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Capitulo V

La desigualdad social
en la ciudad latinoamericana’

Introduccion

Como se ha discutido en el capitulo II, existe una serie de factores que
han influenciado la generacién y la reproduccion de las desigualdades en
América Latina. Factores estructurales como la heterogeneidad productiva; la
concentracién de ingresos en algunos territorios; las migraciones selectivas, y
diversos determinantes institucionales, mas los nuevos fenémenos contingentes,
han conducido a la regién a una situacién en que se perpettian las desigualdades
territoriales. La marginalizacién de ciertos grupos ha formado parte del
proceso de urbanizacién de los paises de la region, lo que se evidencia
en grandes sectores caracterizados por la presencia de tugurios urbanos,
frecuentemente localizados en la periferia de las ciudades, pero también en
zonas deterioradas de estas. En este proceso, la migracién se ha desarrollado
de la mano de esta marginalizacion, y se ha caracterizado por la presencia de
numerosos grupos poblacionales que se concentran en dichos asentamientos
precarios de las grandes ciudades (CEPAL, 2010b).

! La elaboracién de este capitulo ha sido coordinada por Rodrigo Martinez, de la Division de
Desarrollo Social de la CEPAL. También participaron Amalia Palma, Daniela Trucco y Sophie
Devine, de la misma Divisién; Xavier Mancero y Rocio Miranda, de la Divisién de Estadisticas,
y Ana Ferigra, Olga Segovia e Iliana Vaca-Trigo, de la Division de Asuntos de Género. Ademas,
en el procesamiento de los datos y la discusién de los resultados participaron Heidi Ullman,
Ernesto Espindola y Fabiola Fernandez, de la mencionada Divisién de Desarrollo Social.
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Con base en la consideracion de las caracteristicas del enfoque de la
heterogeneidad productiva, tratadas en el capitulo II, y de los elementos
constitutivos de la matriz de la desigualdad social y sus ejes (CEPAL, 2016g),
en este capitulo se analizan algunos elementos de la realidad social que
caracterizan a estos procesos de exclusién y segmentacion en la ciudad.

Asi, en la primera seccion de este capitulo se presentan algunos de los
aspectos centrales de la matriz de la desigualdad social que cabe considerar en
el momento de estudiar la ciudad latinoamericana, destacandose la expresién
urbana de esta a través de los tugurios y sus caracteristicas.

En las dos secciones siguientes se hace un analisis descriptivo y
comparativo de la pobreza y de la desigualdad en la distribucién del
ingreso, a partir de la informacién contenida en las encuestas de hogares
de los diferentes paises. Para ello se comparan las principales ciudades de
los paises, particularmente las capitales, con las demas ciudades del pais y
con la zona rural.

Enla cuarta secci6n se presenta un andlisis comparativo de la desigualdad
en materia de derechos en las ciudades, con foco en la educacioén, la salud,
la proteccion social y el acceso a los servicios basicos de la vivienda. Asf,
se describen elementos que caracterizan a la ciudad principal de cada pais
respecto del resto de los centros urbanos y rurales, y se examina de qué
manera los habitantes de una u otra localidad son méas o menos vulnerables
a la conculcacién de los derechos sociales indicados.

En la quinta seccién se examina la violencia en la juventud urbana de
Centroamérica, un aspecto que refleja los impactos de la desigualdad a lo
largo del ciclo de vida, particularmente entre los jévenes. En Centroamérica
se encuentran tres de las cinco ciudades mds violentas del mundo entre
las ciudades situadas en paises que no atraviesan un conflicto bélico. Asi,
esta violencia tiene caracteristicas particulares y requiere una mirada en
profundidad para evidenciar los factores facilitadores asociados con la
criminalidad y el narcotrafico, y establecer su influencia en las alternativas
de desarrollo y de inclusién social de los jévenes. En este marco, a partir de
algunos trabajos realizados previamente por la CEPAL se busca examinar
el rol de la desigualdad en la violencia juvenil, y viceversa.

En la sexta seccion se considera la relacion entre la igualdad, la
autonomia y los derechos de las mujeres en las ciudades. La ciudad, como
objeto material, funcional y simbdlico, no es ajena a las desigualdades de
género, particularmente a la divisién sexual del trabajo. Asi, en el contexto
urbano de América Latina y el Caribe se expresan miiltiples desigualdades,
algunas de las cuales se busca describir en este capitulo a fin de relevar
también los desafios y las prioridades que se presentan en términos de
politica para avanzar en materia de la autonomia de las mujeres.
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Finalmente, en la séptima seccién, a la luz de lo tratado anteriormente,
se presentan algunos elementos que se considera necesario tener presentes
a fin de avanzar hacia el desarrollo de politicas sociales que posibiliten una
mayor inclusién y cohesién social en la ciudad.

Los elementos aqui tratados no tienen por objeto dar cuenta de todos
los aspectos de la desigualdad social en las ciudades, sino echar luz sobre
algunos de sus elementos caracteristicos para que sean considerados en el
disefio de las politicas ptiblicas, y para contribuir a ampliar el espacio de
discusion en futuros andlisis del tema.

A. La matriz de la desigualdad social: un analisis
desde la ciudad

1. La matriz de la desigualdad social y su reflejo
en la ciudad

La desigualdad tiene su expresiéon mas clasica en los ingresos. Por afos,
América Latina se ha caracterizado por tener una distribucién desigual:
el coeficiente de Gini fue de 0,491 en 2014, mientras que los ingresos del
10% mas rico de la poblacién representaron 14 veces los del 40% maés pobre.
No obstante, estos indicadores agregados a nivel regional no reflejan la
situacion de los paises, y menos aun lo que ocurre en ellos, entre sus distintas
regiones, departamentos y ciudades.

Como se sefiala en el documento preparado para la Conferencia
Regional de Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, celebrada en
Lima en 2015, “a pesar de los avances logrados en la reduccién de la pobreza
y de la desigualdad de ingresos, siguen arraigadas profundas disparidades
entre distintos segmentos de la poblacién y areas geograficas de los paises”
(CEPAL, 2015b). Al destacarse la persistencia de las desigualdades sociales
se hace indispensable avanzar hacia el reconocimiento y la caracterizacién
de la matriz de desigualdad social sobre la cual se conforman estos procesos
en las ciudades, de forma de relevar aquellos ejes estructurantes a través
de los cuales se reflejan dichas relaciones de desigualdad, como el ingreso;
el género; la raza y la etnia; el ciclo de vida de la poblacién, y el territorio.

Es conocida la desigualdad asociada al nivel socioeconémico de la
poblacién, relativa no solo a los ingresos a los que acceden unos y otros,
sino también a las diferencias en materia del acceso a determinados bienes
y del desarrollo de capacidades, las cuales en algunos casos se convierten
en limitantes clave de la realizacién de los derechos.

Por su parte, es conocida la persistencia de las desigualdades de género en
laregién, arraigadas en un sistema que perpetua la division sexual del trabajo,
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asignandoles las labores de cuidado a las mujeres. Esto afecta su desarrollo
personal y el tiempo disponible para la realizaciéon de otras actividades,
incluidas las remuneradas. A su vez, el reconocimiento de los derechos de
los pueblos indigenas y afrodescendientes ha permitido conocer las brechas
que existen e identificar las desigualdades que persisten. La poblaciéon con
discapacidad también enfrenta una situacién de mayor vulnerabilidad.

En el documento de la CEPAL (2010b) titulado La hora de la igualdad se
destaca este fenémeno de la desigualdad, que es un reflejo de lo que ocurre en
los paises y, por lo tanto, de la desigualdad territorial. En dicho documento
se consideran las privaciones sociales, cuyo examen permite conocer las
diferencias entre las distintas zonas y areas urbanas. En dicho analisis se
muestra que los menores de 18 afios con privaciones graves en el periodo
cercano al afio 2000 estan concentrados en las regiones andina y amazoénica
en lo que respecta a América del Sur; en Centroamérica y México, donde su
dispersion es mayor, la mayor concentraciéon de privaciones se produce en
zonas con una alta incidencia de poblacién indigena.

Asi, a los elementos mencionados les corresponde también un reflejo
a nivel territorial. Los datos a nivel nacional constituyen promedios que
engloban situaciones diversas que se caracterizan por brechas en desmedro
de los sectores rurales y de los habitantes de algunos sectores de las ciudades.
No obstante, pocas investigaciones se han enfocado en la desigualdad en las
ciudades. En 2014, el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (ONU-Habitat) y el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF)
publicaron resultados de un estudio integral sobre la desigualdad en los
centros urbanos de la region en el que se recopila un gran ntimero de datos
(relativos a 284 ciudades de 17 paises que representan el 85% de la region)
e indicadores relacionados con la desigualdad, lo que permite establecer
comparaciones acertadas de la desigualdad existente en diferentes escalas
urbanas. El estudio también destaca que en general los anélisis que se hacen
sobre el tema presentan algunas estadisticas relativas solo al nivel de los paises
y de las regiones, cuando es posible, lo que en parte se debe a la carencia
de datos y de informacién clara sobre los origenes de la desigualdad y su
impacto (ONU-H4ébitat/CAF, 2014).

En la publicacién de ONU-Hébitat/CAF (2014) se presentan los
resultados de un estudio integral sobre la desigualdad en los centros urbanos
de la regién, en el cual se recopila un gran nimero de datos (relativos a
284 ciudades de 17 paises, que representan el 85% de la regién) e indicadores
relacionados con la desigualdad, lo que hace posible establecer comparaciones
acertadas relativas a la desigualdad existente en diferentes escalas urbanas
(ONU-Hébitat/CAF, 2014).

No obstante lo anterior, no siempre se cuenta con indicadores relativos
a todos los niveles de andlisis para examinar situaciones relacionadas con la
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ciudad, tanto para estudiar lo que ocurre dentro de ella como para contrastar
su situacién con la de otros ambitos geograficos. En estos casos se puede
trabajar con aproximaciones sucesivas hasta llegar al nivel local. El nivel més
alto de comparacion es el urbano-rural, seguido por las primeras divisiones
administrativas, como los estados, los departamentos, las provincias o las regiones,
paraluego referirse a las ciudades en su conjunto y a las diferencias entre estas.

Cabe destacar que la desigualdad territorial, entre las distintas ciudades
y dentro de estas, no se da solo respecto al lugar de residencia de la poblacién
en un momento dado y a las diferencias materiales que ello supone, sino
que se convierte también en una variable adscriptiva para las personas, que
conlleva una interpretacién subjetiva que condiciona sus oportunidades de
desarrollo. Asi, el lugar donde uno vive o de donde uno viene se convierte
también en un eje estructurante de las relaciones sociales y de la desigualdad,
que afecta principalmente a quienes migran desde el extranjero, desde el
interior del pais o desde el sector rural, y a los habitantes de determinados
barrios de las ciudades, en particular de los sectores marginales y de algunos
sectores urbanos deteriorados.

2. Los tugurios: una expresion urbana de la desigualdad

El proceso de urbanizacion en la regién, que supera hoy el 80% de la poblacion
regional, ha generado una alta concentracion de la poblacién en las zonas
urbanas, lo que ha ido de la mano de la pobreza urbana y de la desigualdad.
Como indican Martinez y Jordan (2009), este proceso de urbanizacién con
altas tasas de pobreza habria conducido a la regién a ser una de las que
presentan el mayor nimero de personas que habitan en tugurios.

Segun ONU-Habitat (2012, pag. 64), un tugurio o “un hogar de
asentamiento precario” es “un grupo de personas que vive bajo el mismo
techo en una zona urbana que carece de una o mas de las siguientes
condiciones: 1. Una vivienda durable de naturaleza permanente que proteja
contra condiciones climaticas adversas. 2. Un espacio vital suficiente, lo que
significa que no mds de tres personas compartan una habitacién. 3. Acceso
facil a agua potable en cantidad suficiente y a un precio razonable. 4. Acceso
a saneamiento adecuado: letrina privada o ptublica compartida con una
cantidad razonable de personas. 5. Tenencia segura para evitar los desalojos
forzados”. Dado que los datos sobre tenencia no estan disponibles en la
mayoria de los paises, se consideran las primeras cuatro condiciones para
calcular la proporcion de poblacién que vive en hogares de asentamientos
precarios. Asi, el tugurio se presenta como la expresién espacial de la matriz
de la desigualdad social.

En los dltimos 20 afios se reportaron mejoras considerables en lo que
respecta a la reduccion de los tugurios y de la desigualdad de ingresos en
la region. Sin embargo, la situacién presenta tendencias opuestas. A pesar
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de la disminucién de la proporcién de residentes urbanos que viven en
asentamientos informales —dicha proporcién pasé del 33,7% en 1990 al
23,5% en 2010—, el ndmero absoluto de personas que residen en tugurios
aumentd de 105 millones en el afo 1990 a 111 millones en el afio 2010, no
solo por el crecimiento demografico, sino también por la urbanizacién que
se desarrolla en el contexto de la pobreza (ONU-Héabitat/CAF, 2014).

En cuanto a la desigualdad, se ha demostrado que las ciudades con altas
concentraciones del ingreso no necesariamente son las que presentan una
mayor concentracién de asentamientos informales, y viceversa (ONU-Habitat/
CAF, 2014). Asimismo, una reduccién de las zonas conformadas por tugurios
no garantiza automaticamente la disminucién de la desigualdad, al menos
no a corto plazo. Lo que es comun es que las ciudades altamente divididas

social y espacialmente presenten altos niveles de desigualdad de ingresos
(ONU-Haébitat/CAF, 2014).

Grafico V.1
América Latina y el Caribe (27 paises): poblaciéon urbana que vive
en tugurios, 2005-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos/Banco de Desarrollo de
América Latina (ONU-Habitat/CAF), Construccion de ciudades mas equitativas. Politicas publicas
para la inclusiéon en América Latina, Nairobi, 2014.

Los tugurios son una de las numerosas caras de la desigualdad, pero
también un factor reproductor de esta; manifiestan deficiencias multiples
y representan de manera material las diferencias de oportunidades y de
resultados que experimenta la poblacién. En muchas ciudades los tugurios
carecen de bienes y servicios publicos; de accesos fisicos adecuados; de
sistemas de transporte, y de escuelas, parques, espacios publicos y areas de
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recreacion. Ademds no ofrecen una tenencia segura o estable de la vivienda.
Con relacién a esto se calcula que del 20% al 30% de los habitantes de América
Latina y el Caribe viven “sin documentos legales apropiados, lo que los
convierte en propietarios y ocupantes sin titulos” (ONU-Hébitat, 2006, citado
en ONU-Habitat/CAF, 2014). La ocupacién del suelo es en muchos casos
informal o ilegal. Los tugurios se ubican geograficamente en 4reas centrales
degradadas y en riesgo ambiental, o estdn en zonas periurbanas, lejos de los
servicios y las oportunidades, con malos accesos, lo que aumenta el riesgo
de que se produzcan problemas sociales (violencia y problemas de salud)
(ONU-Habitat, 2013, citado en ONU-Hébitat/CAF, 2014).

B. La pobreza en las ciudades

1. La incidencia y las caracteristicas de la pobreza
en las ciudades

Sibien la pobreza tiene multiples manifestaciones, una de sus expresiones mas
evidentes es la falta de recursos monetarios. Por ello es habitual cuantificar
la magnitud de la pobreza a partir de la insuficiencia de ingresos en los
hogares para adquirir una canasta bésica de bienes y servicios (véase el
recuadro V.1). Tomando como referencia las mediciones de pobreza efectuadas
habitualmente por la CEPAL con relacién a los paises de la region, en esta
seccion se describen los niveles y las tendencias de la pobreza monetaria.

Recuadro V.1
El método utilizado para la medicion de la pobreza

El enfoque utilizado en este trabajo para estimar la pobreza consiste en
considerar a una persona como pobre cuando el ingreso por habitante de su
hogar es inferior al valor de la linea de pobreza o al monto minimo necesario
para satisfacer sus necesidades esenciales.

Se establece el costo de una canasta basica de alimentos, que abarca
los bienes que se precisarian para cubrir las necesidades nutricionales de la
poblacién, y se le agrega el monto requerido por los hogares para satisfacer
las necesidades bésicas no alimentarias a fin de calcular el valor total de la
linea de pobreza. Para ello se multiplica el costo de la canasta basica de
alimentos (o linea de indigencia) por un factor que toma valores distintos en
las areas urbanas y rurales. El valor de las lineas de indigencia y de pobreza
se actualiza cada ano de acuerdo con la variacién acumulada del indice de
precios al consumidor.

La informacion sobre el ingreso de las familias proviene de las encuestas
de hogares realizadas en los respectivos paises en los afios correspondientes
a las estimaciones de pobreza presentadas. Se aplicaron correcciones a los
datos debido a la falta de respuesta a algunas preguntas sobre los ingresos
por parte de los asalariados, los trabajadores independientes y los jubilados,
asi como para atenuar los probables sesgos por subdeclaracion.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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La informacién utilizada proviene de las encuestas de hogares de
los paises, una vez consideradas las restricciones de la representatividad
de los datos con relacién a las ciudades. Como una forma de dotar de
mayor homogeneidad al anélisis, las cifras desplegadas en esta seccion se
refieren, en la medida de lo posible, a las ciudades capitales. Se ha tenido en
consideracién que las capitales son generalmente las ciudades mas pobladas
y, por lo tanto, enfocarse en ellas permite reflejar los fenémenos asociados
a las aglomeraciones urbanas de gran tamafio. Ademas, en las encuestas
de hogares suele ofrecerse informacion representativa asimilable a las
ciudades capitales, aun cuando en algunos casos esta se refiera a toda el
drea metropolitana, incluidas las 4dreas pobladas que rodean a la capital. La
Unica excepcién en cuanto a la consideracién exclusiva de la ciudad capital la
constituye el Brasil, en cuyo caso la informacién de la ciudad capital, Brasilia,
se complement6 con la correspondiente a las ciudades méas pobladas, Sao
Paulo y Rio de Janeiro (véase el recuadro V.2).

La magnitud de la pobreza en las ciudades capitales suele ser inferior a la
correspondiente a otras dreas del pais —en promedio, un 40% mas baja que la
pobreza total del pais (véase el grafico V.2)—. Si bien algunos paises, como Chile,
Costa Rica y el Uruguay, presentan practicamente la misma tasa de pobreza
en sus distintas areas geograéficas, en otros paises las diferencias pueden ser
muy apreciables. La pobreza en el resto de las ciudades (tomadas en conjunto)
representa entre 1,2 y 2,9 veces la de las ciudades capitales, y en las zonas rurales
esta relacion sube a 3,7 veces respecto de las capitales (véase el grafico V.3).

A su vez, la comparacién de las tasas de pobreza de las ciudades capitales
permite observar un ordenamiento similar al que se deriva de la comparacién
de las tasas de pobreza a nivel nacional. Es decir, las ciudades con mayor
incidencia de la pobreza se sitdan en los paises que también se caracterizan por
presentar una mayor incidencia de la pobreza nacional (véase el grafico V.2).

De forma coincidente con las desigualdades que se destacan en la
matriz de la desigualdad presente en la region, la pobreza afecta de manera
distinta a la poblacién segin sus caracteristicas personales, tales como la
edad, el sexo y el nivel de estudios alcanzado (CEPAL, 2013)*.

Al considerarse las diferencias segtin el ciclo de vida, se verifica que la
incidencia de la pobreza en las ciudades afecta en mayor medida a los nifios,
y que tiende a decrecer a medida que aumenta la edad de las personas. Si
bien la condicién de pobreza es identificada al nivel del hogar y no de cada
individuo (todos los individuos de un hogar comparten la clasificacion del
hogar como pobre o no pobre), ello no impide que exista una clara asociacién
entre la edad y la probabilidad de vivir en hogares en situacién de pobreza®.

2 La pertenencia a un grupo étnico también es un factor altamente asociado con la condicién de

pobreza. No obstante, se omite del anélisis por no disponerse de datos suficientes para producir
estimaciones confiables sobre la pobreza en este grupo de poblacién.

3 En el presente capitulo se considera que ser pobre equivale a vivir en un hogar cuyos ingresos
se sitdan por debajo de la linea de la pobreza.
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Recuadro V.2
Algunas consideraciones respecto del uso de datos sobre
las ciudades en las encuestas de hogares

Las encuestas de hogares que se realizan en los paises de la regién recogen
informacién sobre los hogares ubicados en diversas areas geograficas de
dichos paises. No obstante, la informacién correspondiente a los hogares de
una determinada ciudad o area geografica no necesariamente es representativa
de dicho ambito geogréfico. Si el area geografica de interés no forma parte de
los dominios de estudio considerados en el disefio de la muestra, la informacion
resultante puede estar sesgada o presentar amplios margenes de error.

Son pocos los paises cuyas encuestas de hogares perioédicas incluyen a
las ciudades como parte de sus dominios de estudio. No obstante, la ciudad
capital o su area metropolitana estan incorporadas en todas ellas. Por esta
razoén, en este capitulo se privilegia la informacién sobre las ciudades capitales,
y el andlisis no se extiende mayormente a otras ciudades que forman parte
del pais. En algunos cuadros y graficos se omitieron las ciudades en cuyos
casos el tamafo de la muestra resulté insuficiente.

América Latina (18 paises): fuentes de informacién utilizadas y ciudades
capitales o areas metropolitanas consideradas, alrededor de 2012

q . Ciudades capitales o Otras
Pals Encuesta Afio areas metropolitanas ciudades
Argentina Encuesta Permanente 2012 Gran Buenos Aires

de Hogares
Bolivia (Estado ~ Encuesta Continua de Hogares 2012 La Paz (sede Si
Plurinacional de) del Gobierno)
Brasil Encuesta Nacional de Hogares 2013  Distrito Federal de Si
(Pesquisa Nacional por Amostra Brasilia, Sd0 Paulo
de Domicilios) y Rio de Janeiro
Chile Encuesta de Calidad de Vida 2013 Santiago y su area
de los Hogares metropolitana
(Gran Santiago)
Colombia Gran Encuesta Integrada 2012 Bogota Si
de Hogares
Costa Rica Encuesta de Hogares 2013 Gran Area
de Propositos Multiples Metropolitana (area de
planificacién central)
Ecuador Encuesta de Empleo, 2013 Quito Si
Desempleo y Subempleo
El Salvador Encuesta de Hogares 2013 San Salvador
de Propdsitos Multiples
Guatemala Encuesta de Condiciones 2006 Area Metropolitana
de Vida de Guatemala
Honduras Encuesta Permanente de 2010 Distrito Central
Hogares de Propdsitos Multiples de Tegucigalpa
México Encuesta Nacional de Ingresos 2012 Ciudad de México
y Gastos de los Hogares
Nicaragua Encuesta Nacional de Hogares 2009 Region Metropolitana
sobre Medicion de Niveles de Managua
de Vida
Panama Encuesta de Hogares 2013 Panama
Paraguay Encuesta Permanente 2013 Asuncién
de Hogares
Pert Encuesta Nacional de Hogares 2013  Lima Metropolitana
sobre Condiciones de Vida
y Pobreza
Republica Encuesta Nacional de Fuerza 2013 Distrito Nacional
Dominicana de Trabajo
Uruguay Encuesta Continua de Hogares 2013 Departamento
de Montevideo
Venezuela Encuesta de Hogares 2013 Distrito Federal
(Republica por Muestreo (municipio Libertador,
Bolivariana de) ciudad de Caracas)

Fuente: Elaboracion propia.
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Grafico V.2
América Latina (17 paises): poblacion en situacion de pobreza por pais
y ciudad capital o principal, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG,).

2 El dato relativo a la ciudad capital corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

° El dato relativo a la ciudad capital corresponde a La Paz.

Grafico V.3
América Latina (17 paises): poblacion en situaciéon de pobreza por area
de residencia, 2013
(En porcentajes)

90

L e R T i
(T T S S
L e ek R

[ Ry e e T R R

LR et e e T EEEPr T s

L ] e L B L 1 R e B e D
204 -------o--po -] - MR- --

101 9% i —————————————————————————————————————————————————————
0®|>‘|km|m|m|_:|mﬁlmlma|‘_|>‘lolhlm|m|w|m|
= ) T = o =9 o SO o ) o o = = @ =

5 3 §E B £ & % g 285 % 3 ¥ %3 § E 5 B
© 3 S o S >0 Il 8= 32 Y 2 = < {5} 2 ®

= [ © co ® 2 i} T 3 € ® S o
&) o5 Q9 o o @ 5 1 T >
>3 O ‘.7; [} a o
o i 4
=~ [9)
©
4 Ciudad capital M Resto urbano Arearural

Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

2 El dato relativo a la ciudad capital corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

° El dato relativo a la ciudad capital corresponde a La Paz.
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Los nifios de entre 0 y 14 afios presentan las mas altas tasas de pobreza,
siendo estas superiores a las registradas por cualquier otro grupo de edad
en todas las ciudades capitales de la region. En cuanto a la magnitud de la
pobreza, a continuacion se ubica el segmento de poblacion de 15 a 24 afios, aun
cuando en algunos paises la situacién de este grupo etario no se diferencia
demasiado de la correspondiente a las edades mayores. En general, las
personas de 55 afios y més suelen presentar las menores tasas de pobreza. En
el grafico V.4 se muestran las tasas de pobreza por grupo de edad tomando
como referencia la tasa correspondiente al segmento de los 35 a los 44 afios.
Es posible observar que la incidencia entre los nifios menores de 15 afios
equivale, en promedio, a 1,85 veces la incidencia entre las personas mayores
de esa edad. En cambio, la pobreza entre las personas de 55 afios y més
equivale a alrededor de 0,7 veces la del grupo de referencia.

Grafico V.4
América Latina (17 ciudades capitales o principales): razén entre las tasas de pobreza
de cada grupo etario y la de la poblacion de 35 a 44 aiios, 2013
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
a El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

En el grafico V.4 se muestra, ademas, que la diferencia entre la incidencia
de la pobreza en distintos segmentos de la poblacién disminuye a medida
que aumenta la magnitud de la pobreza de un pais. Ello es asi debido a que,
cuanto mayor es la tasa de pobreza, menos margen existe para que el perfil
de los hogares pobres difiera notablemente del perfil de los hogares que no
son pobres. Por lo tanto, no resulta extrafio que las ciudades con menores
diferencias entre las tasas de pobreza por grupo etario sean justamente
aquellas con mayores tasas de pobreza. Aun asi, la amplia diferencia
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observada entre la situacion de los nifios y la del resto de la poblacién es un
elemento altamente relevante por las consecuencias que supone en cuanto
a sus posibilidades de desarrollo.

La pobreza afecta de manera distinta a los hombres y a las mujeres,
particularmente cuando la comparacion se enfoca en el periodo central de la
vida productiva de las personas. Como puede observarse en el grafico V.5, el
indice de feminidad de la pobreza (esto es, el cociente entre la tasa de pobreza
de las mujeres y la de los hombres) iguala o excede la unidad en todas las
ciudades analizadas, lo que refleja que en promedio la tasa de pobreza de
las mujeres equivale a 1,2 veces la de los hombres. Al igual que en el caso
anterior, las mayores diferencias entre los sexos se registran en las ciudades
capitales que presentan una menor incidencia de la pobreza, y tienden a
desaparecer en los casos en que esta excede el 50%.

Grafico V.5
América Latina (17 ciudades capitales o principales): indice de feminidad
de la pobreza, 2013
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG,).
@ El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

Un factor condicionante de la capacidad de generacion de ingresos de las
personas es su nivel educativo. Por ello, no es extrafio que la tasa de pobreza
difiera de manera apreciable entre las personas segiin su nivel de escolaridad,
siendo la probabilidad de estar en situacion de pobreza significativamente
mayor entre aquellos que no han completado la educacion primaria respecto
de quienes han alcanzado la ensefianza secundaria completa. Esto es asi aun
cuando la situacién de pobreza no depende solamente de los ingresos recibidos
por cada persona, sino de los ingresos del conjunto de los miembros del hogar
y del ntimero de personas entre las que se reparten dichos recursos —estas
variables también tienden a correlacionarse positivamente en los hogares—.

DR © 2017.
Comision Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Desarrollo sostenible, urbanizacién y desigualdad en América Latina y el Caribe... 165

Como puede observarse en el grafico V.6, en las principales ciudades
de la regién la incidencia de la pobreza entre quienes cuentan con educacién
primaria como méximo nivel educativo equivale a 0,8 veces la incidencia
de la pobreza entre quienes no han alcanzado dicho nivel educativo. Entre
la poblacién que ha completado la educacién secundaria y tiene estudios
técnicos, dicha relacién baja a 0,3 veces. En tanto, la tasa de pobreza de
quienes cuentan con educacién universitaria equivale, en promedio, a 0,08
veces la de quienes no han completado la primaria, destacandose el hecho
de que, entre la poblacién con mayor nivel de educacién, la incidencia de la
pobreza no sobrepasa el 5% en ninguna de las ciudades analizadas.

Grafico V.6
América Latina (17 ciudades capitales o principales): razén entre las tasas de pobreza
de la poblacion por nivel educativo con respecto a la de la poblacion
con la primaria incompleta, 20132
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a El dato corresponde a la poblacién de 25 afios y mas.

° El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

2. La tendencia de la pobreza en las ciudades

Tal como ha sido reportado anteriormente por la CEPAL, la pobreza en América
Latina se ha reducido de manera apreciable en los tdltimos diez afios, aun
cuando los afos recientes se han caracterizado por un estancamiento de este
proceso. Entre 2002 y 2012, la tasa de pobreza regional se redujo 15,8 puntos
porcentuales, mientras que la indigencia disminuy¢ 8,0 puntos porcentuales.
Desde 2012 la pobreza se ha mantenido sin variaciones apreciables, mientras
que la indigencia ha tendido a aumentar: se lleg6 a estimar que en 2015
ambos indicadores se situarian a niveles similares o mayores que los de
2012 (CEPAL, 2014a y 2015a).
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En general, las ciudades capitales se caracterizaron por experimentar
una mayor reduccién de la pobreza (expresada como variacién porcentual de
las tasas de pobreza) que el resto de las 4reas. En 10 de 18 paises analizados,
el porcentaje de reduccién de la pobreza en la ciudad capital fue mayor que
el correspondiente al resto urbano y al 4rea rural (véase el gréfico V.7).

Grafico V.7
América Latina (15 paises): variacion anual de la tasa de pobreza
por area geografica, 2003-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

2 El dato relativo a la ciudad capital corresponde a La Paz.

° El dato relativo a la ciudad capital corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

La disminucién de la pobreza es reflejo del aumento de los ingresos per
capita de los hogares en la parte baja de la distribucién (véase el grafico V.8).
Entre 2003 y 2013, en las ciudades en que se produjeron las mayores reducciones
de la pobreza el ingreso por persona de los hogares con menores recursos
creci6 entre un 3% y un 8% anual por encima de la inflacién.

A fin de analizar las caracteristicas de dichas variaciones de los
ingresos de los hogares, es de interés analizar el aporte de las distintas
fuentes al incremento total. Los ingresos del trabajo constituyen la fuente
principal, ya sea bajo la forma de los sueldos y salarios, o de los ingresos de
los trabajadores independientes. Entre la poblacién que vive en situacién de
pobreza, mas del 60% de sus ingresos laborales provienen de los sueldos y
salarios, por lo que no es extraiio que en varios paises esta sea la fuente que
en mayor medida explica el aumento del ingreso total (véase el grafico V.9).
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Grafico V.8
Ameérica Latina (15 paises): variaciéon anual de la tasa de pobreza y del ingreso
per capita de los hogares, 2003-2013
(En porcentajes)

Variacion de la tasa de pobreza

Variacion del ingreso per capita de los hogares

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Grafico V.9
América Latina (14 ciudades capitales o principales): variacion anual del ingreso total
per capita de los hogares pobres por tipo de ingreso, 2003-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
2 El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

Enlos paises que presentaron los mayores incrementos del ingreso laboral
entre los hogares pobres se observan distintos patrones del comportamiento
del empleo y de las remuneraciones. En el Estado Plurinacional de Bolivia y
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el Perti se observa una alta heterogeneidad entre las ramas ocupacionales: en
algunas se experimenté un incremento destacado del ingreso por ocupado
y del empleo, mientras que en otras no se registraron variaciones. A su vez,
en el Brasil y la Reptblica Bolivariana de Venezuela se observa un aumento
acelerado de las remuneraciones por ocupado en casi todas las ramas, mientras
que la tasa de empleo se mantuvo sin cambios importantes en la mayoria
de las ramas (véase el gréafico V.10).

Grafico V.10
América Latina (6 ciudades principales): variacién del ingreso laboral por ocupado
y de la tasa de ocupacion por rama ocupacional, 2003-2013?
(En porcentajes)
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Grafico V.10 (conclusion)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos

de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

2 Los digitos del 1 al 9 corresponden a las siguientes ramas de ocupacion: i) 1 se refiere al sector de
agricultura, caza, silvicultura y pesca; ii) 2, a la explotaciéon de minas y canteras; iii) 3, a las industrias
manufactureras; iv) 4, al sector de electricidad, gas y agua; v) 5, a la construccion; vi) 6, al sector de
comercio, restaurantes y hoteles; vii) 7, al sector de transporte, almacenamiento y comunicaciones;
viii) 8, al sector de establecimientos financieros y servicios prestados a las empresas, y ix) 9, a los
servicios comunales, sociales y personales.

C. Ladistribucidon del ingreso en las ciudades

Como se mencioné previamente, la alta desigualdad en la distribucién del
ingreso es uno de los rasgos caracteristicos de los paises latinoamericanos.
Este fenémeno no solo se presenta a nivel nacional, sino que también se
manifiesta en las ciudades principales de la region.
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Una forma de describir la desigualdad distributiva es mediante
la participaciéon de los distintos hogares en el ingreso total, segtin sus
niveles de ingreso. La desigualdad (o la concentracién) se hace evidente
al observarse una alta participacién de los hogares més ricos (quintil V) y
bajas participaciones de los hogares de menores ingresos (quintiles I y II).
De acuerdo con las cifras de las encuestas de hogares, las ciudades en que
se registra la mayor participacién del quinto quintil (superior al 50%) son
Tegucigalpa, la Ciudad de Guatemala, Santiago, Brasilia y Santo Domingo.
En ellas, la participacion de los dos primeros quintiles se sittia entre el 10%
y el 16%. Por su parte, la participacién del quintil mas rico alcanza valores
inferiores al 40% en Montevideo, La Paz (Estado Plurinacional de Bolivia),
Caracas y Lima, ciudades donde a su vez la participacién de los dos primeros
quintiles es igual o superior al 20% (véase el grafico V.11).

Gréfico V.11
América Latina (18 ciudades capitales o principales): participacion en el ingreso total
de los hogares por quintil de ingreso per capita, 2013?
(En porcentajes)
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Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a El orden de presentacion de las ciudades se basa en la participacion del quinto quintil.

© El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

A diferencia de lo que sucede con respecto a la pobreza, en cuyo caso
los niveles observados en las ciudades capitales son menores que los que
se registran en otras dreas geograficas, la desigualdad en la distribucién
del ingreso medida con el indice de Gini* no presenta un comportamiento

*  Uno de los indicadores habitualmente utilizados para medir la desigualdad del ingreso es el
coeficiente de Gini. Este toma valores entre 0 (equidistribucién) y 1 (desigualdad maxima) para
expresar la magnitud de la desigualdad de los ingresos percibidos por los hogares.
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general aplicable a todos los paises. De acuerdo con las cifras registradas
alrededor de 2013, la desigualdad en las ciudades capitales fue inferior a la
observada a nivel nacional en algo méas de la mitad de los paises analizados
(11 de 18 paises) (véase el grafico V.12).

Grafico V.12
América Latina (18 paises): indice de Gini por area geografica, 2013
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

2 El dato relativo a la ciudad capital corresponde a La Paz.

° El dato relativo a la ciudad capital corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

En contrapartida, la tendencia a la reduccién de la desigualdad observada
en los paises de América Latina en los afios recientes se manifiesta también
en las ciudades capitales. En diez ciudades el indice de Gini cay6 a un ritmo
superior al 1% anual entre 2003 y 2013, y en algunas de esas ciudades se
experimentaron caidas superiores al 2% anual (véase el grafico V.13).

Desde la perspectiva del analisis de la desigualdad en la distribucion
del ingreso, es de interés conocer en qué medida las ciudades aportan a la
desigualdad total observada en cada pafis, la cual se puede descomponer
en dos dimensiones: la desigualdad existente dentro de cada ciudad o area
geografica, y la observada entre las diferentes areas geograficas de un pais.

Segun el indice de desigualdad de Theil, que permite expresar la
desigualdad total como la suma de los diversos componentes, la mayor
parte proviene de aquella que se registra dentro de cada area geografica. En
promedio, esta dimension constituye un 87% de la desigualdad total, mientras
que el 13% restante corresponde a la desigualdad entre las distintas dreas
geogréficas, clasificadas del siguiente modo: ciudad capital, resto urbano y
area rural.
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Grafico V.13
América Latina (18 ciudades capitales o principales): indice de Gini, 2003-2013

A. indice de Gini, 2003 y 2013
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
2 El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

También es posible estimar cuanto de la desigualdad intradreas proviene
de cada una de las tres 4reas consideradas. Las ciudades principales que
maés aportan a la desigualdad nacional son San José (66%), Santiago (54%)
y Montevideo (54%), mientras que los menores aportes corresponden a La
Paz (Estado Plurinacional de Bolivia), Brasilia, Quito y Asuncién, todos ellos
inferiores al 15% (véase el cuadro V.1).
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Cuadro V.1

Ameérica Latina (16 paises): descomposicion de la desigualdad
por area geografica, 2013
(En porcentajes)

Aporte a la Aporte a la desigualdad
desigualdad total intraareas
Desigyaldad Qesiggaldad Ciud_ad Resto /e ]
intraareas interareas capital urbano

Bolivia (Estado Plurinacional de) 83 17 6 64 30
Brasil 94 6 26 65 9
Chile 95 5 54 38

Colombia 83 17 28 64 9
Costa Rica 91 9 66 10 24
Ecuador 91 9 13 66 21
El Salvador 84 16 42 39 19
Guatemala 81 19 31 33 36
Honduras 76 24 23 37 40
México 88 12 14 60 26
Nicaragua 87 13 29 37 34
Panama 79 21 38 38 24
Paraguay 91 9 12 52 36
Peru 77 23 43 43 14
Republica Dominicana 90 10 30 53 17
Uruguay 94 6 54 44 3

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Grafico V.14
América Latina (15 ciudades capitales): aporte a la desigualdad intraareas
y participacién en el ingreso total, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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D. La desigualdad de derechos en las ciudades:
el acceso y la calidad de los servicios

1. Caracterizacion de la situacion educacional
en las ciudades

Ademas de ser uno de los derechos sociales reconocidos a nivel global,
la educacion es clave para el desarrollo de las personas y su insercion en
el mercado laboral, lo que Ia sittia entre las principales dimensiones del
bienestar social. En la regién se ha avanzado bastante en materia del acceso
a la educacion primaria, en la medida en que casi el 100% de la poblacién en
edad de integrar el sistema educativo accede a la educacién. El desafio atin
persiste en lo que se refiere al acceso a la educacién secundaria y terciaria,
y en lo que respecta a la calidad de la educacién, pues la distribucién de los
logros educativos es desigual en los distintos paises de la region.

De acuerdo con la CEPAL (2014a), un 94% de los jovenes de 15 a
19 anos concluyeron la educacion primaria en 2012, lo que supone un gran
avance respecto al 60,5% que lo hacia en 1990. El desafio se plantea en lo que
respecta a la finalizacion de la educacién secundaria y terciaria. En el mismo
informe se concluye que, aun cuando el porcentaje de jévenes de 20 a 24 afios
que completaron la educacién secundaria aumenté mas de un 100%, solo
un 59% de dicha poblacién alcanza ese nivel. Segiin la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), mas
alla de los problemas de oferta, esta baja tasa de conclusion de la educacion
secundaria se debe a las altas tasas de repeticiéon y de desercién escolar
(UNESCO, 2013). Mas atin, se producen diferencias de acceso a la educacion
secundaria por ingresos y otros factores, por lo que se observa una situacion
muy heterogénea en cuanto al nivel de escolarizacién de los adolescentes y
los jévenes: “mientras algunos [paises] han alcanzado niveles importantes
de masificacién, en otros esta continda estando restringida para una minoria
de la poblacién” (UNESCO, 2013, pag. 89).

Estas desigualdades se reflejan también a nivel territorial, en el que se
registran grandes brechas en cuanto a los recursos destinados y los resultados
educativos alcanzados entre los distintos segmentos poblacionales de las
ciudades, y entre las diferentes ciudades. “En Lima, Perti, por ejemplo, en
el afio 2005, el decil més pobre consagré el 3,2 [por ciento] del total de sus
gastos al rubro de la educacién, mientras que el decil més rico destiné un
porcentaje cinco veces mayor. En cuatro metrépolis mexicanas: Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey y Puebla, que representan el 30 por ciento de
la poblacién urbana del pais, los méas pobres invirtieron en promedio el 5,7
por ciento del total de sus gastos [en el] rubro educativo entre los afios 2000
y 2010, comparado con el 18,3 por ciento de los més ricos. En La Paz y Santa
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Cruz, Bolivia, los pobres invirtieron cuatro veces menos que los ricos (2000),
y en Bogota, lo hicieron tres (2006-2007)” (ONU-H4ébitat/CAF, 2014, pag. 145).

Un aspecto interesante consiste en analizar lo que ocurre en los tugurios.
En el informe elaborado por ONU-Habitat/CAF (2014) se analizan las diferencias
de la tasa de escolarizacién secundaria, mostrandose importantes diferencias
entre los tugurios y las otras zonas de las ciudades de la region. De hecho, se
observa que en promedio la escolaridad secundaria en los tugurios alcanza
el 65,7%, mientras que en las zonas formales asciende al 80,4%.

Con el fin de ahondar en el analisis, en este capitulo se consideraron
dos indicadores disponibles en las encuestas de hogares: la tasa de conclusién
secundaria de los jovenes de 20 a 24 afios, y el promedio de afios de estudio
de la poblacién de 25 afios y mas.

En el grafico V.15 se muestra la tasa de conclusion secundaria de los
jovenes de 20 a 24 afios a nivel nacional, en la ciudad capital o principal, en
el resto de las zonas urbanas y en las zonas rurales. Se observa una gran
heterogeneidad entre los paises en relacién con los resultados registrados
en cada zona, pero, con excepcion de la Argentina, en todos los paises se
repite el siguiente patrén: las menores tasas corresponden a las zonas rurales,
seguidas por el resto de las zonas urbanas, en tanto que la ciudad capital o
principal presenta generalmente las mayores tasas de conclusién de la region.

Grafico V.15
América Latina (17 paises): tasa de conclusién de la educacion secundaria
por area geografica, alrededor de 20122
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Los datos corresponden a la poblacién de 20 a 24 afios.

° El dato relativo a la ciudad principal corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.
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Desafortunadamente no es posible hacer un anélisis territorial de
estas variables en las ciudades, pues las fuentes de datos disponibles no
brindan un nivel de representacién confiable de los datos relativos a los
distintos barrios, colonias, comunas o distritos. Sin embargo, si es posible
conocer las semejanzas y las diferencias existentes entre distintos segmentos
de la poblacién que habita las ciudades. Asi, en el grafico V.16 se pueden
observar las diferencias por sexo de la tasa de conclusion de la educacion
secundaria en la ciudad principal de cada pafs, destacindose el hecho de
que las mujeres tienden a alcanzar resultados mayores o iguales que los de
los hombres, a excepcion de Bolivia (Estado Plurinacional de), Guatemala,
México y la Reptblica Dominicana. Asi, la situacién de las mujeres seria mas
favorable en este caso, situacion que sin embargo no solo no se refleja luego
en las tasas de ocupacién y de ingresos, sino que, al contrario, se invierte.

Grafico V.16
América Latina (17 paises): tasa de conclusién de la educacion secundaria
en la ciudad capital o principal por sexo, alrededor de 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a |os datos corresponden a la poblacién de 20 a 24 afios.
° El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

Las diferencias étnico-raciales también pueden observarse en las
ciudades. Asi, otro de los grupos analizados es la poblacién que pertenece a,
o que se identifica como parte de, la poblacién indigena, observandose que
esta sigue siendo la que enfrenta la situacién mas desfavorable, destacandose
la situacién de Chile como el pais que presenta las menores diferencias
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(véase el grafico V.17). Lamentablemente existe poca informacién sobre las
diferencias de etnia y raza como para profundizar en el tema y analizar la
situacién de grupos especificos en cada pais.

Grafico V.17
América Latina (7 paises): tasa de conclusion de la educaciéon secundaria
de la poblacién indigena y no indigena en la ciudad capital o principal,
alrededor de 20122
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Los datos corresponden a la poblacién de 20 a 24 afios.
© El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

El promedio de afios de estudio en los paises de la regién analizados
es de 8,3 afos de escolaridad, con paises como la Argentina y Chile con
niveles superiores a 10 afios. Nuevamente, a excepcién de la Argentina todos
los paises presentan mayores niveles de escolaridad en la ciudad principal,
y las zonas rurales siguen siendo las mas desfavorecidas. Colombia es el
pais que presenta las menores diferencias en cuanto al nivel de escolaridad
de la poblacién total entre la ciudad principal y el resto urbano, seguido de
Panamad y Chile (véase el grafico V.18).

Al analizar el promedio de afios de escolaridad en la ciudad principal
desagregado entre hombres y mujeres se observa que los hombres tienen
en promedio un mayor nivel de escolaridad que las mujeres, a excepcién de
la Argentina, Panam4, el Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
No obstante, la diferencia no es muy grande, y de hecho solo en Guatemala
alcanza los dos anos de escolaridad (véase el grafico V.19).
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Grafico V.18
América Latina (17 paises): promedio de afios de escolaridad
por area geografica, alrededor de 20122
(En afios de estudio)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG,).

2 Los datos corresponden a la poblacion de 25 afios y mas.

° El dato relativo a la ciudad capital corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

Grafico V.19
América Latina (17 paises): promedio de afios de escolaridad en la ciudad capital
o principal por sexo, alrededor de 20122
(En arios de estudio)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Los datos corresponden a la poblaciéon de 25 afios y mas.

° El dato corresponde a Brasilia, S&do Paulo y Rio de Janeiro.
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Tal como ocurre al considerar la tasa de conclusién de la educacién
secundaria, los resultados relativos al promedio de afios de escolaridad
son més desiguales cuando se analizan de forma desagregada segun la
pertenencia o no a un pueblo indigena. De hecho, en la mayoria de las
ciudades principales de los paises analizados quienes son parte de esta
poblacion tienen menos afios de escolaridad en comparacién con los no
indigenas (véase el grafico V.20).

Grafico V.20
América Latina (8 paises): promedio de afos de escolaridad de la poblacion indigena
y no indigena en la ciudad capital o principal, alrededor de 20122
(En afios de estudio)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Los datos corresponden a la poblacién de 25 afios y mas.

© El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

Un aspecto interesante consiste en comparar los resultados educacionales
relativos a los distintos quintiles de ingreso a fin de reflejar la medida de las
brechas que resultan de las diferencias socioeconémicas entre los hogares.
Como se observa en el grafico V.21, en todos los paises la poblacién del
quinto quintil de ingresos tiene entre 3 y 7 afios mds de escolaridad que la
poblacién del primer quintil.
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Grafico V.21
Ameérica Latina (17 paises): promedio de afios de escolaridad en la ciudad capital
o principal por quintil de ingreso, alrededor de 20122
(En afios de estudio)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

2 Los datos corresponden a la poblacion de 25 afios y mas.
 El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

2. La situacion de la salud

Es posible que el proceso de urbanizacion experimentado en la region en los
ultimos afos esté afectando la situacion de salud de la poblacién. Més aun,
cuando el proceso de urbanizacién no ha sido planificado pueden aumentar
los niveles de vulnerabilidad de la poblacién que habita en las zonas de mayor
riesgo. La combinacién de factores medioambientales, como la contaminacién,
la sobrepoblacién, la insuficiencia de agua o el agua contaminada, entre
otros, pueden provocar problemas de salud en la poblacién, situacién que
ademas se dificulta por el limitado acceso a servicios de salud de calidad que
permitan responder a la demanda existente (Moore, Gould y Keary, 2003).

Eckert y Kholer (2014), quienes hacen una revisién de una serie de estudios
sobre la relacién entre la urbanizacién y los resultados en materia de salud
en paises en desarrollo, identifican varios &mbitos de asociacién y destacan
que, asi como la primera empeora algunos resultados de la segunda, también
puede mejorar otros. Por ejemplo, la urbanizacién se relaciona con un menor
riesgo de desnutricién pero con un mayor riesgo de obesidad en los nifos.

La salud depende de diversos factores que, influenciados por el
ambiente, determinan las enfermedades de la poblacién. En algunos estudios
se ha sefialado la importancia de los sistemas de transporte en la ciudad y el
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impacto que estos tienen en la salud de la poblacién. Asi, los resultados de
algunas investigaciones han permitido observar que la infraestructura de
los servicios de transporte afecta la actividad fisica, y que la dependencia del
automovil es un factor de riesgo en lo que se refiere a la obesidad (Mosquera
y otros, 2013).

Un problema significativo para analizar lo que ocurre en las ciudades
lo constituyen las fuentes de informacién. Con el fin de contar con datos
comparables se trabaj6 con las encuestas de demografia y salud y con las
encuestas de hogares que tienen informacion sobre la salud de la poblacién.
Se mantuvo la clasificacién antes propuesta en los casos en que el tamafo
muestral resulté suficiente. En el caso de las encuestas de demografia y salud,
la ciudad capital o principal corresponde a la zona urbana del departamento
o laregién donde se encuentra dicha ciudad, que se compara con el promedio
nacional y con las zonas rurales.

Los gréficos V.22 y V.23 se refieren a la situacion nutricional de los
nifos y las nifias menores de 5 afos. Por una parte, en el grafico V.22 se
muestra la prevalencia de desnutricién crénica o de baja talla para la edad
en algunos paises seleccionados. Las diferencias entre las prevalencias
registradas en los distintos paises son heterogéneas, siendo Guatemala el
pais que presenta la mayor tasa de desnutricién de los paises analizados.
Como en el conjunto de la regién, en dicho pais la tasa correspondiente a la
ciudad principal, que alcanza al 20% de los menores de 5 afios, es menor que
la tasa registrada en las zonas rurales y que la registrada a nivel nacional.
Este mismo patrén se observa en Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Colombia, El Salvador, Haiti, Honduras, Panama y el Pert. En cambio, en
el Ecuador la prevalencia de baja talla en Quito es mayor que el promedio
nacional, lo que se explicaria por una menor prevalencia en las demds zonas
urbanas del pais respecto a la capital.

La doble carga de la malnutricién es un problema en la regién y
representa un desafio importante para las politicas nutricionales. En las
ciudades analizadas es posible confirmar que se replica la situacién observada
anivel nacional, caracterizada por una alta prevalencia de baja talla para la
edad y de alto peso para la talla, ambos indicadores antropométricos de la
desnutricion y del sobrepeso, respectivamente.

Se destaca en el grafico V.23 la situacién de Belice, ciudad que presenta el
mayor nivel de sobrepeso, que alcanza al 11% de los nifios y las nifias menores
de 5 afios. Por otro lado, Honduras, el Perti y la Reptiblica Dominicana tienen
los menores niveles de baja talla, inferiores al 2% en la ciudad, mientras
que la prevalencia del sobrepeso en el mismo grupo etario se ubica entre
el 6% y el 8,9%.
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En la poblacién adulta la obesidad es uno de los factores de riesgo para
la adquisicion de enfermedades crénicas, como la diabetes y la hipertensién.
Por lo tanto, es un problema de salud que requiere atencién y politicas
especificas. En el cuadro V.2 se presentan datos relativos al sobrepeso y la
obesidad de la poblacién de mujeres de nueve paises de la regién. A diferencia
de lo que ocurre en las ciudades con la desnutricion, las tasas de prevalencia
del sobrepeso y la obesidad son méds altas en la ciudad en varios paises en
comparacion con las zonas rurales o con el promedio nacional. Por ejemplo,
en Guatemala y Haiti se observa esta diferencia entre la ciudad y las otras
zonas, tanto en lo que respecta al sobrepeso como a la obesidad.

En relacién con la morbilidad y las condiciones sanitarias en que vive
la poblacién, un indicador es la prevalencia de diarrea en nifios y nifias
menores de 5 anos. En el grafico V.24 se muestra la prevalencia de diarrea
aguda en nueve paises de la regién. Los paises cuyas ciudades presentan
las mayores prevalencias promedio son el Estado Plurinacional de Bolivia
y Haiti, con mas de un 40% de los nifios afectados por diarreas en los dias
previos a la realizacién de la encuesta.

Grafico V.22
América Latina y el Caribe (12 ciudades capitales o principales?): poblacién menor
de 5 afos con desnutricion créonica moderada por area geografica®, entre 2008 y 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Encuestas de demografia y salud, y encuestas propias de los respectivos paises.

2 La ciudad capital o principal corresponde a la zona urbana del departamento o la regién donde se
encuentra dicha ciudad, que se compara con el promedio hacional y con las zonas rurales.

El indicador de desnutricién crénica corresponde a la prevalencia de baja talla para la edad entre los
menores de 5 afos. Se la define como moderada cuando esta en el tramo entre -2 DV y -3 DV de
la distribucion.

Lado sur de la Ciudad de Belice.

Departamento de San Salvador.

Departamento de Guatemala.

El dato corresponde a la desnutricién crénica total.
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Grafico V.23
América Latina y el Caribe (10 paises): poblacion menor de 5 aios con sobrepeso
y obesidad? y con desnutricion crénica en la ciudad capital o principal®,
entre 2008 y 2012
(En porcentajes)

Belice®

Bolivia (Est. Plur. de)
Colombia

Ecuador

El Salvador
Guatemala®

Haiti

Honduras
Peru

Rep. Dominicana

Qo e ST

-4 -2 0 2 4 6
B Desnutricién crénica Sobrepeso y obesidad

Fuente Encuestas de demografia y salud, y encuestas propias de los respectivos paises.
El sobrepeso se estima como exceso de peso para la talla +2 DV.
® La ciudad capital o principal corresponde a la zona urbana del departamento o la regiéon donde se
encuentra dicha ciudad, que se compara con el promedio nacional y con las zonas rurales.
Lado sur de la Ciudad de Belice.
Departamento de San Salvador.
Departamento de Guatemala.
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Cuadro V.2
América Latina y el Caribe (9 paises): mujeres con sobrepeso y obesidad
por area geografica? entre 2008 y 2012
(En porcentajes)

Sobrepeso Obesidad
Brasil® 431 43,0 43,9 16,1 16,2 15,9
Plurinaciona de) 35,6 342 340 204 78 150
Colombia 321 32,0 291 19,6 11,0 15,4
Costa Rica® 33,2 33,8 34,0 26,5 221 28,8
Guatemalac® 351 37,3 33,4 15,4 21,5 121
Haiti 191 21,9 14,0 9,3 121 4,4
Honduras 31,6 30,8 29,4 23,5 24,2 16,5
Peru 38,5 37,3 36,1 18,4 20,7 12,4
Republica Dominicana 31,7 30,1 30,5 27,8 221 20,7
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de encuestas de demografia y salud, y de informes oficiales de

los paises.
a La ciudad capital o principal corresponde a la zona urbana del departamento o la regién donde se
encuentra dicha ciudad, que se compara con el promedio nacional y con las zonas rurales.El promedio
nacional incluye las otras zonas urbanas sobre las cuales no existen datos disponibles de forma
independiente. Por ello, este promedio no necesariamente se sitia en medio del nivel de la ciudad y la
zona rural.
Dada la informacién disponible, la ciudad capital corresponde a la zona urbana.
Dada la informacion disponible, la ciudad capital corresponde al area metropolitana.
Mujeres de 15 a 49 afios que no estan embarazadas y que lo estuvieron en los cinco afios anteriores
a la encuesta.

a o o
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Grafico V.24
América Latina y el Caribe (9 paises): poblacion menor de 5 afios con prevalencia
de diarrea aguda por area geografica, entre 2008 y 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas de demografia y salud, y de informes oficiales
de los paises.

2 Lado sur de la Ciudad de Belice.

® Departamento de San Salvador.

Finalmente, aun cuando se observa que la situacién de las ciudades
es mejor en términos econdmicos, persisten problemas en cuanto al acceso
a los servicios de salud, en particular entre la poblacién mas vulnerable.
En el cuadro V.3 se muestra lo que ocurre en la ciudad con respecto a dos
indicadores del acceso: el porcentaje de mujeres que tuvieron cuatro o més
visitas prenatales, como recomienda la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS), y el porcentaje de mujeres que tuvieron un parto institucional.
Ambos datos corresponden a los quintiles de riqueza Il y V, con base en las
encuestas de demografia y salud®. La Reptiblica Dominicana destaca como
el pais mds igualitario en lo que respecta a estos indicadores, con diferencias
minimas entre los distintos quintiles. En el extremo opuesto estan el Estado
Plurinacional de Bolivia y Haiti, que presentan las mayores diferencias en
lo que se refiere a los dos indicadores considerados.

°  En este caso se comparan los quintiles I y V porque no existen datos suficientes para elaborar

una descripcién confiable del quintil I de la distribucién.
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Cuadro V.3
Ameérica Latina y el Caribe (6 paises): mujeres que realizaron cuatro visitas prenatales
0 mas y mujeres que tuvieron un parto institucional en la ciudad principal
o capital, por quintil de riqueza, entre 2008 y 2012
(En porcentajes)

Mujeres que realizaron cuatro visitas Mujeres que tuvieron
Pai prenatales o mas un parto institucional
ais — —
Promedio ciudad Promedio ciudad

Quintil Il Quintil V Quintil Il Quintil V

capital o principal capital o principal

Bolivia (Estado

Plurinacional de) 77,6 51,4 87,9 82,1 46,0 97,7
Colombia 92,8 83,3 97,8 99,3 97,2 99,2
Haiti 74,2 57,5 86,8 60,3 39,7 78,0
Honduras 94,6 89,6 96,2 95,6 82,1 99,4
Peru 97,8 95,7 99,5 97,8 87,0 98,5
Republica 97,2 975  100,0 99,8 100,0  100,0

Dominicana

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de encuestas de
demografia y salud, y de informes oficiales de los paises.
2 En el caso de Haiti se considera el tercer quintil de ingresos en reemplazo del segundo quintil, pues no
se dispone de una muestra suficiente para hacer el analisis.

3. La proteccién social

A pesar de los avances del mercado laboral en muchas ciudades y paises de
la region, el acceso a un seguro de salud y a un régimen de pensiones sigue
siendo limitado. No obstante, existe una tendencia positiva de ampliacién de
estos beneficios redistributivos. Por ejemplo, en cuanto al acceso al seguro
de salud en Lima se registré6 un aumento significativo de la poblacién
con algtn tipo de seguro de salud, sea ptiblico o privado: dicho acceso
ascendi6 del 39% en el periodo 2007-2008 al 57% entre los afios 2012 y 2013
(ONU-Haébitat/CAF, 2014).

La situacién en los paises de la region es heterogénea en relacion
con el acceso a un seguro de salud en el trabajo. Como se muestra en el
grafico V.25, en la Argentina, Chile, Colombia, México, el Perd, la Reptblica
Dominicana y el Uruguay no se observan grandes diferencias de cobertura
de este seguro entre la ciudad principal y el resto del pafs. No ocurre lo
mismo en los paises que presentan promedios nacionales de acceso a un
seguro de salud inferiores al 60%. Por ejemplo, en San Salvador méas del
70% de los asalariados acceden a este seguro, mientras que en el resto del pais
el acceso no alcanza el 55%. Similar es el caso de Honduras y el Paraguay,
donde menos del 50% de la poblacion del resto urbano y rural tiene acceso
a este seguro (véase el grafico V.25).
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Grafico V.25
Ameérica Latina (12 paises): asalariados que tienen acceso a un seguro de salud
en el trabajo por area geografica, alrededor de 20122
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG,).

2 Los datos corresponden a la poblacién de 15 a 64 afios.

En las ciudades, las diferencias por quintil son muy altas en algunos
paises, como la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador,
El Salvador y Honduras. Por ejemplo, en la Argentina més del 90% de los
asalariados y las asalariadas del quinto quintil acceden en Buenos Aires
a un seguro de salud, mientras que solo el 42% de los asalariados y las
asalariadas del primer quintil lo hacen. En el lado opuesto, en los paises
donde la cobertura promedio en la ciudad principal llega casi al 100% de
los asalariados no se observan grandes diferencias entre quintiles. Este es,
por ejemplo, el caso de Chile, Colombia y el Uruguay (véase el grafico V.26).

En relacién con el acceso al sistema de pensiones de los asalariados
(independientemente del monto de estas), en la ciudad principal dicho acceso
supera el 50% en todos los paises analizados a excepcién de México, lo que
difiere del promedio nacional y del resto del pais, donde los porcentajes de
cobertura de este beneficio son mucho més bajos (véase el cuadro V.4).

El analisis del acceso al sistema de pensiones en las ciudades principales
permite observar las diferencias entre quintiles. El indicador considerado
expresa la razén entre la proporcién de asalariados del quinto quintil y
la proporcién de asalariados del primer quintil que acceden al sistema de
pensiones. Como se observa en el grafico V.27, los paises mads igualitarios
a este respecto son el Brasil, Chile, el Uruguay y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de). Por el contrario, Colombia y el Pert presentan las mayores
diferencias: el acceso a pensiones de los asalariados del quinto quintil equivale
aproximadamente a cuatro veces el del primer quintil.

DR © 2017.
Comision Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Desarrollo sostenible, urbanizacién y desigualdad en América Latina y el Caribe... 187

Grafico V.26
América Latina (12 paises): asalariados que tienen acceso a un seguro de salud
en el trabajo en la ciudad principal por quintil de ingreso, alrededor de 20122
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Los datos corresponden a la poblacién de 15 a 64 afios.

Cuadro V.4
América Latina (15 paises): asalariados afiliados al sistema de pensiones
por area geografica, alrededor de 20122

(En porcentajes)

Pais y afio Nacional Cigi?ﬁ]gﬁgltal UR;E:L% Area rural
Argentina, 2012 68,89 69,24 68,47
Bolivia (Estado Plurinacional de), 2011 39,93 70,53 39,79 27,52
Brasil, 2013° 77,66 83,57 78,8 55,79
Chile, 2013 83,74 85,82 84,20 73,85
Colombia, 2012 59,30 71,33 62,34 28,75
Republica Dominicana, 2013 62,64 71,32 63,92 53,91
El Salvador, 2013 49,04 67,98 49,62 26,17
Ecuador, 2013 60,86 81,09 62,40 46,16
Guatemala, 2006 39,21 58,04 36,29 25,96
Honduras, 2010 40,00 64,06 49,85 18,75
México, 2012 38,99 48,64 45,06 22,35
Peru, 2013 52,91 60,80 53,18 24,53
Paraguay, 2013 39,73 59,12 42,65 26,35
Uruguay, 2013 87,06 92,17 83,21 82,98
e e

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Los datos corresponden a la poblacién de 15 a 64 afios.

° El dato relativo a la ciudad capital o principal corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.
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Grafico V.27
América Latina (13 paises): razon entre el quinto y el primer quintil de ingresos
del porcentaje de asalariados que acceden al sistema de pensiones
en la ciudad capital o principal, alrededor de 2012

4B = = e e e e e e e e
40 ------mmmm e @ & o
354 ------- ‘ *************************** ; ************************************
3,0 T o T
2,5-——0—f——f——f——f——f——f——f——f——f——f——f——f——f—‘ ———————————————————————————————
0 T & T
15 o @I ® e H
104 -- *
0,5 = = o
0 T T T T T T T T T T T T 1
g NT  ggh g2  gY g2  F2 Bed 2 g2 go g0 40
2o S SsS o =) =2 ) S5 9o ) o o o
ZS %N 282 S« §)N 38 EN 3_501 L S8 £x 2« SN
> s =3 £ 2 = o= 5 5 2 3
e o5 »n %] ) < (=] < S
o > c N e 2
> [ © z =
@ : %) g
2]

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Los datos corresponden a la poblacién de 15 a 64 afios.

° El dato corresponde a Brasilia, Sdo Paulo y Rio de Janeiro.

4, Las carencias en materia de vivienda y servicios
basicos en las ciudades

Tanto en la Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948) como en el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966) se
establece que los paises deben garantizar el derecho a una vivienda digna.
Este derecho no solo hace referencia a la adecuacién de la materialidad de
la vivienda, sino también al acceso a servicios apropiados, tales como el
agua, el saneamiento y la energia. Para analizar esta situacién es titil tomar
como referencia los indicadores habitualmente utilizados en el método de
las necesidades bésicas insatisfechas en América Latina®.

®  Se consideran criterios similares a los presentados en CEPAL (2014a). Se entiende que se
experimenta una privacion relativa a la habitabilidad de la vivienda cuando esta no provee a
sus ocupantes de un nivel minimo de proteccién respecto del medio natural y social. El primer
aspecto se identifica sobre la base de los materiales de construccion del techo, los muros y el piso.
En particular, se consideran inadecuadas las viviendas con piso de tierra, o con techos o muros
hechos con materiales naturales (cafia, palma o paja, entre otros), desechos (cartén y latas, por
ejemplo) u otros materiales no especificados. En los casos en que hay informacién disponible,
se considera ademas el tipo de vivienda (rancho, choza, mediagua u otra descripciéon asociada
a la precariedad de la construccién de la vivienda). La aptitud de la vivienda para proteger del
medio social por lo general se ha establecido mediante el indicador de hacinamiento. En lo que
se refiere a su medicion, se considera que existe hacinamiento cuando hay mas de 2,5 personas
por habitacién (excluidos el pasillo, los bafios y la cocina). Este umbral es un poco mas alto
que el utilizado habitualmente (mas de 3 personas por cuarto), considerandose que se esta
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La informacién disponible permite observar que las ciudades capitales
se encuentran en una mejor situacion que el resto de las areas urbanas en
lo que respecta al acceso a la vivienda y los servicios bésicos. En lo que se
refiere a todos los indicadores considerados, el porcentaje de hogares en
situacién de privacion en las ciudades capitales es similar o inferior al que
se observa en el resto urbano. Evidentemente, se repite la heterogeneidad
entre paises mostrada en otros indicadores. A su vez, las ciudades analizadas
presentan importantes diferencias en cuanto a la incidencia de las privaciones.
En algunas de ellas el porcentaje de hogares que enfrentan privaciones
en materia de vivienda o de acceso a servicios bésicos es inferior al 5% en
todos los indicadores considerados, mientras que en otras los porcentajes de
hogares en situacién de privacién pueden estar por encima del 20% (véase
el grafico V.28).

Grafico V.28
América Latina (17 paises): hogares de areas urbanas con privaciones en materia
de vivienda y acceso a servicios basicos por area geografica, 2013
(En porcentajes)
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aplicando a ciudades densamente pobladas. El acceso a agua y saneamiento es esencial para
prevenir la desnutricion, las enfermedades infectocontagiosas y la mortalidad materno-infantil.
Se considera agua de una fuente apropiada la que se obtiene de una red publica (situada ya
sea dentro o fuera de la vivienda, pero en el terreno), mientras que el resto de las posibles
fuentes se consideran inadecuadas (agua de pozo, camiones de agua o vertientes no protegidas).
En el caso del saneamiento se considera que no experimentan privaciones los hogares que
tienen saneamiento con arrastre a red o cdmara séptica. En cambio, se considera inadecuada
la situacién de los hogares que no disponen de servicio higiénico; disponen de este servicio
fuera del terreno o lo comparten con otros hogares; cuentan con un sistema de evacuacién no
conectado a la red de alcantarillado o a una fosa séptica, o poseen un bafio sin arrastre de agua.
Ademas se identifican las practicas inadecuadas de eliminacién de residuos sélidos (basura), que
suponen riesgos sanitarios y de contaminacién del medio ambiente, entre otros. Las categorias
consideradas inadecuadas incluyen quemar la basura, enterrarla en terrenos no autorizados y
arrojarla en cualquier lugar (calles, quebradas, rios, lagos o mares).
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Grafico V.28 (continuacion)

B. Hacinamiento
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Gréfico V.28 (conclusion)
E. Sistema inadecuado de eliminacion de basura
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Como se indic6 anteriormente, este tipo de privaciones no se distribuyen
de manera aleatoria ni uniforme dentro de las ciudades, sino que tienden a
producirse concentraciones mayores en ciertas zonas, destacindose los tugurios
como aquellas con mayores indices de precariedad y, por lo tanto, de desigualdad.
Desafortunadamente no se cuenta con informacién detallada relativa a todas
las capitales nacionales respecto a lo que acontece en los tugurios y sus
caracteristicas, razén por la cual no se ahonda en el particular en este documento.

E. Laviolencia juvenil: la situacion en las ciudades
de Centroamérica

Los importantes avances que en materia de desarrollo han logrado en afios
recientes los paises de América Latina y sus impactos positivos en la vida de
las personas conviven hoy paradéjicamente con aumentos de los indices de
violencia en la regién. Una caracteristica actual de América Latina y el Caribe,
a diferencia de otras regiones del mundo, es que los Estados conviven en paz.
Sin embargo, se observa una violencia extrema en la sociedad civil, a tal punto
que la regién se ha convertido en la zona con la mayor tasa de homicidios del
mundo (UNODC, 2014, citado en CEPAL, 2014a). La violencia (intencional y
no intencional) constituye la primera causa de muerte de la poblacién de 15 a
50 afios de la regién (CEPAL, 2014a). Este contexto es de particular relevancia para
la vida en las ciudades si se considera que 40 de las 50 ciudades mas violentas
del mundo estén situadas en la region (Consejo Ciudadano para la Seguridad
Publica y la Justicia Penal, 2013, citado en Perea, 2015). Entre esas 40 ciudades,
16 pertenecen al Brasil, 9 a México, 6 a Colombia, 5 a la Reptiblica Bolivariana
de Venezuela, 2 a Honduras, 1 a El Salvador y 1 a Guatemala (Perea, 2015).
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El concepto de violencia es complejo debido a su caracter multidimensional,
que se deriva de los distintos &mbitos de la vida de las personas en que la
violencia se puede manifestar, asi como de sus diversas causas y consecuencias
(CEPAL, 2014a). Practicamente ningun sitio estd libre de violencia, pues esta
puede darse tanto en espacios cerrados e intimos, como el hogar, la escuela
o el lugar de trabajo, como en &mbitos ptiblicos, como las instituciones y los
medios de comunicacién (incluso la Internet). Es importante analizar las
especificidades que tiene cada uno de dichos espacios como sitios propensos
a la violencia (Soto y Trucco, 2015).

En los tltimos afios, en América Latina y el Caribe se paso de un
escenario de violencia colectiva (en el contexto de dictaduras y guerras civiles)
a otro donde la violencia interpersonal parece adquirir mayor notoriedad
mediatica y, por lo tanto, mas atencién como objeto de estudio (Imbusch,
Misse y Carrién, 2011, citado en Soto y Trucco, 2015). Fundamentalmente, esta
atencion ha girado en torno al concepto de crimen, cuya definicién resulta
compleja, y a la estigmatizacion de las personas que habitan en sectores
asediados por la violencia (Soto y Trucco, 2015).

La percepcién ciudadana respecto a los niveles generales de inseguridad
refleja este problema. De acuerdo al estudio Latinobarémetro 2015, alrededor
del 40% de la poblacién percibe que la seguridad ciudadana de su pais es
mala o muy mala. Esta percepcion tiende a ser mayor entre las personas que
habitan en grandes ciudades.

En el grafico V.29 se compara la percepcién de quienes viven en las
ciudades capitales (zonas metropolitanas) y la del resto de la muestra de
poblacién que vive en otras ciudades de cada pais (de acuerdo a la medicién
realizada por el estudio de Latinobarémetro). En promedio, el 46% de la
poblacién de las capitales de la region evalda negativamente la seguridad
ciudadana, en comparacién con un promedio del 40% de la poblacién del
resto de las ciudades. Esta tendencia es bastante mas marcada en algunos
paises, como Colombia, el Perti y México. En otros, sin embargo, se presenta
la tendencia opuesta: en las capitales se perciben menores niveles de
inseguridad (se destacan en este caso el Paraguay, el Ecuador, la Reptblica
Dominicana y Panama).

Dadas las grandes tensiones y dificultades que conlleva en algunos
paises, la dimension urbana de la violencia, con factores facilitadores asociados
con la criminalidad y el narcotrafico, es de las mas visibles y preocupantes
en la region. Tiene gran influencia en las alternativas de desarrollo y de
inclusion social, particularmente de la juventud, al establecer un escenario
mas propicio para el involucramiento y la utilizacién de los jévenes, al
mismo tiempo, como victimarios y como victimas en las manifestaciones
de violencia asociadas con la criminalidad (Soto y Trucco, 2015). De acuerdo
con el dltimo informe de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
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y el Delito (UNODC), en promedio el 30% de los homicidios que ocurren en
el continente americano estan relacionados con el crimen organizado o de
pandillas (UNODC, 2014), lo que contrasta con el porcentaje de homicidios
asociados a esta causa en Asia, Europa y Oceania, que es inferior al 1%
(CEPAL, 2014a).

Grafico V.29
América Latina (18 paises): poblacion urbana que evalia negativamente?
la seguridad ciudadana de su pais por area de residencia, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Latinobarémetro 2015.
@ La seguridad ciudadana del pais se considera mala o muy mala.

La percepcion de la ciudadania respecto a presenciar distintas situaciones
de violencia en su vida cotidiana —en su barrio— es también mayor entre la
poblacién que vive en las ciudades capitales (véase el grafico V.30). De acuerdo
al estudio Latinobarémetro 2015, la amenaza de violencia méas comun en los
barrios la constituyen los robos. En promedio, més del 40% de la poblacion de
las capitales latinoamericanas declara que se producen robos en sus barrios
de manera frecuente, en comparacién con un 30% de la poblacién de otras
ciudades. Un tercio de la poblacion de las capitales sefiala que con frecuencia
ve peleas en la calle, porcentaje que en el caso de las otras ciudades es del
23%. En tercer lugar se sittian las pandillas y la percepcién de amenaza hacia
las personas en los barrios: una de cada cuatro personas declara que es alta
la presencia de esta amenaza en las ciudades capitales. La diferencia entre
la poblacién de la capital y la de otras ciudades en cuanto a la percepcién de
esta amenaza en este caso también es bastante marcada, siendo 10 puntos
porcentuales mayor el porcentaje de personas que perciben esta amenaza
en la capital. Finalmente, es menor el porcentaje —y la diferencia entre las
capitales y el resto de las ciudades— de la poblacién que sefiala presenciar
violencia relativa a la accién policial en su barrio (alrededor de un 15%).

DR © 2017.
Comision Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

194 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Grafico V.30
Ameérica Latina (18 paises): poblacion urbana que declara presenciar frecuentemente?®
situaciones de violencia en su barrio por area de residencia, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Latinobarémetro 2015.
@ Casi todos los dias, o de una a dos veces a la semana.

Recuadro V.3
La creciente violencia en las ciudades de México

Desde 2008, México ha atravesado una de las épocas mas violentas de su
historia moderna. Tan solo entre los afios 2007 y 2014 el numero de homicidios
se incrementé mas del 100%, de 8.867 a 19.000. El punto maximo de la
violencia se registr6 entre 2010 y 2012, debido a la lucha del gobierno contra
el crimen organizado y a las batallas entre carteles de la droga en México. Es
relevante el hecho de que en ese mismo periodo la tasa de homicidios en las
zonas metropolitanas, histéricamente mas pacificas que el resto, sobrepasé la
del resto del pais. En 2013, el ultimo afio en que se cuenta con una medicion
estadistica del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), se estimo
que las zonas metropolitanas concentraban el 57% de la poblacion del pais, el
55% de los homicidios totales y el 53% de los homicidios con arma de fuego.

Esta época ha representado no solo un reto para las autoridades, sino
también para la academia. En cuanto a contribuir al analisis sobre el fenédmeno
de la violencia desde una perspectiva centrada en las zonas urbanas de
México, enfoque no considerado previamente, en el estudio “Violencia en las
ciudades de México: un andlisis de tres periodos” (Merino y Fierro, 2016) se
consideraron las zonas metropolitanas como unidades de analisis para estudiar
asociaciones de diversos factores de riesgo —como la ubicacioén y la geografia;
los cambios demograficos; la pobreza y la desigualdad; los servicios publicos;
las relaciones familiares; el tejido social, y el mercado laboral— con la tasa de
homicidios, para apoyar la toma de decisiones en materia de politica publica.

El principal interés del estudio es “entender la violencia dentro de periodos
mas o menos estables de decrecimiento o crecimiento” (Merino y Fierro,
2016, pag. 7). A lo largo del andlisis estadistico, en el estudio se destacan
tres diferentes periodos: i) el primero, cuando la violencia medida como tasa
de homicidios permanece estable (de 2000 a 2007); ii) el segundo, cuando la
violencia se incrementa de modo importante (2008 y 2011), y iii) el tercero, que
incluye los dos afios restantes (2012 y 2013) respecto de los que se cuenta
con datos del INEGI.
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Recuadro V.3 (conclusion)

Entre los principales hallazgos del estudio se destaca una fuerte y positiva
correlacién entre la tasa de desercion escolar y los niveles de violencia en las
zonas metropolitanas.

Los resultados de la investigacion también permitieron observar una
correlacién positiva “entre el porcentaje de personas que dejé de vivir en al
menos uno de los municipios que conforma la zona metropolitana en relacion
con la tasa de homicidios en los afios [en] que la violencia aumentd y una
correlaciéon negativa entre los afios en los que la violencia ha permanecido
estable” (Merino y Fierro, 2016, pag. 7), lo cual también, como sefialan los
investigadores, “es un resultado cuya causalidad puede ir hacia cualquier
lado” (Merino y Fierro, 2016, pag. 8). Ademas, la migracién puede causar
mayores tasas de homicidios con una menor presencia ciudadana en las
calles, debido a la aparicién de casas y lotes abandonados. De hecho, se
observé una alta correlacion entre el porcentaje de viviendas deshabitadas y
la tasa de homicidios, siendo el crimen causa y consecuencia de la presencia
de viviendas deshabitadas. Ciudad Juarez, por ejemplo, la zona metropolitana
mas violenta de México entre 1998 y 2012, fue también en 2010 la ciudad con
el mayor porcentaje de viviendas deshabitadas.

Un factor geografico que se destaco en el estudio es la cercania de las
zonas metropolitanas con la frontera norte y el mercado de drogas de los
Estados Unidos, donde se observa una relacién clara: cuanto menor distancia
hay entre la zona metropolitana y la frontera norte, mayor es la violencia.

En términos de factores de riesgo de género, la investigacion permitio
notar una alta correlacion entre una mayor proporcién de hombres que de
mujeres y la tasa de homicidios en las zonas metropolitanas: cuantos mas
hombres, mas homicidios.

En cuanto a la relacién con la pobreza no se observé una alta correlacion
entre los diferentes indices de pobreza y desigualdad y la tasa de homicidios.
Sin embargo, “si hay una tendencia clara entre los cambios temporales en
los indices de pobreza y los cambios en la tasa de homicidios, en particular”
(Merino y Fierro, 2016, pag. 44): en la gran mayoria de las zonas metropolitanas
donde la pobreza disminuyé también bajé la tasa de homicidios.

Finalmente, muchas de las correlaciones calculadas no arrojaron relaciones
significativas, por ejemplo, entre el indice de segregacion de diversos bienes y
caracteristicas sociales y la tasa de homicidios, lo cual es “entendido como la
desigualdad espacial en la distribucion de un bien a lo ancho del area geografica
de una zona metropolitana” (Merino y Fierro, 2016, pag. 44). Tampoco resultaron
significativos ciertos factores identificados como importantes en otros estudios
sobre la violencia, tales como el indice de Gini, la presencia de carreteras
federales libres, la baja participacion en los procesos politicos, el desempleo,
la violencia intrafamiliar, la participacion laboral, la segregacion residencial,
las viviendas deshabitadas y los cambios en la estructura demografica de la
ciudad, que no mostraron correlacién alguna en la investigacion.

Fuente: J. Merino y E. Fierro, “Violencia en las ciudades de México: un analisis de
tres periodos”, Documentos de Proyectos (LC/MEX/L.1206), Ciudad de México, sede
subregional de la CEPAL en México, 2016.

La participacion juvenil en distintas formas organizadas de violencia
en las ciudades es indudable en la region. La figura mas resaltada por los
medios de comunicacién tiene que ver con las formas organizadas de violencia
urbana entre jovenes (principalmente varones), denominadas pandillas,
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maras, “clicas” o “combos”, segtin el pais. Los calificativos atribuidos a
este tipo de jovenes en el imaginario colectivo se refieren a una juventud
“desviada” o “desadaptada” (Soto y Trucco, 2015). El papel de la pandilla en
términos territoriales en las ciudades es uno de los elementos que mayor
sensacion de inseguridad produce en la poblacién en general, porque
afecta directamente la convivencia. La territorializacion del poder criminal
organizado se asocia con los niveles de segregacién y de “guetizacion” de
muchas de las urbes latinoamericanas.

La pandilla emerge como un efecto directo de la violencia estructural,
la exclusién y la marginacién del proceso de desarrollo de la sociedad. Los
especialistas en temas de juventud han manifestado durante décadas que la
pandilla es una organizacién que ofrece una alternativa de inclusién social
a una parte de las juventudes latinoamericanas. Cuando lo que existe es
pobreza, muy pocas alternativas de insercién laboral y una débil presencia
del Estado y de las instituciones en general, lo inico que queda para dar
sentido de futuro a la vida de muchos jovenes es el grupo de pares del barrio.
La pandilla los provee de poder, de ingresos monetarios, de un espacio y
de un sentido de pertenencia que ninguna otra institucién social les ofrece
(Soto y Trucco, 2015). Como se senala en un documento sobre la juventud y la
cohesion social en Iberoamérica (CEPAL/OIJ, 2008), el hecho de pertenecer a
una pandilla opera como una “inclusién en la exclusién” muchas pandillas
actian como microsistemas de integracion social que reflejan, compensan y
refuerzan la desintegracion con respecto a la sociedad. Sin embargo, Reguillo
sefala que este tipo de organizaciones han cambiado en los tltimos afios y han
pasado de ser un espacio central de pertenencia a ser uno de supervivencia:
“Las grupalidades juveniles en contextos de exclusion y pobreza parecen
operar para muchos de sus integrantes como lugar de minimas seguridades
y confianzas (precarias)” (Perea, 2008, pag. 9).

No se puede entender este fenémeno sin comprender la historia
sociopolitica y cultural de cada territorio donde emergen estas organizaciones.
Esas coordenadas influyen en los modos de organizarse, en el poder de
reclutamiento que tienen las organizaciones criminales sobre las juventudes
y en el tipo de dominio territorial que ejercen. Es importante analizar la
pertenencia a estos grupos y los niveles de violencia en que se traducen algunas
de sus acciones de dominio, que se enmarcan en una multiplicidad de procesos
sociales facilitadores de este tipo de inclusién social alternativa de una parte
de los jovenes de la region. En la literatura se han identificado muchos factores
facilitadores de la incorporacién de ciertos grupos juveniles en colectivos
territoriales violentos. Algunos tienen que ver con el debilitamiento del tejido
social, las secuelas de una historia de violencia civil, la disponibilidad de
armas de fuego, los procesos de desigualdad y de marginacion crecientes, la
desafiliacion institucional de ciertos grupos de jévenes, o la existencia de un
sistema educativo expulsor y discriminatorio, entre otros (Soto y Trucco, 2015).
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Hay un factor que es importante tener en cuenta al ser comtin a varios
paises de la region —en especial, a los que han sufrido ciclos alarmantes de
violencia—, y que ademads es caracteristico de América Latina y el Caribe: el
trafico de cocaina. En las tltimas décadas, este se ha convertido en el mercado
ilegal dominante en ciudades marcadas por la violencia —como Medellin
(Colombia), Rio de Janeiro (Brasil), Ciudad Juarez (México) y, recientemente, en
las ciudades del Tridngulo del Norte Centroamericano—. Es un mercado del
que derivan importantes margenes de ganancias y que ordena otro conjunto
de actividades ilegales (Perea, 2014, citado en Soto y Trucco, 2015). En muchas
de estas ciudades no hay posibilidad alguna de competir desde el mercado
legal, y menos atin desde el Estado, con las ofertas econémicas de inclusién
laboral para jévenes de poblaciones marginales. En algunos paises, como los
centroamericanos y México, los carteles tienden cada vez mds a “subcontratar”
los servicios de las pandillas para realizar actividades ligadas al plagio y al
sicariato, y sobre todo para sus luchas, para las que deben reclutar personas
en poco tiempo y con recursos escasos. Por su incidencia en los niveles de
conflictividad y su efecto multiplicador de la violencia, el trafico de cocaina
ha tenido un papel protagénico en la region (Soto y Trucco, 2015). Aunque
segun Perea (2014, citado en Soto y Trucco, 2015) el narcotréafico no agota el
tema de la criminalidad en América Latina y el Caribe, tampoco puede ser
comprendido como una forma més del crimen organizado.

Sin perder de vista la estrecha conexién entre el conflicto urbano y el
conflicto del pais, una ciudad violenta pertenece por fuerza a un pais con
correspondientes niveles de conflictividad (Perea, 2015). Para comprender
mejor como avanzar hacia niveles de convivencia pacificos, la CEPAL abord6 la
comparacion de realidades sociales de ciudades latinoamericanas con distintos
grados de violencia y presencia de agrupaciones violentas como las pandillas
(Perea, 2015). Se analiz6 el tema desde la nocién de espacio publico, para
conectar los conceptos de paz y convivencia. Perea (2015) entiende lo ptiblico
como el espacio de encuentro entre el Estado y la sociedad, el lugar bisagra
entre los emprendimientos de los sectores del poder y los agenciamientos
de las fuerzas de la sociedad involucradas en los asuntos colectivos.

Comprender como se configuran lo publico localizado y la convivencia
ayuda en la comparacién de los distintos niveles de presencia de violencia
en las urbes de la regién. En relacién con la disputa de poder relativa
a la convivencia local y cotidiana, Perea (2015) distingue dos tipos de
configuraciones en los barrios de distintas ciudades que presentan niveles
de intensidad de la violencia divergentes: la dominacién y el control
territorial. En la dominacién el agente violento privatiza el espacio publico
del barrio mediante el ejercicio de una fuerza que le posibilita el dominio
del conjunto de la vida local; pero no basta la fuerza, pues el agente violento
estd compelido a lograr consentimiento entre los moradores del barrio. En
el control, en cambio, si bien el agente violento ejerce violencia, no deja de
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permanecer subordinado a un conjunto de normativas de la vida local que
se le imponen, limitando su exceso y su posibilidad de ejercer dominio sobre
la convivencia.

Bajo esta perspectiva se analiza la presencia de la pandilla, que
constituye un fenémeno real en diversos rincones de América Latina. Esta
se construye en torno a cuatro rasgos caracteristicos. Primero, se trata de una
experiencia presidida por el uso de la violencia; sin el choque con pandillas
contendientes, ella pierde su sentido. Segundo, es una experiencia localizada
en que la defensa de un territorio frente a las incursiones de las pandillas
enemigas es su alfa y omega. Tercero, la pandilla instaura un tiempo paralelo,
esto es, se mantiene al margen de los flujos de la vida corriente instituyendo
un tiempo reglado por sus propios ritmos. Por dltimo, en cuarto lugar, el
sostenimiento del tiempo paralelo supone la adopcién de practicas ilegales
y criminales. La pandilla es uno de los actores que concurren a disputar
el control de la convivencia en el espacio ptblico del barrio. Sin embargo,
(cémo construye su poder? La nocién de produccién social del poder
remarca los intercambios localizados entre crimen y sociedad. El énfasis en
lo localizado adquiere todo su relieve aqui, pues el contexto urbano impone
una racionalidad en que la lucha por normar la convivencia se convierte en
objeto de disputa (Perea, 2015).

En el estudio de Perea (2015) se consideran los tipos de mediaciones
que se producen en algunas ciudades como San Salvador, Rio de Janeiro
(Brasil) o Medellin (Colombia), que desatan la violencia con altos niveles
de intensidad, en comparacién con otras en que se dan configuraciones
territoriales con niveles de violencia mucho menores, como es el caso de
Managua o Bogotd’. La pregunta se aborda desde la violencia de las pandillas.
La violencia de las pandillas estd cruzada por motivos diversos asociados a
la vida diaria local, y no se inscribe necesariamente en una causa especifica
contra el Estado, el sistema 0, mds en general, el orden de las cosas. Recae
principalmente sobre las personas que viven al lado, las que comparten las
mismas privaciones e inequidades.

Sobre las maras de San Salvador y su enfrentamiento se ha escrito
bastante, consoliddndose un consenso respecto a puntos cruciales como su
primer origen en los afios ochenta en Los Angeles, el impacto de la politica
de deportacién de los Estados Unidos en los afios noventa y el efecto de la
politica de mano dura de la primera mitad de la década de 2000. La violencia
inicial de las maras se aliment6 del contexto de la posguerra, en el marco
de la ausencia de actores que compitieran con ellas por el monopolio de
los medios de la violencia. En ese momento, e incluso desde antes, existian
otros actores ilegales como el crimen organizado, pero que hasta entonces

7 Lo que sigue es un resumen de los principales hallazgos del estudio de la CEPAL realizado por

Perea (2015).
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no utilizaban la violencia como un mecanismo sostenido de afianzamiento
de su poder en los barrios. El tipo de configuracién del poder mas violento,
denominado por Perea como dominacion territorial, se instala en medio de
“guerras” cruzadas agenciadas por tres actores: i) las maras enfrentadas
unas con otras; ii) la policia, y iii) los escuadrones de exterminio social (la
denominada “limpieza social”). El panorama caracterizado por la ausencia
de actores que compitieran por el monopolio local de la violencia detentado
por las maras se modificé a partir de la politica de mano dura de 2003.
Esta estrategia puso a la policia y a los cuerpos de seguridad en medio del
conflicto, legitimados en su violencia por un Estado y una sociedad proclives
a soluciones basadas en medidas de fuerza.

Un modelo similar de intervencién policial se desarrolla en Rio de
Janeiro (Brasil), en este caso fundado sobre el predominio histérico de un
tratamiento represivo y criminalizante del conflicto. En los llamados blitz, los
cuerpos armados ingresan a las favelas siguiendo la estrategia de la incursién
militar, disparando de manera indiscriminada y sin el menor cuidado por
el vecindario y la poblacién civil desarmada. No es gratuito que la policia
brasilena tenga la reputacién de ser la mas violenta del continente, ya que
ningun otro pais de la regién la iguala. El modelo salvadorefio también le
confiere a las fuerzas armadas el rol determinante en el manejo del conflicto;
como en el Brasil, se espera que la incursién policial preceda a la intervencién
social. El esquema de las Unidades de Policia Pacificadora de Rio comienza
con la expulsion por la fuerza de los traficantes; una vez que la policia toma
posesion de la favela se inician los emprendimientos sociales. En Colombia
las operaciones de exterminio social gozan de amplio consentimiento y
difusién, siendo posible identificar sus incursiones desde finales de los afios
setenta en numerosas ciudades y localidades, sin que al dia de hoy hayan
desaparecido. En Medellin (Colombia) una variedad de actores han ocupado
de manera sucesiva los territorios, siguiendo los vaivenes de la atormentada
guerra colombiana (mafias, milicias populares, guerrillas y paramilitares),
cada uno obligado a “negociar” con los combos, los grupos que desde los
afos ochenta ejercen el dominio localizado de los barrios.

Frente a tanta muerte producida por la violencia en los barrios, el
silencio del Estado es el punto critico que confiere consentimiento social a
dicha situacién. Practicas de esa naturaleza promueven la privatizacion de la
justicia y, por esa via, aceleran la deslegitimacion del Estado y sus instituciones,
abriendo una puerta mas a la proliferacion incontrolada de las violencias. La
dominacién territorial violenta supone la disputa entre mas de dos actores.
En las tres ciudades la inequidad es un rasgo dominante, en cada caso con
una periferia moldeada por la peculiar geografia de la ciudad®. En la ciudad

8 El coeficiente de Gini mide la desigualdad (un valor igual a 0 representa la ausencia de
desigualdad y un valor igual a 1 representa la maxima desigualdad). Las tres ciudades presentan
coeficientes situados por encima de 0,5, umbral que sefiala el comienzo de una desigualdad
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de San Salvador, como en Rio de Janeiro (Brasil) y Medellin (Colombia),
inmensas zonas se encuentran sometidas a la dominacion territorial violenta
administrada por las maras.

Junto con la segregacion propia de la inequidad en las ciudades
latinoamericanas, la dominacién violenta transforma extensas zonas en
territorios gobernados por 6rdenes “paralelos”. La dominacion bloquea los
flujos que animan la vida urbana: la actividad politica se interrumpe por la
dificultad para acceder a zonas prohibidas. Muchas veces los actores violentos
se convierten en eslabones de las cadenas clientelares; los programas del
Estado llegan de forma precaria, la mayoria de las veces capitalizados en
favor de la imagen comunal de los grupos ilegales, y la libre competencia
econdmica se quiebra, sometida por imposiciones comerciales impuestas a
los negocios locales.

Cabe destacar que, mientras las maras proliferaron en el Tridngulo del
Norte Centroamericano (Honduras, Guatemala y El Salvador), Nicaragua, un
pais vecino con una situacion de desarrollo econémico y social muy similar,
ademads de una similar historia de guerra civil, no ha sido un terreno fértil
para las maras. Tampoco se ha caracterizado por la ausencia de pandillas,
pues ellas estdn presentes desde los afos setenta, y en los afios noventa
constituyeron un problema de seguridad, pero han sido movimientos de
otra naturaleza.

Managua comparte con Bogota la presencia de controles territoriales.
En estos, como en las dominaciones, un actor hace un ejercicio de fuerza con
el propésito de controlar un territorio e imponer sus intereses. Tanto en la
capital de Nicaragua como en la de Colombia, el poder localizado de agentes
violentos entorpece la libre circulacién por sus territorios, incluida, a veces,
hasta la de las autoridades. Sin embargo, a diferencia de la dominacién, el
control territorial no va mas alla de las batallas entre actores localizados en
el &mbito circunscrito del barrio. No estan de por medio la policia u otro
agente, como los escuadrones de exterminio, en cuanto otros actores de la
confrontacién. En Bogotd los agentes violentos no son las pandillas, sino las
bandas de residencia aduefiadas también de un territorio, pero ante todo de
negocios ilegales defendidos de bandas contendientes. No hay nada parecido
a un actor comprometido en el proyecto de expandir su poderio controlando
rentas, apoderandose de territorios ni sometiendo actores.

En Managua tampoco existe nada similar. Alli los agentes violentos
de las barriadas son las pandillas. Asi como las maras, también se enfrentan
a las pandillas de los barrios vecinos (pero en general no a los propios
vecinos de su barrio). Lo que las caracteriza es la intermitencia: irrumpen

elevada: la ciudad de Rio de Janeiro (Brasil) presenta el coeficiente mas alto (0,58), seguida por
San Salvador (0,56) y Medellin (Colombia) (0,52) (ONU-Habitat, 2013, citado en Perea, 2015).
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con nombres y simbolos que las identifican, pero una vez pasado un tiempo
se desvanecen dando paso a otras, con nombres y distintivos diferentes. Este
rasgo, la intermitencia, contrasta con la estabilidad de las maras salvadorefias.
En Managua no existe otro actor violento que dispute el control pandillero
sobre el barrio. La policia nicaragiiense es una de las caracteristicas relevantes
de la mediacién de las relaciones de violencia. Se trata de una sociedad de
violencia media, en oposicién a la situacion de los paises vecinos. La policia
es una institucién regida por un enfoque comunitario cuya postura de no
criminalizacion del conflicto y su aproximacién negociada al espacio ptblico
local son clave.

Perea (2015) destaca tres elementos que permiten la comparacién entre
estas ciudades para la construccién de la paz. Primero, el grado de insercién
y desarrollo del crimen organizado, en particular del negocio de la cocaina.
En segundo lugar, las formas de operacién de la policia, ligadas a los origenes
de la institucién en la posguerra; los mecanismos de trabajo con la poblacién,
y el grado de infiltracién de la criminalidad en sus estructuras. Tercero y
altimo, los modos de configuracion de lo publico, palpables tanto en los
vinculos entre el Estado y la sociedad como en el terreno de la tramitacién
de los conflictos.

El rentable negocio de la cocaina afecta al continente en su conjunto.
Las ciudades consideradas en este texto donde la dominacién territorial
violenta se ha establecido, San Salvador, Medellin (Colombia) y Rio de Janeiro
(Brasil), muestran este efecto. Es el negocio ilegal el que les sirve de soporte.
Su desactivacion es un asunto del continente, que no depende de las acciones
de cada pais por su propia cuenta y riesgo. Uno de los fundamentos de la
paz consiste en la erradicacién de las criminalidades que poseen el poder
de infiltrar y corromper, de construir ejércitos e imponer su ley.

La pobreza de Nicaragua permite observar que la guerra y la violencia
no dependen de manera directa y mecanica de la precariedad econémica,
aunque la lucha contra la inequidad es una de las bases sustanciales de la
paz. Por lo demads, es el pais con la tasa de policia mds baja de la region (187),
situada a una distancia considerable de tasas altas como las de Panama
(440) y El Salvador (364) (Estado de la Region, 2014, citado en Perea, 2015).
La comparaciéon también permite observar la asociacién de la paz con la
desmilitarizacion del Estado, la sociedad y la cultura politica. La practica
preventiva y proactiva de la policia nicaragiiense pone de manifiesto la
conciencia de un Estado que renunci6 a la violencia y la represién como
mecanismos centrales de la gestién del conflicto.

No obstante, este no es un tema que competa solo a la esfera estatal, pues
la desmilitarizacién involucra a la sociedad. Es preciso desarmar la cultura
politica, comenzando por la renuncia a las armas como via para imponer
los intereses de los diversos sectores de la sociedad. La sociedad se organiza
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e intermedia la gestién del conflicto, en tanto el Estado no criminaliza la
“desviacién” sino que hace parte de las contradicciones locales y planifica
desde la consulta en la base de la sociedad. La paz es impensable sin una
sociedad movilizada. La paz se construye sobre el sentido de cohesién social,
como también lo muestra el caso de Bogota con relacién a la politica de la
cultura ciudadana.

Esta complejidad, que involucra también a una diversidad de actores
y escenarios de violencia, supone la necesidad de plantear acciones en
distintos dmbitos, como la promocién del cierre de las brechas de exclusién
y el disefio de politicas nacionales a favor de la poblacién con menos acceso
a los beneficios del crecimiento econdémico, asi como la ruptura con visiones
culturalmente arraigadas que fomentan la discriminacién y la exclusion, y
la apertura de espacios de inclusién (educaciéon y empleo) y de muchos otros
que desincentiven la violencia. Es necesario reconocer también que muchas
manifestaciones de violencia ya estan produciéndose y que se requiere
implementar estrategias de prevencién y control que se dirijan a los grupos
en riesgo de sufrir violencia y a los grupos en riesgo de perpetrarla, e incluso
a los que ya lo han hecho (Soto y Trucco, 2015).

Tal como lo plantea la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS),
es imprescindible asumir que la violencia es un fenémeno estructural y
muy complejo, por lo que hay que intentar superar enfoques de politicas
muy comunes en la regiéon que tienden a ser simplistas y que se limitan a
otorgar respuestas puramente represivas, o bien campafias de corte moralista,
asimilando, muchas veces de manera mecanica, la situacién de pobreza
con la condicién de violencia (OPS, 2006, citado en Soto y Trucco, 2015). Es
recomendable priorizar las respuestas a largo plazo, fomentando los valores
de la paz, la tolerancia y la resolucién pacifica de los conflictos. La agenda
de seguridad deberia ser complementaria a esta perspectiva y apostar a la
pacificaciéon en el marco del respeto de los derechos humanos (Alvarado,
Rodriguez y Vommaro, 2013, citado en Soto y Trucco, 2015).

F. Igualdad, autonomiay derechos de las mujeres
en las ciudades

En el contexto urbano de América Latina y el Caribe, en el que se expresan
multiples desigualdades, es clave identificar los desafios y las prioridades
para avanzar en materia de la autonomia de las mujeres. Tal como sostiene la
CEPAL, la nocién de igualdad “presupone el logro de la igualdad de género
como base para la total superacion de las desigualdades que se presentan
en las familias, la sociedad y las instituciones, y supone el ejercicio pleno de
los derechos y la autonomia de las mujeres, con profundos efectos en todas
las dimensiones del bienestar” (CEPAL, 2016a, pag. 33).
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La Agenda Regional de Género (CEPAL, 2016b), que comprende los
compromisos de los Gobiernos de América Latina y el Caribe con los derechos
y la autonomia de las mujeres y con la igualdad de género, y la Estrategia de
Montevideo, que tiene como objetivo guiar la plena implementacién de los
acuerdos de dicha Agenda y asegurar que sean la hoja de ruta para alcanzar
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, constituyen importantes
compromiso politicos que tienen por objeto cerrar las brechas entre la
igualdad de jure y de facto mediante el fortalecimiento de las politicas ptblicas
para garantizar la autonomia y el ejercicio pleno de los derechos humanos
de todas las mujeres y nifias (CEPAL, 2016¢). Por su parte, segtin la Nueva
Agenda Urbana (Naciones Unidas, 2016), para lograr la igualdad de género se
debe garantizar a las mujeres una participacién plena y efectiva y derechos
iguales en todos los &mbitos, con un liderazgo en todos los niveles de toma
de decisiones, asegurandoles trabajo decente, y eliminando toda forma de
discriminacion y violencia en los espacios privadosy ptiblicos.

1. El desarrollo urbano, la planificaciéon
y la igualdad de género

La ciudad, como objeto material, funcional y simbélico, no es ajena a las
desigualdades de género, particularmente a la division sexual del trabajo. La
principal razén de este hecho universal es una consecuencia de los papeles
diferentes que los hombres y las mujeres desempefian en la esfera privada
y en la esfera ptiblica, en el ambito del trabajo reproductivo no remunerado,
y en el ambito del trabajo productivo por cuya realizacién se percibe una
compensacién econdmica. Asi como la conformacion y los usos de la ciudad no
son neutros desde el punto de vista de una categoria clasica en la formulacién
y la evaluacién de las politicas ptiblicas, como es el estrato socioeconémico
o el nivel de ingreso, tampoco lo son desde el punto de vista del género. En
el caso de las mujeres con menores niveles de ingreso, los efectos negativos
se multiplican cuando se cruzan ambas categorias, porque las mujeres con
menores niveles de ingreso sufren doble discriminacién, en razén de su
estrato econémico y en razén de su sexo (Segovia, 2016).

El ordenamiento espacial del territorio y la calidad de los espacios y
del transporte publicos influyen directamente en el acceso que las personas
tienen a los lugares de empleo, los equipamientos y los servicios. Por lo tanto,
la incorporacién de la perspectiva de la igualdad de género es ineludible en
la construccion de propuestas de politicas urbanas inclusivas, que suponen
considerar la situacién de las mujeres y los hombres, sus distintos intereses
y necesidades, y el impacto que determinadas acciones podrian generar en
la situacién desigual en que se encuentran (CEPAL, 2016d).

Una planificacién urbana que se formula sin incorporar la perspectiva
de género conduce a invisibilizar las relaciones desiguales de poder, sin
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cuestionar tal desigualdad. “Las mujeres a menudo se han quedado fuera
de los procesos de planificacion, tanto en sentido literal como en términos
sustantivos. Mientras que los indicadores de éxito econdmico estdn basados, en
sumayoria, en los ingresos obtenidos, las mujeres, de manera desproporcionada,
se dedican a trabajos comunitarios y familiares no remunerados”
(ONU-Haébitat, 2016, pag. 127).

Integrar la perspectiva de género significa, ademas, concebir a
las mujeres como agentes activos en la produccién y el mejoramiento
del habitat urbano, desde un papel propositivo y evaluativo, no
instrumental. Esta participacién coadyuva al crecimiento y el desarrollo
ciudadano de las mujeres en el ejercicio de sus derechos (Bonino y
Bidegain, 2011).

2. La autonomia econdémica: la igualdad de recursos,
de tiempo y de acceso a la ciudad

La autonomia econémica de las mujeres, ademas de la participacién en el
mercado laboral, el acceso a ingresos propios y la distribucién del uso del
tiempo, incluye el acceso a los servicios ptiblicos de la ciudad, que constituyen
el soporte fisico y espacial de la vida cotidiana e inciden en la capacidad y la
oportunidad de vivir en condiciones de igualdad y de ejercer sus derechos.

Estudios realizados por la CEPAL permiten observar que en la Ciudad
de México el 30,3% de las mujeres no tienen acceso a ingresos propios, en
comparacion con el 94% de los hombres; y que por cada 100 hombres de 20 a
59 afios en situacioén de pobreza, hay 125,6 mujeres en la misma situacién
(Pérez Fragoso, 2016, pag. 18). En la ciudad de Montevideo, 1 de cada 5 mujeres
carece de ingresos, frente a algo més de 1 de cada 10 hombres (Batthyany,
2016, pag. 13), lo que se acenttia en el caso del quintil de mas bajos ingresos,
como puede observarse en el grafico V.31.

En la comuna de Santiago (Chile), la tasa de participacion laboral
femenina es menor en cualquier grupo de edad que la de los hombres,
y la brecha salarial es particularmente mayor a medida que las mujeres
envejecen. Ademas, del total de jefas y jefes de hogar inscriptos en el sistema
de proteccién social, el 64% son mujeres, y al considerarse el 20% mas pobre
de la comuna se observa que el 75,5% esta conformado por mujeres a cargo
del hogar (Segovia, 2016, pags. 27 y 28).

En este contexto es importante destacar que la incorporacién de las
mujeres al mercado laboral requiere de una organizacion diferente del uso del
tiempo, la cual no puede estar desvinculada de la organizacién del espacio
de las ciudades. “La compatibilizacion del tiempo esta intimamente ligada
con las distancias, los medios y las condiciones para recorrerlas, lo que es
especialmente relevante en las ciudades” (CEPAL, 2016d, pag. 25).
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Grafico V.31
Montevideo: ingresos personales de las mujeres en edad de trabajar respecto del total
de ingresos del hogar por nivel de ingreso y quintil de ingreso del hogar, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: K. Batthyany, “;Quién cuida en la ciudad? Oportunidades y propuestas en Montevideo (Uruguay)”,
serie Asuntos de Género, N° 134 (LC/L.4182), Santiago, Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2016.

En la Ciudad de México las mujeres dedican en promedio 39,76 horas a
la semana al trabajo no remunerado, y los hombres, tinicamente 15,61 horas.
Las mujeres de los quintiles més altos de dicha ciudad dedican menos tiempo
a este tipo de trabajo, probablemente porque los ingresos de los hogares
les permiten comprar en el mercado servicios que suplen las demandas de
trabajo doméstico y de cuidado (Pérez Fragoso, 2016, pag. 20).

Cuadro V.5
Ciudad de México: tiempo dedicado al trabajo no remunerado por sexo
y quintil de ingreso, 2014°
(En horas semanales)

Quintil | Quintil 1l Quintil 11 Quintil IV Quintil V
Hombres 16,59 16,18 15,90 15,08 16,15
Mujeres 44,99 45,86 44,08 41,76 33,09

Fuente: L. Pérez Fragoso, “;Quién cuida en la ciudad? Oportunidades y propuestas en la Ciudad de
México”, serie Asuntos de Género, N° 136 (LC/L.4211), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2016.

@ Los datos corresponden a la poblaciéon mayor de 15 afos.

Los datos sobre Montevideo permiten observar que las mujeres destinan
casi dos tercios de su tiempo al trabajo no remunerado (36 horas semanales)
y algo més de un tercio al remunerado; a la inversa, los hombres destinan
dos tercios al trabajo remunerado y menos de un tercio al no remunerado.
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Si se analizan las actividades vinculadas al cuidado de otros miembros del
hogar, 1 de cada 3 mujeres de Montevideo realiza este trabajo, mientras que
entre los hombres esta proporcion es de 1 de cada 5 (Batthyany, 2016, pag. 18).
Por otro lado, en el Gran Santiago el 77,2% de las mujeres destinan 3,9 horas
diarias a realizar trabajo doméstico no remunerado de lunes a viernes,
mientras que el 377% de los hombres destinan 2,9 horas, en promedio, a
esas tareas (Segovia, 2016, pag. 31).

En un contexto caracterizado por importantes desafios se observan
avances. En la Ciudad de México se ha progresado en lo que se refiere a
dar respuesta a las necesidades de cuidado en relaciéon con las licencias de
paternidad y maternidad, y con el desarrollo de la Nueva Cultura Laboral.
En Montevideo, un grupo de trabajo de la Intendencia de esa ciudad ha
elaborado la recomendacién de promover y facilitar la articulacion entre el
Sistema Nacional de Cuidados y el segundo y el tercer nivel de gobierno,
con el propésito de contribuir a la descentralizacién y la territorializacién
de la politica nacional.

Avanzar de forma sustantiva en lo que se refiere a la igualdad de género
y la autonomia econdmica de las mujeres requiere superar el desbalance en
la provisién del cuidado, el déficit de politicas y la ausencia de una cultura
de corresponsabilidad, ante lo cual “es urgente impulsar el debate sobre una
nueva arquitectura publica que responda a estos desafios desde la 6ptica
del bienestar y la proteccién social, como imperativo de igualdad” (Rico y
Robles, 2016, pag. 61).

3. La autonomia fisica: el derecho al uso y el disfrute
de la ciudad

La violencia y la inseguridad en las ciudades, que constituyen una de las
mayores preocupaciones en la region, tienen una connotacién diferente
para hombres y mujeres. “Las mujeres sufren mdas amenazas, vinculadas al
temor a la violacion o al secuestro, que se suman a otras formas de violencia
cotidiana, mds alla de las fronteras del hogar” (CEPAL, 2016e, pag. 102).
Cuando sienten temor, las mujeres redefinen y restringen el tiempo y el
espacio de intercambio y de circulacion en la ciudad (Segovia, 2009, pag. 150).
En algunos casos “se produce un proceso de retraimiento del espacio publico,
el cual se vive como amenazante, llegando incluso hasta el abandono del
mismo” (Fald, 2009, pag. 23).

En Lima, 9 de cada 10 mujeres de entre 18 y 29 afios han sido victimas
de acoso callejero (2013). En Bogota (2014) y la Ciudad de México (2016), 6 de
cada 10 mujeres han vivido alguna agresion sexual en el transporte ptiblico.
En Chile, 5 de cada 10 mujeres de entre 20 y 29 afios declaran haber vivido
acoso sexual callejero (CEPAL, 2015¢).
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Al respecto se destacan algunos avances. El Pert ha sido el primer
pais en promulgar en 2015 la Ley para Prevenir y Sancionar el Acoso Sexual
en Espacios Publicos, y en la Argentina y el Paraguay se encuentran en
tramitacién parlamentaria leyes para sancionar el acoso callejero. En Chile,
un proyecto similar est4 en proceso en el Parlamento (CEPAL, 2016e).

El gobierno de la Ciudad de México implementa desde 2007 el Programa
Viajemos Seguras, compuesto por una serie de estrategias para prevenir,
enfrentar, atender y sancionar la violencia sexual cometida contra las mujeres
que viajan en transporte ptblico y circulan por su entorno’. En Bogota se
han instaurado los Consejos Locales de Seguridad de las Mujeres. Entre
las lecciones aprendidas de la experiencia se destaca “la importancia de
contar con herramientas de diagnéstico participativo que den visibilidad a
la problematica de las violencias contra las mujeres” (CEPAL, 2016d, pag. 34).

4, La autonomia en la toma de decisiones: la participacion
y la incidencia politica

El incremento de la participacién politica de las mujeres en el gobierno de
las ciudades ha sido menor que el registrado a nivel nacional y los avances
se han producido a un ritmo mas lento. “Esto es problematico dado que los
cargos subnacionales han ganado niveles de autoridad politica y autonomia
fiscal sin precedentes histéricos en la regiéon” (PNUD, 2013, pag. 70).

El promedio de mujeres presentes en las alcaldias equivale a menos
de la mitad del de mujeres que participan a nivel regional en los gabinetes
ministeriales, los parlamentos y las cortes superiores de justicia (CEPAL,
2016€). En la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe (19) el
porcentaje de alcaldesas se sittia por debajo del 15%, y el promedio regional
llega solo al 13,4% en 2016. Solo dos paises de la regién superan el 30% (Cuba
con un 39,3% y Nicaragua con un 40,1%), una proporcién que habitualmente
se considera equivalente a una masa critica capaz de generar cambios.
Suriname y Jamaica se acercan a este umbral, con cifras superiores al 25%.

En el caso de las concejalas, regidoras o ediles, el promedio de mujeres
elegidas para el cargo en América Latina se incrementé desde un 19,8% en
2002 hasta un 299% en 2016, proporcién semejante a la participacioén de las
mujeres en cargos de nivel nacional. Hay mds mujeres concejalas en los paises
donde existen las cuotas electorales, y los paises con mas jefas municipales
tienden a tener un mayor niimero de concejalas. En 2015, un total de 15 paises
tipificaron la cuota o incorporaron en sus Constituciones la paridad para
cargos de representacion en los niveles locales o municipales.

®  Véase Instituto de las Mujeres de la Ciudad de México, “Viajemos seguras. Cuaderno de trabajo

para la reflexién de la violencia sexual en el transporte ptblico”, Ciudad de México, Gobierno
de la Ciudad de México, Instituto de las Mujeres de la Ciudad de México, s/f [en linea]
http://187.216.193.232 /biblos-imdf/sites / default/files / archivos/00320Cuadtrabadecuada.pdf.
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Gréfico V.32
América Latina y el Caribe (26 paises): mujeres electas alcaldesas, 20162
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Observatorio de Igualdad de Género
de América Latina y el Caribe, sobre la base de fuentes oficiales.
2 O dltimo dato disponible.

En 8 de los 25 paises respecto de los cuales se cuenta con informacién
disponible, el porcentaje de mujeres electas concejalas esta por encima del 30%,
entre ellos, Bolivia (Estado Plurinacional de), Costa Rica y Dominica, donde la
participacion de las mujeres supera el 40%. El Estado Plurinacional de Bolivia,
con la mayor tasa de participacién femenina a nivel de las concejalias, pas6 de
un 13,4% de concejalas en 2005 a un 51,1% en 2016. Esto se relaciona directamente
con la ley de paridad aprobada en 2009 y luego perfeccionada en 2010 (Ley 4021
del 14 de abril de 2009, y Ley 26 del 30 de junio de 2010) (véase el grafico V.33).

Gréfico V.33
América Latina y el Caribe (25 paises): mujeres electas concejalas, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Observatorio de Igualdad de Género
de América Latina y el Caribe, sobre la base de fuentes oficiales.
a QO ultimo dato disponible.
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No hay un transito fluido del cargo de concejala al de alcaldesa, lo
que indica que esta progresién no se da de forma automatica, y que existen
barreras especificas para ello. La diferencia entre la cantidad de alcaldesas
y la de concejalas es una expresién de los efectos de las diferentes normas
vigentes para elegir cargos en las alcaldias y en los concejos municipales, y
muestra la necesidad de desarrollar sistemas proporcionales para avanzar
hacia una representacioén equilibrada entre los hombres y las mujeres en los
gobiernos de las ciudades (CEPAL, 2016e).

G. Politicas para la cohesion urbana

La cohesién social en contextos urbanos o la cohesién social urbana es
un tema cada vez mds importante en América Latina. “Cohesién social y
ciudades habitables” es una de las seis dreas de interés de la Nueva Agenda
Urbana de la Conferencia sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible
(Habitat III) que se celebré en Quito en octubre de 2016 (ONU-Haébitat, 2016).
La CEPAL (2010a) destaca la importancia de varios fenémenos urbanos por su
capacidad potencial de explicar variaciones de los niveles de cohesion social
en las ciudades (tales como los sentimientos de pertenencia, la identidad, la
confianza, la solidaridad, la responsabilidad moral hacia otros y la aversién a
la desigualdad, entre otros). En el documento citado se sefala la importancia
de la segregacién residencial sobre la cohesién social pero se hace énfasis en
que las segmentaciones de las ciudades no solo se limitan a este fenémeno, y
se sostiene que la segmentacién “en el mercado de trabajo, [la segmentacién]
en los servicios esenciales y [la segmentacién] en la distribucién de la
poblacioén en el territorio de la ciudad” estdn “estrechamente vinculadas
entre si, y que no es conducente intentar dar cuenta de los efectos de cada
una de ellas sobre la salud del tejido social urbano, con independencia de
[las otras]” (CEPAL, 2010a, pag. 39).

Vistos algunos de los elementos centrales de la matriz de la desigualdad
social en las ciudades capitales de la region y los desafios que la segregacion
urbana impone a las politicas ptblicas, avanzar en la consolidacién de
espacios de mayor cohesion ciertamente se presenta como una linea central
para el trazado de las politicas sociales y de desarrollo econémico en la
region. Esto supone no solo relevar las diferencias destacadas a través
de cinco ejes estructurantes (el ingreso, el género, la raza y la etnia, el
territorio y el ciclo de vida), que acttian como reflejos y regeneradores de
las desigualdades, sino incorporarlos en el disefio y la implementacién
de dichas politicas. También supone una accién activa para revalorizar
los aspectos clave de la cohesion social aqui mencionados, que actdan
sinérgicamente con los principios del enfoque de derechos promocionado por las
Naciones Unidas.
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En cuanto a las politicas ptiblicas centradas en la cohesién social, el
enfoque de derechos y laigualdad suponen orientarlas hacia un universalismo
sensible a las diferencias, valorizando la heterogeneidad y la especificidad de
las distintas personas y poblaciones, pero destacando que todos son sujetos
de derechos. Asi, el desafio es avanzar de manera progresiva, inclusiva y
sostenible (en el aspecto econdmico, ambiental y social) para alcanzar los
objetivos de la Agenda 2030 y lograr que “nadie se quede atras”.

Avanzar en una mejor calidad de dichas politicas se presenta como un
elemento central, en que las dimensiones de la efectividad, la eficiencia, la
sostenibilidad y la transparencia son fundamentales. Para ello, el rol activo
del Estado y del gobierno de las ciudades, con acciones de planificacién
estratégica que coloquen dichos enfoques y los principios de la Agenda
2030 en el centro, surge como una necesidad. Complementariamente, la
formulacién de pactos sociales y fiscales en los paises y en las ciudades, como
los promocionados por la CEPAL en la Trilogia de la Igualdad, se presenta
como una alternativa para dar viabilidad a ello.

Con perspectiva de futuro, avanzar en materia de cohesién y desarrollo
social en las ciudades supone considerar los desafios que derivan del
envejecimiento de la poblacién y su impacto en las politicas de proteccion
social, en general, y en las de pensiones y cuidado, en particular. Por cierto,
la promocién del trabajo decente y la inclusién sociolaboral de los jévenes
tienen un rol central en este desafio, pero también en el de erradicar la
pobreza y disminuir la desigualdad de ingresos.

Como se ha indicado, aqui también tiene un rol clave la matriz de
la desigualdad social, pero si esta no se aborda de manera conjunta con la
heterogeneidad productiva y la planificacion urbana dificilmente se obtendran
logros sostenibles a largo plazo.

Para terminar, cabe tener en cuenta que erradicar las barreras creadas
por la segregacion y la exclusion existentes en las ciudades supone inversiones,
pero conlleva beneficios significativos. Los paises con mayores niveles de
desarrollo tienen también una mayor cohesién social y una menor segregacién
espacial. Por el contrario, como se ha sefialado anteriormente, América Latina
tiene muchos ejemplos de segregacion urbana, desigualdad y exclusion social,
con sus consecuentes resultados en términos de pobreza, conculcacién de
los derechos, violencia y desarrollo econémico restringido.
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