7 de cada 
10 eran su da me ri ca nos. En Sud amé ri ca, el ni vel de ur ba ni -
za ción su pe ra ba en ton ces el 80%, mien tras en Cen tro Amé -
ri ca el por cen ta je de la po bla ción ur ba na era de 68,5% y en
el Ca ri be era de 63,4%. Sin em bar go para el año 2030 se
pro yec ta un au men to im por tan te del ni vel de po bla ción ur -
ba na en Cen tro Amé ri ca (77,1%) y el Ca ri be (73,5%) (Mac
Do nald 2004), esto hará más ho mo gé neo el pa no ra ma re gio -
nal e im por ta rá, los de sa fíos que ya se pre sen tan en paí ses
más ur ba ni za dos, a aque llos que aún tie nen una rea li dad ru -
ral im por tan te.

Las po lí ti cas ur ba nas de esta re gión de alto ni vel de ur ba -
ni za ción, re quie ren ha cer se car go de una ma ne ra más ex pli -
ci ta, de la que lo han he cho has ta aho ra, en re la ción a los
pro ble mas y los de sa fíos que pre sen ta la pre ca rie dad en sus
ciu da des; fo ca li zan do im por tan tes in ver sio nes e in ter ven cio -
nes en los sec to res me nos fa vo re ci dos. Tam bién es ne ce sa rio 
que ellas pro mue van una ma yor in te gra ción e in clu sión ur -
ba na, para lo cual los go bier nos cen tra les y lo ca les de la re -
gión de be rían aco ger ini cia ti vas que sur jan no solo des de las 
au to ri da des o el sec tor pri va do, sino tam bién des de sus ciu -
da da nos más po bres. La per sis ten cia de una agu da ine qui dad 
ur ba na com prue ba que has ta aho ra las me jo ras en ser vi cios
e in fraes truc tu ra ur ba na han ten di do a fa vo re cer a los ba rrios 
don de re si den los gru pos de ma yor in gre so, y es ca sa men te
im pli can una me jor ca li dad de vida para los po bres ur ba nos.
Es más, mu chos de es tos avan ces ur ba nos han sig ni fi ca do
pro ble mas para los ho ga res de me no res re cur sos y han agu -
di za do su ex clu sión de la vida ur ba na. (Mac Donald, 2005).
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Re cua dro 1

La po bla ción ur ba na en Gua te ma la

Gua te ma la es uno de los paí ses de la re gión que pre sen -
ta ba a ini cios de este si glo un pre do mi nio de po bla ción
ru ral. El cen so del 2002 re por tó que a ni vel de país, úni -
ca men te 46% de la po bla ción – unos 5 mi llo nes de per -
so nas – era ur ba na. Para el año 2005 la po bla ción ur ba -
na ya re pre sen ta ba un 50% de la po bla ción to tal y las
pro yec cio nes para el año 2010 (CEPAL, 2007) se ña lan
que un 57% vi vi rá en cen tros ur ba nos, como se ña la el
grá fi co si guien te. Se tra ta de un país que ex pe ri men ta
una ur ba ni za ción re tar da da res pec to de otros paí ses,
pero que avan za de ma ne ra sos te ni da ha cia los al tos ni -
ve les de ur ba ni za ción de la re gión en su con jun to. Por
otro lado exis te una acen tua da con cen tra ción de la po -
bla ción en la Re gión Me tro po li ta na(a) y una me nor pre -
sen cia po bla cio nal en ciu da des me dia nas. El cen so del
2002 re por tó que el 42% del to tal de la po bla ción ur ba -
na en el país se con cen tra ba en la Re gión Me tro po li ta na.

(a) La Región Metropolitana está conformada por el departamento
de Gua te mala.

Fuente: CEPAL-CELADE 2005.



La po bre za ur ba na en La ti no amé ri ca 

La po bre za y so bre todo la de si gual dad y asi me tría en el ac -
ce so a los be ne fi cios del de sa rro llo en las ciu da des, son sin
duda el prin ci pal obs tácu lo para lo grar que las ciu da des pue -
dan lla mar se sos te ni bles, y esto cons ti tu ye el de sa fío más
com ple jo de la ges tión del de sa rro llo hu ma no (Jor dán, Si -
mio ni 2003).

A co mien zos de esta dé ca da 139 mi llo nes de per so nas
(36%) eran po bres; y de es tos, 16 mi llo nes (11,7%) eran in -
di gen tes. Seis años des pués se es ti ma ba que ha bi ta ban en las 
áreas ur ba nas de la re gión 146 mi llo nes de per so nas en con -

di ción de po bre za (34%) y 15 mi llo nes de ellos (10%) eran
in di gen tes (Mac Do nald, 2006). De acuer do con es tos cálcu -
los se re gis tró una dis mi nu ción en la pro por ción de per so nas 
po bres en las ciu da des, sin em bar go la po bla ción po bre au -
men tó en 7 mi llo nes de per so nas y la in di gen cia ur ba na en
cam bio se re du jo en 1 mi llón.

El grá fi co Nº 1 ilus tra la si tua ción re la ti va de la po bre za
en La ti no amé ri ca, al se ña lar la dis tri bu ción de los po bres en
las di ver sas re gio nes del mun do. Se tra ta de la re gión con
me nor pre sen cia cuan ti ta ti va de po bla ción, en si tua ción de
po bre za en el mun do en de sa rro llo.
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Re cua dro 2
La po bre za en Gua te ma la

A Di men sio nes y ca rac te rís ti cas de la po bre za ur ba na 
en Gua te ma la

De acuer do a las pu bli ca cio nes de CEPAL, en Gua te ma la
un 45,3% de los ha bi tan tes de cen tros ur ba nos del país
eran po bres, y de ellos 18,1% eran in di gen tes (CEPAL
2006). Las es ti ma cio nes que se han rea li za do en el país
pre sen tan da tos sig ni fi ca ti va men te más ba jos. Las di fe ren -
cias se ex pli can par cial men te por las gran des di fe ren cias y 
re za gos en in for ma ción de sa gre ga da te rri to rial men te que
per mi tan vi sua li zar el fe nó me no de la po bre za ur ba na en
el país. Para el año 2000 el 27% de la po bla ción ur ba na
era po bre y de esta el 3% eran in di gen tes ( INE, 2002); y
para el 2006 un 30% era po bre y de ésta pro por ción un
5% era in di gen te (INE, 2006); pero aún es tas ci fras más
re du ci das que se en tre gan a ni vel na cio nal no se ña lan un
pa no ra ma pro mi so rio en cuan to a la evo lu ción de la po -
bre za: se re gis tró un in cre men to en la pro por ción de la 
po bla ción ur ba na en si tua ción de po bre za, lo que re fle ja
cla ra men te que las po lí ti cas de ali vio a la po bre za no han
fa vo re ci do a las áreas ur ba nas don de la mag ni tud de la 
po bre za se ha in cre men ta do, a di fe ren cia de lo que su ce de
en el res to de la re gión la ti noa me ri ca na.

B Algu nas re fle xio nes so bre la po bre za ur ba na 
en Gua te ma la(a)

Te nien do en cuen ta esta rea li dad se ha sos te ni do que si
bien en Gua te ma la las cau sas de la po bre za son las mis -
mas para el área ru ral y ur ba na, las ma ni fes ta cio nes y pro -
ba ble men te las for mas de abor dar la po bre za ur ba na sean
muy di fe ren tes. Los si guien tes ele men tos ayu dan a iden ti -
fi car es tas di fe ren cias:

• El costo de vida en la ciu dad aumenta a un ritmo más
rápido que en el resto del país

• Las per so nas depen den más de ingre sos al con tado,
otras estra te gias de sobre vi ven cia que exis ten en el área
rural tie nen una vigen cia limi tada en la ciu dad

• La vivienda es cen tral en los medios de vida urba nos
(para pro du cir, para con se guir ser vi cios, acce der al
empleo, etc.)

• Los medios de vida están domi na dos por la infor ma li -
dad y la pre ca rie dad ya que los ámbi tos for ma les no son 
capa ces de aco ger a la mayor parte de la pobla ción; sin
embargo, se debe tener en cuenta que no todo es infor -
ma li dad en los pobres ni todos los pobres se ocu pan en
la infor ma li dad

• Existe mayor expo si ción al riesgo: un impacto acu mu la -
tivo de des li za mien tos e inun da cio nes y riesgo poten cial 
mayor a causa de terre mo tos

• Al vivir en la ciu dad se enfren tan mayo res peli gros en
mate ria de salud y segu ri dad

• Existe una mayor diver si dad social y cul tu ral que la que 
pre va lece en las áreas rura les.

Dis tin guir las di fe ren cias y la in te rre la ción en tre lo ur ba no 
y lo ru ral ayu da a en ten der me jor las ca rac te rís ti cas de la
ine qui dad y la po bre za ur ba nas, así como los fac to res que
la ge ne ran y la re pro du cen. Más aún, es ne ce sa rio dis tin -
guir en el mun do ur ba no la rea li dad del área Me tro po li ta -
na de Gua te ma la, don de la ine qui dad y la po bre za se re la -
cio nan his tó ri ca men te con 3 as pec tos que man tie nen y
acen túan las ex clu sio nes so cia les, se gún se ña la el Infor me
de De sa rro llo Hu ma no del año 2000(b):

• Limi ta cio nes para el acceso a recur sos, bie nes y ser vi -
cios

• Difi cul ta des para el ejer ci cio de la ciu da da nía y los
dere chos

• Redu cido sen tido de per te nen cia efec tiva a redes y teji -
dos socia les.

Los de sa fíos para co rre gir es tos as pec tos son de gran en -
ver ga du ra. Es ne ce sa rio de vol ver a la pro pia ciu da da nía la 
ca pa ci dad y res pon sa bi li dad de con for mar las re la cio nes
so cia les, ta rea que hoy asu men en tes aje nos de or den re li -
gio so o po lí ti co. La ges tión ur ba na de be ría in cor po rar la
ge ne ra ción de un sen ti do de per te nen cia como una ta rea
prio ri ta ria para su pe rar gra dual men te las ex clu sio nes.

(a) Reflexiones de Maribel Carrera en su presentación en el curso de
Mejoramiento de Bar rios en el Marco de la Gestión Ur bana
(PROMESHA, MEJORHA, FARUSAC), Gua te mala, Octubre 2007).
(b) Gua te mala: La Fuerza Incluyente del Desarrollo Humano. Informe
de Desarrollo Humano 2000 (Sistema de Naciones Unidas en Gua te -
mala 2000).



Grá fi co Nº 1 ¿Dón de ha bi tan los po bres?
Dis tri bu ción por cen tual por re gio nes

Fuente: Banco Mundial, WDI 2003.

Ali vio a la po bre za y me jo ra mien to de ba rrios 

Esce na rios su ce si vos 
Cuan do un pro gra ma de me jo ra mien to ba rrial in co po ra en tre 
sus pro pó si tos el ali vio a la po bre za es útil te ner en cuen ta
me tas que qui zás se al can za rán en di fe ren tes pla zos, pero
que de be rían es tar in cor po ra das des de un co mien zo.

En lo in me dia to in te re sa al me nos evi tar que au men te el
nú me ro de per so nas u ho ga res po bres a raíz del pro gra ma.
Para ello, es im por tan te con si de rar por ejem plo los efec tos
so bre las fa mi lias de even tua les erra di ca cio nes par cia les
para ins ta lar ca lles o des pe jar zo nas de ries go, en ma te ria de
ac ce so a sus fuen tes de in gre so o ser vi cios ur ba nos. En la
mis ma lí nea, el di seño del pro gra ma de be ría con tem plar

asis ten cia a gru pos vul ne ra bles en el ba rrio que se ve rán
afec ta dos por el pro gra ma, ya sea por que ten drán que pa gar
por los ser vi cios que an tes no te nían o con tri buir en el pago
de las in ver sio nes. En sín te sis, se tra ta de que el pro gra ma –
al me nos – no ge ne re más po bre za que la que exis tía.

Una as pi ra ción un tan to más “am bi cio sa” se ría que el
pro gra ma ali vie efec ti va men te la po bre za exis ten te en el
asen ta mien to a tra vés de ac cio nes e in ter ven cio nes que per -
mi tan a las fa mi lias y la co mu ni dad ele var sus in gre sos, ac -
ce der a opor tu ni da des de em pleo o sa tis fa cer ne ce si da des
bá si cas que an tes no po dían cu brir. La in co pro ra ción de sub -
pro gra mas pro duc ti vos y los sub si dios a de ter mi na dos ho ga -
res ta les como los ho ga res en ca be za dos por mu je res, an cia -
nos o jó ve nes; son com po nen tes que apun tan en esa di rec -
ción, y de be rían re fle jar se en una dis mi nu ción del ni vel y la
gra ve dad de la po bre za atri bui ble al pro gra ma.

Un ter cer ni vel de ex pec ta ti vas que de be ría te ner se en
cuen ta es el lo gro de avan ces sos te ni bles en ma te ria de po -
bre za a tra vés de la in te rrup ción de los cir cui tos que la re -
pro du cen. Se tra ta de in cluir com po nen tes edu ca ti vos, de
for ma ción de lí de res, de es pa cios pú bli cos y otros que ge ne -
ren ca pi tal so cial o fa vo rez can la in cor po ra ción de los ba -
rrios mar gi na dos a los be ne fi cios y opor tu ni da des que la
ciu dad brin da en su con jun to. Estos com po nen tes re quie ren
pro ba ble men te de un pla zo más hol ga do para po der me dir
sus re sul ta dos. 

Con si de ra cio nes ope ra ti vas 
Las ob ser va cio nes de pro gra mas que han te ni do una eje cu -
ción exi to sa per mi te iden ti fi car al gu nas cla ves de ope ra ción
que con tri bu yen a su eje cu ta bi li dad.

Un as pec to es la in cor po ra ción de bue nos ins tru men tos
de iden ti fi ca ción de los par ti ci pan tes para lo grar, por una
par te una ade cua da fo ca li za ción y por otra ase gu rar que no
se ex clui rá a los ho ga res po bres y vul ne ra bles. Ade más, se
cons ta ta que exis ten más pro ba bi li da des de éxi to cuan do se
in clu ye a los ha bi tan tes como so cios, no como me ros be ne fi -
cia rios, a tra vés de un pro ce so ge nui na men te par ti ci pa ti vo.
Es ne ce sa rio que se sien tan dueños del pro gra ma, y no re -
cep to res pa si vos de de ci sio nes e in ver sio nes aje nas. Eso les
im pli ca no solo ga nar es pa cios de de ci sión y be ne fi cios sino
ade más asu mir res pon sa bi li da des y en mu chos ca sos, apor -
tar re cur sos.

Otro ras go que au men ta las po si bi li da des de buen de sem -
peño de un pro gra ma de me jo ra mien to de ba rrios es la in te -
gra ción de una gama de ini cia ti vas que per mi tan in cor po rar
de ma ne ra ex plí ci ta y es pe cí fi ca a nue vos ac to res: mu je res,
in dí ge nas, adul tos ma yo res, jó ve nes. Fren te a la es tan da ri za -
ción que ca rac te ri za a los pro gra mas de pro duc ción ma si va
de vi vien das, este tipo de ini cia ti vas pa re ce fun cio nar me jor
cuan do se abre a la di ver si dad y fle xi bi li dad.

Den tro de esta aper tu ra a com po nen tes ex tra sec to ria les se 
in clu ye la ge ne ra ción de em pleo, como ya men cio na mos. La 
ins ta la ción de opor tu ni da des de ac ce so a cré di to, ca pa ci ta -
ción, asis ten cia téc ni ca y el fo men to del au toem pleo; re quie -
ren de una co la bo ra ción efec ti va de en ti da des y de pro fe sio -
na les es pe cia li za dos; es ta ble cien do a su vez el de sa fío de
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Calle en la Carpio, Costa Rica. (Foto: Karin Grundström)



coor di nar con ins ti tu cio nes que no ne ce sa ria men te per te ne -
cen al sec tor vi vien da. Esto tam bién su ce de con otros com -
po nen tes como edu ca ción, sa lud, apo yo asis ten cial, etc., que 
tie nen di fe ren tes efec tos y rit mos en su de sa rro llo. De este
modo un pro gra ma de me jo ra mien to de ba rrios ya no se ría
un pro ce so uni di rec cio nal sino más bien una red de ini cia ti -
vas que per du ra en su ac cio nar so bre el te rri to rio.

Pre ca rie dad y 
há bi tat in for mal ur ba no

Po bla ción ur ba na y po bla ción 
en tu gu rios en el con tex to mun dial

Como se ña la el Grá fi co Nº 2, en las dis tin tas re gio nes del
mun do los pro ce sos de ur ba ni za ción y tu gu ri za ción han evo -
lu cio na do de for ma dis tin ta. En Asia y Amé ri ca La ti na, la
po bla ción que ha bi ta ba en tu gu rios dis mi nu yó a me di da que
au men ta ba la ur ba ni za ción en tre los años 1990 y 2005. Po -
dría pen sar se en ton ces que las ciu da des han sido ca pa ces de
ofre cer con di cio nes para dis mi nuir la pre ca rie dad del há bi -
tat. Por el con tra rio, en Áfri ca el por cen ta je de po bla ción en
tu gu rios, que afec ta a más de la mi tad de la po bla ción ur ba -
na, ha ido en au men to de ma ne ra pa ra le la al pro ce so de ur -
ba ni za ción en ese mis mo pe río do. En esta re gión es pro ba -
ble que mu chos cen tros ur ba nos no sean ca pa ces de ofre cer
los so por tes ne ce sa rios para ac ce der a me jo res con di cio nes
ha bi ta cio na les a los ho ga res po bres que se ins ta len en ellos,
por lo que és tos de ben con for mar se con alo jar se en tu gu rios
cada vez más ex ten sos.

La lo ca li za ción de los ha bi tan tes de tu gu rios en las di fe -
ren tes re gio nes del mun do en de sa rro llo se se ña la en el grá -
fi co Nº 3. La pri me ra fi gu ra in di ca las ci fras ab so lu tas pre -
vis tas para el año 2010 en cada con ti nen te, que se ña lan cla -
ra men te que Asia, re gión de una po bla ción ur ba na que se
acer ca rá a los 1,8 mil mi llo nes de ha bi tan tes en ciu da des,
alo ja a la ma yor par te de los ho ga res en pre ca rie dad. La se -
gun da fi gu ra con fir ma sin em bar go lo di cho pre via men te, de 
que la pre sen cia re la ti va de los tu gu rios en la po bla ción ur -
ba na en Afri ca es muy ele va da: dos de cada tres ha bi tan tes
de las ciu da des afri ca nas vi ven en asen ta mien tos in for ma les. 
En los otros dos con ti nen tes la pro por ción es mu cho me nor:
30% en Amé ri ca La ti na y 38% en Asia. 
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Gráfico Nº 2
Evolución población ur bana y población en tugurios

Distribución porcentual por regiones.
Naciones Unidas, 1990 a 2015.



Ni ve les de pre ca rie dad

Estu dios de CEPAL se ña lan que en los asen ta mien tos in for -
ma les la ti noa me ri ca nos las di fe ren tes di men sio nes de la pre -
ca rie dad, como mues tra el cua dro si guien te, se han su pe ra do 
de ma ne ra se cuen cial en el tiem po, ca ren cia tras ca ren cia. Al 
com pa rar la pre ca rie dad de há bi tat de los ho ga res po bres ur -
ba nos2 a ini cios y fi na les de la dé ca da de 1990 se cons ta ta
que la ex clu sión a sa nea mien to fue la ca ren cia que afec ta ba
a una ma yor pro por ción de ho ga res po bres ur ba nos – cer ca
de la mi tad de es tas fa mi lias. Otro pro ble ma muy ex ten di do
era la in se gu ri dad en la te nen cia de la vi vien da que su fría
cer ca de un ter cio de ellas. Se ob ser van al gu nos avan ces en
ma te ria de ac ce so al ser vi cio de agua, ya que la pro por ción
de ho ga res ex clui dos de este ser vi cio se re du jo del 28% al
22%, pero dada la im por tan cia de con tar con agua se gu ra se
con si de ra aún una ca ren cia de di men sión sig ni fi ca ti va. Los

ho ga res que ha bi ta ban en vi vien das de ma te ria li dad pre ca ria 
eran un por cen ta je me nor, que se re du jo en este pe río do de
17% a 15% (Mac Do nald, 2004).

Cua dro 1
Pre ca rie dad del há bi tat de los po bres ur ba nos

Alre de dor de 1990 Alre de dor de 1999

Me tró - Res to To tal Me tró - Res to To tal
po lis ur ba no ur ba no po lis ur ba no ur ba no

Ma te ria li dad 
pre ca ria 21,8 14,5 17,2 12,4 15,8 14,9

Exclu sión re des 
de agua 30,1 26,3 27,7 15,3 24,9 22,2

Ca ren cia 
sa nea mien to 56,1 46,2 49,9 43,8 48,7 47,3

No. pro pie ta rio 
de la vi vien da 37,8 35,0 36,1 41,4 32,7 35,1

Fuente: Mac Don ald 2004. Pobreza y Precariedad del Hábitat en
ciudades de América Latina y el Caribe Cuadro 11 pág. 50.

El cua dro an te rior tam bién se ña la que a ini cios de la dé -
ca da de 1990 la pre ca rie dad afec ta ba de for ma mu cho más
dura a los po bres que vi vían en las me tró po lis que a los que
lo ha cían en ciu da des me dia nas y pe que ñas. Sin em bar go
para fi na les de la dé ca da de 1990 la bre cha en tre am bas rea -
li da des se ha bía re du ci do, al pro du cir se una dis mi nu ción
sig ni fi ca ti va de la pro por ción de ho ga res po bres me tro po li -
ta nos afec ta dos por las ca ren cias ana li za das. Se ex cep túa de
esta ten den cia la in se gu ri dad en la te nen cia del sue lo, que
au men tó en este pe río do en las gran des ciu da des la ti noa me -
ri ca nas. Estas com pa ra cio nes re le van tes no pue den rea li zar -
se en paí ses como Gua te ma la por fal ta de in for ma ción de sa -
gre ga da.

Del con jun to de ho ga res po bres ur ba nos, a fi nes de la dé -
ca da de los años de 1990 un 26% de ellas no ex pe ri men ta ba
nin gu na de las 4 ca ren cias con si de ra das; el 41% su fría una
de ellas, el 23% se veía afec ta do por dos y so la men te un
11% 3 o 4 ca ren cias (Mac Do nald, 2004). El cua dro 2 mues -
tra que, si bien la pre ca rie dad ha bi ta cio nal no afec ta solo a
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Figura A Población en miles.

Grá fi co Nº 3
Po bla ción en tu gu rios y res to de po bla ción ur ba na (mi les y %)

pro yec ta da para 2010.

Figura B Presencia porcentual de los tugurios en la 
población ur bana.

Fuente: Naciones Unidas, World Ur ban iza tion Pros pects (2007) y 
Global Ur ban Ob ser va tory.

Asentamiento en proceso de consolidación. Las Brisas, 
Villa Nueva, Gua te mala. (Foto: San dra Drummond)

2  Cálcu lo de la au to ra ba sa do en da tos de 15 paí ses de la re gión la ti noa me ri ca na (Mac Do nald, 2004).



los ho ga res po bres, sino tam bién a una pro por ción de las fa -
mi lias de ma yo res ni ve les de in gre so (Cua dro 2) el pa no ra -
ma re gio nal, se po dría ca li fi car, a la luz de es tas ci fras, como 
de pre ca rie dad mo de ra da.

En con tras te, en el caso es pe cí fi co de Gua te ma la la si tua -
ción era di fe ren te (Cua dro 3). Uni ca men te el 11,5% de los
ho ga res po bres ur ba nos no pre sen taban nin gu na ca ren cia
ha bi ta cio nal de las se ña la das y el 32,9% te nía un cua dro ha -
bi ta cio nal muy pre ca rio. En la re gión me tro po li ta na la pro -

por ción de ho ga res sin pro ble mas ha bi ta cio na les era algo
me jor (12,2% no pre sen taban nin gu na de las ca ren cias) pero 
era aún ma yor el por cen ta je de fa mi lias con 3 ó 4 ca ren cias
si mul tá neas (35,8%) que para el área ur ba na en su con jun to
Se tra ta en ton ces de un país en que la rea li dad ur ba na no ha -
bía lo gra do – ni ha lo gra do a la fe cha, ofre cer a una pro por -
ción im por tan te de sus ha bi tan tes una ca li dad del há bi tat re -
la ti va men te acep ta ble, es pe cial men te en la ciu dad prin ci pal.

La pre ca rie dad no solo exis te en los asen ta mien tos y alo -
ja mien tos in for ma les. Por ejem plo, en los con jun tos de vi -
vien das so cia les cons trui dos en el pa sa do por los go bier nos
con es tán da res mí ni mos tam bién apa re cen gra ves pro ble mas 
en la me di da que ellos ex pe ri men tan ob so les cen cia fí si ca y
fun cio nal, aban do no de sus be ne fi cia rios ori gi na les, irre gu -
la ri da des en la te nen cia por ven tas y al qui le res no au to ri za -
dos, cam bios de uso y un en tor no de in se gu ri dad y vio len -
cia. Esta nue va pre ca rie dad, la de los “po bres con te cho”,
lla ma la aten ción acer ca de la im por tan cia de ins tru men tar
pro gra mas de man te ni mien to del par que ha bi ta cio nal exis -
ten te que ate núen o evi ten el de te rio ro (Mac Do nald 2006).

Algu nas lec cio nes a par tir 
de la ex pe rien cia re gio nal 

En nues tra re gión, los in ten tos de co rre gir las con di cio nes
pre ca rias en que ha bi tan los po bres ur ba nos han en fren ta do
his tó ri ca men te gran des de sa fíos. Por una par te y por las di -
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Cua dro 2 Ne ce si da des Ha bi ta cio na les Insa tis fe chas en las ciu da des de Amé ri ca La ti na.
Por cen ta je se gún can ti dad de NHI – 14 Paí ses se gún con di ción de po bre za(a)

Ho ga res ur ba nos de la re gión se gún gra do de ca ren cia ha bi ta cio nal (%)

To tal ho ga res ur ba nos Ho ga res no po bres Ho ga res po bres

Sin (1 o 2) (3 o 4) Sin (1 o 2) (3 o 4) Sin (1 o 2) (3 o 4)
ca ren cia (moderada) (acentua da) ca rencia (moderada) (acentua da) ca rencia (moderada) (acentua da)

To tal ur ba no 41,1 53,7 5,2 47,2 49,8 3,0 25,9 63,3 10,8

Reg. me tro po li ta na 45,3 51,0 3,7 50,6 47,3 2,1 27,9 63,3  8,8

Res to ur ba no 38,8 55,2 6,1 45,1 51,4 3,5 25,2 63,3 11,6

(a) Para la estimación del NHI se conjugaron el acceso al agua po ta ble, saneamiento, tipo de paredes y tenencia de la vivienda. 
Y en los hogares pobres se incluyeron los pobres y pobres indigentes.

Fuente: Elaborados con base a los cuadros previos: XV.1, 2 y 3, América Latina (14 Países). Necesidades Habitacionales Insatisfechas 
según condición de pobreza sobre la base de tabulaciones de la encuesta de hogares de Gua te mala (1998). Págs. 184–186.
Compendio Estadístico (Mac Don ald, 2004).

Cua dro 3 Ne ce si da des Ha bi ta cio na les Insa tis fe chas en cen tros ur ba nos de Gua te ma la 
% se gún can ti dad de NHI – área ur ba na se gún con di ción de po bre za(a)

Ho ga res ur ba nos de Gua te ma la se gún gra do de ca ren cia ha bi ta cio nal (%)

To tal ho ga res ur ba nos Ho ga res no po bres Hoga res po bres

Sin (1 o 2) (3 o 4) Sin (1 o 2) (3 o 4) Sin (1 o 2) (3 o 4)
ca ren cia (moderada) (acentua da) ca rencia (moderada) (acentua da) ca rencia (moderada) (acentua da)

To tal ur ba no 27,3 52,2 20,5 37,2 50,2 12,7 11,5 55,6 32,9

Reg. Me tro po li ta na 32,3 47,1 20,6 41,3 44,9 13,8 12,2 52,0 35,8

Res to Urba no 21,4 58,2 20,4 31,1 58,1 10,8 11,0 58,2 30,8

(a) Para la estimación del NHI se conjugaron el acceso al agua po ta ble, saneamiento, tipo de paredes y tenencia de la vivienda. 
En los hogares pobres se incluyeron los pobres y pobres indigentes.

Fuente: Elaborado en base a cuadros XV; 1, 2 y 3, América Latina (14 Países). 
Necesidades Habitacionales Insatisfechas Según Condición de Pobreza. Págs. 184–186, 
Compendio Estadístico (Mac Don ald, 2004).

Vista de El Zarzal, Villa Nueva, Gua te mala. (Foto: Julia Nygren)



men sio nes del pro ble ma, ha bría que des ti nar a este pro pó si -
to un mon to sig ni fi ca ti vo de re cur sos que el sec tor vi vien da
pre fe ri ría orien tar a la cons truc ción de nue vas uni da des.
Ade más, se re que ri ría po ner en mar cha pro gra mas de con si -
de ra ble com ple ji dad para abar car las múl ti ples fa ce tas de la
pre ca rie dad de ma ne ra in te gral.

Por lo an te rior, las po lí ti cas de vi vien da han sido re nuen -
tes a asu mir con de ci sión el me jo ra mien to ha bi ta cio nal, y
han pre fe ri do con cen trar sus es fuer zos en la pro vi sión de
nue vos alo ja mien tos. Los avan ces que se ob ser van en los tu -
gu rios y ba rrios pre ca rios los han rea li za do so bre todo las
pro pias fa mi lias po bres, que con sus es ca sos re cur sos van
su pe ran do las de fi cien cias paso a paso. Se debe des ta car
igual men te el apo yo brin da do al me jo ra mien to ha bi ta cio nal
por las ONG y or ga nis mos de ni vel lo cal; si bien la es ca la
re du ci da de sus in ter ven cio nes no ha lo gra do has ta aho ra
cau sar un im pac to su fi cien te so bre las enor mes ne ce si da des
acu mu la das (Mac Do nald, 2006).

Impor tan cia de la in for ma ción 
Las ex pe rien cias de sa rro lla das en este cam po han de ja do al -
gu nas lec cio nes. Por ejem plo, se re co no ce hoy que para ac -
tuar de ma ne ra efi caz y efi cien te en este cam po, se re quie re
co no cer con ma yor pre ci sión la di ná mi ca re cien te de la po -
bre za en las ciu da des don de se ac túa, las ex pre sio nes es pe cí -
fi cas de la po bre za ur ba na que ellas pre sen tan y los ti pos y
gra dos de pre ca rie dad del há bi tat que es ne ce sa rio abor dar.
Están dis po ni bles en la ma yo ría de los paí ses los ins tru men -
tos que per mi ten me dir la po bre za y la pre ca rie dad del há bi -
tat3 y su evo lu ción re cien te; sin em bar go es es ca so el uso
que se da a la in for ma ción para fi nes de di se ñar po lí ti cas y
pro gra mas. Así por ejem plo mu chos pro gra mas des co no cen
las ci fras pre sen ta das an te rior men te, que se ña lan que uno de 
cada cua tro ho ga res po bres ur ba nos la ti noa me ri ca nos no
pre sen ta nin gu na de las 4 ca ren cias con si de ra das, y que la
si tua ción de más del 40% es de pre ca rie dad leve – con una
sola ca ren cia. En ese con tex to, más que adop tar me di das ra -
di ca les de sus ti tu ción de vi vien das se ría pre fe ri ble in ter ve nir 
se lec ti va men te so bre las ca ren cias es pe cí fi cas.

Re gu la ri za ción fí si ca y de do mi nio
Sa be mos ade más que para re du cir efec ti va men te la po bre za
y pre ca rie dad ur ba na es ne ce sa rio ar ti cu lar de ma ne ra efec ti -
va la re gu la ri za ción de do mi nio con las me jo ras del en tor no
ur ba no y los ser vi cios. Cuan do se efec tua ron in ver sio nes fí -
si cas sin con si de rar una re gu la ri za ción de la te nen cia no se
lo gró des pe jar la in se gu ri dad ju rí di ca, li mi tan do de paso la
dis po si ción de los ha bi tan tes a co la bo rar con el pro ce so y
con ti nuar lo en el fu tu ro. A su vez, una re gu la ri za ción ju rí di -
ca de lo tes que no se acom pa ña con la pro vi sión o el me jo ra -
mien to de in fraes truc tu ra u obras de mi ti ga ción de ries gos
tam po co lle va a un ver da de ro pro gre so en ma te ria de pre ca -
rie dad ur ba na, ya que el solo in cen ti vo de ser due ños de sus

te rre nos no ha bas ta do para que los ha bi tan tes pue dan su plir
las ca ren cias por sí mis mos.

Par ti ci pa ción de la co mu ni dad 
En otro pla no, se com prue ba que la par ti ci pa ción de la co -
mu ni dad y las fa mi lias es ne ce sa ria du ran te todo el ci clo del
pro gra ma, des de la eta pa de in for ma cio nes pre vias, la iden ti -
fi ca ción de prio ri da des e ini cia ti vas has ta la eje cu ción de
obras y el acom pa ña mien to pos te rior del pro ce so. Las me sas 
de con cer ta ción, in te gra das por po bla do res y sus di fe ren tes
or ga ni za cio nes, ins ti tu cio nes es ta ta les, los mu ni ci pios, las
ONGs y otros ac to res, han pro ba do ser bue nas ins tan cias
para ela bo rar, acor dar y eje cu tar las po lí ti cas de re gu la ri za -
ción. 
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3 En materia de pobreza se aplican diversos métodos de medición: i) en función de los ingresos estableciendo una línea de pobreza y otra de indigencia sobre 
la base del costo de una canasta básica; ii) el método de Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI); iii) pobreza relativa, que define la pobreza en el contexto
general de la riqueza (bienestar relativo, equidad, etc.); iv) vulnerabilidad, en base a la capacidad instalada, a través de aspectos como el capital social, 
el poder, etc.



Po lí ti cas de vi vien da y
me jo ra mien to de ba rrios 

Me jo ra mien to ha bi ta cio nal y 
pro vi sión de nue vas vi vien das

Me jo rar las con di cio nes pre ca rias en que ha bi tan los po bres
ur ba nos cons ti tu ye un gran de sa fío, no solo por las enor mes
can ti da des de fa mi lias afec ta das, sino ade más por re que rir
de pro gra mas de con si de ra ble com ple ji dad. Las ex pe rien cias 
in no va do ras de me jo ra mien to de la pre ca rie dad dis per sa en
Amé ri ca La ti na han sido eje cu ta das en su ma yor par te por
en ti da des aje nas al sec tor pú bli co, se han de sa rro lla do sin
em bar go im por tan tes in ter ven cio nes rea li za das por mu ni ci -
pios y go bier nos lo ca les, que me re cen ser des ta ca das. Las
ONGs han im pul sa do y rea li za do ya por va rias dé ca das in -
ter ven cio nes en ba rrios pre ca rios con un en fo que par ti ci pa ti -
vo y apo yo de or ga nis mos de coo pe ra ción. De cara al vo lu -
men de ne ce si da des acu mu la das se re quie re aho ra tras la dar
es tas ex pe rien cias a las po lí ti cas ha bi ta cio na les para aten der
a la pre ca rie dad dis per sa de ma ne ra sos te ni da y ma si va.

Como men cio na mos an tes, las po lí ti cas de vi vien da han
asu mi do has ta aho ra de ma ne ra muy li mi ta da este de sa fío,
ya que en ge ne ral prio ri zan la cons truc ción de nue vas vi -
vien das; los da tos sin em bar go con fir man que en la re gión el 
dé fi cit cua li ta ti vo es bas tan te más gran de que el cuan ti ta ti vo. 
Me jo rar alo ja mien tos y ba rrios les pa re ce com pli ca do y cos -
to so, y pre va le ce la idea de que más vale cons truir “nue vas
vi vien das dig nas” que es for zar se por ele var la ca li dad de
alo ja mien tos pre ca rios.

Re cur sos dis po ni bles

Si bien las po lí ti cas ha bi ta cio na les fo ca li zan la ma yor par te
de sus es fuer zos y re cur sos en la pro duc ción de nue vas vi -
vien das, en Amé ri ca La ti na los re sul ta dos lo gra dos para re -
du cir el dé fi cit ha bi ta cio nal son muy dis cre tos, como lo
com prue ba el cre cien te dé fi cit de vi vien da. Cabe pre gun tar -
se si la op ción por cons truir vi vien das nue vas es vá li da a la
luz de los re cur sos dis po ni bles. Cier ta men te, en la ma yo ría
de los paí ses exis ten re cur sos ins ti tu cio na les y téc ni cos para
ha cer se car go en en ti da des pú bli cas es pe cia li za das y en el
sec tor pri va do de la res pon sa bi li dad de po ner vi vien das de
in te rés so cial al al can ce de la po bla ción ne ce si ta da. Sin em -
bar go, a ni vel de los go bier nos no siem pre se re co no ce en
toda su ur gen cia e im por tan cia esta ne ce si dad. Ello se re fle ja 
por ejem plo en la pro por ción que re pre sen ta el gas to pú bli co 
so cial en vi vien da den tro del gas to pú bli co to tal así como la
fluc tua ción del gas to en el tiem po, como lo ilus tra el grá fi co
Nº 4.

El gas to pú bli co so cial en vi vien da cons ti tu ye his tó ri ca -
men te un por cen ta je re du ci do del gas to so cial to tal, si se lo
com pa ra con sec to res como edu ca ción, sa lud y se gu ri dad

so cial. Este ha ten di do ade más a re du cir su im por tan cia en el 
pe río do que he mos gra fi ca do, lo que con tri bu yen a li mi tar
aún más los re cur sos con que se cuen ta para en ca rar el pro -
ble ma ha bi ta cio nal en la re gión. (Mac Do nald, 2004)4.

En paí ses don de el gas to en vi vien da fluc túa ade más de
ma ne ra im por tan te, el sec tor tien de a mos trar se ines ta ble,
im pi dien do su con so li da ción gra dual y efec ti va (Mac Do -
nald, 2004)5. El grá fi co Nº 5 com pa ra la evo lu ción del gas to 
pú bli co so cial per cá pi ta de Gua te ma la con aque lla que tuvo
lu gar en Cos ta Rica – país de cier ta tra di ción en ma te ria de
po lí ti ca pú bli ca de vi vien da – y en la re gión en su con jun to.
Si bien el gas to en vi vien da en Gua te ma la ha sido sus tan -
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Grá fi co Nº 4
Evo lu ción del gas to pú bli co so cial como por cen ta je

del PIB se gún sec to res 1990–1991 a 2004–2005,
21 paí ses, pro me dio pon de ra do.

Fuente: CEPAL, Pan orama So cial 2007.

Gráfico Nº 5
Evolución del gasto público so cial per cápita en vivienda;

Gua te mala, Costa Rica y promedio ponderado en
21 países de América Latina, 1992–2005.

Fuente: CEPAL, Pan orama So cial de Amer ica Latina 2007.

4 Calculado por la autora sobre la base de promedios simples de 18 países.

5 En Guatemala sobre el gasto público total se asignó a vivienda y saneamiento 7,2% en el período 1994–1995; 12,9% en 1998–1999; y 10,7%
en el 2000–2001, con un promedio de 7,9% entre 1990 y 2001 (Mac Donald, 2004).



cial men te me nor a ini cios de la dé ca da pa sa da que el pro me -
dio en la re gión y en el otro país cen troa me ri ca no, un sos te -
ni do au men to pos te rior ha per mi ti do al país si tuar se en ni ve -
les de gas tos si mi la res y me nos dis pa res.

¿Có mo in cor po rar el 
me jo ra mien to a la po lí ti ca?

Opcio nes de po lí ti ca
La tra yec to ria sec to rial de al gu nos paí ses la ti noa me ri ca nos
com prue ba que las po lí ti cas de vi vien da con ven cio na les
sólo lo gran una con so li da ción en el tiem po y re du cen gra -
dual men te la po bre za y la pre ca rie dad ur ba na si se des ti nan
re cur sos re gu la res y su fi cien tes a su con cre ción. ¿Cuál de be -
ría ser en ton ces la op ción de aque llos paí ses en que ello no
su ce de?, ¿Se de be ría in sis tir en pri vi le giar a unos po cos con
bue nas vi vien das o re ba jar es tán da res para lo grar más co -
ber tu ra?

Re vi san do la in for ma ción dis po ni ble res pec to de las ne -
ce si da des que pre va le cen en cada país no pa re ce ra zo na ble
op tar por uno u otro ca mi no, sino es ta ble cer un con jun to de
pro gra mas que apun ten tan to a las ca ren cias – pro ve yen do
más uni da des; como a las de fi cien cias arre glan do los alo ja -
mien tos y los ba rrios exis ten tes. Es pro ba ble que en con tex -
tos de es ca sos re cur sos pú bli cos para vi vien da, sea más efi -
cien te y efi caz dar ma yor én fa sis al me jo ra mien to de lo que
hay que a la cons truc ción de ca sas nue vas. Sin em bar go, la
ló gi ca pre do mi nan te en este sec tor si gue sien do una “orien -
ta ción des de la ofer ta”, en que lo que in te re sa es di señar,
cons truir y en tre gar un “pro duc to”. Re ver tir este ra zo na -
mien to para ins ta lar po lí ti cas de vi vien da orien ta das por la
ne ce si dad y la de man da po dría ser el prin ci pal de sa fío para
si tuar los pro gra mas de me jo ra mien to de ba rrios en el lu gar
que les co rres pon de. En este caso, el am plio pre do mi nio del
dé fi cit cua li ta ti vo so bre el dé fi cit cuan ti ta ti vo en la re gión y
en la ma yo ría de los paí ses, lle va ría a prio ri zar las ac cio nes
que co rri gen los pro ble mas más gra ves y no a aque llas que
res pon den a in te re ses ex plí ci tos o no de cla ra dos del sec tor
construcción.

De sa fíos ope ra ti vos 
A par tir de los pro gra mas de me jo ra mien to ba rrial que se
han rea li za do en las úl ti mas dé ca das se pue den ex traer al gu -
nas lec cio nes para in ser tar ade cua da men te es tas ini cia ti vas
en las po lí ti cas de vi vien da.

En pri mer lu gar re sul ta ne ce sa rio lo grar una ar ti cu la ción
só li da en tre los di fe ren tes ni ve les ins ti tu cio na les, des de las
en ti da des del ni vel cen tral y na cio nal a tra vés de to dos los
ni ve les in ter me dios has ta la base mis ma de los mu ni ci pios,
las man co mu ni da des y los ba rrios. Solo así será po si ble que
los re cur sos que se des ti nen a ac cio nes ha bi ta cio na les se dis -
tri bu yan en tre me jo ra mien to y pro vi sión de vi vien das res pe -
tan do las ver da de ras ne ce si da des de los be ne fi cia rios y los
te rri to rios. Esta coor di na ción no solo im pli ca de ci dir en con -
jun to so bre el des ti no de los fi nan cia mien tos dis po ni bles,
sino ade más in ter ve nir en la im ple men ta ción, el con trol y el
se gui mien to de los pro gra mas.

Lo an te rior con lle va un cam bio en la óp ti ca con que ope -
ran los pro gra mas sec to ria les tra di cio na les. Se re quie re
avan zar des de un en fo que de pro duc tos, en que la meta es
ma xi mi zar la pro duc ción de uni da des al me nor cos to y la
ma yor ca li dad in di vi dual po si ble; a otro en fo que en que lo
que im por ta es el pro ce so. En este caso, los pa rá me tros de
efi ca cia y efi cien cia son por ejem plo, la sos te ni bi li dad del
pro ce so, su ca pa ci dad de ge ne rar per te nen cia, em po de ra -
mien to, in te gra ción y si ner gía; y des de lue go el po ten cial de
lo grar in clu sión y equi dad ur ba na, como se tra ta rá a con ti -
nua ción.
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Me jo ra mien to de 
ba rrios y ges tión ur ba na

En un con ti nen te tan ur ba ni za do como Amé ri ca La ti na y el
Ca ri be los de sa fíos res pec to de la po bre za que plan tean las
Me tas del Mi le nio, de be rán asu mir se de ma ne ra pre fe ren te
en los es pa cios ur ba nos. Las ciu da des pue den ser es ce na rios 
de enor me po ten cial para ofre cer a los ha bi tan tes me jo res
con di cio nes de vida y opor tu ni da des de pro gre so. Para de to -
nar este po ten cial re sul ta cru cial que los or ga nis mos y ac to -
res re le van tes del sec tor de de sa rro llo ur ba no asu man un
papel ac ti vo en esta área, con tro lan do las con di cio nes que
fa vo re cen la pre sen cia de pre ca rie dad en las ciu da des y pri -
vi le gian do a los más po bres como gru pos ob je ti vo de sus
pro gra mas. 

Dos asun tos ad quie ren im por tan cia para el de sa rro llo de
esta ta rea. Por una par te, las po lí ti cas ur ba nas de be rían re co -
no cer que los tu gu rios o asen ta mien tos in for ma les y pre ca -
rios for man par te de la ciu dad, y por lo tan to re quie ren ser
in clui dos en los pla nes de de sa rro llo ur ba no y en los pre su -
pues tos ur ba nos con igual o ma yor prio ri dad que aque llos
sec to res don de vi ven y/o tra ba jan los ha bi tan tes de más re -
cur sos. Por otra par te está el de sa fío de an ti ci par la for ma -
ción de nue vos tu gu rios, por ejem plo pro ve yen do te rre nos a
los po bres ur ba nos en lu ga res don de sea po si ble con so li dar
en el tiem po, ba rrios de ca li dad; den si fi can do o re no van do
ra cio nal men te los asen ta mien tos exis ten tes o evi tan do que el 
de te rio ro de con jun tos ha bi ta cio na les exis ten tes dé lu gar a
nue vos tu gu rios.

Las ac cio nes de me jo ra mien to de ba rrios ne ce sa ria men te
for ma rán par te en los pró xi mos años de una agen da ur ba na
que con si de ra a los más po bres de ma ne ra pre fe ren te. Para
esto no sólo de be rán en fren tar de ma ne ra es pe cí fi ca los pro -
ble mas de de ter mi na dos ba rrios pre ca rios de la ciu dad sino
ade más for mar par te de una ges tión ur ba na más am plia.
Solo así po drán ele var de ma ne ra sos te ni ble la ca li dad de
vida de las fa mi lias más po bres. Re for zan do ade más la in -
clu sión de los más po bres como co la bo ra do res en la cons -
truc ción de las ciu da des en un sen ti do am plio, és tas re cu pe -
ra rán un re cur so va lio so en ma te ria de crea ti vi dad, so li da ri -
dad y rea lis mo que se ha ido per dien do con la “mo der ni dad” 
de los ba rrios aco mo da dos.

¿Có mo lo grar que el me jo ra mien to del há bi tat po pu lar
con ci te el in te rés de los pla ni fi ca do res como he rra mien ta
po de ro sa para cons truir una me jor ciu dad? Pro ba ble men te
se re quie ra, al me nos en una pri me ra eta pa, for ma li zar esa
“otra agen da ur ba na”6 que apun te a con so li dar y me jo rar los 
sec to res de po bre za y así pro mo ver la in clu sión y equi dad.
Para me jo rar la ciu dad de los po bres hará fal ta, al me nos por 
aho ra, una pre sen cia y vo lun tad de ci di da del sec tor pú bli co,

que con tras ta con el rol im por tan te que tie ne el mer ca do in -
mo bi lia rio en los avan ces de la ciu dad for mal.

Una con di ción cru cial para que la ges tión ur ba na con tri -
bu ya al ali vio de la po bre za, es que la co mu ni dad se iden ti fi -
que y com pro me ta con esta ta rea; para esto se re quie re ga -
ran ti zar la par ti ci pa ción tan to de los gru pos ex clui dos y vul -
ne ra bles como de los que no lo son; para con cer tar y dar
prio ri dad a ini cia ti vas e in te re ses que si bien se orien tan a
su pe rar la pre ca rie dad, cons trui rán una me jor ciu dad para
to dos.

Una Agen da Urba na Pro-Equi dad de be ría con tem plar al
me nos seis áreas de ac tua ción:

i Ade cua do ma ne jo del sue lo ur ba no, bá si ca men te a tra vés 
de la crea ción de una ofer ta de tie rras ac ce si bles y ade -
cua das para que los sec to res de me nor in gre so pue dan
de sa rro llar su há bi tat, y la im ple men ta ción de pro gra mas
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Vista aérea del sur del municipio de Villa Nueva, Gua te mala. 
El Zarzal y zona industrial.  

Fuente: Municipalidad de Villa Nueva.

El Zarzal, Villa Nueva, Gua te mala. Está formado por 18 asenta mien -
tos donde se estima habitan unas 10.000 familias.

(Foto: Municipalidad de Villa Nueva)

6 El término, “otra agenda urbana”, fue introducido y desarrollado por la autora en la publicación “La Otra Agenda Urbana – Tareas, experiencias y programas
para aliviar la pobreza y precariedad en las ciudades de América Latina y el Caribe”. CEPAL 2005. Distingue el conjunto de propuestas necesarias de introducir 
en la gestión urbana para favorecer a los sectores más desfavorecidos, de aquellos programas que predominan en nuestra región para un desarrollo urbano
principalmente enfocado al progreso de los grupos de mayor ingreso y los barrios en que ellos viven, compran, acceden a servicios y desarrollan sus actividades 
económicas.



de re gu la ri za ción don de la le ga li za ción del sue lo se in ser -
te en el mar co de po lí ti cas in te gra les de me jo ra mien to de
ba rrios; y te nien do muy en cuen ta que el ac ce so al sue lo
debe es tar ligado al derecho a la ciudad.

ii Inver sio nes para la do ta ción de ser vi cios bá si cos, so bre
todo de agua y sa nea mien to, para que en los ba rrios don -
de vi ven los ho ga res con más ca ren cias se su pe ren los
pro ble mas de ex clu sión que fue ron men cio na dos an te -
rior men te.

iii Ges tión de vi vien da que con tem ple pro gra mas de me jo ra -
mien to de ba rrios y pro vi sión de vi vien das nue vas, me jo -
ra mien to y am plia ción de las vi vien das, de ma ne ra in te -
gra da y cohe ren te con las ne ce si da des exis ten tes en cada
es pa cio ur ba no. De este modo se ga ran ti za ría un ma ne jo
más equi li bra do de los pro ble mas cuan ti ta ti vos y cua li ta -
ti vos pre sen tes en el par que ha bi ta cio nal de cada ciu dad.

iv Pro vi sión y man te ni mien to de es pa cios pú bli cos que fa ci -
li ten la in te gra ción de los ba rrios po bres y de és tos con la 
ciu dad en su con jun to, fo men tan do el sen ti do de per te -
nen cia y la con vi ven cia so cial a la so cie dad ur ba na y
cons tru yen do una to le ran cia a la di ver si dad que se ha ido
per dien do en los ba rrios más aco mo da dos.

v De sa rro llo vi go ro so de ac ti vi da des pro duc ti vas en los ba -
rrios, tema aún poco pre sen te en las po lí ti cas ur ba nas y
lo ca les, li de ra do por los go bier nos lo ca les en coo pe ra ción 
con los go bier nos cen tra les y los dis tin tos sec to res de la
so cie dad, como modo de am pliar los in gre sos de los ho -
ga res. Pa ra le la men te, se re quie re de ac cio nes ima gi na ti -
vas para fa ci li tar el ac ce so de los ha bi tan tes de ba rrios
pre ca rios a los es pa cios ur ba nos don de se en cuen tran las
opor tu ni da des de tra ba jo, y así per mi tir les tan to con tri -
buir como a dis fru tar de los avan ces en ma te ria de com -
pe ti ti vi dad.

vi Ges tión de ries go efi caz y rea lis ta, so bre todo en los paí -
ses de Cen troa mé ri ca don de las co mu nid des po bres pre -
sen tan una ma yor vul ne ra bi li dad ante fe nó me nos na tu ra-
 les. Des de la pers pec ti va de una agen da sen si ble a la po -
bre za una ges tión de ries gos efec ti va de be ría orien tar se a
pro veer se gu ri dad a los ha bi tan tes in for ma les en áreas de
ries go, más que ser un pre tex to para de sa lo jar los y así re -
cu pe rar los te rre nos para otros usos más ren ta bles, como
ha su ce di do en múl ti ples oca sio nes. 
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