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Resumen El Instituto Brasileño de Geografía y Estadística (IBGE) divulgó, en enero de 2024, la adopción del término 
“favelas y comunidades urbanas” para referirse a diferentes territorios populares en el país. Formados a partir de 
procesos geográficos, históricos y culturales específicos, tales territorios han sido marcados por estereotipos y estigmas 
relacionados no solo con sus condiciones materiales, sino también con sus poblaciones. La nomenclatura “aglome-
rados subnormales”, vigente durante aproximadamente cuatro décadas, fue modificada tras una profunda reflexión 
institucional y un diálogo con actores sociales. En este artículo, se buscó discutir el proceso de modificación de la 
nomenclatura oficial, tomando como punto de partida el proceso de constitución de estos territorios en el imaginario 
social y los desafíos inherentes al giro realizado por el instituto. Además, se pretendió señalar los mecanismos de 
poder subyacentes a las construcciones discursivas, sobre todo cuando provienen de instituciones del Estado, como 
es el caso del IBGE. Se concluyó que la toma de posición realizada por el organismo responde a demandas históricas 
encabezadas por los grupos sociales vinculados a estos territorios y representa la asunción de un compromiso político 
del IBGE con estos actores en la dirección del cumplimiento de su misión institucional.
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El poder del acto de nombrar: el compromiso del IBGE 
frente a las favelas y comunidades urbanas brasileñas
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Más allá de un nombre: discurso 
de autoridad y toma de posición

El interés del Estado brasileño por datos capaces 
de retratar la realidad social se remonta al siglo 
XIX. En los años posteriores a la independencia, 
el proceso de construcción de las instituciones 
imperiales estuvo muchas veces atravesado por 
la necesidad, y la ausencia, de información capaz 
de subsidiar decisiones políticas de diferentes ma-
tices. A pesar de los intentos realizados durante 
gran parte del siglo, el primer levantamiento esta-
dístico de carácter nacional se llevó a cabo solo en 
la década de 1870.

En el Censo Demográfico de 1872, el Estado 
dirigió su atención a un conjunto de fenómenos 
ya no concebidos en el dominio de la indivi-
dualidad, sino desde la perspectiva poblacional. 
Se trataba, de este modo, de la emergencia de la 
biopolítica como forma de gobernar, en la medida 
en que una serie de mecanismos de normaliza-
ción y reglamentación de la vida, a través de la 
población – entendida como problema científico, 
político y de poder –, se consolidaba como un 
problema nacional1.

Ahora bien, la biopolítica como forma de go-
bierno se interesará sobre todo por elementos ca-
paces de lo que Foucault1 llamó “hacer vivir”, con 
el fin de garantizar la permanencia de la colectivi-
dad: higiene, salud pública, medicina, demogra-
fía, fecundidad, mortalidad, etc. Desde la pers-
pectiva del biopoder, al Estado le correspondió 
implementar reglas y directrices cuyo enfoque 
prioritario era prolongar la vida de la colectivi-
dad, esa nueva entidad que surgió en la transición 
del siglo XIX al XX: la población.

El equilibrio entre distintos elementos era lo 
que, en este sentido, garantizaba la preservación 
de la vida colectiva. El control de epidemias y en-
fermedades; la adecuación de las viviendas a los 
códigos de salubridad; la adecuada eliminación 
de residuos; la pertinente relación entre los indi-
viduos, a través de sus cuerpos: todo esto, desde 
una concepción integrada, se convertía en el foco 
de atención del Estado y en objeto de medición a 
través de estadísticas. En una forma de gestionar 
la vida de manera tan amplia, con el fin de garan-
tizar su continuidad, la legitimación de la muerte 
solo podría ocurrir de una manera: el racismo1.

Este aspecto es interesante porque articula, al 
mismo tiempo, distintos elementos para la com-
prensión del “problema de las favelas”, tal como 
las ciencias sociales tanto se han dedicado a inves-
tigar. No es casualidad que las primeras acciones 
del Estado brasileño con relación a un levanta-
miento estadístico de carácter amplio se realiza-

ran en vísperas de la abolición de la esclavitud. En 
ese momento, la administración estatal se enfren-
tó a la necesidad de comprender la composición 
de la sociedad brasileña, especialmente con rela-
ción a la clasificación de color o raza. Según Gou-
vêa y Xavier2, la categoría [...] negra fue utilizada 
para designar a personas africanas, negras y crio-
llas. La denominación parda caracterizaba el cruce 
de la raza africana con otras razas. Por otro lado, 
la designación cabocla debía entenderse como raza 
indígena o, incluso, como la mezcla entre blancos 
e indígenas.

En el siguiente censo, en 1890, hubo poca va-
riación con relación a los aspectos analizados; los 
cambios estuvieron, sobre todo, relacionados con 
las formas de ejecución del levantamiento, ya que 
la adopción del sistema de gobierno republicano 
y la laicización del Estado fueron responsables 
de la reducción de la actuación de la Iglesia en 
el proceso de recolección de datos3. Por su parte, 
con relación a los ítems investigados, la modifi-
cación más significativa ocurrió solo en el Censo 
de 1900, cuando se eliminó el ítem relacionado 
con el color. 

De esta forma, mientras el país experimen-
taba una modificación sensible con relación a su 
composición poblacional, con la llegada de cien-
tos de miles de inmigrantes, el Estado brasileño 
optó por silenciar el perfil de color o raza de la 
población. Sin embargo, esta medida no puede 
entenderse separada de los ideales de blanquea-
miento que circulaban en el cuerpo social en ese 
momento. En los escritos de hombres como Silvio 
Romero, Nina Rodrigues, João Batista de Lacerda 
y Oliveira Vianna, por ejemplo, el mestizaje pre-
sente en la sociedad era vista como un obstáculo 
al progreso, que se resolvería con el blanquea-
miento gradual de la población4.

A principios del siglo XX, la cuestión racial 
era, al mismo tiempo, un problema de orden 
ideológico y práctico, debido al gran contingente 
de ex esclavizados y sus descendientes, para quie-
nes la emancipación jurídica llegó sin perspecti-
vas de ciudadanía. Desde esta perspectiva, la raza 
o color y la cuestión habitacional se entrelazaron. 
En medio de los primeros impulsos de expansión 
urbana e industrialización, una parte significativa 
de la población fue considerada inadecuada e in-
ferior para ser incorporada al ethos de la moder-
nidad que se anunciaba.

La construcción de avenidas, la ampliación de 
calles y la demolición de colinas, íconos de la mo-
dernidad republicana, afectaron directamente los 
espacios destinados a la vivienda de la población 
pobre, en su mayoría gente negra y parda. Eter-
nizados en el imaginario colectivo por la novela 
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de Aluísio Azeved5, las viviendas colectivas de la 
región central de Río de Janeiro, en ese momento 
Distrito Federal, fueron entendidos como sinóni-
mos de insalubridad, degradación e inmoralidad, 
y se convirtieron, por tanto, en los objetivos prio-
ritarios de la acción estatal durante las reformas 
urbanísticas realizadas en los primeros años del 
siglo pasado.

Las miradas del poder público también se di-
rigieron a las construcciones erigidas en las lade-
ras de la ciudad. La capital de la república, bajo el 
mando del alcalde Francisco Pereira Passos, reali-
zó un censo propio en el año 1906. Aunque el tér-
mino “favela” aún no designaba un sector censal 
específico, ya había una clara mención al “Morro 
da Favella” y a otros similares, con clara referencia 
a sus construcciones y a sus respectivos habitantes 
no deseados6.

Desde el principio, concebidas como contra-
rias a los principios de civilidad y progreso, las 
favelas fueron tratadas de forma negativa y este-
reotipada en los discursos institucionales y en la 
prensa. En la década de 1930, cuando se publicó 
el Código de Obras de Río de Janeiro, la construc-
ción de nuevas favelas y la reforma o mejora de 
las existentes fueron taxativamente prohibidas7. 
Antros de alcohólicos, meretrices, prostitutas, 
vagabundos y hechiceras, estos territorios fueron 
resignificados de vez en cuando como símbolos 
nocivos de lo peor que podía haber en las ciuda-
des8.

En el mismo período, se creó el Instituto Na-
cional de Estadística. En 1936, el Consejo Brasile-
ño de Geografía fue incorporado a la institución y 
dio origen a lo que hoy es el Instituto Brasileño de 
Geografía y Estadística (IBGE). Así, el organismo 
nació en pleno gobierno de Vargas, como símbo-
lo del esfuerzo del Estado brasileño por construir 
conocimientos capaces de subsidiar el arte de go-
bernar. El enfoque de su actividad, notablemente, 
era la colectividad ya mencionada: la población.

El primer censo conducido por el IBGE fue el 
de 1940, pero las favelas solo fueron incluidas en 
el levantamiento de la década siguiente. Hasta en-
tonces, las investigaciones sobre estos territorios 
estaban a cargo de la alcaldía del Distrito Federal, 
primero a través del Departamento de Asistencia 
Social y luego del Departamento de Geografía y 
Estadística. En 1948, la alcaldía de Río de Janeiro 
realizó el primer censo de favelas, consideradas 
como un problema para la ciudad y, por ende, 
para las administraciones públicas en diferentes 
niveles. Bajo el mando del IBGE, en 1950 se llevó 
a cabo el censo nacional, y las favelas fueron in-
corporadas por primera vez en las investigaciones 
de todo el país.

En el censo de favelas de 1948, conducido por 
la alcaldía de Río de Janeiro, el racismo se hizo 
evidente. Los habitantes de las favelas fueron con-
cebidos como atrasados e incompatibles con la 
modernidad idealizada para el país. Por su parte, 
en el Censo de 1950, esta perspectiva dio paso a 
una comprensión centrada en las condiciones de 
vida de la población residente, compuesta en su 
mayoría por personas negras o pardas, y en las ca-
racterísticas de las viviendas. El enfoque, enton-
ces, se dirigió a la dura realidad experimentada 
por estos grupos en relación con la situación ha-
bitacional, educación, empleo, ingresos y acceso a 
servicios públicos6.

De este modo, desde mediados del siglo pa-
sado, el IBGE ha realizado esfuerzos significati-
vos para retratar los territorios populares en todo 
Brasil. Es importante destacar, sin embargo, que el 
organismo dio sus primeros pasos bajo el Estado 
Nuevo de Getúlio Vargas y todavía se fortalecía 
institucionalmente cuando Brasil enfrentó el gol-
pe civil-militar de 1964. Las políticas destinadas 
a la demolición de construcciones populares se 
implementaron en Río de Janeiro ya en la década 
de 1950 y se adoptaron a nivel nacional durante el 
gobierno dictatorial9. En los censos nacionales, el 
impacto se sintió cuando el término “favela”, uti-
lizado en los censos de 1950 y 1960, fue reempla-
zado por la terminología “aglomerados urbanos 
excepcionales” bajo el gobierno autoritario; y el 
ítem de raza o color fue eliminado del cuestiona-
rio censal en 197010.

Para el Censo de 1980, hubo un nuevo cambio 
en la nomenclatura, y la designación adoptada fue 
“aglomerados especiales urbanos”. Aún a media-
dos de esa misma década, surgió otro cambio, y 
los territorios populares fueron llamados “aglo-
merados subnormales”, denominación que per-
sistió desde el Censo Demográfico de 1991 hasta 
el de 2022. Tantos cambios solo pueden compren-
derse si se considera el presupuesto subyacente 
a los términos utilizados. De una forma u otra, 
todos se basaban en la reiteración de la ausencia y 
en la perspectiva homogeneizante11 de las favelas 
y territorios similares.

En realidad, este enfoque central no es ex-
clusivo del IBGE, ya que ha orientado, a lo largo 
del tiempo, diversas clasificaciones y conceptos 
elaborados por una variedad de instituciones 
en todo el planeta, incluyendo los conceptos de 
slum o informal settlements de las Naciones Uni-
das. Se estima que alrededor de mil millones de 
personas viven actualmente, en todo el mundo, 
en favelas y asentamientos informales. Este nú-
mero podría estar subestimado debido a las di-
ficultades para capturar estos datos en diversos 
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países y a la dinámica de formación y dispersión 
de estos territorios. Se trata de un mundo que 
ya presentaba, en 2021, al 56% de su población 
viviendo en áreas urbanas, con una proyec-
ción de aumento de esta tasa al 68% en 205012. 
Esta forma de comprender y actuar con relación 
a los territorios populares en Brasil predominó, 
desde la perspectiva estatal, durante gran parte 
del siglo pasado. Y, en el cuerpo social, fue solo 
en la década de 1980, en medio de los movimien-
tos de redemocratización, cuando las discusiones 
sobre la necesidad de urbanizar estos espacios y 
de asegurar la ciudadanía a sus habitantes alcan-
zaron mayor visibilidade13.

La producción del espacio urbano conlleva 
contradicciones que se expresan en la formación, 
en las mismas ciudades, de territorios dotados de 
infraestructura, servicios públicos, equipamien-
tos y seguridad de la tenencia, junto a otros donde 
la oferta de estos elementos es inexistente, incom-
pleta o precaria. Sin embargo, fue precisamente 
esta condición la que, a lo largo de décadas, hizo 
que las poblaciones que viven en estos espacios 
desarrollaran lógicas y formas propias de orga-
nización de la vida, configurando identidades y 
relaciones sociales diversas, basadas en otras pre-
sencias, como la colectividad y la creatividad.

Es posible que el término favela – acuñado a 
partir de la realidad carioca y dotado de visiones 
peyorativas en su génesis – no sea suficiente para 
incorporar todas las formas en que las diferentes 
poblaciones, en las distintas regiones del país, 
comprenden sus territorios de [r]existencia. Sin 
embargo, es necesario atender a los anhelos que 
surgen del proceso de resignificación del epíteto, 
ahora tomado como afirmación de una identidad 
socioterritorial positiva, que ha ocurrido en las 
últimas décadas. Los grupos que residen en estos 
lugares – favelas, comunidades, villas, palafitos, 
mocambos, entre otros nombres y situaciones ob-
servadas en todo Brasil – se negaron a permane-
cer bajo la designación de “sub”; reivindicaron su 
papel como actores de su propia historia.

El poder se manifiesta a través de diferentes 
mecanismos que, juntos, componen dispositivos 
de control14. Los discursos son algunos de estos 
mecanismos, porque nombrar es ejercer poder. El 
IBGE es un organismo perteneciente al aparato 
del Estado. Y el Estado no es neutral, nunca lo ha 
sido. Después de casi cuatro décadas utilizando 
la misma nomenclatura, el IBGE asumió el com-
promiso institucional – y la decisión política – de 
no seguir contribuyendo a perspectivas estigma-
tizantes acerca de las poblaciones y territorios, re-
iteradamente difundidas en el imaginario social. 
Como institución del Estado brasileño, el IBGE 

asumió la responsabilidad inherente de retratar al 
pueblo brasileño – con datos, pero yendo más allá 
de ellos – a partir de la identidad que estos grupos 
reclaman. Quizás sea este el camino, de hecho, 
hacia la construcción de un Estado democrático. 
El inicio para la ciudadanía efectiva que se les han 
negado a esta población y a sus antepasados

Favela y comunidades urbanas: 
un giro político y epistemológico

La sección anterior evidenció que producir 
información estadística y geoespacial sobre las fa-
velas y comunidades urbanas nunca ha sido una 
tarea sencilla, empezando por la construcción 
de los parámetros y conceptos que deben guiar 
la clasificación de estos territorios. Como se ha 
visto, la búsqueda de una categoría esencialmen-
te técnica que reflejara la diversidad histórica 
y geográfica de Brasil resultó en la elaboración 
del concepto de aglomerado subnormal, vigente 
de 1991 a 2024 en las investigaciones censales y 
conteos poblacionales realizados por el IBGE. Sin 
embargo, han surgido diversas interrogantes hacia 
la institución, especialmente a partir de la divulga-
ción de los resultados del Censo Demográfico de 
2010, refiriéndose tanto al papel del concepto en 
la (re)producción de narrativas estigmatizantes — 
cuyos efectos son vividos cotidianamente por las 
poblaciones de las favelas y comunidades urbanas 
— como a los bloqueos que el concepto y sus pará-
metros pueden imponer a la propia producción de 
información, resultando, por ejemplo, en la sub-
notificación de estos territorios y sus habitantes. 
Se trata, por tanto, de un concepto-obstáculo15.

Las críticas al concepto se fundamentan en el 
marco legal y normativo vinculado al derecho a 
la vivienda, entendido como un derecho huma-
no fundamental desde la Declaración Universal 
de 1948. En Brasil, el derecho a la vivienda está 
previsto en el art. 6º de la Constitución Federal 
de 1988, que también aborda la función social de 
la propiedad y el instrumento de usucapión, en 
los artículos 182 y 183, regulados a su vez por el 
Estatuto de la Ciudad (Ley nº 10.257/2001)16. Es 
importante destacar la ampliación de la noción 
del derecho a la vivienda hacia el derecho a una 
vivienda adecuada, expresado en el Pacto Interna-
cional de Derechos Económicos, Sociales y Cultu-
rales, en vigor desde 1976 y ratificado por Brasil 
en 1991. Garantizar el derecho a una vivienda ade-
cuada significa garantizar el “derecho a vivir, don-
de sea que sea, con seguridad, paz y dignidad”17.

Frente a este marco normativo, las favelas y 
comunidades urbanas deben ser comprendidas 
como territorios cuya centralidad no reside en la 
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irregularidad, informalidad, ilegalidad o subnor-
malidad (en el sentido de estar por debajo de la 
norma), sino en la lucha de sus poblaciones por 
la garantía del derecho a una vivienda adecuada, 
alineada con los principios de la función social 
de la ciudad y de la propiedad urbana. Además, 
aunque se trate de territorios donde la acción del 
Estado históricamente no se ha basado en la ga-
rantía de este derecho y que, por lo tanto, presen-
tan carencias de diversas índoles, ¿deben seguir 
siendo definidos por la negación, es decir, por lo 
que no son?

Estas representaciones reducen las favelas a 
la “condición de territorios precarios, ilegales, in-
acabados, desordenados e inseguros: el reverso de 
la ciudad”15. Sus habitantes, así, son vistos como 
personas “sin derechos” o con derechos diferentes 
a los de todos los demás ciudadanos. Además, la 
lucha de las poblaciones de las favelas y comuni-
dades urbanas por la garantía del derecho a una 
vivienda adecuada, junto con algunas interven-
ciones públicas y privadas puntuales, ha desa-
rrollado iniciativas urbanísticas que han trans-
formado estos territorios a lo largo de las últimas 
décadas, exigiendo, por lo tanto, la actualización 
de los conceptos que buscan representarlos.

Cabe destacar que los conceptos aquí se en-
tienden como constructos sociales que, por lo 
tanto, materializan elecciones y valores. “Nuestras 
interpretaciones nunca son descomprometidas y 
neutras, sino también una forma de implicación/
recreación del/con el mundo”18. Cruz19, inspirado 
en Deleuze, propone que los conceptos deben ser 
comprendidos como dispositivos que funcionan a 
través de tres grandes líneas: de visibilidad/enun-
ciación, de fuerza y de objetivación. La primera 
incide sobre la realidad en la medida en que in-
dica lo que debe ser visible y enunciado y lo que 
debe permanecer en la sombra, inaugurando, por 
lo tanto, nuevas capacidades perceptivas sobre lo 
real. La línea de fuerza, por su parte, rasga “el caos 
de lo real, instituyendo realidades, clasificando, 
jerarquizando visiones y divisiones del mundo 
social”. Las líneas de visibilidad/enunciación y de 
fuerza, juntas, instituye la línea de objetivación, 
que no es más que una lente de lectura del mundo, 
de comprensión e intervención sobre la realidad.

Esto implica ver los conceptos como herramien-
tas analíticas, pero también como dispositivos éti-
co-políticos de intervención en el mundo. En este 
sentido, al producir o utilizar un determinado con-
cepto, no estaremos realizando una mera operación 
cognitiva, sino al mismo tiempo una acción episté-
mica ética y política19.  

Gonçalves6 indica la línea de fuerza del con-
cepto aglomerado subnormal al enfatizar su papel 

en el refuerzo de la “idea de una jerarquía entre 
las favelas y los demás barrios de la ciudad” (p. 
23-24). De la misma manera, el sesgo peyorativo 
del concepto, al extenderse de las características 
físicas a la población que reside en estos territo-
rios20, interviene sobre la realidad, operando po-
líticamente y promoviendo acciones discrimina-
torias.

Favelas, bastees, kampungs, slums: su existen-
cia — y persistencia — en las ciudades de la peri-
feria del capitalismo (así como en los guetos y ban-
lieues en su centro) desafía permanentemente los 
esfuerzos universalistas de las utopías del urbanis-
mo. En todos estos casos, hay una asociación entre 
una espacialidad marcada por las lógicas de la vida 
en contextos de escasos recursos y una condición 
sociopolítica: el outcast, marginal o fuera del orden. 
La propia elección de los términos para designar 
esta espacialidad — en inglés, slum (sinónimo de 
criminal, estafador), o, en portugués, “aglomerado 
subnormal”, utilizado por el IBGE, nuestro orga-
nismo oficial de demografía — no solo lleva una 
condición de alteridad, sino que también expresa 
claramente esta Gestalt discriminatoria21.

Ante el conjunto de cuestiones sintetizadas 
en los párrafos anteriores, el IBGE comenzó a re-
flexionar sobre la necesidad de modificar el con-
cepto de aglomerado subnormal ya a principios de 
la década de 2000. Iniciativas como la formación 
de un grupo de trabajo en 2003 y la discusión del 
tema en grandes encuentros sobre la producción 
estadística y geocientífica, como el GT de Favelas 
y Aglomerados, que actuó de 2003 a 2005; el II 
Encuentro Nacional de Productores y Usuarios de 
Información Económica, Social y Territorial, la V 
Conferencia Nacional de Estadística (Confest) y 
la IV Conferencia Nacional de Geografía y Carto-
grafía (Confege), realizadas en 2006; y la III Con-
ferencia Nacional de Productores y Usuarios de 
Información Estadística, Geográfica y Ambiental 
(Infoplan), en 2016, colocaron en la agenda del 
organismo la necesidad imperiosa de promover 
este cambio, especialmente después de la divul-
gación de los resultados del Censo Demográfico 
2010.

Sin embargo, frente a los desafíos relaciona-
dos con la aceptación de un único término en 
todo el país y la estandarización y comparabili-
dad de los datos, entre otros, el concepto persistió 
hasta el Censo 2022. En el contexto de esta opera-
ción, el IBGE formó el Grupo de Trabajo Favelas 
y Comunidades Urbanas en 2022, compuesto por 
técnicos de diversas áreas del organismo, cuyo 
objetivo fue apoyar la mejora de la investigación 
y reformular la nomenclatura aglomerado subnor-
mal a tiempo de que el nuevo nombre pudiera 
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constar en los materiales de divulgación de los 
resultados del Censo. Complementariamente, el 
grupo fue encargado de reescribir los criterios 
que guían la clasificación de estos territorios, 
buscando abordar las cuestiones planteadas en 
los párrafos anteriores, es decir, alineando el con-
cepto con la comprensión de las poblaciones re-
sidentes en estas áreas en el marco del derecho a 
una vivienda adecuada y de la función social de la 
ciudad y de la propiedad urbana.

Las acciones del GT partieron del consenso 
en torno a la necesidad de modificar el concepto. 
Sin embargo, también fue consensual la certeza 
de que este proceso requeriría el apoyo de otros 
actores. Así, el grupo organizó el I Encuentro 
Nacional de Producción, Análisis y Difusión de 
Información sobre las Favelas y Comunidades 
Urbanas de Brasil, realizado en Brasilia-DF, del 
25 al 29 de septiembre de 2023, con el objetivo de 
reflexionar colectivamente sobre las representacio-
nes construidas por el IBGE respecto a las favelas y 
comunidades urbanas brasileñas, considerando la 
posibilidad de suprimir el uso de la nomenclatura 
“aglomerado subnormal” en las bases y materiales 
de divulgación del Censo de 2022, sustituyéndola 
por otra que pueda servir también como punto de 
partida para la futura reformulación del concepto, 
con el objetivo de preparar nuevas investigaciones22.

El IBGE optó por denominar el evento utili-
zando el término “favelas y comunidades urbanas”, 
aportando un concepto más amplio, con el fin de 
retirar el nombre aglomerado subnormal del voca-
bulario de los técnicos y usuarios de la informa-
ción producida por el organismo. Aunque no se 
desestimó del todo la posibilidad de que esta fuera 
la nueva nomenclatura elegida después del pro-
ceso de consulta (como de hecho fue), la propia 
propuesta inicial elaborada en el marco del grupo 
consultivo y disponible para debate y consulta du-
rante el encuentro, como se verá más adelante, no 
incluyó el complemento “comunidades urbanas”.

Cabe destacar que, en este momento, el IBGE 
no se propuso alterar el contenido de los criterios, 
ya que estos orientaron la investigación censal de 
2022. Además, modificar la esencia de los crite-
rios implicaría la imposibilidad de comparar los 
resultados de los censos de 2010 y 2022.

Previamente al encuentro, el GT invitó a algu-
nos actores involucrados con el tema para formar 
un grupo consultivo con el objetivo más inme-
diato de ayudar al IBGE en la tarea de revisión 
conceptual. Con ello, se ambicionó construir en 
el seno de este colectivo una propuesta inicial de 
nueva nomenclatura y una nueva redacción de 
los criterios para estar disponibles para debate y 

consulta ampliada durante el encuentro nacional.
Algunos puntos de los debates realizados en 

el ámbito del grupo consultivo merecen destaque, 
siendo centrales para la revisión realizada por el 
IBGE. En primer lugar, se destaca la aceptación 
irrestricta de la reanudación del término “favela”, 
siguiendo un movimiento creciente de afirma-
ción y resignificación de estos territorios, a la luz 
del paradigma de la potencia.

Durante décadas, la favela fue entendida como 
algo que debía ser abolido de la ciudad, que a su 
vez se veía como oposición a la favela. Ganando 
expresión en el paisaje urbano –especialmente en 
Río de Janeiro – a partir de los años 1920, la fa-
vela apareció como una cuestión social relevante 
en los años 1940, siendo considerada, sin embar-
go, um “quiste” urbano necesitando ser extirpado. 
Aglomeración “desordenada” con un ambiente 
social “desintegrado”, “promiscuo”, sin “higiene”, 
la favela a principios de la década de 1940 recibe 
esbozos de planes y proyectos que serían la “solu-
ción final” de una ideología dominante, el sueño de 
los medios oficiales y de la ciudad: “acabar con la 
favela”23.

Se establecieron las condiciones ideológicas 
para que, a partir de los años 1960, las reubicacio-
nes se convirtieran en sistemáticas, como una for-
ma de intervención estatal sobre estos territorios. 
En los años 1980, estalla el neoliberalismo, lo que 
resulta en la agudización de la crisis habitacional 
y de la violencia, así como en el empobrecimiento 
de las clases medias24, consolidando la presencia 
de las favelas en el paisaje urbano brasileño. En 
este contexto, estudios clásicos de la sociología 
urbana de finales de la década de 1970 y princi-
pios de la de 1980 —como los de Leeds y Leeds25, 
Valladares26 y Oliveira27 – contribuyen a sacar 
las favelas del anonimato y de la “condición de 
subproducto indeseable de la urbanización bra-
sileña”15. Sin embargo, es solo en la primera dé-
cada del siglo XXI que las favelas comienzan a ser 
vistas como “territorios de reinvención de la ciu-
dad”28, cuando diversos movimientos populares e 
investigadores empiezan a cuestionar el paradig-
ma de la carencia y la división favela-ciudad29.

Al mismo tiempo, nuevos movimientos socia-
les han ocupado la escena pública trayendo de-
mandas asociadas al derecho a la ciudad. Además, 
las políticas de acción afirmativa implementadas 
a partir de la década de 2000 han permitido que 
jóvenes provenientes de estos territorios accedan 
a universidades y cargos públicos, destacando la 
necesidad de que el conocimiento técnico-cientí-
fico sea construido, cada vez más, a partir de los 
territorios y de las personas que los producen co-
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tidianamente. Esto implica la revisión de concep-
tos, representaciones y métodos que reproducen 
estigmas y/o no son reconocidos o aceptados por 
las poblaciones de estos territorios. Esta amalga-
ma de procesos ha resignificado la favela como un 
lugar de la “afirmación cotidiana del vivir e inven-
tar la ciudad, como obra humana compartida”15, 
siendo reconocido y apropiado por el IBGE en la 
reformulación conceptual en cuestión.

No obstante, se resaltó la indispensabilidad de 
que, en la nueva nomenclatura, la favela estuviera 
acompañada de un complemento, preocupación 
que se vincula a la noción de que el término por 
sí solo es un concepto polisémico y complejo, en-
tendido a partir de claves analíticas distintas que, 
en términos generales, están relacionadas con 
las diferentes concepciones que se tienen de la 
ciudad30. Además, el término “favela” no es reco-
nocido de manera unánime en todo el territorio 
brasileño, teniendo mayor expresividad en los es-
tados de la región Sudeste, especialmente en Río 
de Janeiro y São Paulo, y aún cargado de estigmas 
y estereotipos en diversas regiones del país.

En las reuniones realizadas previamente al 
encuentro, sin embargo, el grupo consultivo re-
chazó el término “comunidades urbanas” como 
complemento de “favelas”. Además de abordar la 
polisemia y la fluidez de la comunidad, los deba-
tes señalaron su carácter eufemístico, asociado 
con la ocultación y la no afirmación de la favela. 
Se trata, no obstante, de una concepción sobre el 
término frecuente en sectores de la academia y 
organizaciones sociales de los estados de Río de 
Janeiro y São Paulo.

Se destaca, en este texto, que el concepto so-
ciológico de comunidad puede ser interpretado 
desde una perspectiva asociada a la construcción 
de identidades de resistencia frente a tendencias 
sociales predominantes31. Si las favelas y comu-
nidades urbanas son leídas como territorios de 
lucha por la garantía del derecho a una vivienda 
adecuada o, en última instancia, del derecho a la 
ciudad, el concepto de comunidad, incluso consi-
derado estrictamente desde el punto de vista so-
ciológico, se alinea con las cuestiones planteadas 
al IBGE para la reformulación de la nomenclatu-
ra aglomerado subnormal. La relación del térmi-
no comunidad con la ocultación de la favela, por 
su parte, resulta de la estigmatización del propio 
término favela, un proceso que perduró por dé-
cadas, pero que ha sido cuestionado por diversos 
actores en los últimos años, como se ha visto.

De todos modos, como alternativas al com-
plemento comunidades urbanas, el grupo consul-
tivo propuso las expresiones territorios populares 

y asentamientos populares. El término territorios 
populares tuvo buena aceptación; sin embargo, 
el grupo entendió que podría generar interpreta-
ciones equivocadas debido a su amplitud, ya que 
habría diversos territorios populares en Brasil, 
con características considerablemente distintas a 
las de las favelas, como los territorios tradiciona-
les o barrios populares dotados de seguridad de 
la tenencia, servicios y equipos públicos, urbani-
zación según los estándares vigentes, etc. Así, la 
propuesta llevada al encuentro nacional fue, al 
final, favelas y asentamientos populares.

En cuanto a la nueva redacción de los crite-
rios que orientan la clasificación de las favelas 
y comunidades urbanas, el grupo consultivo re-
forzó la imprescindibilidad de que el concepto 
representara estos territorios como espacios de 
afirmación y derechos no atendidos, en lugar de 
territorios carentes y en desacuerdo con la legis-
lación.

El grupo también discutió la importancia de 
que, en el futuro, se incorporen a las investiga-
ciones realizadas por el IBGE elementos asocia-
dos a sociabilidad, identidad, seguridad pública 
y formas propias de organización de la vida y del 
espacio, además de haber indicado la necesidad 
de estudios sobre la cuestión de tierras, como se 
reforzó en el encuentro nacional y se verá en la 
sección siguiente.

Con base en el debate con el grupo consul-
tivo, el IBGE construyó la propuesta inicial de 
nueva nomenclatura – favelas y asentamientos 
populares – y redacción de los criterios, sometida 
a evaluación durante el encuentro, tanto en las 
mesas de conversación como mediante la dispo-
nibilidad de un formulario electrónico divulgado 
ampliamente a participantes y público en línea. 
La semana anterior al encuentro, la propuesta 
fue presentada y debatida en dos ocasiones: en 
el Seminario ENCE/DGC, promovido por la Es-
cuela Nacional de Ciencias Estadísticas y por la 
Dirección de Geociencias, con el tema “Favelas y 
Comunidades Urbanas en el IBGE”, que incluyó 
presentaciones técnicas del IBGE sobre los desa-
fíos y las innovaciones operacionales relaciona-
das con la investigación censal en este recorte te-
rritorial y una conferencia del profesor Jorge Luiz 
Barbosa, miembro del grupo consultivo.

La propuesta también fue discutida en el 
taller “Debatiendo el concepto de favelas con 
el IBGE”, como parte de la programación del 1º 
Seminario de Investigación Favela es el Centro, 
organizado por el Museo de las Favelas en São 
Paulo. En este taller, la propuesta construida en el 
grupo consultivo fue debatida con movimientos 
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sociales y líderes de favelas de São Paulo, desta-
cando algunas pistas importantes sobre lo que se 
presentaría en la semana siguiente en el encuen-
tro en Brasilia, como la posible reanudación del 
término comunidad urbana y la resistencia a 
asentamientos populares.

La programación del encuentro nacional in-
cluyó una conferencia y una mesa de apertura, 
seis mesas de conversación y una presentación, 
que abordaron los siguientes puntos: diversidad 
territorial de las favelas y comunidades urbanas 
brasileñas; derecho a la ciudad, posesión y pro-
piedad; representaciones, clasificaciones y narra-
tivas; producción de información más allá de los 
organismos oficiales; desafíos operacionales de 
recolección, mapeo y supervisión; y uso, apro-
piación y expectativas respecto a la información 
producida por el IBGE.

La composición de la mesa y de las mesas de 
conversación buscó atender a la diversidad racial, 
de género, institucional, regional y de formas de 
actuación en los territorios, contando con repre-
sentantes de asociaciones comunitarias, organiza-
ciones sociales, academia y organismos públicos. 
Al final, se realizó una plenaria que resultó en la 
producción colectiva de una carta de demandas 
al organismo, comprometiéndolo a cumplir el ob-
jetivo principal del encuentro: promover la refor-
mulación de la nomenclatura aglomerado subnor-
mal. Adicionalmente, se enviaron demandas para 
las futuras investigaciones del IBGE en las favelas 
y comunidades urbanas.

El término asentamientos populares de hecho 
fue descartado en el taller del Museo de las Fave-
las en las primeras actividades del encuentro na-
cional, ya que estaba relacionado con la acción del 
Estado y no sería fácilmente reconocido por los 
residentes de favelas y comunidades urbanas. Se 
retomó la expresión comunidades urbanas, enten-
dida principalmente como un término asociado 
al modo en que las personas que residen en estos 
territorios los definen y reconocen, especialmente 
fuera del eje Río-São Paulo.

Participantes invitados para las mesas de con-
versación que asistieron al evento como represen-
tantes de localidades de Belém/PA, Fortaleza/CE, 
Ceilândia/DF, São Luís/MA, Recife/PE, Maceió/
AL, Porto Alegre/RS y Belo Horizonte/MG defen-
dieron el uso del término comunidad, destacando 
la relevancia de la ampliación del proceso de con-
sulta realizado por el IBGE que culminó en el en-
cuentro nacional en Brasilia. El IBGE es el único 
organismo que se propone identificar, clasificar y 
mapear todas las favelas y comunidades urbanas 
de Brasil. Para enfrentar este desafío, que invo-

lucra una discusión conceptual, es indispensable 
que el proceso de consulta sea amplio y diverso, 
considerando las particularidades y singularida-
des de la formación socioespacial brasileña.

En cuanto a la nueva redacción de los criterios 
sometida a evaluación, principalmente a través 
del formulario electrónico – completado por 55 
participantes – el resultado fue positivo, presen-
tando comentarios y reflexiones solamente de los 
participantes que se relacionan más con la agenda 
futura de trabajo del IBGE sobre el tema.

El IBGE, con el apoyo del grupo consulti-
vo y basándose en todos estos insumos, indicó 
la nomenclatura favelas y comunidades urbanas 
como la más adecuada a las discusiones realiza-
das durante el proceso de consulta, considerán-
dola como una entrada que surgió de los sujetos 
políticos directamente involucrados en este de-
bate. Se destaca la popularidad del término, es-
pecialmente fuera de la región Sudeste, y el giro 
epistemológico promovido con esta perspectiva, 
dado que la nueva nomenclatura reconoce y toma 
como punto de partida las formas de producción 
de estos territorios a partir de las prácticas. Por 
lo tanto, hay un reconocimiento del saber y del 
hacer efectivamente popular, con la construcción 
de un concepto que lleva una mayor representati-
vidad e identificación con la población.

Con el fin de evidenciar que la nueva nomen-
clatura, aunque apoyada en un concepto – comu-
nidad – de carácter esencialmente sociológico, si-
gue siendo una categoría territorial, se reforzó la 
necesidad de mantener el calificativo urbano y se 
enfatizó el uso del término territorios populares 
en la definición inicial del concepto.

Basado en todo este proceso de consulta y 
participación popular, el IBGE presentó, en la 
Nota Metodológica Sobre el Cambio de Aglo-
merados Subnormales a Favelas y Comunidades 
Urbanas32, el concepto favelas y comunidades ur-
banas, estableciendo un puente entre el campo de 
la producción de información para las políticas 
públicas y los territorios que son objeto de esas 
políticas, avanzando hacia políticas habitaciona-
les y urbanas que dialoguen con los modos de 
producción y actores presentes en esos territorios.

El Cuadro 1 – extraído de la Nota Metodo-
lógica del IBGE32 – expone la nueva redacción 
de los criterios para la identificación y el mapeo 
de las favelas y comunidades urbanas, así como 
las justificaciones producidas por la institución, 
después de este amplio proceso de estudios y con-
sultas, para las principales modificaciones reali-
zadas.
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Cuadro 1. Nueva redacción de los criterios de identificación y mapeo de las favelas y comunidades urbanas.
Introducción
Redacción previa a la reformulación Nueva redacción
Formas de ocupación irregular de terrenos de 
propiedad ajena (públicos o privados) para 
fines de vivienda en áreas urbanas y, en general, 
caracterizados por un patrón urbanístico irregular, 
carencia de servicios públicos esenciales y 
ubicación en áreas que presentan restricciones a 
la ocupación.

La identificación de Aglomerados Subnormales 
debe hacerse con base en los siguientes criterios:

Territorios populares originados a partir de diversas 
estrategias utilizadas por la población para atender, 
generalmente de forma autónoma y colectiva, sus 
necesidades de vivienda y usos asociados (comercio, 
servicios, ocio, cultura, entre otros), frente a la insuficiencia 
e inadecuación de las políticas públicas y las inversiones 
privadas dirigidas a garantizar el derecho a la ciudad.

En muchos casos, debido a su origen compartido, relaciones 
vecinales, compromiso comunitario y uso intenso de 
espacios comunes, constituyen identidad y representación 
comunitaria.

En Brasil, estos espacios se manifiestan en diferentes 
formas y nomenclaturas, como favelas, ocupaciones, 
comunidades, quebradas, grutas, bajadas, alagados, villas, 
ressacas, mocambos, palafitos, loteamientos informales, 
villas de malocas, entre otros, expresando diferencias 
geográficas, históricas y culturales en su formación.

Estas se ven agravadas por la inseguridad jurídica de 
la tenencia, que también compromete la garantía 
del derecho a la vivienda y la protección legal contra 
desalojos forzados y desalojos.

Para la identificación de las favelas y comunidades urbanas, 
el IBGE utiliza los siguientes criterios:

Justificación: La introducción al concepto sintetiza diversos puntos planteados a lo largo de este documento, 
comenzando por la necesidad de especificar, desde el inicio, que se trata de una categoría territorial, optando 
por el uso del término “territorios populares”. También se destaca la importancia de considerar el carácter de 
producción autónoma de estos territorios, aunque, en casos excepcionales, se trate de asentamientos producidos 
por el Estado (por eso el uso del adverbio “generalmente”). El derecho a la vivienda se ha presentado como un 
elemento central, buscando alinear el concepto del IBGE con los pactos internacionales y el marco normativo 
brasileño posterior a la Constitución Federal de 1988. Se procuró, además, eliminar la noción de que las favelas 
y comunidades son territorios carentes por sí mismos, enfatizándolos como resultado de la insuficiencia e 
inadecuación de las políticas públicas y de las inversiones privadas. A continuación, se destacó los aspectos 
identitarios y comunitarios que, en la mayoría de los casos, conforman las favelas y comunidades urbanas. Esta 
fue una cuestión reiterada en diversos momentos a lo largo de todo el proceso de consulta realizado, además 
de ser explorada en investigaciones académicas. Esta característica sustentó la reflexión sobre la pertinencia 
del uso de “comunidades urbanas” como complemento del término “favelas”. Al mismo tiempo que este 
complemento abre espacio para la incorporación de diversas formas de autoidentificación de las poblaciones en 
relación con sus territorios, permite destacar su carácter comunitario. Finalmente, se destacaron las diferentes 
denominaciones conocidas para referirse a territorios con estas características en las diferentes regiones del país. 
Este énfasis es fundamental, ya que refuerza el concepto de favelas y comunidades urbanas como un concepto 
amplio que incorpora y reconoce múltiples formas de denominación de los territorios, conferidas por las propias 
poblaciones. El último párrafo de la introducción al concepto resume todos los elementos que componen la 
nueva redacción de los criterios, considerando el nuevo enfoque del IBGE sobre las favelas y comunidades 
urbanas. A continuación, se presentan los criterios y su nueva redacción, seguidos de las justificaciones.
Redacción previa a la reformulación Nueva redacción
En caso de ocupación irregular del terreno, es decir, 
cuando los domicilios están en terrenos de propiedad 
ajena (pública o privada), ya sea en la actualidad 
o en un período reciente (obtención del título de 
propiedad del terreno hace diez años o menos) y 
cuando a la ocupación irregular del terreno se suma 
una o más de las siguientes características:

Predominancia de domicilios con grados diferenciados de 
inseguridad jurídica de la posesión; y, al menos, uno de 
los siguientes criterios:

continua



10
G

ia
nn

el
la

 L
C

 et
 a

l.

Justificación: La nueva redacción tiene como presupuesto el derecho a una vivienda adecuada, basado en 
el Comentario No. 4 del Comité de Derechos Económicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas y en el 
ordenamiento jurídico brasileño posterior a la Constitución Federal de 1988, expresado principalmente en el Estatuto 
de la Ciudad (Ley No. 10.257/2001), que presenta como principio fundamental la función social de la propiedad 
urbana. En la medida en que las favelas y comunidades urbanas son producidas con el propósito de garantizar el 
derecho a la vivienda, y considerando que la propiedad debe cumplir su función social, resulta anacrónico y alejado 
de los preceptos sociales fundamentales calificar a estos territorios como irregulares, así como hablar de “ocupación 
de propiedad ajena” – lo que resulta en su estigmatización. Se considera, además, que la seguridad de la posesión 
es uno de los elementos centrales que garantizan el derecho a una vivienda adecuada, siendo su garantía un deber 
del Estado frente a desalojos arbitrarios y amenazas. Finalmente, se destaca que, en una misma favela o comunidad 
urbana, puede haber grados diferenciados de inseguridad jurídica de la posesión.
Redacción previa a la reformulación Nueva redacción
Precariedad de los servicios públicos esenciales, 
como iluminación eléctrica domiciliaria, 
abastecimiento de agua, saneamiento y recolección 
de basura regular y/o

Ausencia u oferta incompleta y/o precaria de servicios 
públicos (iluminación eléctrica pública y domiciliaria, 
abastecimiento de agua, saneamiento, sistemas de drenaje y 
recolección de basura regular) por parte de las instituciones 
competentes; y/o

Justificación: La principal modificación en este aspecto se refiere al cambio de perspectiva, buscando evidenciar 
que el derecho a una vivienda adecuada es un derecho fundamental y, por lo tanto, promoverlo es un deber del 
Estado y de las instituciones competentes. Al considerar las favelas y comunidades urbanas como territorios 
marcados por la precariedad de los servicios públicos, se corre el riesgo de promover cierta naturalización de esa 
condición, calificándolos como carentes o incluso precarios por sí mismos. La nueva redacción identifica estos 
territorios, en lo que respecta a los servicios públicos esenciales, desde otro ángulo, que es la oferta, es decir, las 
favelas y comunidades urbanas no son carentes; la oferta de servicios públicos esenciales es la que es incompleta 
o precaria.
Redacción previa a la reformulación Nueva redacción
Urbanización fuera de los estándares vigentes, 
reflejada en la presencia de vías de circulación estrechas 
y de alineamiento irregular, lotes de tamaños y formas 
desiguales, ausencia de aceras o de ancho irregular 
y construcciones no regularizadas por organismos 
públicos y/o

Predominio de edificaciones, calles e infraestructura 
que suelen ser autoproducidos y/o se orientan por 
parámetros urbanísticos y constructivos distintos a los 
definidos por los organismos públicos; y/o

Justificación: Una vez más, con este cambio se ha buscado evitar la estigmatización de las favelas y comunidades 
urbanas. Como forma de viabilizar la vivienda frente a la incompletitud o precariedad de iniciativas por parte de 
los organismos competentes para garantizar este derecho, las poblaciones de estos territorios han desarrollado 
lógicas propias de organización del espacio, que deben ser reconocidas en sus especificidades, ya que, además 
de requerir inversiones específicas, en muchos casos presentan soluciones desarrolladas de forma autónoma y 
comunitaria. Por lo tanto, este reconocimiento debe ir más allá de la simple calificación de esta urbanización 
como “irregular”.
Redacción previa a la reformulación Nueva redacción
Restricción de ocupación, cuando los domicilios 
se encuentran en áreas ocupadas en desacuerdo 
con la legislación que busca la protección o 
restricción de la ocupación con fines de vivienda, 
como, por ejemplo, zonas de dominio de carreteras, 
ferrocarriles, áreas ambientales protegidas y áreas 
contaminadas.

Ubicación en áreas con restricción de ocupación definidas 
por la legislación ambiental o urbanística, tales como zonas 
de dominio de carreteras y ferrocarriles, líneas de transmisión 
de energía y áreas protegidas, entre otras; o en sitios urbanos 
caracterizados como áreas de riesgo ambiental (geológico, 
geomorfológico, climático, hidrológico y de contaminación).

Justificación: El principal cambio en la redacción de este criterio se refiere a la incorporación de la dimensión 
del riesgo ambiental, que está estrechamente relacionado con los procesos de vulnerabilización de determinadas 
poblaciones. Este criterio para la identificación y mapeo de las favelas y comunidades se vuelve fundamental 
frente al agudizamiento de eventos ambientales que resultan en desastres, impactando profundamente estos 
territorios, como las crecidas, inundaciones y deslizamientos.

Fuente: IBGE (2024)32.

Cuadro 1. Nueva redacción de los criterios de identificación y mapeo de las favelas y comunidades urbanas.
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Más allá del nombre: perspectivas 
y desafíos futuros

A principios de los años 2000, la geógrafa 
Fany Davidovich33 señalaba que repensar la favela 
era un tema recurrente caracterizado por sucesi-
vas, pero discontinuas, reanudaciones del tema, 
así como por la persistencia de concepciones y 
posicionamientos sobre esos territorios a lo lar-
go del tiempo. A su manera, el reciente cambio 
realizado por el IBGE, el historial de alteraciones 
promovidas por el organismo oficial de estadís-
ticas y geoinformación del país y los desafíos ya 
señalados en el proceso consultivo realizado por 
el IBGE refuerzan el argumento de la autora.

El proceso de cambio de “aglomerados sub-
normales” a “favelas y comunidades urbanas” y la 
reescritura de los criterios a la luz de los preceptos 
constitucionales, legales y normativos asociados 
al derecho a la vivienda y al derecho a la ciudad, 
así como debido a un proceso consultivo, rompe 
con la lógica de territorios en desacuerdo con la 
legislación —paisajes fuera de la norma y de lo 
“normal” según la teoría urbana, la práctica pro-
yectiva y el Estado, que exigen su modificación o 
extirpación34 –, destacándolos como espacios de 
derechos no atendidos. Reconoce, así, que el po-
der público operó en estos territorios según una 
lógica incompleta, de discontinuidad e improvi-
sación, y rompe con la narrativa de culpabiliza-
ción de la víctima, del otro, como señalado por 
D’Andrea35.

En el proceso de consulta para el cambio con-
ceptual, el IBGE fue capaz de movilizar a la socie-
dad para debatir, colaborar y proponer contribu-
ciones sobre el tema, lo que permitió identificar 
nuevos y persistentes desafíos para la producción 
de estadísticas y geografías sobre favelas y comu-
nidades urbanas. Los resultados del I Encuentro 
Nacional de Producción, Análisis y Difusión de 
Información sobre las Favelas y Comunidades 
Urbanas de Brasil son estimulantes y provocado-
res para el futuro de la producción de informa-
ción sobre estos territorios.

En general, el documento materializa la in-
tención de consolidar una cultura de gobernanza 
que promueva la colaboración entre el organismo 
y la sociedad, mediante la transparencia, la par-
ticipación de los usuarios y la responsabilidad 
técnica del instituto, materializada en el principio 
de relevancia del Código de Buenas Prácticas de 
las Estadísticas del IBGE36, es decir, en atender las 
necesidades de información de los usuarios de 
acuerdo con sus demandas. También expone un 
desafío creciente en la producción de geografías 

oficiales al confrontar la necesidad de informa-
ción para políticas públicas e inversiones, espe-
cialmente aquellos relacionados con los derechos 
urbanos y de vivienda, con la dimensión del espa-
cio vivido, del lugar, de los habitantes y la poten-
cia de esos territorios, ya sea que esté aflorada o 
en etapa embrionaria.

Es posible que la cuestión de tierras sea la que 
quede más evidenciada cuando se confrontan las 
perspectivas anteriores. No se trata de una cues-
tión inédita en las discusiones sobre el concepto 
del IBGE, ni es un elemento exclusivo de este. Ella 
ejemplifica tanto la cuestión de la regularización 
como la de la inseguridad jurídica de la tenencia, 
dialogando directamente con aspectos sensibles 
del derecho a la ciudad y del derecho a la vivien-
da. Sin embargo, al ser considerada el “denomina-
dor común”37 de la identificación de favelas, des-
considera el sentido de pertenencia, pues un área 
puede dejar de ser favela con la regularización y 
titulación de sus habitantes.

Esta situación fue ilustrada por Souza37 al si-
mular una pregunta que un lector “lego” podría 
hacer para desarrollar una reflexión sobre los ele-
mentos identificadores de la favela: “Pero, ¿y si el 
Estado dota a una favela de infraestructura y pro-
mueve la regularización de la tierra? ¿El espacio 
seguirá siendo una favela?” Y responde el autor:

En principio, no; sin embargo, dado que la 
fuerza de inercia de los prejuicios es muy gran-
de, es probable que, en el imaginario colectivo de 
la población privilegiada, las concentraciones de 
personas pobres que continúen siendo espacios pro-
bablemente seguirían recibiendo algún tratamien-
to discriminatorio en la vida cotidiana. De ahí la 
importancia de enfrentar, complementariamente a 
la dotación de infraestructura y a la regularización 
de la tierra, el problema de la pobreza y, también, 
el desafío representado por los elementos racistas y 
estigmatizantes presentes en el imaginario y asocia-
dos a las imágenes de ciertos lugares37.

La misma pregunta fue hecha por los residen-
tes de favelas en el proceso consultivo realizado 
por el IBGE: “¿Dejaremos de ser favela o comu-
nidad si hay una regularización de tierras o si se 
satisfacen todas las necesidades de servicios?” 
Esta provocación es aún más pertinente si se con-
sidera la visión de identidad construida por los 
residentes y el sentido de pertenencia a las favelas. 
¿Acaso el residente de Rocinha o de Paraisópolis 
dejará de considerar su territorio como favela si el 
Estado cumple con todos sus deberes constitucio-
nales? ¿No seguiría existiendo la favela a pesar de 
las intervenciones del Estado como manifestación 
territorial del lugar?
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Figura 1. Sectores censales de Maré, según el IBGE, y favelas del barrio, barrio o complejo de Maré, según el 
Censo de Maré.

Fuentes: IBGE; Censo de Maré.
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Es un desafío también para el IBGE. Al de-
nominar a las “favelas y comunidades urbanas” 
a partir de los criterios de regularización de la 
tierra y dotación de servicios, se enfrentará a la 
creciente demanda de una población que percibe 
la favela más allá de estos criterios identificadores.

La Figura 1 representa la geografía de Maré 
según dos perspectivas diferentes: la del IBGE y 
la del Censo de Maré, realizado por la Asociación 
Redes de Maré en colaboración con el Observato-
rio de Favelas. Las diferencias residen en la cues-
tión de la tierra, ya que el IBGE no considera las 
áreas regularizadas y los conjuntos habitaciona-
les. Además, el IBGE considera las áreas de forma 
aislada, ignorando la idea de complejo. Es posi-
ble, a través de los sectores censales, recomponer 
el área del barrio o complejo, pero esta forma 
depende de una agregación posterior. Estas dife-
rencias pueden tener impactos en la formulación 
de políticas públicas e inversiones en estas áreas 
y probablemente están desconectadas no solo del 
sentimiento de pertenencia de los residentes, sino 
también de lo que el sentido común reconoce 
como favela o complejo de favelas de Maré.

A partir de estas interrogantes y del acumu-
lado de reflexiones hechas por el IBGE desde los 
años 2000, se señaló la relevancia de reconsiderar 
la cuestión de tierras como el principal criterio de 
clasificación en las futuras revisiones conceptua-
les promovidas por el organismo. Complementa-
riamente, se mencionó la posibilidad de investi-
gar mediante el criterio de autodeclaración de la 
identidad territorial de los residentes en cuanto al 
sentido de pertenencia a las favelas y comunida-
des urbanas.

D’Andrea35 señala que los territorios periféri-
cos son culturalmente heterogéneos, pero existen 
elementos diacríticos que permiten a sus habitan-
tes reconocerse y distinguirse. Al tratar de la pe-
riferia, destaca algunos elementos que deben ser 
considerados, pero afirma que el punto de partida 
del análisis del fenómeno debe ser el territorio.

¿Qué criterios deben ser considerados para 
identificar, clasificar y, en última instancia, retra-
tar las favelas y comunidades urbanas del país en 
las estadísticas oficiales? Hay autores38 que creen 
que desde hace tiempo que no es posible concebir 
la favela de forma objetiva, considerando criterios 
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de carencia infraestructural, morfología, renta y 
estatus jurídico. Souza37 considera que es esencial 
considerar estos elementos conjuntamente e ir 
más allá, ponderando los sentimientos de las per-
sonas y sus identidades.

La conciliación de esta información o pers-
pectivas de clasificación, sin embargo, no se re-
suelve fácilmente en el proceso de preparación 
de la base territorial censal o de investigaciones 
muestrales, como lo reconocieron las propias Na-
ciones Unidas al conformar, entre 2017 y 2023, 
un grupo de expertos compuesto por agencias 
de la ONU, otras agencias multilaterales, ONG, 
universidades y países seleccionados, incluido 
Brasil, para identificar estas áreas a escala global. 
El grupo de expertos se formó con la intención 
de desarrollar herramientas, definiciones y mé-
todos estandarizados para producir datos sobre 
favelas y comunidades urbanas (slums) basados 
en definiciones espaciales, en los que los espacios 
de favelas son identificados a priori, y los factores 
de riesgo asociados con la residencia en estos te-
rritorios se examinan independientemente de las 
definiciones.

El principal objetivo del grupo consistía en 
incentivar a los países a adoptar nuevos métodos 
de identificación de espacios de estos territorios 
en el nivel más bajo de desagregación geográfi-
ca en un censo demográfico y/o habitacional y 
en otras investigaciones nacionales, debido a las 
diversas limitaciones que la no identificación de 
estos territorios o la utilización del proxy de po-
breza urbana generan para las estadísticas. Una 
de las limitaciones identificadas por el grupo de 
expertos de las Naciones Unidas está relacionada 
con las limitaciones de las investigaciones mues-
trales, como las encuestas demográficas en salud, 
que en muchos países utilizan bases de muestreo 
extraídas de censos que no distinguen territorial-
mente las áreas de favelas y comunidades urbanas 
de otras áreas de las ciudades39.

Brasil, a través del IBGE, hace esta distinción, 
pero aún hay espacio para satisfacer las demandas 
de recolección de información específica sobre la 
realidad de las favelas y comunidades urbanas 
con posibles implicaciones en los cuestionarios, 
en sus fracciones muestrales, incluyendo la eva-
luación de muestras diferenciadas e indicadores 
que capturen las relaciones de vecindad, los vín-
culos de proximidad, la cooperación, la autoor-
ganización y la seguridad jurídica de la tenencia 
y la seguridad alimentaria, como se indicó en el 
encuentro nacional promovido por el IBGE.

Tener una muestra en la Encuesta Nacional 
por Muestra de Domicilios Continua que per-

mita, por ejemplo, proporcionar resultados de 
desempleo e informalidad para áreas de favelas y 
comunidades urbanas separados de los resultados 
de desempleo de otras áreas permitirá el diseño 
de políticas públicas e inversiones más acordes 
con las realidades de estos territorios. Esto se apli-
ca a diversas dimensiones de indicadores socia-
les, económicos y ambientales. También es una 
forma de tener información en intervalos tempo-
rales más regulares para territorios que suelen ser 
más sensibles y afectados por aspectos coyuntu-
rales y fenómenos climáticos.

Así, es oportuno retomar la pregunta central 
de Milton Santos40 en O trabalho do geógrafo no 
terceiro mundo (El trabajo del geógrafo en el ter-
cer mundo), que consiste en saber si queremos se-
guir limitados a una forma fija de interpretación, 
es decir, una manera única de razonamiento, o 
si estamos dispuestos a evolucionar junto con 
los cambios que ocurren en el mundo. Para él, la 
“propia metodología debe ser renovada constan-
temente, de lo contrario, la realidad se le escapa”. 
También afirma que, en ciertos casos, al utilizar 
las estadísticas para verificar su exactitud, nos en-
frentamos a la fragilidad de nuestras doctrinas, y 
se pregunta: “¿Debemos, sin embargo, despreciar 
las estadísticas, los documentos, los informes y 
toda la legión de colaboradores mudos?

En los resultados del encuentro nacional, la 
recolección en favelas y comunidades apareció 
como un desafío que debe ser considerado en 
los próximos censos e investigaciones del IBGE. 
Entre los puntos que merecen destacarse están la 
definición de un protocolo de acceso y abordaje 
a las comunidades y sus líderes, y la necesidad 
de entrevistadores de la propia comunidad. La 
realización de reuniones de planificación y sen-
sibilización de las comunidades, observando la 
adopción de un lenguaje adaptado a las necesi-
dades y a la realidad de los territorios, también es 
un punto de inversión para garantizar una mayor 
participación y adhesión de los residentes. En 
este sentido, se pueden aprovechar las experien-
cias de las Comisiones Municipales de Geografía 
y Estadística (CMGE) y de las Reuniones de Pla-
nificación y Seguimiento del Censo (REPAC).

Para la planificación de las operaciones y las 
investigaciones, el proceso continuo de consulta 
ejercido a través de una red de actores involucra-
dos con la temática tiende a evitar las constan-
tes reanudaciones y los esfuerzos intermitentes, 
como lo observó Davidovich33. La experiencia 
emprendida por el IBGE con los pueblos y co-
munidades tradicionales indica un camino que 
también puede ser recorrido con las favelas y 
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comunidades urbanas. Con esas poblaciones, la 
participación y colaboración permanente de la 
sociedad civil ha aportado ganancias significa-
tivas para la geografía censal, para la estructu-
ración de bases territoriales y para el diseño de 
metodologías conceptuales y operativas para los 
levantamientos e investigaciones41, reflejándose 
en un mejor retrato de la realidad con el fin de ga-
rantizar el ejercicio de la ciudadanía, como prevé 
la misión del IBGE.

En los censos, el IBGE tiene experiencia en 
la definición de áreas de trabajo formadas por 
favelas y comunidades urbanas, incentivando la 
contratación de residentes de esos territorios. En 
el Censo 2022 también se desarrollaron entre-
namientos y orientaciones específicas, así como 
acciones con organizaciones de la sociedad civil. 
El profundizar de estas acciones, incorporando 
nuevas posibilidades, como la contratación de 
guías comunitarios de mapeo o agentes comuni-
tarios de salud que conozcan los territorios, tien-
de a facilitar el direccionamiento, el recorrido, 
la identificación de los domicilios y la recepción 
por parte de los residentes, con efectos positivos 
para la propia operación censal o investigación.

Tras haber pasado por las etapas de produc-
ción y análisis de estadísticas e información geoes-
pacial, nos queda comprender los desafíos que se 
presentan para la incorporación del conocimiento 
producido por el IBGE por parte de los propios 
usuarios, aquellos directamente involucrados 
con esos territorios, especialmente la población 
residente en favelas y comunidades urbanas. Re-
tomamos nuevamente el principio de relevancia 
del Código de Buenas Prácticas de las Estadísti-
cas que presupone la existencia de procesos en la 
institución para asesorar, capacitar e informar a 
los usuarios sobre los productos estadísticos, así 
como para consultarlos, periódicamente, sobre la 
utilidad pública de las estadísticas elaboradas.

Este principio se alinea con las demandas de 
desarrollar una estrategia diferenciada para que 
los datos regresen a las comunidades, lo que im-
plica reuniones de presentación de resultados, 
canales adicionales de divulgación y la integra-
ción y aproximación con canales locales de difu-
sión. Además, el establecimiento de asociaciones, 
intercambios y/o capacitaciones de conocimien-
tos y metodologías de producción estadística 
y geográfica con laboratorios, organizaciones, 
grupos y colectivos, entre otros, que desarrollan 
investigaciones autónomas en sus territorios, con 
el fin de difundir buenas prácticas de producción 
y divulgación de estadísticas e información geo-
gráfica y de incorporar los conocimientos de esos 

territorios en las capacitaciones del IBGE.
Es pertinente, en este momento, retomar a 

Souza42 en su discusión sobre los “términos na-
tivos”, entendiendo esta tesis como un esfuerzo 
por realizar un análisis de un término/concepto 
interesado en reflexionar sobre las posibilidades 
de cambio socioespacial, desconfiado de la hete-
ronomía y preocupado por colaborar, cooperar 
con los sujetos con los que interactúa, con el ob-
jetivo de ayudar a resolver los problemas. Como 
señala D’Andrea35, “una buena teoría es aquella 
que cambia la realidad concreta del mayor núme-
ro de personas”.

Como apunta Magalhães43, la construcción 
del proceso de reconocimiento y legitimación 
de las favelas y comunidades urbanas como te-
rritorios constituyentes de la ciudad requiere el 
establecimiento de formulaciones conceptuales 
originales, estudios sistemáticos e interpretacio-
nes innovadoras de las prácticas y representa-
ciones afirmadas por sus residentes. Las repre-
sentaciones oficiales, por lo tanto, son un medio 
importante de disputa de significado, ya que re-
presentan la posibilidad de un efecto estructural 
en políticas públicas e inversiones, así como de 
reconocimiento/percepción de estos territorios.

Consideraciones finales

La toma de posición por parte del IBGE, des-
pués de casi cuatro décadas utilizando el término 
“aglomerado subnormal”, sin duda representó un 
gran avance en la forma en que el Estado, a tra-
vés de sus instituciones, comprende los territorios 
populares en Brasil. La decisión de cambiar la no-
menclatura, adoptando el término “favela” y com-
binándolo con “comunidades urbanas”, señala la 
disposición del órgano para dialogar – y escuchar 
– a aquellos que realmente experimentan la reali-
dad de estos territorios y los reivindican más allá 
de la perspectiva que los entiende a partir de lo 
que no tienen o no son.

De este modo, el proceso de revisión de la 
nomenclatura y redacción de los criterios puede 
entenderse como un giro epistemológico y políti-
co fundamental con relación a la forma en que se 
piensan y formulan los conceptos que orientan la 
producción de información estadística y geocien-
tífica en Brasil. Como reiteraron diversos actores 
durante el encuentro nacional, este evento repre-
sentó un cambio de suma importancia, constitu-
yéndose en un momento histórico para el país.

Con base en un amplio proceso de diálogo y 
consulta a actores de diversos sectores de la socie-
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dad involucrados directa o indirectamente con la 
temática, el IBGE construyó una nueva perspecti-
va sobre estos territorios que se traduce en nuevas 
representaciones y narrativas, impactando en la 
vida cotidiana de sus poblaciones. Se puede decir, 
así, que la objetivación del concepto de favelas y 
comunidades urbanas – y sus criterios, reescritos 
– visibiliza/enuncia estos territorios como inven-
tividad, afirmación y potencia, dejando en la pe-
numbra la carencia y la negación, iluminadas por 
la nomenclatura anterior.

En cuanto a las líneas de fuerza, el nuevo 
nombre y la nueva redacción de los criterios re-
presentan y clasifican la realidad sin jerarquizarla, 
entendiendo estos territorios no más como espa-
cios por debajo de la norma, irregulares, ilegales 
o desordenados, sino como espacios singulares, 
que presentan sus propios parámetros, normas, 
condiciones y posibilidades frente a la lucha co-
tidiana para garantizar la vida, en todas sus di-
mensiones.

Este fue el primer paso. El compromiso asu-
mido por la institución con la sociedad fue cons-

truir una relación capaz de promover no solo la 
acción puntual, específicamente ligada a la mo-
dificación de la nomenclatura, sino de posibilitar 
una nueva comprensión acerca de las favelas y 
comunidades urbanas, incluyendo la revisión de 
los criterios que se utilizan para definirlas como 
tales. Se trata, en este sentido, del inicio de una 
relación.

Desde el punto de vista técnico, aún hay nu-
merosos desafíos por enfrentar para que la defi-
nición que construyan el IBGE y los diferentes 
actores involucrados pueda abarcar los diversos 
significantes ligados a las favelas y comunidades 
urbanas. Sin embargo, la asunción de la responsa-
bilidad inherente al instituto – retratar la realidad 
de Brasil – solo podrá ser realizada de manera 
provechosa si el empeño se toma como priorita-
rio. El camino no estará exento de dificultades y 
contratiempos; pero sin duda será más fácilmente 
recorrido si la articulación entre quienes produ-
cen los datos y quienes apoyan su elaboración 
orienta el camino.
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