= s | ——s ETe—

2 A
Sy

2o

Manual de consulta para profesionales

Francesco Lanzafame y Alessandra Quartesan
Editores

3BID



© Banco Interamericano de Desarrollo, 2009. Todos los derechos reservados.

Las opiniones expresadas en este libro pertenecen a los autores y no nece-
sariamente reflejan los puntos de vista del BID.

Cataloging-in-Publication data provided by the
Inter-American Development Bank
Felipe Herrera Library

Pobreza en areas centrales urbanas : métodos de analisis e intervencio-
nes : manual de consulta para profesionales / editores Francesco Lanzafame
y Alessandra Quartesan.

p. cm.
Includes bibliographical references.
ISBN 978-1-59782-101-8

1. Urban poor—Research—Handbooks, manuals, etc. 2. Urban poor—Govern-
ment policy—Handbooks, manuals, etc. I. Lanzafame, Francesco. II. Quar-
tesan, Alessandra. III. Inter-American Development Bank.

HV4050.5 P637 2009
362.5098091732 P739 ----dc22



~__inpice]

Prefacio. ... e v
Agradecimientos. .. ...covtiiii it i i i i et et vii
Informacion sobrelasfotos...........cooviiiiiiiiiinnnn, viii
IntroducCion . . ...covriniiii it e i e 1
Se alcanza un hito del crecimiento urbano. ................... 1
Desafios de la pobreza urbana en areas centrales .. ............ 4

Parte I: La pobreza de los centros urbanos como fenémeno

delugarespecifico ......coovviiiiiiiiiie ittt 11
La dimension espacial de la pobrezaurbana .................. 18
Un fenémeno multidimensional de privacién acumulativa ... .... 23
Observaciones conclusivas . ... 41
Parte II: Medicion de la pobreza en los centros urbanos........... 47
Procedimiento de medicion .......... ... 49
Una evaluacién dindmica de la pobreza: medir la vulnerabilidad .. 60
Recoleccion de datos cuantitativos. . ........... ...l 62
Datos cualitativos . ... 64
Los enfoques basados en los activos ........................ 66
Reflexiones finales. ... 67

Parte III: Politicas y estrategias para reducir la pobreza

delasareascentrales........cooviieiiineneinnnnnnnnnnn, 69
Politicas disefiadas para los entornos urbanos. ................ 71
Cuestiones generales. . ... 85
Politicas sectoriales. . ... 88
Referencias bibliograficas . ...ttt 133
Anexo I - Metodologia de la encuesta y cuestionario ........... 155

Anexo IT - Estudios de caso. .......ccoviiiiiniiiiinnnnnnnns 179






_____PREFACIO]

Por primera vez en la historia, mas de la mitad de la poblacién mundial
vive en zonas urbanas. Dicha situaci6n es todavia mas pronunciada en Amé-
rica Latina y el Caribe, la regién méas urbanizada del mundo, en la que tres
cuartos de su poblacion reside en zonas urbanas. Esta realidad entrafia de-
safios y oportunidades que demandan atencién a fin de mejorar la calidad
de vida de la poblacién.

La répida urbanizaci6n de la regién ha llevado a una creciente con-
centracion de poblacién pobre en las ciudades, que se dirige alli en busca
de oportunidades de empleo, servicios publicos y soluciones en materia de
vivienda. Todos estos factores juntos imponen desafios de enormes propor-
ciones para los gobiernos locales y el gobierno central. Al mismo tiempo, el
proceso de urbanizacién ha creado nuevas oportunidades para mejorar la
calidad de vida en las ciudades, a través de una mayor productividad de las
empresas y de los trabajadores, producto de las economias de escala y de la
aglomeracion, y de un mejor acceso a servicios para la poblacion.

El desafio que representa el gran nimero de pobres que viven en asen-
tamientos urbanos ha sido objeto de numerosos estudios e intervenciones
en materia de politicas. Sin embargo, la mayor parte de la bibliografia y de
las experiencias se han enfocado en los problemas de la pobreza urbana en
los barrios marginales, mientras que poca atencién ha sido dedicada a la po-
breza en las areas urbanas centrales. El crecimiento urbano en la region ha
tenido un impacto significativo en la estructura de las ciudades latinoameri-
canas, que hasta ahora se han caracterizado por tener zonas periféricas en
crecimiento, emergencia de nuevas centralidades en las areas de expansion,
y centros urbanos tradicionales en rapido proceso de deterioro y abandono.
La revitalizacién de las areas centrales requiere intervenciones complejas e
integradas, que incluyen componentes econémicos, fisicos, sociales y cultu-
rales que involucran actores publicos y privados.

Este libro de consulta esta pensado como un instrumento para profe-
sionales que trabajan en el disefio y ejecucién de politicas urbanas. Ofrece




un analisis espacial de la pobreza urbana, sintetizando opiniones actuales
acerca del tema, segln la concentracién, las dimensiones especificas y las
caracteristicas de las areas urbanas centrales. Ademas, en sus paginas
se exponen metodologias para medir la compleja dindmica de dicha con-
centracién, y sugerencias acerca de politicas y programas para tratar los
problemas méas urgentes. En la publicacién se enfatiza el caracter multidi-
mensional de los desafios presentes en esta area de politicas publicas, y se
retinen lecciones aprendidas que provienen de estudios anteriores y de las
experiencias de intervencién del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Asimismo, se presenta el analisis de cuatro estudios de caso desarrollados
en las ciudades de La Paz (Bolivia), Quito (Ecuador), Rio de Janeiro (Brasil)
y Valparaiso (Chile).

La Divisién de Gestién Fiscal y Municipal del BID publica este estudio
de modo de proveer un marco para la ejecucion de intervenciones sosteni-
bles para mejorar la calidad de la vida en las areas centrales de las ciudades,
y al mismo tiempo para el desarrollo de nuevos programas y estrategias de
revitalizacién urbana.

Vicente Fretes Cibils
Jefe de la Divisién de Gestion Fiscal y Municipal
Banco Interamericano de Desarrollo

Formato del libro:

]
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foto en pégina viii.
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Se alcanza un hito del crecimiento urbano

El afio 2008 representa un importante hito histérico. Por primera vez, mas
de la mitad de la poblacién mundial —3,3 mil millones de personas— vive en
zonas urbanas (UNFPA, 2007). Segiin Baker (2008), este es el resultado del
crecimiento natural de la poblacién y de la migracion rural hacia las ciudades.

En este contexto, es importante destacar que este fenémeno com-
porta una concentracién de la pobreza en las ciudades. Mas de dos tercios
de la poblacién urbana vive en pafses en desarrollo (ASDI, 2007), y en di-
chos paises el creciente nivel de urbanizacién
se ha visto acompafiado por un aumento en los
niveles de pobreza urbana.

En América Latina y el Caribe los flujos
de inmigracion y el aumento natural de la
poblacién han dado lugar a una expansion
notable de las grandes ciudades y a una ur-
banizacién rapida y precoz. Cuatro de las 13
megal6polis del mundo se encuentran en la
region: Ciudad de México, Sdo Paulo, Buenos
Aires y Rio de Janeiro.? En 2007 la poblacion

1 Como se muestra en el UNFPA (2007:6) el término urbanizacion se refiere al “proceso
de transicién desde una sociedad rural hacia una sociedad mas concentrada en ciudades.
Estadisticamente, la urbanizacion refleja la creciente proporcion de poblacion que reside en
asentamientos definidos como urbanos, debido principalmente a un saldo neto positivo de
la migracion del campo a la ciudad. El nivel de urbanizacién es el porcentaje del total de la
poblacién que reside en ciudades, mientras que la tasa de urbanizacién es la tasa con que
crece dicha poblacion”.

? Ciudad de México, México: 19 millones de habitantes (segunda en el mundo), Sdo
Paulo, Brasil: 18,8 millones (cuarta en el mundo), Buenos Aires, Argentina: 12,8 millones
(novena en el mundo), y Rio de Janeiro, Brasil: 11,7 millones (decimotercera en el mundo)
(UN-Habitat, 2008).

http://siteresources.
worldbank.org/
INTURBANDEVELOPMENT/
Resources/336387-11695
85750379/UP-5.pdf
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urbana de América Latina y el Caribe repre-
sentaba el 78% de la poblacion total, cifra
que resulta ain mas impactante si se compara
con otras regiones en desarrollo: en el mismo
afio la poblacién residente en zonas urbanas
de Asia sumaba un 41%, y en Africa, un 39%
(véase el grafico 1).

Existen varias implicaciones relacio-
nadas con el crecimiento extremadamente ré-
pido de la poblacién y la dimensi6n urbana de
los paises de la regién. Dichas implicaciones
incluyen aspectos sociales y culturales rela-
cionados con las condiciones de vida de la
poblacién, tales como el acceso a vivienda, in-
fraestructura bésica y estandares adecuados
de saneamiento. Por ejemplo, en comparacién
con las zonas rurales, la condicién social de las
ciudades es probablemente mas variada y frag-
mentada culturalmente. La red de seguridad

representada por la familia y los amigos raramente perdura, y no se susti-
tuye por un sistema de seguridad social sustentado por el Estado o por el go-
bierno local (ASDI, 2007:8). Ademas, aunque las condiciones materiales de
vida en las ciudades sean en general mejores que en las zonas rurales —de-
bido a un mas facil acceso tanto al empleo como a los servicios—, la transi-
ci6n a la ciudad todavia plantea varios retos importantes. Estos incluyen: la
formacién de numerosos asentamientos informales saturados de gente e in-
suficientemente abastecidos en las zonas periféricas, la proliferacion de ba-
rrios pobres dentro de la ciudad, y el hacinamiento en zonas degradadas con
altas concentraciones de hogares humildes, caracterizados por condiciones
de vida insatisfactorias y por un aumento de los niveles de violencia.?
Recientemente el proceso de crecimiento urbano ha experimentado un
descenso, especialmente por lo que se refiere a la transicion de zonas rurales a

en la tenencia”.

3 Como informd el UNFPA (2007:16) y de acuerdo con UN-Habitat, “un ‘hogar de un tugurio’
estd constituido por un grupo de personas que viven bajo el mismo techo en una zona urbana
y carecen de uno o mas de los siguientes elementos: residencia permanente, espacio sufi-
ciente para vivir, acceso a agua no contaminada, instalaciones de saneamiento y seguridad



zonas urbanas.” Segtn la Divisién de Poblacion de las Naciones Unidas/DESA
(2008b), la tasa promedio anual de variacion de la poblacién urbana en Amé-
rica Latinay el Caribe fue del 4,21% entre 1950y 1975, y disminuy6 hasta el
2,55% entre 1975y 2007. Se estima que este promedio continuara disminu-
yendo entre 2007 y 2025 (1,38%), y que caera hasta el 0,69% entre 2025y
2050. Por otra parte, segtin Carrién, F. (2005), el porcentaje de la poblacion
que migra a las ciudades ha pasado de un 60% en 1950 a un 20% en 2005.

Esta nueva situacion es significativa, ya que ofrece la oportunidad de
centrarse en los aspectos cualitativos del desarrollo urbano.

Sin embargo, la urbanizacién no debe entenderse solamente como un
generador de desafios, sino también como un motor de cambios positivos
y creador de oportunidades sustanciales en la mejora de la calidad de vida.
En palabras de Jaime Lerner: una ciudad, mas que un problema, representa
una solucién.” Durante el siglo pasado las zonas urbanas superaron a las ru-
rales en casi todos los aspectos del desarrollo econémico, entre otros: los ni-
veles de educacion, salud y acceso a los servicios. En este sentido, como se
sefiala en el UNFPA (2007:1), “ningn pais ha logrado un crecimiento eco-
némico sustancial sin urbanizacién. Las ciudades concentran pobreza, pero
también representan la mejor esperanza de escapar de ella”.

Las oportunidades econémicas que brin-
dan las ciudades, en comparacion con las ofre-
cidas por las zonas rurales, representan un au-
téntico polo de atraccién que logra llevar hasta
las zonas urbanas y suburbanas a un flujo im-
portante de residentes. Sin embargo, sélo una
parte de los inmigrantes consigue encontrar
empleo formal, mientras que el resto ha de con-
formarse con la mendicidad u ocupaciones en
el sector informal, como las actividades calle-
jeras, ya sea vigilar coches aparcados o limpiar
ventanas, entre otras. De este modo, una parte

“Segln Roberts (2006), citado en Watson (2007), la tasa
de crecimiento urbano en la regién entre 1990 y 2000 fue
del 2,3%, en comparacion con el 4,1% en Africay el 3,3%
en Asia.

° Jaime Lerner es el ex alcalde de la ciudad de Curitiba y
gobernador del estado de Parana en Brasil.
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n POBREZA EN AREAS CENTRALES URBANAS

considerable de la poblacion carece de una fuente fiable de ingresos y so-
brevive a duras penas en un entorno inseguro y caracterizado por las condi-
ciones de degradacion de las viviendas. Consecuentemente, estas personas
se encuentran expuestas a enfermedades originadas por la falta de servicios
plblicos de saneamiento con un impacto en la salud y en el medio ambiente
(abastecimiento de agua, alcantarillado y eliminacion de residuos sélidos),
y han de hacer frente a dificultades para acceder a los servicios piblicos de
apoyo a las familias y los jovenes, conviviendo en un ambiente de delin-
cuencia y de creciente violencia. Un fenémeno similar se esta produciendo
en otros pafses en desarrollo de Asia y Africa, y también afecta cada vez mas
a las ciudades de los paises desarrollados que reciben flujos de inmigracion
masiva procedentes de paises de bajos ingresos.

En consecuencia, la reducciéon de la pobreza urbana se ha convertido
en una prioridad para los gobiernos centrales y locales, al tiempo que la
cuestion ha sido objeto de numerosos estudios y proyectos patrocinados
por instituciones financieras internacionales. Sin embargo, la mayoria de
estos estudios tiende a abordar la difusién de la pobreza urbana Ginicamente
en zonas suburbanas y en barrios periféricos marginales, y presta poca aten-

cién al crecimiento y al impacto de la pobreza

urbana en zonas centrales.

Desafios de la pobreza urbana en
areas centrales

En los centros de las ciudades los residentes
pobres suelen ocupar viviendas abandonadas
por sus duefios originales —propietarios de
ingresos medianos o altos— y subalquilan
hahitaciones que ofrecen alojamiento en con-
diciones insalubres y de hacinamiento. Como
alternativa, viven en pequefos refugios de
construccién propia, en casas vacias, en te-
rrenos pUblicos inutilizados o bajo autopistas,
en condiciones inseguras e insalubres. A veces
la poblacidén pobre llega a alquilar su domicilio
(a menudo a través de complejos sistemas de




alquiler) en edificios ocupados ilegalmente 2 [ T L T —

que han sido abandonados por sus propieta-
rios legitimos. Al mismo tiempo las zonas del
centro atraen a un nimero de pobres no resi-
dentes que viajan cada dfa hasta sus lugares
de trabajo, que muchas veces consiste en par-
ticipar de actividades econémicas informales,
aprovechando la demanda de servicios, o que
se dedican a la venta ambulante o a la men-
dicidad. En este entorno social, las personas
mas vulnerables son los nifios que viven en
la calle sin ningln tipo de asistencia, ademas
de las mujeres y de los ancianos que reciben
limitado apoyo pablico y proteccién. Esta si-
tuacién puede ademas originar la difusion de
actividades ilegales como la prostitucion, el
trafico de drogas y los robos.

Un entorno asi requiere intervencio-
nes especificas y complejas, que generalmente
combinan la preservacion y adaptacion de edificios, espacios publicos y
redes de servicios; para su realizacidon son necesarios importantes recursos
financieros y la participacion de actores publicos y privados. Sin embargo,
la rehabilitacién de barrios histéricos y, en general, la renovacién y el desa-
rrollo de las zonas urbanas centrales puede producir beneficios duraderos
que atraigan tanto a inversionistas pablicos como privados: los primeros
para mejorar la identidad local y promover el desarrollo econémico, y los
segundos principalmente para utilizar edificios restaurados con fines comer-
ciales o residenciales. Ademas, este tipo de intervenciones ayuda a catalizar
y aumentar el interés de los residentes urbanos por el valor patrimonial y so-
cial de los centros de las ciudades.

Por Gltimo, la renovacion de los centros histéricos puede servir tam-
bién como un iman para atraer el turismo local e internacional, y desem-
pefiar asi un papel significativo en el desarrollo econdmico urbano. La
afluencia de nuevos turistas puede estimular un proceso dinamico, ya que
los ingresos procedentes del turismo se pueden utilizar para seguir finan-
ciando la conservacion y valorizacion del patrimonio urbano, ademas de
otras actividades culturales.




n POBREZA EN AREAS CENTRALES URBANAS

En este contexto, cabe destacar que las cuestiones inherentes a la po-
breza en los centros urbanos son en general diferentes de las de la pobreza
en zonas periféricas y, por lo tanto, los esfuerzos por mitigar la pobreza
en las dreas urbanas centrales poseen también caracteristicas propias. En
primer lugar, el énfasis en el “centro” convierte al fenémeno en especifico
por el lugar en el que se produce. Este enfoque “espacial” requiere un ana-
lisis integral de la zona objeto de estudio y una definicién de sus caracterfs-
ticas multifuncionales en las cuales deben integrarse los aspectos relativos
ala pobreza. En segundo lugar, es probable que la pobreza en zonas urbanas
centrales incluya a no residentes, mientras que los estudios sectoriales de
pobreza urbana en general se centran en los hogares de los residentes, even-

tualmente diferencidandolos por zona. La pobreza en areas urbanas centrales
abarca en distintos grados a personas que

I llegan de otros &mbitos, como los suburbios y

! el campo, atraidas por las oportunidades eco-

némicas o la prestacion de servicios. En tercer
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lugar, la pobreza en dichas zonas tiene una im-
portancia especifica, distinta de la pobreza ur-
bana en general, ya que afecta a la utilizacion
y al desarrollo de un espacio estratégico para
el funcionamiento de una ciudad.

Para comprender mejor la dindmica de
la pobreza en los centros urbanos, en 2006 se
realizaron cuatro estudios de caso en zonas
urbanas centrales de La Paz (Bolivia), Quito
(Ecuador), Rio de Janeiro (Brasil) y Valparaiso
(Chile). Se realizé una encuestay se llevaron a
cabo varias entrevistas con actores politicos,
funcionarios publicos, y representantes de or-
ganizaciones no gubernamentales (ONG) y or-
ganizaciones comunitarias de base.

En cada una de las ciudades incluidas
en la encuesta, se identificé una zona especi-
fica con el fin de estudiar el fendmeno de los
centros urbanos. Entre otros, se tomaron en
cuenta los siguientes aspectos: la presencia
de actividades empresariales y comerciales, el



volumen del comercio callejero, el consumo doméstico, las caracteristicas
de la poblacion residente, los servicios financieros, la vida politica y ad-
ministrativa, la red de transporte y la arquitectura tradicional. Ademas, en
cada area se realizaron entrevistas a una muestra de residentes pobres, re-
sidentes no pobres y no residentes pobres (véanse el recuadro 1 a continua-
cion, que detalla la metodologia de los estudios; el anexo 2, que ofrece una
muestra del cuestionario, y el anexo 3, que incluye los cuatro estudios de
€aso).

Este manual esté concebido como un recurso para profesionales y pre-
tende contribuir a la comprension del fenémeno de la pobreza en las zonas
urbanas centrales, presentando ademas un anélisis de politicas y programas
para abordar la cuestion. El objetivo primordial de este trabajo es describir
las caracteristicas especificas de la pobreza urbana en las areas centrales,
y extraer importantes lecciones de la expe-
riencia del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID), de la bibliografia existente, y de
los cuatro centros urbanos de América Latina
examinados en los estudios de caso.

Ademas de esta introduccién, el manual
incluye tres partes principales. En la primera
se aborda y define la pobreza en las areas ur-
banas centrales y se extraen algunas conclu-
siones basadas en evidencia empirica. En la
segunda, se examinan los principales mé-
todos de medicién de la pobreza, y en la ter-
cera, se analizan practicas 6ptimas, politicas
regionales y estrategias de reduccién de la po-
breza.

En la primera parte se describe el con-
cepto de zona urbana central, se exponen las
razones que subyacen en su poder de atrac-
cién, y se muestran las principales caracte-
risticas de la pobreza en determinadas zonas
urbanas, considerando la pobreza como un
fenémeno multidimensional y enfatizando su
perspectiva espacial. Ademas, se destacan los
resultados de los cuatro estudios de caso en
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centros urbanos, con un analisis de la vulnerabilidad especifica, las externa-
lidadesy las opiniones sobre lasintervenciones pablicas. En la segunda parte
se presenta una metodologia para medir la pobreza en el contexto urbano,
teniendo en cuenta los métodos cuantitativos y cualitativos. Por dltimo, en
la tercera parte se ofrece una evaluacion de las lecciones aprendidas, junto
a una serie de politicas regionales, y se destacan algunas experiencias de
éxito del BID en materia de mejora urbana y desarrollo econémico local, y
se proponen algunas recomendaciones sobre politicas a adoptar.



RECUADRO 1. Metodologia

Localizacion

De acuerdo con la definicién de centro urbano presen-
tada en este documento, se identificaron éreas espe-
cificas de investigacién para cada estudio de caso.
La encuesta se centrd en las zonas en donde estan
concentradas las actividades empresariales y donde se
han llevado a cabo iniciativas de rehabilitacion urbana.
Ademas, segun las recomendaciones de los colabora-
dores locales, se eligio una zona especifica, conside-
rada estratégica para el proceso de desarrollo urbano.

Muestra

La encuesta incluy6 entrevistas a tres grupos de indi-
viduos. El primer grupo se compone de no residentes
pobres que viven en éreas periféricas y viajan al
centro todos los dias, como vendedores ambulantes
y mendigos. El sequndo grupo abarca a los residentes
pobres y no pobres; se incluyeron también en este
grupo a quienes viven en dreas residenciales que
forman parte de programas de rehabilitacion urbana.!
El tercer grupo esta formado por representantes de
empresas de la zona céntrica, como comerciantes,
restaurantes y hoteles. De los 600 cuestionarios
completados aproximadamente el 40% corresponde
a residentes pobres, el 20% a residentes no pobres, el
30% a no residentes pobres y el 10% restante a los
comerciantes del centro.? Ademés, los resultados de las
encuestas fueron integrados con entrevistas realizadas
en cada ciudad a lideres comunitarios y encargados de
la toma de decisiones, a fin de conocer sus opiniones
acerca de los principales problemas relacionados con
las politicas publicas.

Rastreo y linea de pobreza

A los efectos de minimizar costos, se adoptd un sencillo
indicador del nivel de pobreza: la renta per capita por
hogar. Si el entrevistado indicaba un valor por debajo del
umbral, la entrevista proseguia; de otro modo, se inte-
rrumpifa. A pesar de las discrepancias relativas al uso de

los ingresos per capita como indicador en vez del gasto
en consumo, cabe destacar que el objetivo del estudio
no era evaluar la magnitud del fenémeno de la pobreza
en los centros urbanos. Por ello, la eleccion de un indi-
cador y de la linea de pobreza tiene una importancia
relativa en términos de la calidad de la informacion que
se esperaba obtener como resultado del estudio.

Contenido del cuestionario

Tras una breve serie de preguntas sobre la composicion
del hogar y acerca de los ingresos requeridos para la
seleccion de la muestra, se dividio el cuestionario en
dos partes: una seccion cuantitativa y una cualitativa.
La primera incluye preguntas sobre el consumo del
hogar (productos de alimentacién y otros), vivienda,
ocupacion, produccion, acceso (a educacién, salud,
servicios, sequros y créditos), gastos adicionales (por
ejemplo, el transporte) y precios. La seccidn cualitativa
incluye preguntas que pretenden identificar percep-
ciones subjetivas acerca de: i) los indicadores de bie-
nestar y linea de pobreza, ii) la condicion relativa del
hogar, y iii) el tipo de intervencion necesaria para
reducir la pobreza de modo eficaz en centros urbanos.

! Para evitar un recuento doble, se excluyeron los vende-
dores ambulantes y los mendigos que compartian una
misma zona de residencia. También se excluyeron las
barriadas marginales o favelas que no formaran parte de
proyectos formalizados de restauracion, porque los habi-
tantes pobres de dichos lugares tenian relevancia para la
encuesta sélo en la medida en que entraran en el centro
urbano. Evidentemente, no todas las personas provenientes
de barrios marginales son necesariamente vendedores
ambulantes o pobres y, en este sentido, queda fuera del
alcance de este estudio incluir en la encuesta a la gente
que trabaja en su casa o en las empresas de los no pobres.

2 Con el objetivo de poder realizar comparaciones, el tamafio
de la muestra fue aproximadamente el mismo en las cuatro
ciudades que se analizaron. Una opcion alternativa habria
sido seleccionar una muestra mas amplia en las ciudades
més grandes o en las que tienen un mayor niimero de pobres
urbanos, segun los resultados de encuestas o censos previos.






LA POBREZNDE

En América Latinay el Caribe, mas que en cual-
quier otra region, las ciudades se caracterizan
por una estructura urbana comin derivada de
sus raices coloniales. Este sistema se disefi6
en torno a una plaza principal, concretamente
en el area donde se concentraban el gobierno
y el centro administrativo, las actividades co-
merciales, los servicios sociales y, con ello, las
oportunidades de empleo (Pacione, 2005).
Durante los Gltimos 50 afios, el creci-
miento urbano ha tenido un impacto en el

OSICENTROS URBANOS
SONOEENGVENOIDE LUGAR ESPECIFICO

caracter tradicional de las ciudades de la region. Actualmente, el centro
urbano moderno esta formado por el antiguo distrito del mercado, el dis-
trito histérico central y el Distrito Central de Negocios (DCN), que es la

zona donde se concentran las actividades co-
merciales (véase el grafico 2). En este ma-
nual, se utilizard la expresion centro urbano
para referirse al nicleo geografico, histérico
y comercial de una ciudad.® Junto con la fun-
cién de los negocios, los centros urbanos se
caracterizan por ofrecer distintos tipos de
servicios sociales, actividades recreativas, y
otros usos residenciales y no comerciales del
suelo.

GRAFICO [P] Estructura del centro urbano

moderno

CENTRO URBANO MODERNO

DCN
+
Distrito historico central
+
Antiguo distrito del mercado

Fuente: Elaboracién propia.

© Cabe destacar que las caracteristicas de los DCN de América Latina y el Caribe difieren de
las de la mayoria de las grandes ciudades de América del Norte. En la region, el DCN todavia
mantiene un papel primordial en lo que se refiere al empleo, al comercio y al entretenimiento

(Pacione, 2005).
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Los centros urbanos atraen a la gente
hasta de zonas que se encuentran mas alla
de los limites geograficos de la propia ciudad.
La gente se acerca tanto por motivos de tra-
e bajo como por otras actividades que mueven
h'“ llﬂ.ﬂ "It dinero. Como consecuencia, en estas areas se
o congrega gran parte del trafico peatonal y de
vehiculos privados. Asimismo, los centros ur-
banos suelen ser un punto focal para el trans-
porte publico y representan un valor muy alto
(acaso el mas alto) del suelo dentro de la re-
gién. Sin embargo, a causa de la evolucién de sus funciones, dichas zonas
todavia contienen grandes extensiones de terrenos vacantes, aparcamientos
al aire libre, depésitos para ferrocarriles y subterraneos sombrios, que re-
presentan un obstaculo para el desarrollo urbano.

Como se mencioné anteriormente, el mundo se esta haciendo cada
vez mas urbano, y en América Latina y el Caribe la mayoria de los pobres
vive en ciudades como consecuencia de la elevada tasa de urbanizacion.
Segiin Fay (2005), el 60% de los pobres (113 millones de habitantes) y la
mitad de las personas en situacion de pobreza extrema (46 millones) viven
en zonas urbanas. Por otra parte, la pobreza urbana esté creciendo a mayor
velocidad que la rural (UNFPA, 2007) y se prevé que para el afio 2015 la
tasa de urbanizacién aumente hasta superar el 80% (UN/DESA, 2008a);
si los indices de pobreza contintan al mismo ritmo, en 2015 dos terceras
partes de los pobres de la regi6n habitaran en ciudades.

Antes de abordar la cuestién de la pobreza urbana, es preciso realizar
varias puntualizaciones. Segin Estache (2004), el umbral minimo de po-
blaci6n para definir las zonas urbanas varia drasticamente entre los pafses,
pero lo “urbano” se caracteriza en general por la densidad de los asenta-
mientos en una zona edificada en contigtiidad, por la estructura de la acti-
vidad econémica y a veces por atributos administrativos.

Las ciudades, tanto medianas como grandes, y las megal6polis se ca-
racterizan por problemas muy diferentes.” Sin embargo, las ciudades mas

"*“Las Naciones Unidas acufiaron el término megaciudad en la década de 1970 para designar
a todas las aglomeraciones urbanas con una poblacién de ocho o méas millones de habi-
tantes. En la década de 1990, las Naciones Unidas aumentaron el umbral de poblacion a
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pequefias muestran mas similitudes con las zonas rurales que con las me-
galépolis, de modo que se recomienda desagregarlas por tamafio de po-
blado o al menos examinar las megalépolis por separado (Prennushi, Rubio
y Subbarao, 2002).2 Por otro lado, Wratten (1995) cuestiona las categorias
dicotémicas de las zonas urbanas y rurales, haciendo hincapié a su vez en la
importancia de las categorias espaciales como el barrio urbano, los subur-
bios y las zonas periurbanas.

Como sefiala Bertaud (2004), muchas ciudades, al expandirse, se
salen de la estructura monocéntrica y se acercan a una estructura mas poli-
céntrica. Mientras que algunas ciudades son principalmente monocéntricas,
otras son claramente policéntricas, y muchas otras no se pueden caracte-
rizar atendiendo a ninguno de estos dos esquemas. Las primeras tienden a
tener mayor densidad cerca del centro urbano que las policéntricas. Conse-
cuentemente, en las ciudades monocéntricas los pobres son mas propensos
a ocupar menos espacio que en las ciudades policéntricas de baja densidad
y esto puede comportar que la calidad de su entorno resulte peor.

En este contexto, una ciudad puede ser considerada como una serie
de barrios interrelacionados aunque heterogéneos, o distritos con vinculos
entre las funciones de las diferentes zonas urbanas, lo cual supone que los
problemas de una zona no pueden ser tratados por separado de las demas
areas. Este anélisis de la pobreza en los cen-

http://web.worldbank.
org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/
EXTPOVERTY/EXTPRS/0,,conte
ntMDK:20177140~pagePK: 14
8956~piPK:216618~theSiteP
K:384201,00.htm!

http:/alain-bertaud.
com/images/AB_The_spatial_
organization_of_cities_
Version_3.pdf

tros urbanos ilustra dicha interdependencia GRAFICO

y envuelve a un conjunto heterogéneo de per-

Conceptualizacion de la pobreza
en el centro

sonas, que incluye dos grupos principales:
i) los no residentes pobres que llegan a diario
desde barrios suburbanos para desempefiar
sus actividades y ii) los residentes pobres que

. . - No residentes pobres
viven en el centro de la ciudad en viviendas .

Residentes pobres

formales o informales (véase el grafico 3). Fuente: Elaboracién propia.

10 millones, siguiendo la practica de instituciones como el Banco Asiatico de Desarrollo.
A partir de esta definicién, las Naciones Unidas estiman que hay 19 megaciudades en el
mundo a comienzos del siglo XXI” (Brockerhoff, 2000:10). Sin embargo, es dificil tener una
definicion Gnicay vélida a través del tiempo sobre qué es una megaciudad, ya que la concen-
tracién de poblacién que caracteriza a los aglomerados urbanos cambia con el tiempo y el
contexto.

8 También se sugiere examinar por separado las capitales, ya que a menudo presentan me-
jores caracteristicas socioeconémicas.
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En el caso de los residentes, se debe también
distinguir entre los grupos de residentes po-
bres y los de pobres relativamente “nuevos”
(es decir, los pertenecientes a la clase media y
gravemente afectados, por ejemplo, por caidas
de la actividad econémica o cambios en el mer-
cado).

Los resultados de la encuesta realizada
para este manual ofrecen interesantes datos
sobre los problemas a los que hacen frente

quienes viven y trabajan en los centros ur-
banos. Los cuatro estudios de caso aqui tratados incluyen una revisién de
las dos categorias principales de personas pobres en los centros urbanos:
i) los residentes pobres y ii) los no residentes pobres, que se desplazan a
diario hasta el centro para desempefar sus actividades cotidianas.

Estos dos grupos difieren por distintas razones. En primer lugar, el
origen y la naturaleza de su pobreza pueden ser diversos, de modo que lo
que se considera “vivienda deficiente” o “acceso insuficiente a los servicios”
podria no significar lo mismo para los residentes y los no residentes. En
segundo lugar, la dinamica de la pobreza puede ser disimil: la cantidad y
la composicién del grupo de residentes pobres pueden evolucionar con el
tiempo debido a cambios en su situacién social que derivan, por ejemplo,
de intervenciones de renovacién urbana, lo cual se traduce en una disminu-
cién de su posicion socioeconémica relativa.® El grupo de los no residentes
pobres también puede cambiar en nimero y en composicién a medida que
se transforma el atractivo de los centros urbanos. Esto puede ocurrir no
s6lo como consecuencia de intervenciones en dichos &mbitos, que pueden
crear oportunidades de ingresos (factores de atraccion), sino también de-
bido a cambios en otras areas, que pueden incentivar el traslado de per-
sonas afuera de los centros urbanos (factores de expulsion). En tercer lugar,
dado que los dos grupos pueden variar en sus caracteristicas estaticas y
dindmicas, el analisis de las caracteristicas diferenciales de la pobreza en
centros urbanos también puede resultar relevante para las acciones poli-
ticas encaminadas a aliviar la pobreza, especialmente en lo que concierne a

° Estos tipos de intervencion pueden tener un impacto en la vivienda y en los mercados
laborales.



la localizacién de determinadas acciones. Un
rasgo particularmente importante de la po-
breza en los centros urbanos es su dimension
espacial, que esta estrechamente ligada a los
fenémenos de movilidad y accesibilidad.

Las principales conclusiones del estudio
confirman que, en general, los no residentes
pobres tienden a ser mas vulnerables que los
residentes pobres, aunque la intensidad pueda
variar. Los perfiles de pobreza que emergen de
la encuesta muestran que los no residentes
pobres se encuentran en una situacién mas dificil, ya que se sitGian en un
grado relativamente menor de integracién social, de acceso al mercado la-
boral y frente a diferentes niveles de acceso a los servicios (salud, educa-
cién, electricidad, gas, alcantarillado, etc.). Por lo tanto, aquellos proyectos
y politicas encaminados a reducir la pobreza y a rehabilitar los centros ur-
banos deberian centrarse en estos dos grupos principales.

El analisis de los centros urbanos pone de relieve una dimensién es-
pecifica de la pobreza en relacién con varios factores, tales como las carac-
teristicas fisicas de las actividades econémicas y comerciales, y la dificil
convivencia en una misma zona entre habitantes pobres y residentes aco-
modados. Esta situacién genera externalidades tanto negativas como posi-
tivas, y su impacto sobre los pobres varfa en funcién de las caracteristicas
personales (edad, sexo, condicidn fisica, raza, cultura, costumbres y estruc-
tura del hogar), caracteristicas que deben tenerse en cuenta en el disefio
de politicas. Basandose en esta consideracion,
también se incluyeron en el estudio grupos de
personas no pobres (tales como residentes y
comerciantes de centros urbanos), lo cual pro-
porcioné datos adicionales sobre los tipos de
externalidades causadas por el desarrollo de
areas urbanas centrales. Ademas, dicha infor-
macién permite una comprensiéon mas amplia
del fenémeno de la reduccién de la poblacién
residente experimentado en todos los centros
urbanos del estudio, y por Gltimo, también
arroja luz sobre el alcance y las caracteristicas




de las presuntas externalidades negativas que causan los no residentes po-
bres para los residentes y negocios del centro.

Por ejemplo, la entrada masiva diaria de trabajadores y estudiantes
contribuye seriamente a las congestiones de trafico y a la contaminacién del
aire en las zonas urbanas centrales. Ademas, la alta concentracién de per-
sonas y riqueza puede tener un impacto negativo en la seguridad, ya que
tales condiciones favorecen las actividades delictivas, el vandalismo y los
conflictos entre diferentes grupos sociales. Asimismo, el prestigioso patri-
monio de la gran mayoria de las zonas urbanas amplifica el impacto de las
externalidades. La fragilidad inherente y la funcién representativa de tales
centros histéricos requieren una regulacion especifica para su conservacion
y su uso sostenible.

Al mismo tiempo, la escasez de viviendas disponibles y el espacio
para los negocios en los centros urbanos tiende a resultar en un aumento
del valor de los edificios con la consiguiente presion sobre los precios de
alquiler, que a su vez se refleja en los precios de otros bienes. En lo que
respecta a la afluencia de los no residentes pobres, la venta ambulante y la
mendicidad pueden constituir una fuente de externalidades negativas para
los residentes y los comerciantes.

Obviamente, un centro urbano también proporciona oportunidades
econdémicas, especialmente para los pobres que viven en la periferia. En
este sentido, los resultados de la encuesta ponen de relieve las percep-
ciones de los diferentes grupos entrevistados en relacién con: i) los prin-
cipales retos derivados de vivir y trabajar en el centro de la ciudad, ii) la
existencia de conflictos entre los diferentes grupos que actdan en el centro,
y iii) la presencia de externalidades positivas y negativas que conducen a un
deseo de permanecer o abandonar el centro.

Con el fin de obtener un panorama més completo de dichas externa-
lidades, y particularmente de aquellas presuntamente causadas por los no
residentes pobres, el estudio incluye entrevistas con comerciantes de los
centros de las ciudades. Las principales conclusiones pueden resumirse del
siguiente modo:

. El robo es citado con mas frecuencia por los pobres como el principal
problema, tanto entre los residentes como entre los no residentes. La
cuestiéon constituye tamhién una preocupacién para los no pobres 'y
los comerciantes. Este resultado puede interpretarse como una indica-



ci6n de la vulnerabilidad relativamente mayor de los pobres, aunque
no muestra que los no residentes sean mas vulnerables que los resi-
dentes. En general, ademas del robo, los retos citados con mayor fre-
cuencia por los encuestados en el estudio son: la contaminacién, el
trafico, el vandalismo y la mendicidad.

En cuanto a las externalidades posiblemente causadas por la afluencia
de los no residentes pobres, la mendicidad se percibe como un de-
safio mayor que la venta ambulante, que no parece ser un problema
de peso. Esta Gltima no se encuentra entre las tres preocupaciones
més frecuentes en ninguno de los estudios de caso, y sélo una mi-
norfa de los encuestados en cada grupo la considera un problema.
Por lo tanto, los resultados sugieren que la venta ambulante no es
vista como una fuente de externalidades negativas, posiblemente en
consideracién de los servicios que los vendedores ambulantes pro-
porcionan a la gente del centro. Estos resultados también son compa-
tibles con los de las encuestas realizadas durante la preparacion de
varios proyectos del BID destinados a
la participacion del Banco en la recupe-
racién y el desarrollo de areas urbanas
centrales.

Un pequefio porcentaje de los encues-
tados sefiala la presencia de conflictos
entre los grupos estudiados.

Sélo una minorfa de los encuestados
en cada uno de los grupos expresé in-
satisfaccion con su actual ubicacién
(residencial o comercial) en el centro
de la ciudad. Sin embargo, este punto
de vista prevalece entre los no residentes pobres, en compara-
cién con otros grupos. Los no residentes pobres estan en general
menos satisfechos con la ubicacién de su centro de actividades
que los residentes pobres en lo atinente a la localizacién de sus ho-
gares. Este resultado puede interpretarse como una sefial adicional
de la mayor vulnerabilidad de los no residentes pobres. Las entre-
vistas también muestran que a un nimero significativo de los en-
cuestados le gustaria trasladar su hogar o negocio fuera del centro
de la ciudad.
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La dimension espacial de la pobreza urbana

El papel crucial de la dimensién espacial implica que la pobreza en centros
urbanos debe considerarse con un marcado componente de sitio especifico.
Por consiguiente, resulta dificil llegar a conclusiones generales y de clara
definicion. En este contexto, y junto con las principales conclusiones de la
bibliografia sobre el tema, a continuacién se discute una conceptualizacion
de la pobreza en areas urbanas centrales.

Aunque el tamafio de la poblacidn tiene un efecto significativo en la ex-
tension de las areas urbanas, en realidad estas crecen a mayor velocidad que
las propias poblaciones urbanas. De acuerdo con el UNFPA (2007), aunque
se espera que la poblacién urbana mundial aumente en un 72% entre 2000
y 2030, en el mismo periodo el uso del suelo se incrementara enun 175%, lo
que implica que habré una reduccion en el promedio de la densidad urbana.

Como se explicara anteriormente, en América Latina y el Caribe se ha
producido una urbanizacién rapiday precoz que alcanzé su punto algido du-
rante la década de 1970. Angel, Sheppard y Civco (2005) aportan algunos
datos especificos (véase el cuadro 1).

Si se compara, por ejemplo, el promedio de cambio con respecto a
otras regiones en desarrollo, es evidente que recientemente el proceso de
urbanizacién ha disminuido. Como puede observarse en el cuadro, de todas
las regiones, actualmente América Latina es la que presenta la densidad ur-
bana con la tasa mas baja de aumento.

CUADRO i Estimaciones de densidades promedio y area construida por persona, por regiones:

1990-2000

Densidad promedio Area construida por persona

(metros cuadrados) (personas por kilémetro cuadrado)
Categoria Variacion anual Variacién anual

1990 2000 (porcentaje) 1990 2000 (porcentaje)
Paises en desarrollo 9.560 8.050 =17 105 125 1,7
Paises desarrollados 3.545 2.835 -2,2 280 355 23
América Latina y el Caribe 6.955 6.785 -0,3 145 145 0,3
Africa del Norte 10.010 9.250 -08 100 110 0,8
Asia del Sury Central 17.980 13.720 =27 55 75 2,7
Asia del Sudeste 25.360 16.495 -4,2 40 60 4,4
Africa Subsahariana 9.470 6.630 -3,5 105 150 3,6
Asia Occidental 6.410 5.830 -1,0 155 170 1,0

Fuente: Elaborados por los editores con base en Angel, Sheppard y Civco (2005:58)
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La dimension espacial es particular-
mente importante en su relacién con la po-
breza urbana, ya que existen diferencias entre
los pobres que viven en barrios dentro de la
ciudad y quienes habitan en la periferia ur-
bana. Mientras que los estudios se han cen-
trado principalmente en los asentamientos
informales de la periferia, no se ha prestado
una atencion sistemética a las poblaciones po-
bres de los centros urbanos. Sin embargo, las

dimensiones de la pobreza urbana en su con-

junto parecen compartir elementos comunes con la pobreza especifica en
centros urbanos. Hay un acuerdo generalizado en que las diferentes mani-
festaciones de la pobreza en las areas urbanas dependen del componente de
sitio especifico, y los indices de pobreza, asi como la concentracién geogra-
fica, varian enormemente entre las distintas zonas de las ciudades. (Véase
el recuadro 2 para una discusién de los modelos espaciales que caracterizan
a la pobreza urbana en los paises desarrollados.)

El rdpido proceso de urbanizacién puede producir diversos resul-
tados, ademas de un acelerado crecimiento en la dimensidn fisica de las
zonas urbanas. En este sentido, se precisan politicas visionarias, especial-
mente en los paises en desarrollo, donde la poblacion urbana se duplicara

en los préximos afios. Asi mismo se necesitaran estrategias destinadas a

La dimension espacial de la pobreza en los paises desarrollados

Brandolini y Cipollone (2002) observaron que en
[talia, cuanto mas pequefia es la zona urbana,
mas reducido tiende a ser el indice de pobreza. Sin
embargo, en Estados Unidos parece que las pruebas
apuntan en la direccién contraria, puesto que la
pobreza es mas elevada en el corazon de las ciudades
que en los barrios periféricos. Glaeser, Kahn y Rappa-
port (2000) analizan las diferencias de los patrones
de localizacion de los pobres entre Europa y Estados
Unidos, y ponen en duda la explicacion convencional
de la vivienda como principal determinante en las
decisiones de ubicacion. Las diferencias en politicas

de transporte, asi como también en la actitud redistri-
butiva de los gobiernos municipales, se sefialan como
elementos determinantes de las diferencias referidas.
En Estados Unidos, por ejemplo, las areas metropoli-
tanas estan caracterizadas segun patrones distintos.
En las ciudades més antiguas, con dreas centrales
bien establecidas y empleo centralizado, a menudo
los ricos viven muy cerca del centro, mientras que en
las ciudades mas nuevas, con empleo descentralizado
e infraestructuras que priorizan los vehiculos, los
ingresos aumentan junto con la distancia que separa
las residencias del distrito central de los negocios.
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mejorar el marco regulador y las directrices de proteccién del medio am-
biente. Otra preocupacion es el posible aumento no planificado de las
zonas periurbanas, que requeriria nueva infraestructura y nuevas redes de
servicios.

En la década de 1970 las poblaciones de clase media y alta aban-
donaron el centro de las ciudades y se mudaron a zonas del exterior, de-
jando vacios los edificios, que serian ocupados por personas de menores
ingresos. Al mismo tiempo, debido al aumento en la densidad de las zonas
urbanas centrales, los nuevos pobres —atraidos a la ciudad por mejores
oportunidades econémicas— comenzaron a establecer barrios periféricos
marginales. Recientemente se han llevado a cabo esfuerzos para rehabilitar
algunas de estas areas, lo cual ha vuelto a atraer a los centros urbanos a las
poblaciones de clase media y alta.

Puede hallarse un claro ejemplo de

este fenémeno en Brasil.“La ‘Cidade de Deus’
(Ciudad de Dios), de Rio de Janeiro, que cobré
fama debido a una pelicula con ese mismo ti-
tulo, fue creada cuando los residentes de fa-
velas bien ubicadas fueron trasladados a un
nuevo asentamiento en los alrededores de la
ciudad, a fin de crear espacio para la cons-
truccion de edificios de departamentos para
personas ricas” (UNFPA, 2007:83). Ademas,
cuando aumenta el valor de un barrio en el
mercado, los residentes mas pobres pueden
tener la tentacion de conseguir dinero en
efectivo por el valor de sus propiedades y
trasladarse a otro sitio, generandose asi una
exclusion espacial. En el caso de que los re-
sidentes pobres de un area céntrica decidan
quedarse, pueden surgir desigualdades y con-
flictos debido a sus inadecuadas condiciones
de vida. (El recuadro 3 ofrece una esquemati-
zacion de la tipica estructura urbana en Amé-
rica Latina y el Caribe.)

El efecto vecindario representa una cues-
tion importante en la discusion de la pobreza
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RECUADRO 3. La estructura interna de las ciudades de América Latina y el Caribe

Seglin Pacione (2005), es posible esquematizar la
estructura actual de las ciudades de América Latina
y el Caribe como un conjunto de distintas zonas
especializadas. La zona del centro urbano propor-
ciona las principales oportunidades de empleo, asi
como también comerciales y de entretenimiento.
En muchas ciudades, el viejo (y a menudo colonial)
centro ha ido quedando descuidado a medida que
los propietarios adinerados se fueron trasladando a
zonas residenciales de élite, que han sido construidas
en la periferia de las ciudades o junto a los ejes del
comercio y de la industria (como las avenidas arbo-

ladas que conectan el centro urbano con el distrito
industrial). Por consiguiente, el centro histérico
suele quedar habitado mayoritariamente por fami-
lias pobres que alquilan los edificios vacios. Lejos
del centro, la estructura urbana tipica suele abarcar
una serie de areas donde la calidad de las viviendas
y las condiciones econémicas de los residentes dismi-
nuyen a medida que aumenta la distancia respecto
del centro, a excepcion de los complejos residenciales
que proporcionan a las comunidades de clase alta
un confortable entorno vital sequro y aislado (y, a
menudo, autosuficiente).

Modelo de ciudad latinoamericana

CENTRO

COMPLEJO
RESIDENCIAL

ZONA
HETEROGENEA

SECTOR INDUSTRIAL

PASEO DE COMPRAS

VIA COMERCIAL

HETEROGENEA

COMPLEJO
RESIDENCIAL

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Ford (1996), citado en Pacione (2005: 469).



en centros urbanos en la regién (véase el recuadro 4). La segregacion espa-
cial, que varia de un barrio a otro, agrava la privacién de los pobres, tanto
residentes como no residentes, y les dificulta el encontrar un empleo que no
sea informal, mal remunerado o precario. Este efecto es aiin mas complejo
en las zonas centrales donde, ademas de los residentes pobres, otros grupos

RECUADRO 4. El efecto vecindario

Este fenémeno ha sido extensamente analizado
mediante un examen de la interaccién social, la
exclusion y el capital social. Los vecindarios producen
tanto externalidades positivas como negativas: como
apuntan Fay y Ruggeri Laderchi (2005), un entorno
de vecindario fuerte puede disuadir comportamientos
perjudiciales. Un planteo mas prudente es el que
sugieren Gould y Turner (1997), quienes subrayan
que, a pesar de que la mayoria de los estudios indica
que el vecindario tiene su importancia, las pruebas
no son concluyentes en términos de determinar qué
caracteristicas especificas del vecindario son mas rele-
vantes y para quién. Por otra parte, la concentracion
de la pobreza también vale porque impacta negati-
vamente en el capital social y hace mas dificil salir
de ella (Power, 2000). Sobre esta base, se invocan
la movilidad y la concentracién de las familias
pobres que han experimentado algunos paises como
Estados Unidos (Turner, Popkin y Cunningham, 2000).
De todos modos, los efectos de la desconcentracion
de la pobreza son controvertidos. Galster (2005)
argumenta que el fendmeno mencionado podria
incluso tener un efecto negativo sobre los vecinda-
rios de destino, mientras que otros (Jargowsky, 2005;
Kingsley y Pettit, 2005) cuestionan dichos resultados
y enfatizan que los efectos negativos en cuestion
podrian verse compensados.

El efecto vecindario es uno de los factores que
se tomaron en cuenta en la teorfa de la membresfa en
el club de los pobres (Durlauf, 2001): los resultados
socioeconomicos de un individuo dependen de la

composicion de los distintos grupos a los que perte-
nece a lo largo de su vida. Estos grupos, en principio,
pueden definirse en funcién de numerosos elementos,
tales como el origen étnico, el barrio de residencia, las
escuelas o el lugar de trabajo. La aplicacion pertinente
de la teorfa de la membresia es la regla segun la cual
los vecindarios de residencia intervienen en la trans-
mision de la pobreza y la desigualdad de generacion
en generacion. Baharoglu y Kessides (2004) prueban
que la pobreza en las ciudades tiende a ser una
realidad multigeneracional para las familias que ven
limitado su avance social y econémico, incluso cuando
sus miembros han adquirido una educacién basica.
En Brasil, por ejemplo, hay estudios que demuestran
que la capacidad para la movilidad econdmica de los
pobres de hecho se ha reducido durante los dltimos 30
afios. Por ejemplo, muchas familias de Rio de Janeiro
han residido en barrios pobres por mas de una gene-
racion (Perlman, 2002). La gente pobre también se ve
discriminada como consecuencia de los vecindarios
en los que vive: Cardoso, Elias y Pero (2003) observan
que existe algun tipo de discriminacion salarial hacia
los trabajadores que viven en las favelas de Rio de
Janeiro, y este efecto negativo esta relacionado tanto
con la segregacién profesional como con la discrimi-
nacion empresarial.'

' Tal como indican los autores, deberfa incluirse un sesgo
en la seleccion, puesto que los individuos que acceden a
niveles de educacion y ganancias elevados tienden a aban-
donar las favelas.



de no residentes pobres realizan sus actividades diarias. Los desafios deri-
vados de la coexistencia de los diferentes grupos en centros urbanos pueden
generar externalidades negativas relacionadas con la delincuencia y con el
acceso a los servicios.

Un fenameno multidimensional
de privacion acumulativa

La condicién de los residentes urbanos pobres no viene determinada sola-
mente por la situacion econdmica, sino que se ve también afectada por la in-
fluencia de factores sociales, politicos, culturales y ambientales. Por lo tanto,
es sumamente importante entender las diversas dimensiones de la pobreza
urbana para poder elaborar soluciones viables y eficaces destinadas a me-
jorar la calidad de vida en las ciudades de América Latina y el Caribe.

Existen numerosos estudios y obras multidisciplinarias que abordan
la conceptualizacién de la pobreza. Sumner (2004) y Harkness (2004) exa-
minan el debate sobre la definicion de pobrezay bienestar en los Gltimos 50
afios, y concluyen que la evolucion extremadamente rica de la conceptuali-
zacién de la pobreza no estd fundamentada en la fiabilidad y la disponibi-
lidad de los datos.®

De hecho, durante este periodo, el énfasis del debate se ha visto des-
plazado desde un significado y una medicién basados Gnicamente en los
medios, 0 bienestar econémico, hacia los fines y definiciones més generales
de bienestar; se trata de un proceso que también se explica por la influ-
yente obra de Amartya Sen (1999). Al mismo tiempo, los organismos in-
ternacionales reconocen que la pobreza es un fenémeno multidimensional,
y dicho reconocimiento lleva consigo el reto de encontrar los instrumentos
adecuados para definir tan complejo concepto (véase la parte II).

Utilizar la idea de renta-consumo para representar el bienestar resulta
insuficiente, como ha sido acordado practicamente por unanimidad, ya que
tal criterio no incorpora las dimensiones fundamentales de bienestar y no
tiene en cuenta la calidad de vida. Sin embargo, los ingresos siguen usan-

10 Bibi (2005) destaca que desde la década de 1990 hay datos disponibles sobre atributos
distintos a los ingresos y ofrece una revisién de la bibliografia sobre mediciones multidi-
mensionales que distingue si las medidas de la pobreza se basan o no en un enfoque axio-
matico.

http://www.wider.unu.edu/
publications/working-papers/
research-papers/2004/en_GB/
rp2004-033/
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dose como un indicador de las diversas dimensiones de la pobreza, y el
marco tedrico capacidades y funcionamiento de Sen (véase el recuadro 5) es
ampliamente reconocido como el punto de partida mas indicado para com-
prender el concepto de pobreza (Thorbecke, 2005; Subramanian, 2004;
Sumner, 2004; Harkness, 2004).

Este enfoque destaca la importancia de la heterogeneidad y multipli-
cidad dimensional de las problematicas que caracterizan la pobreza urbana

http:/www.wider.unu.edu/
publications/working-papers/
research-papers/2004/en_GB/
1p2004-025/

reconociendo al mismo tiempo que las distintas dimensiones no son inde-
pendientes. Es ampliamente reconocido (Mitlin y Satterthwaite, 2002) que
la pobreza urbana se distingue a menudo por la privacion acumulativa y que

http://www.worldbank.org/
urban/symposium2002/docs/
pres-paper/paper-pdf/mitlin-
and-satterthwaite-dec-02.pdf

una dimension de la pobreza es frecuentemente la causa de otra dimension,

RECUADRO 5. El enfoque de capacidades y funcionamiento de Amartya Sen

En palabras de Sen (1999), el “funcionamiento” es
la libertad global de que disfruta una persona para
conseguir su bienestar més que los medios a través
de los cuales alcanza dicho bienestar, como los
ingresos o los recursos con los que cuenta. Segun el
autor, el funcionamiento se extiende desde estar bien
nutrido, permanecer a salvo de la morbilidad evitable
y la mortalidad prematura, etc. hasta otros aspectos
mas sofisticados como tener autoestima, o ser capaz
de participar en la vida de la comunidad. El “conjunto
de capacidades” representa el rango de funciona-
mientos potenciales que puede asumir un individuo,
o el argumento de que resulta fundamental distin-
guir entre el logro y la libertad de lograr, al evaluar
tanto el grado como la importancia normativa de las
desigualdades.

En su revision de la obra de Sen Commodities
and Capabilities, Sugden (1986:820-21) ofrece una
eficaz aclaracion del marco tedrico de capacidades y
funcionamientos presentado por el autor. Sen examina
cuatro enfoques tradicionales empleados para evaluar
el bienestar individual, y considera que ninguno de
ellos resulta satisfactorio. Un enfoque se centra en el
célculo de los ingresos reales de la persona, mien-
tras que los otros tres se concentran en el calculo de

los servicios que un individuo obtiene del consumo.
De acuerdo con Sugden, y tal como Sen detalla, el
problema es que nuestros deseos y nuestra capacidad
de ser felices se adaptan demasiado facilmente a nues-
tras expectativas. Una persona resignada a la pobreza
extrema puede ser igual de feliz que alguien que viva
holgadamente y no tener mucha mas conciencia de
sus deseos insatisfechos, pero eso no significa que el
nivel de bienestar de la persona pobre sea igual de
alto. Sen propone que no se deberia tener en cuenta
ni lo que la persona consume ni el grado de felicidad
de que disfruta, sino lo que realmente consigue hacer
y ser, 0 —en palabras del propio autor— sus “funciona-
mientos”. Un funcionamiento es un intermedio entre
consumo y servicios publicos. (Estar bien alimentado,
por ejemplo, es funcionamiento —un estado—, que se
produce mediante el consumo de alimentos y que
aumenta la utilidad.) Segdn Sen, un valor de este
tipo debe aplicarse no sdlo a los vectores del funcio-
namiento individual, sino también a lo que él deno-
mina capacidades (es decir, “series de vectores entre
los que los individuos pueden escoger libremente”).
En este sentido, se considera que una persona tiene
ventaja en la medida en que cuente con un amplio
abanico de oportunidades.
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o contribuye a ella. Por otra parte, la pobreza no es un concepto estatico,
sino mas bien una condicién dinamica de vulnerabilidad o de susceptibi-
lidad a los riesgos.

Un niimero considerable de estudios otorga credibilidad a la idea de
que el grado de privacion al que hacen frente los pobres de las ciudades no
depende sélo de los niveles insuficientes de ingresos o de consumo, sino
también en gran medida de exiguos resultados en indicadores como salud,
nutricion, educacion, acceso a la infraestructura basica, peligros ambien-
tales, condiciones de hacinamiento, seguridad personal, identidad, rela-
ciones sociales y participacion.

Por otra parte, el bienestar individual y de las familias depende de los
ingresos y del consumo, asi como también de la propia percepcién de la po-
sicion relativa que se ocupa en la sociedad, como la desigualdad existente.
Por ejemplo, algunas familias que se encuentran claramente por debajo del
umbral de pobreza —como medida monetaria objetiva— podrian no consi-
derarse a si mismas pobres, y viceversa.

La pobreza urbana puede ser vista como un resultado concreto de la
concentracién urbana, que genera procesos mediante los cuales los costos
y beneficios se distribuyen de manera diferenciada en las ciudades. Es
probable que este proceso afecte, por un lado, a los pobres que viven en
las zonas urbanas situadas en el centro, mientras que, por otro lado, pa-
rece afectar aiin mas significativamente al grupo de no residentes que a
diario se desplaza hasta el centro para trabajar. Este segundo grupo tiende
a pasar la mayor parte del tiempo en el centro urbano, lo cual implica que

una cantidad importante de sus actividades sociales y productivas tienen
lugar lejos de su casa. Por lo tanto, los no resi-

dentes pobres sufren la privacion descrita an- T
teriormente en los asentamientos de los que
proceden, para después hacer frente a una
privacion adicional cuando acuden al centro
urbano para realizar sus actividades diarias.
De hecho, estas zonas centrales —que en la
mayoria de los casos ya carecen de servicios
basicos para la poblacién residente— no estén
en absoluto preparadas para recibir y admi-
nistrar a diario estos flujos tan abundantes de

no residentes.
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http://siteresources.
worldbank.org/INTPRS 1/
Resources/383606-12053
34112622/4768783-1205
337105916/hith1101.pdf

http://siteresources.
worldbank.org/INTPRS1/
Resources/383606-1205
334112622/4768783-12
05337105916/edu0923.pdf

Aspectos especificos de la privacién que afectan
a la poblacién urbana pobre

Entre los aspectos especificos de los tipos de privacién que caracterizan a la
pobreza urbana se incluyen: sanidad insuficiente, falta de acceso a servicios
basicos de infraestructura, educacién deficiente, exposicion a riesgos am-
bientales, amenazas a la seguridad personal, condiciones de vida exiguas e
insatisfactorias, escasos niveles de ingresos y vulnerabilidad.

Salud y educacion

El estado de salud de los miembros de la familia puede considerarse un im-
portante indicador del bienestar. Por lo general, el estado nutricional de los
nifios se utiliza como una medida de los niveles
de salud, asi como también la incidencia de
enfermedades especificas (diarrea, paludismo
y trastornos respiratorios), o la esperanza de
vida entre los diferentes grupos dentro de la
poblacién. Si no hay datos disponibles sobre
tales efectos en la salud, puede utilizarse otro
tipo de informacién sustitutiva. Entre estas
variables se incluyen indicadores como el ni-
mero de visitas que un individuo realiza a los
hospitales y centros de salud, el acceso a de-
terminados servicios médicos (por ejemplo,
cuidados prenatales y de posparto), o la puntualidad con que los nifios re-
ciben las vacunas, como un valioso aspecto para su futuro. En Claeson et al.
(2002b) se presenta una lista de indicadores de salud.

En el &mbito de la educacién, el indicador mas comdn es el nivel de
alfabetizacién como caracteristica distintiva, teniendo en cuenta también el
umbral de analfabetismo. Un indicador alternativo es la comparacién entre
el nimero efectivo de afios de escolaridad cursados y el niimero de afios que
deberfan haberse completado. En Aoki et al. (2002) se presenta una lista de
indicadores relacionados con la educacion.

En lo que respecta a la educacion obligatoria, los estudios de caso
examinados no indican explicitamente una mayor vulnerabilidad de los po-
bres. De hecho, las desigualdades en la participacién escolar entre los en-
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cuestados en los diferentes grupos de nifios
de entre 5y 14 afios no parecen ser signifi-
cativas. La tasa de participacién de todos los
grupos supera el 86%, aun cuando el nivel de
escolaridad de los no pobres es superior al de
los pobres. Dentro de las categorias de los po-
bres, los residentes han recibido més educa-
cién que los no residentes.

A pesar de la ausencia de desigualdades
significativas entre los pobres y los no pobres,
la percepcion de la educacion como factor de
exclusion social resulta evidente. Ademas, dentro de las categorias de los
pobres, esta percepcién es mayor entre los no residentes que entre los resi-
dentes. Este resultado revela que la educacién es ampliamente considerada
como un medio de promocién social y de integracion.

En el contexto de esta argumentacion sobre la privacién, la relacién
entre salud y pobreza constituye un circulo vicioso: la pobreza genera mala
salud, y la mala salud genera pobreza.'* El mismo circulo vicioso se aplica
a la educacion.'? El efecto acumulativo de estas dimensiones de la pobreza
fue sefialado por el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA,
2002). Los resultados en materia de educacién y de salud también estan
relacionados entre si, ya que para las personas analfabetas o con menor
nivel educativo es mas dificil obtener informacion sobre cuidados de aten-
cién sanitaria. Ademas, una salud deficiente y menores tasas de supervi-
vencia reducen la posibilidad de invertir en la educacién de los nifios. Estas
dimensiones no revelan ninguna caracteristica particular de la pobreza en
centros urbanos. Sin embargo, atendiendo a la investigacién empirica reali-
zada, las condiciones de salud de los diversos grupos o los servicios sanita-
rios ofrecidos no parecen sefialar una vulnerabilidad evidente de los pobres.

' Los ingresos y, de manera mas general, el estatus socioeconémico estan correlacionados
positivamente con la salud. Otros factores ampliamente reconocidos en los resultados de la
salud son el comportamiento personal y los entornos fisico y social (Claeson et al., 2002a).

2 Los resultados en materia de educacion estan relacionados con las caracteristicas perso-
nales (por ejemplo, la aptitud, la motivacion, el género, y la presencia de discapacidades
fisicas o mentales), asi como también con las circunstancias familiares (los ingresos y el
nivel educativo de los padres, especialmente de la madre). El entorno social también tiene
un impacto en la educacién (Aoki et al., 2002).
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Por otro lado, las quejas suscitadas por los largos tiempos de espera —mas
frecuentes generalmente entre los pobres— pueden indicar insuficiente can-
tidad de personal médico y una organizacion de la atencion basada en hacer
filas y no en los costos del servicio.

A pesar de estos resultados, la mayoria de las personas pobres con-
sidera que la salud es una de las principales fuentes de exclusién social,
tomando como hase resultados aproximadamente equivalentes en el caso
de la educacién. Cabe sefalar también que la
salud es considerada la principal fuente de
exclusion social para los no pobres en todos
los estudios de caso utilizados para este ana-
lisis.

Acceso a los servicios basicos

Otra forma de privacién se relaciona con el
acceso a los servicios basicos (Satterthwaite,
2001a)®3, una consideracion vinculada a la
fiabilidad, la calidad y la disponibilidad (el
acceso nominal puede ser elevado, aunque el acceso “efectivo” sea bajo).
Como ha observado el Banco Mundial (2002a), el transporte urbano puede
contribuir a la reduccion de la pobreza tanto de forma indirecta mediante su
impacto sobre la economia de la ciudad, y asi en el crecimiento econémico,
como de manera directa, a través de su incidencia en las necesidades dia-
rias de las personas pobres.

Ademads, para la poblacién pobre la carga de los gastos de transporte
puede llegar a ser muy alta. En muchos casos, esto también implica el uso de
transporte informal, con efectos negativos en la seguridad. La accesibilidad

3 Los indicadores mas comunes miden la proporcion de la poblacion en la ciudad sin acceso
a agua y saneamiento, electricidad, recoleccion de basura, transporte pablico o privado,
entre otros factores.

14 UUn estudio realizado en Karachi por el Centro de Recursos Urbanos (2001) sobre la base
de entrevistas a los usuarios, operadores y reguladores del sistema de transporte concluy6
que los principales problemas incluyen: un impacto negativo en términos de pérdida de
vidas y heridos, y de pérdida de propiedad debido a accidentes; oportunidades reducidas de
subsistencia, menor potencial de desarrollo econémico y baja calidad de vida de los ciuda-
danos, tanto entre los usuarios como entre los habitantes de las zonas adyacentes a aquellas
de alto consumo.
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al transporte afecta principalmente a los no residentes pobres, por ejemplo
a quienes se desplazan todos los dias al centro desde los barrios marginales,
mientras para los residentes pobres no resulta especialmente importante.
En el caso de los servicios de suministro de agua y, mas en general, de ser-
vicios publicos, debe considerarse la cuestion del costo. Los servicios pu-
blicos pueden no ser asequibles para los pobres —ya sea debido al costo del
abastecimiento o del consumo—y pueden constituir un fuerte factor disua-
sivo para que un hogar decida contratar un servicio o no. La disponibilidad

de un servicio depende asi de los precios y de los sistemas de subvencion.

También pueden surgir desigualdades: Anzorena et al. (1998) demuestran http://ea.sagepub.com
[cgilreprint/10/1/167 pdf

que los hogares sin suministro de servicios (principalmente los hogares de
bajos ingresos) a menudo tienen que comprar agua por litro, con lo cual ter-
minan por gastar lo mismo que los hogares con suministro de agua y alcan-
tarillado (sobre todo los grupos de ingresos medianos y altos), porque el
servicio esta subsidiado. Esta forma de privacién puede ser grave para las
personas que residen en barrios pobres, tanto dentro como fuera de los li-
mites de la ciudad, y de la misma manera puede afectar a los residentes del
centro urbano que viven en condiciones precarias.

Riesgos ambientales

Otra forma significativa de privacion a la que
se enfrentan los pobres tiene relacién con los
peligros ambientales. Satterthwaite (2003)
hace hincapié en el impacto biolégico de pa-
tégenos, contaminantes quimicos y riesgos fi-
sicos como algunos de los principales agentes
que contribuyen a la pobreza urbana y a sus
efectos acumulativos. La falta de agua, de sis-
temas de alcantarillado, de recoleccién de ba-
sura y de eliminacién de residuos, asi como la
contaminacién, crean entornos urbanos ines-
tables, que a su vez aumentan su vulnerabi-
lidad de cara a los desastres naturales y ponen
la salud pablica en peligro.

Bitran et al. (2005) muestran que
dentro de las zonas urbanas existen varia-
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ciones en los indicadores de salud que de-
penden del acceso a la infraestructura, y a los
servicios de salud y educacion, de la calidad del
medio ambiente, y de la disponibilidad de ser-
vicios como agua potable, alcantarillado y eli-
minacion de residuos. Ademés, como indican
también Bitran et al. (2005), las deficiencias
del entorno fisico en zonas urbanas marginadas
han sido reconocidas como una de las princi-
pales causas de muerte de los pobres en di-
chas é&reas.® Por ejemplo, se ha comprobado
que una alta tasa de mortalidad infantil esta di-
rectamente relacionada con la baja calidad del
medio ambiente, caracterizada por la falta de
tratamiento de aguas residuales, alcantarillado
y saneamiento.

Seguridad personal

Otra forma de privacion se refiere a la seguridad personal, amenazada por
los altos niveles de delincuencia y violencia.!® En comparacion con otras
regiones del mundo, América Latina y el Caribe tiene el mayor clima de in-
seguridad. De hecho, segiin el BID, “ademas de la calidad de la vivienda y
la disponibilidad de servicios, el aspecto que se destaca por afectar signifi-
cativamente la calidad de vida en las zonas urbanas es la seguridad” (BID,
2008:211).

El mismo estudio afirma que ningiin pafs de la regién logra dar la per-
cepcién de seguridad a su poblacion urbana (BID, 2008). En este sentido,
“modificar la tendencia hacia una creciente violencia requiere la aplicacion
de medidas eficaces contra la pobreza, la desigualdad y la exclusion social”
(UNFPA, 2007:27). Por lo tanto, la cuestion de la seguridad personal en

> Por ejemplo, en la ciudad brasilefa de Sdo Paulo las causas de muerte no infecciosas
(enfermedades cronicas, accidentes de trafico y homicidios) tienen una incidencia mucho
mas elevada en los barrios pobres (Stephens et al., 1997).

16 Vanderschueren (1996) ofrece una descripcion de la creciente delincuencia urbana, mien-
tras que en Moser et al. (2005) se examinan las diferentes categorias de violencia urbana.
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Ameérica Latina y el Caribe resulta clave, especialmente en los entornos ur-
banos.

Tal como lo demuestran los resultados y los datos proporcionados
por el Banco Mundial, la violencia se encuentra entre las cinco principales
causas de muerte en la region y es la principal causa de muerte en Brasil,
Colombia, Venezuela, El Salvador y México. Las tasas de homicidio de Amé-
rica Latina estan entre las mas altas de cualquier region del mundo. Desde
comienzos de la década de 1980 hasta mediados de la década siguiente,
las tasas de homicidio intencionado en la regién aumentaron un 50%. La
tasa de violencia también muestra variaciones importantes en funcién de la
edad y del género, siendo los hombres jévenes quienes tienen mas probabi-
lidades de convertirse en victimas y autores. Por otra parte, algunos tipos de
violencia representan un factor predecible de la victimizacién por género.
En Perd, por ejemplo, la posibilidad de ser victima de robo es mayor entre
las mujeres que entre los hombres jévenes, mientras que estos Gltimos son
con mayor frecuencia victimas de agresion fisica (Moser, Winton y Moser,
2005). Por Gltimo, se reconoce ampliamente que los pobres urbanos son las
principales victimas de la violencia y con frecuencia también se les consi-
dera responsables de la misma.

Aunque la pobreza no es la nica causa de conducta violenta, segln
Buvinic, Morrison y Shifter (1999:27), esta condicién “se asocia con un
mayor estrés causado por la incertidumbre, la precariedad de las condi-

ciones econdmicas y el hacinamiento. Es mas probable que el estrés, a su
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vez, resulte en violencia para las personas con una predisposicion a com-
portarse agresivamente (ya sea por factores innatos o adquiridos) que para
quienes no tienen esta predisposicién”. Segin Moser (2004), la opinidn de
que la pobreza es un factor determinante de la violencia ha sido cuestionada
sobre la base de la evidencia empirica que muestra en tal sentido una mayor
influencia de la desigualdad.

Fajnzylber, Lederman y Loayza (1998) apoyan la misma conclusiény
sostienen que los cambios en la distribucion de los ingresos estan asociados
con variaciones en los niveles de delincuencia violenta; esta idea aparece
también en la revision bibliografica presentada por Winton (2004).

Los vinculos entre la desigualdad y la violencia no se refieren sélo a
las disparidades de ingresos, sino también a otros factores relacionados,
tales como la desigualdad en el acceso al empleo, a la educacion, a la salud
y a la infraestructura fisica basica. Moser, Winton y Moser (2005) destacan
que la distribucién desigual de los derechos econémicos y politicos y de
los recursos sociales, combinados con la desigualdad y la exclusién, repre-
sentan los principales factores de la violencia urbana en América Latina y
el Caribe.

Ademas, un estudio realizado en Ja-
maica (Moser, 1997) apoya la idea de los
efectos acumulativos: muestra que los jamai-
canos pobres perciben la violencia como un
factor que limita su potencial en lo que se re-
fiere a oportunidades de trabajo y de capital
social. La violencia también desalienta las
mejoras del barrio, como las inversiones en
vivienda y en otros tipos de infraestructura
local. Moser, Winton y Moser (2005) sefialan
que dentro de las ciudades latinoamericanas,
las disparidades en los niveles de violencia re-
flejan una dimension espacial basada en los
niveles de ingresos del barrio. Las zonas mas
présperas padecen principalmente los delitos
relacionados con la propiedad, como el robo
de vehiculos, mientras que la violencia ex-
trema se concentra generalmente en zonas de
bajos ingresos.
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La violencia es una practica difundida en las zonas urbanas centrales
y su incidencia normalmente varfa segln la hora del dfa y otras condiciones
como la diversidad de las personas en el area especifica. En particular, la
coexistencia de residentes pobres y adinerados y el consiguiente nivel de
desigualdad pueden dar lugar a la violencia y generar las externalidades
mencionadas, con un impacto negativo en el desarrollo urbano, el turismo
y la inversion.

Condiciones de vida

Las condiciones de vida exiguas e insatisfactorias a las que hacen frente los
pobres representan otra importante forma de privacion. Esta clase de priva-
cién puede provenir de las condiciones de hacinamiento e inseguridad de
las barriadas marginales urbanas o de los asentamientos informales. Segin
el UNFPA (2007), actualmente mas del 90% de los habitantes de barrios
marginales se encuentra en pafses en desarrollo. Ademds, como se sefiala

en Kapoor et al. (2004), entre el 25% y el 30% de la poblacion urbana de http://econga.world
bank.org/external/default/mai
n?pagePK=64165259&theSite
al alcantarillado, a la electricidad ni a otros servicios basicos.!” PK=4693728piPK=64165421
&menuPK=64166093&entityl

. . .. . . D=000112742_200407
nificados estan vinculados a la tenencia ilegal, al riesgo de desalojoy a la 26173422

dichos paises vive en asentamientos ilegales o barriadas sin acceso al agua,
De esta situacion se derivan varios problemas: los poblados no pla-
exposicion a los peligros naturales. Por otra parte, quienes viven en casas

autoconstruidas en subdivisiones ilegales e informales a menudo tienen que
pagar precios méas altos por el agua y por otros servicios. Y dado que ca-

recen de un domicilio legal, encuentran dificultades para hacer valer de-
rechos como el acceso a la escuela para sus
hijos o a alimentos subvencionados. Fay y We-
llenstein (2005) expresan que la cobertura de
los servicios para los pobres tiende a mejorar

17 Seglin las Naciones Unidas, como lo refiere el Banco
Mundial (2008a), 1.000 millones de personas viven en
barrios marginales urbanos, y se espera que el nimero
aumente a 2.000 millones para 2030. Por ejemplo, se
considera que en Brasil, el 40,5% de los residentes
urbanos (o0 16 millones de familias) habita en viviendas
inseguras o deficientes (Rodriguez y Rolnik, 2007, citado
en Mitlin, 2007).
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con el tiempo, a medida que los poblados se formalizan o su organizacién
se perfecciona.

En los barrios mexicanos, por ejemplo, los factores determinantes
para que un hogar tenga acceso a los servicios han resultado ser la anti-
giiedad de la casay la madurez del asentamiento (medido tanto por los afios
del poblado como por la proporcién de la poblacién que ha migrado a éste
recientemente). Los efectos acumulativos surgen porque la baja calidad del
medio ambiente en estos asentamientos tiene un impacto negativo sobre la
salud. Ademas, muchas personas pobres se enfrentan a la falta de servicios
socialesy al aumento de los costos de transporte, en tiempo y en dinero, que
también representan importantes obstaculos para encontrar empleo.

Niveles de ingresos

Otra fuente sustancial de privacién, como muestran todos los estudios de
caso, se relaciona con los bajos ingresos, cuestion que se refleja fundamen-
talmente en las dificultades que las personas pobres encuentran al tratar
de satisfacer sus necesidades basicas de nutricion.'® Los hogares de los no

residentes pobres tienen en general ingresos per capita notablemente in-
feriores a los de los residentes pobres. Estos
datos pueden estar relacionados con las me-
jores oportunidades y los servicios que se
ofrecen en los centros urbanos. Sélo en el caso
de Rio de Janeiro la situacion resultd inversa
al percibir los no residentes mayores ingresos
que los residentes. Esto podria explicarse por
los crecientes esfuerzos para mejorar las con-
diciones de vida de los pobres que viven en la
periferia urbanay en las barriadas marginales.
Un ejemplo de estas iniciativas lo constituyen

18 Casi el 50% de los no residentes pobres de Quito y el 43% de los de Valparaiso indicaron
que a menudo o siempre tienen dificultades para satisfacer sus necesidades alimentarias
basicas; el porcentaje de residentes pobres con el mismo problema es del 39% y del 23% en
Quito y Valparaiso, respectivamente. Sin embargo, en La Paz, las diferencias entre los dos
grupos son menos acentuadas, muy probablemente debido al menor precio relativo de los
alimentos. Por Gltimo, en Rio de Janeiro, las posiciones relativas se invierten, pues los resi-
dentes pobres tienen mas dificultades que los no residentes pobres, aunque por pequefios
porcentajes en ambos grupos.




los proyectos integrados del BID, financiados a través del programa de Me-
joramiento Urbano de Rio de Janeiro I-II (BR-0250), cuyo objetivo es opti-
mizar las favelas y subdivisiones no registradas en el municipio de Rio de
Janeiro, combinando inversiones en infraestructura con desarrollo social.

Con respecto al costo de los desplazamientos (tanto en tiempo como
en el precio del transporte), los no residentes también estan en una situa-
ci6n de desventaja en comparacién con los residentes. Sin embargo, vivir
en el centro tiene al mismo tiempo algunos inconvenientes econémicos. Por
ejemplo, el precio de los productos es mayor en el centro que en la periferia,
y esto también vale para los precios de la vivienda. De este modo, no es de
extrafar que, en los cuatro estudios de caso, haya un mayor namero de no
residentes pobres propietarios de sus viviendas que de residentes pobres
en dicha condicion. La explicacion puede ser que la limitada oferta de vi-
viendas en areas centrales vuelve inasequible la posibilidad de comprar una
vivienda para los residentes pobres.

En la discusion anterior sobre las diversas formas de privacién, una
cuestion que se destaca y que ha sido abordada brevemente es la de la ex-
clusién social experimentada por los pobres urbanos (véase el recuadro 6
para una presentacion de la exclusion social y del enfoque participativo).

Vulnerabilidad

Una caracteristica adicional de la pobreza urbana que ha recibido gran aten-
ci6én en los estudios sobre el tema es la vulnerabilidad. En Coudouel et al.
(2002a) la vulnerabilidad se define como la probabilidad o el riesgo de estar
actualmente en situacién de pobreza o de caer en una pobreza més pro-
funda en el futuro.

Segln el Banco Mundial, la vulnerabilidad es una dimensién clave del
bienestar, ya que el riesgo de grandes cambios en los ingresos puede obligar
a las familias a reducir sus inversiones en bienes productivos —cuando las
familias necesitan mantener algunas reservas en activos liquidos—y en ca-
pital humano. Un alto riesgo también puede forzar a los hogares a diver-
sificar sus fuentes de ingresos, tal vez a costa de una disminucién de los
beneficios. La vulnerabilidad puede influir en el comportamiento de las fa-
milias y en las estrategias para mitigar la pobreza y, por lo tanto, es un ele-
mento para tener en cuenta en la planificacién de politicas de este sector
(Banco Mundial, pagina web c).

http://web.worldbank.
org/WBSITE/EXTERNAL/
TOPICS/EXTPOVERTY/EXTPRS/
0,,contentMDK:20177055~pa
gePK:210058~piPK:216618~t
heSitePK:384201,00.html?

http://web.worldbank.org/
WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/
EXTPOVERTY/EXTPA/O,,con
tentMDK:20238993~menu
PK:492141~pagePK: 1489
56~piPK:216618~theSiteP
K:430367,00.html
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RECUADRO 6. La exclusion social y el enfoque participativo

Enlamisma linea que el marco tedrico de capacidades
y funcionamientos de Sen (1999), se ha desarrollado
un interés creciente por incluir las dimensiones cuali-
tativas basadas en las prioridades de la gente pobre
al definir el bienestar." Entre estas dimensiones se
encuentran: la independencia, la dignidad, la iden-
tidad, las relaciones sociales cercanas, el empo-
deramiento y la participacién. En relacién con la
identidad, Hentschel y Seshagiri (2000) se refieren a
los indicadores de privaciones por falta de ingresos
para representar la discriminacion (por sexo, raza)
en el lugar de trabajo (en términos de salarios mas
bajos) o en la vida publica (en términos de acceso a
las instituciones como el sistema judicial, o en cuanto
a un trato diferenciado por parte de la policia).
Respecto de las relaciones sociales cercanas, Abra-
hamson (2005) recalca la importancia de las redes
informales y los lazos sociales de la gente pobre en
Europa. El empoderamiento es el proceso de expan-
sion de los activos y capacidades de los pobres para
participar en, negociar con, influir en, controlar a y
sostener a las instituciones responsables que afectan
sus vidas (Narayan, 2002). Por ltimo, los indicadores

que suelen proponerse valoran tanto estimaciones
cualitativas como cuantitativas, tales como la parti-
cipacion en las elecciones generales y locales (toma
de decisiones a varios niveles); el alcance del conoci-
miento de los proyectos municipales y de los presu-
puestos del distrito (acceso a la informacion), y el
numero, el tamafio y los ingresos de las ONG activas
(potencial de la sociedad civil para la supervision).

En este contexto, se puede considerar que la
pobreza surge cuando las personas se ven privadas
de su libertad para interactuar en la sociedad como
iguales o hacer valer sus intereses personales en la
comunidad en su sentido amplio. Dicha exclusion
impide que un gran nimero de gente participe en el
proceso de desarrollo, y tanto puede provenir de la
casta, la etnia o la religion, como servir a los intereses
de élites corruptas (UNFPA, 2007). La desigualdad y
la exclusién social también son consideradas como
elementos clave en la aparicion del crimen o de la
violencia en las ciudades (UNFPA, 2007).

Los cientificos sociales defienden los enfoques
participativos de la pobreza porque desafian la idea
de que los pobres estan ahi para que se planifique

Con el fin de verificar la vulnerabilidad
relativa de los grupos entrevistados en los es-
tudios de caso, se prest6 especial atencion a
la composicién de las familias, las condiciones
de vida y de vivienda, las caracteristicas del
empleo y las fuentes de ingresos y bienes.'?
De manera bastante consistente, las entre-
vistas revelaron que en las areas urbanas cen-
trales los no residentes pobres tienden a ser
mas vulnerables que los residentes pobres.

1L a exposicién a la violencia también afecta a la vulne-
rabilidad.
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por ellos (Beck, 1989, citado en Moser, 1995:8), y
también porque permiten incluir la percepcion de
quienes soportan las limitaciones de los roles social-
mente construidos, como las mujeres, los jovenes, los
ancianos, las minorias étnicas, los nuevos inmigrantes y
los residentes urbanos establecidos (Wratten, 1995).

En general, es importante que todos los actores
implicados comprendan y asuman como propios
los valores y el método del proceso participativo
(ASDI, 2007). Ademas, las organizaciones de base
(como asociaciones de residentes, organizaciones
de la comunidad, grupos de autoayuda, etc.) estan
catalizadas por la necesidad de asegurar terrenos,
resistir desalojos, conseguir agua para si mismas,
y gestionar ahorros y crédito (Mitlin, 2001). Por lo
tanto, pueden desempefar un papel fundamental en
la conformacion de la relacion entre los residentes y
las instituciones, especialmente cuando los primeros
se enfrentan con el reto de ser expulsados a causa de
proyectos de profunda renovacién urbana.

En relacion con la pobreza en los centros
urbanos, se puede argumentar que para los no resi-
dentes las redes sociales (reconocidas como una

Dado que la gente depende en gran medida de los mercados labo-

importante estrategia de gestion del riesgo por parte
de la gente pobre) pueden verse afectadas de un
modo negativo por la movilidad, puesto que esta
Gltima debilita la participacion de dicho grupo en la
vida social.

! Seglin este marco teorico, lo que cuenta en Ultima
instancia es la libertad que tiene una persona para elegir
sus funcionamientos. A fin de poder funcionar, un individuo
requiere un nivel de bienestar minimo que se consigue
gracias a un conjunto de atributos.

2 Satterthwaite (2001¢) habla de movimientos como
el grupo internacional de moradores de barrios chabo-
listas (Shack/Slum Dwellers International), cuyo objetivo
es reforzar las organizaciones de base a fin de que sean
mas independientes del apoyo externo y, al mismo tiempo,
trabajen més activamente para proponer modelos alter-
nativos de desarrollo urbano. Grootaert y Narayan (2001)
hicieron una estimacion empirica del impacto del capital
social en el bienestar doméstico y la pobreza en Bolivia.
Centraron su analisis en la pertenencia de los miembros del
hogar a asociaciones locales que influian en su bienestar y
en su consumo. La magnitud del efecto del capital social
resultd ser 2,5 veces mayor que la del capital humano.
Aparentemente, los rendimientos para el capital social en
las instituciones locales son mayores en las ciudades que
en las zonas rurales.

rales y de productos basicos, el capital social y las politicas plblicas co-
bran un papel crucial en los niveles de pobreza urbana (véase el recuadro
7 para un analisis detallado de los aspectos sociales).?°

La integracion en el mercado laboral es otro aspecto clave de la vul-
nerabilidad en el contexto del debate sobre la pobreza en centros urbanos.
Segln el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2009, en América Latina y el
Caribe los recién llegados necesitan cinco afios para integrarse plenamente

en el mercado de trabajo urbano (Banco Mundial, 2008b). http://siteresources.

worldbank.org/
INTWDR2009/Resources/
Outline.pdf

0 En particular, la inseguridad alimentaria plantea un problema particular para los pobres
urbanos, ya que son méas vulnerables a crisis macroeconémicas que la poblacién rural pobre
(Fay y Ruggeri Laderchi, 2005:31).
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RECUADRO 7. Capital social y vulnerabilidad

La vulnerabilidad esta relacionada con la posesion
de activos como el capital humano, financiero, social
y fisico (Moser, 1998). Los hogares cuyos miembros
tienen un buen nivel de educacién sufren una menor
pérdida de bienestar a lo largo del tiempo que otros
hogares (Gootaert, Kanbury Oh, 1995, citado en Amis
1999:31). Por otra parte, vivir en poblados sujetos a
peligros naturales, ademas de generar externalidades
ambientales y de movilizacién negativas, hace que los
pobres sean mas vulnerables a la exclusion social.

El capital social es la dimensién de la pobreza
relacionada con los hogares, las redes y la comu-
nidad, lo cual resulta muy importante para ayudar
a los pobres a gestionar los riesgos y a lograr solu-
ciones locales a sus problemas. Woolcock (2005)
ofrece una amplia revision de las principales cues-
tiones relacionadas con el capital social en América
Latina, y sefiala que los pobres urbanos a menudo

tienen que tratar con servicios inadecuados e insti-
tuciones que son indiferentes a sus problemas; como
resultado, desarrollan estrategias de afrontamiento,
entre ellas la utilizacién de las redes sociales. Como
indica Mitlin (2001), estas redes se basan mas en
los lazos entre individuos y amigos que en las obli-
gaciones familiares. El trabajo comunitario de las
esposas construye un capital social que conduce a
oportunidades laborales, ayuda con el cuidado de
los hijos, permite intercambios en especie, u ofrece
apoyo moral generalizado en tiempos de crisis
(Banco Mundial, 2001b). Por ejemplo, el fenémeno
de los nifios de la calle, que estan involucrados en
actividades ilegales como la mendicidad, la venta de
drogas, el robo de mascotas y la prostitucion, tiene
una gran relacion con las causas de la vulnerabilidad
arriba mencionadas, sobre todo por la falta de lazos
familiares y sociales (Volpi, 2002).

Los resultados de la encuesta muestran que los no residentes pobres
encuentran el acceso al empleo formal mucho mas restringido que los resi-
dentes pobres. Por ejemplo, si bien el problema de la integracion en el mer-
cado laboral es bastante moderado en el caso de La Paz, resulta significativo
para los no residentes pobres de Valparaiso, donde sélo el 17% de estas
personas tiene un empleo formal frente al 69% de los residentes pobres y al

87% de los no pobres (véase el recuadro 8).
La economia informal representa otro
tipo grave de vulnerabilidad, en estrecha re-
lacién con el mercado de trabajo y sus condi-
ciones. Hay abundantes pruebas que sugieren
que muchas de las personas que emigran a las
ciudades en busca de empleo encuentran tra-
bajo en el sector informal. En los centros ur-
banos, los pobres llevan a cabo actividades
informales con un uso intensivo de los espa-
cios publicos, al trabajar —por ejemplo— en
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En 2007 la tasa de desempleo en América Latina y el
Caribe ascendi6 al 8,5% (OIT, 2008). El cuadro que
aqui se presenta muestra el indicador del mercado
laboral principal, a nivel mundial y de la region.

A pesar de estos datos, es facil argumentar que
la mayoria de las personas de la region que nominal-
mente se encuentran sin empleo se dedica a algln
tipo de actividad econémica. Aunque existen muchas
dificultades para calcular el volumen de la economia
informal y las cifras varian entre los distintos paises,
este supuesto se ve confirmado por las estadisticas
sobre el trabajo informal. Tal como observa Becker
(2004), los datos disponibles para América Latina
y el Caribe indican que el empleo informal urbano
como porcentaje del empleo urbano total subio del
52% en 1990 al 58% en 1997. Un aumento de esta
indole podria atribuirse al crecimiento de la fuerza de
trabajo debido a factores demograficos y también a la
recuperacion tras la crisis de la deuda de la regién en
los afios ochenta. Segun el Banco Mundial, en 2007
el empleo informal en las areas urbanas se redujo
ligeramente, hasta el 56%. Estos datos incluyen a
los trabajadores informales autoempleados (24%
del total de los trabajos urbanos) y a los trabaja-
dores informales asalariados (30% del total de los
trabajos urbanos) (Perry et al., 2007). De Soto, citado
por Loayza (1995), subraya los elevados costos que
tiene para las empresas el hecho de mantenerse en

el sector formal, debido a los impuestos, regulaciones
y requisitos burocraticos." No obstante, también
sefiala los elevados costos que de todas maneras van
asociados a la informalidad. Por ejemplo, la ausencia
de contratos adecuados limita la inversion de los
mercados de capital, lo cual da como resultado que
las empresas informales se vean obligadas a pagar
altas tasas de interés para obtener crédito.

Otra consideracion importante a tener en cuenta
en el contexto de este debate es el tipo de trabajo
realizado por la persona que aporta los ingresos
principales del hogar, que es uno de los factores méas
determinantes de la pobreza del hogar y de la vulne-
rabilidad de su sustento, con una clara jerarquia que
abarca desde el trabajo formal asalariado hasta el
trabajo por contrato y, por Ultimo, el trabajo informal
ocasional. Beneria y Floro (2004) destacan la rela-
cidn que existe entre la informalizacion del mercado
laboral y la vulnerabilidad del trabajo en términos de
precariedad y volatilidad de ingresos.? Estos autores
aportan pruebas empiricas de que la informalizacion
implica, entre otras cosas, mas horas de trabajo, tiene
un impacto negativo en la productividad (a causa del
acceso restringido al capital), conlleva una reduccion
del consumo basico (alimentacion, educacion, salud
y servicios), y entrafia una disminucion de los activos
para mitigar el efecto de la volatilidad de los ingresos
(con un impacto negativo para el futuro si los activos

Indicadores de los mercados de trabajo: mundo y América Latina y el Caribe

Variacion en la tasa de Tasa de Tasa de Relacion Tasa anual de Tasa de
desempleo (puntos desempleo crecimiento del empleo/ crecimiento de la crecimiento
porcentuales) (%) PIB (%) poblacion (%)  fuerza laboral (%)  anual del PIB (%)
2002-2007* 1997 2006 2007 2006 2007* 2008* 1997 2007 1997-2007* 1997-2007*
Mundo 0,5 61 60 60 54 52 48 626 61,7 1,7 4,2
ALC 0,4 80 85 85 55 5,0 43 59,0 60,0 24 33

Fuente: OIT, Tendencias globales de empleo, 2008.
*2007 y 2008 son estimaciones preliminares

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 8. Empleo (continuacién)

se emplean para adquirir insumos para el proceso de
produccion, tal como es el caso de quienes trabajan
desde su casa).

Finalmente, parece existir una relacién entre
género, informalidad y pobreza (Sethuraman, 1998).
El empleo informal tiene un sesgo basado en distin-
ciones de género: en los paises en desarrollo, en
general es una mayor fuente de empleo para las
mujeres que para los hombres. La mayoria de las
mujeres que trabaja en el sector informal lo hace
desde sus casas o0 como vendedoras ambulantes. La
dimension de la edad en el sector informal es otro
aspecto que no deberfa subestimarse. En las esquinas
de toda América Latina es comUn la presencia de
nifios pequefios vendiendo chicles, cigarrillos, cara-
melos, juguetes de plastico o revistas y periédicos.

! De acuerdo con De Soto (citado por Loayza, 1995),
mantenerse en la economia formal puede resultar muy
costoso. A partir de una muestra de 50 pequefias empresas
manufactureras, el autor constata que los costos de mante-
nerse en la vertiente formal representan una media del
348% de los beneficios netos. Ademas detalla que un 22%
de dichos costos se debe a los impuestos, un 5% a tasas
mas elevadas para los servicios publicos, y un 37% a las
regulaciones (principalmente laborales) y a los requisitos
burocraticos.

2 El empleo informal incluye tanto el autoempleo en ne-
gocios informales (como en empresas pequefias y/o sin
registrar) como el trabajo asalariado en trabajos informales
(por ejemplo, sin contratos seguros, ni beneficios para los
trabajadores, ni proteccion social). En todas las regiones en
desarrollo, el autoempleo comprende una mayor propor-
cion de empleo informal (fuera de la agricultura) que de
empleo asalariado (OIT, 2002).

pequefios comercios y talleres y en actividades
de construccion. La economia informal tam-
biénincluye actividadesy trabajadores que son
menos visibles, como la industria doméstica y
la economfa callejera (recolectores informales
de residuos de reciclado y vendedores ambu-
lantes).?! Segdn el Banco Mundial (2005b),
las estimaciones disponibles indican que [en
todo el mundo], el tamafio de la informalidad
en la economia oscila entre el 30% y el 70%
del PIB. La mayoria de estos empresarios y tra-

bajadores empleados en el mercado informal de trabajo son a menudo mar-
ginados y pobres. Por lo tanto, la informalidad representa una oportunidad
perdida de crecimiento econémico méas rapido y de mejor distribucién de los

1 Estas actividades son bastante amplias. Algunos ejemplos se incluyen en la definicion de
economia informal de la OIT (2002): la reparacion de bicicletas y motocicletas, el reciclaje
de chatarra, la creacién de mobiliario y piezas de metal, el curtido de cuero y cosido de
calzado, los trabajos de tejido, tintura e impresion de prendas, el pulido de diamantes y
otras piedras preciosas, y la clasificacion y venta de telas, papel y metales (OIT, 2002).
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ingresos, por no mencionar sus repercusiones
en el funcionamiento de los mercados y el im-
perio de la ley.

Sin embargo, la venta ambulante in-
formal representa una forma de autoempleo
que ayuda a alimentar a muchas familias y
proporciona al mismo tiempo servicios esen-
ciales. Segin el Banco Mundial, por lo general
la gente pobre decide permanecer en su condi-
cién de informal porque el total de los gastos
de ingresos, mantenimiento y posible salida
asociados a la formalizacién son mayores que los posibles beneficios de
estar en regla (Banco Mundial, 2005b).

El proceso de formalizacién implica realizar actividades sujetas a
la normativa fiscal, lo cual aumenta los costos mensuales en los que incu-
rren los vendedores ambulantes. Ademas, la eventual reubicacion relacio-
nada con la formalizacién de estos vendedores podria causar un cambio
en el mercado y una reduccién de las ventas. Como consecuencia de ello,
en la mayoria de los casos estos esfuerzos por estar en regla no son bien
aceptados por las personas que se dedican a actividades informales. Los
vendedores pueden considerar més valioso permanecer en un estado in-
formaly, simplemente, trasladarse a otras zonas de la ciudad, creando una
situacion alin mas insegura y precaria (por ejemplo, vendiendo cantidades
muy pequefas de mercancias y huyendo cuando sea necesario). La forma-
lizacién requiere un largo proceso de consulta, participacién y comunica-
cion. Ademas, se necesitan politicas para facilitar el acceso al créditoy a la
capacitacién comercial. Por otra parte, tam-
bién cabe tener en cuenta que las acciones
que apoyan la formalizacién pueden benefi-
ciar a algunos sectores del mercado y perju-
dicar a otros.

Observaciones conclusivas

En el contexto de la discusion de esta seccion,
un estudio de caso desarrollado en Egipto por

http://www.devoutreach.
com/mar05/specialreport/
tabid/1123/Default.aspx
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el Banco Mundial (2005b) ofrece algunas consideraciones importantes. La
formalizacién obligaria a los empresarios a pasar de un modelo operativo
de bajo costo, mas adecuado para pequefias empresas y microempresas, a
un entorno formal restrictivo y costoso, lo cual privaria a la economia de un
amortiguador de golpes en los momentos de dificultad, y perjudicaria a aque-
llos que no pueden permitirse el lujo de estar desempleados, dejando a la Ha-
cienda Pablica como el Gnico ganador. Sin embargo, la formalizacién también
llevaria a una mejor proteccién de los derechos de propiedad, lo que permi-
tirfa a los empresarios garantizar insumos a menor costo, aumentar el acceso
a los servicios de infraestructura y al crédito, sacar ventaja de la expansién
de los mercados, y evitar hacer frente a pagos no oficiales por permanecer en
situacion informal. Equiparia y motivaria a los empresarios para ampliar sus
negocios, reorganizarse internamente, y beneficiarse de la especializacion y
division del trabajo (Banco Mundial, 2005b). En resumen, una vez identifi-
cados los beneficios para la sociedad, debe buscarse la formalizacion.

Sin embargo, seria ingenuo dar por sentado que el “control” del sector
informal supondria la creacion de empresas totalmente legitimas, pero si
tan sélo se formalizara una fraccién del sector informal, se contribuiria sus-
tancialmente a un mayor crecimiento econémico y se reduciria la pobreza
en los centros urbanos. Segin el Banco Mundial, aunque la informalidad es
una forma transitoria de los trabajadores poco cualificados para adaptarse
a un nuevo entorno, las ciudades tienen dificultades para ayudarlos en su
transicion a la formalidad (Banco Mundial, 2008b:22). Un buen ejemplo de
la formalizacion de los negocios de los vendedores ambulantes y de su tras-
lado lo ofrece un proyecto del BID destinado a la rehabilitacién del centro
histérico de Quito (Proyecto BID: EC-0169) (véase el recuadro 9).

Apoyar el desarrollo de los negocios le-
gitimos representa el mejor enfoque para la

generacion de empleo y la valoracién de los
talentos y recursos locales; sin embargo, a
corto plazo, facilitar el acceso al crédito a las
personas implicadas en el sector informal es
también un medio importante para reducir la
pobreza en los ingresos. ASDI sefiala que en
aflos recientes se ha reconocido ampliamente
que la provision de créditos a pequefia escala
a personas con empresas en el sector informal




RECUADRO 9. Reubicacion de la venta ambulante informal en el centro historico de Quito

En 2003 el Ayuntamiento de Quito (Ecuador) lanzo
un ambicioso plan de 10 afios para restaurar el
centro histérico de la ciudad (CHQ). El proyecto
estuvo cofinanciado por el BID. Como parte de la
iniciativa, se tomd una decision politica en relacién
con los vendedores ambulantes: todos ellos serian
reubicados en mercados formalizados construidos
para tal fin (Carrion, D. 2005:38).

Mas de 5.000 de los 10.000 vendedores
informales del CHQ fueron reubicados en el recién
construido centro comercial Hermano Miguel, que
ocupa un érea de 17.000 metros cuadrados y
puede albergar 1.596 puestos de venta. El proceso
requirid mas de cuatro afios e implicé negociaciones
con 98 organizaciones de comerciantes. Acerca de
las negociaciones, D. Carrién observa que la poli-
tica establecida por el alcalde para llevar a cabo
las negociaciones se fundamenté en la premisa de
la transparencia absoluta, la no interferencia poli-
tica, un didlogo continuado y la imparcialidad en la
relacion con todas las organizaciones, bajo un claro
mensaje de irreversibilidad del proceso de reubica-
cién. Los comerciantes, por su parte, lo aceptaron
pero con la condicién de que si todos debian entrar

en los mercados, debian hacerlo al mismo tiempo
(Carrion, D. 2005:40).

El programa para la reubicacion de los vende-
dores ambulantes se complementé con un acuerdo
de cooperacién con las organizaciones de comer-
ciantes mayoristas, cuyos miembros abastecian de
suministros a los vendedores minoristas. Bajo el
auspicio del programa, los primeros se situaron cerca
de los vendedores ambulantes con el fin de continuar
con sus negocios. Entre los indicadores del éxito del
programa —que se llevé a cabo de un modo pacifico,
planificado y bien coordinado—, D. Carrién (2005: 40)
destaca los resultados siguientes:

* Mejoras en las condiciones sanitarias y de salud
de los comerciantes que trabajan en los mercados
NUevos.

* Rehabilitacién de las calles y plazas antes ocu-
padas.

* Mejora de la movilidad para peatones y vehicu-
los.

* Reduccion de los indices de delincuencia.

* Incremento de la provision de vivienda en la
zona.

—a quienes las entidades bancarias tradicionales normalmente no consi-
deran fiables a la hora de dar crédito— puede marcar una diferencia muy
significativa para las economias locales (ASDI, 2007:45).

Por lo tanto, resultan esenciales las politicas pablicas eficaces y es-
pecificas para reducir la pobreza en centros urbanos, tanto entre los grupos
residentes como entre los no residentes. En ausencia de estos esfuerzos
puablicos, la mera posibilidad de ganarse la vida (aunque baja e incierta),
asi como de tener vivienda (aunque sélo sea hacinado en un barrio pobre
o informal), puede estar en serio peligro, y puede ahondar la pobreza de
quienes ya son pobres (véase el recuadro 10).

Las entrevistas realizadas para el estudio tuvieron como objetivo

arrojar luz sobre las percepciones que los grupos sociales en cuestion en



RECUADRO 10. Intervenciones gubernamentales inadecuadas

A menudo la vulnerabilidad empeora por la inade-
cuada intervenciéon gubernamental en varias acti-
vidades (por ejemplo, en la prestacion de servicios
publicos basicos, y en las politicas regulatorias
y sociales).! Amis (1999) sefiala que las autori-
dades municipales tienen diversas posibilidades de
intervenir para mitigar los efectos del crecimiento
econémico urbano, o derivarlas en los pobres.
Satterthwaite (2001a) también plantea este aspecto
y pone el acento en que la ley y las regulaciones
pueden llegar a criminalizar los Unicos medios

pueden tener un gran impacto negativo sobre los
pobres en forma de desalojos a gran escala, acoso
a los vendedores ambulantes, relaciones de explo-
tacion benefactor-cliente que limitan el acceso a
los recursos, corrupcion, y la negacion de derechos
civiles y politicos.?

! Por otro lado, la inadecuacion del gobierno puede tener
un impacto negativo en la efectividad de los organismos de
ayuda y de los bancos para el desarrollo oficiales, puesto
que no llevan a cabo sus actividades directamente sino a

través de los representantes politicos y del aparato burocra-

gracias a los cuales la mitad de la poblacién de una tico del pals receptor (Satterthwaite, 2001b).

ciudad logra subsistir o encontrar un hogar. Como
tales, las regulaciones —si se aplican injustamente—

2 Cross (1995) ofrece un ejemplo utilizando un estudio de
caso de la Ciudad de México.

los centros urbanos tienen sobre: i) la proteccién garantizada por las insti-
tuciones, ii) la eficacia de la asistencia prestada por el gobierno y otros or-
ganismos (ONG, la Iglesia, asociaciones religiosas y donantes privados), iii)
las prioridades de las politicas piblicas, y iv) las actividades econémicas
destinadas a estimular el desarrollo socioeconémico del centro urbano.

Los siguientes son los principales resultados de las encuestas:

G Un porcentaje muy alto de los entrevistados percibe cierta discrimi-
nacion en la vida publica, en relacién con el acceso a la justicia, al
servicio de la policia y en también en lo atinente a la expresion de los
derechos civiles y politicos. Ademés, los pobres se sienten discrimi-
nados s6lo con una frecuencia ligeramente mayor que los no pobres.
Dentro de los grupos de pobres entrevistados, los encuestados pa-
recen percibir la discriminacién sobre todo en lo concerniente al ac-
ceso a la policia y al sistema judicial. Esto resulté méas comin entre
los no residentes pobres que entre los residentes. En su conjunto,
estos resultados indican que en general las instituciones no consiguen
transmitir un mensaje de proteccién a los ciudadanos.

. Para todos los grupos sociales entrevistados en las cuatro ciudades,
las politicas de los gohiernos federales se consideran mas eficaces

para mejorar el bienestar individual que aquellas de los gobiernos



locales. Una explicacién provisional de
este patrén comin en las percepciones
podria bhasarse en la insuficiencia de la
informacion. En este sentido, los me-
dios de comunicacién tratan las poli-
ticas nacionales con una frecuencia y
un detalle relativamente mayores que
el que les otorgan a las politicas locales.
Por otra parte, el gobierno nacional es el
principal colector de los ingresos y, por
tanto, es generalmente percibido por el
plblico como menos limitado, en cuestion de recursos, que otros ni-

veles de gobierno.

Todos los grupos en cada ciudad han expresado una preferencia sig-
nificativa de la educacién como primera prioridad de las politicas pi-
blicas. Este resultado puede interpretarse como muestra de un amplio
consenso en relacién con el hecho de que las inversiones en capital
humano —especialmente aquellas dirigidas a los jovenes— resultan
fundamentales para mejorar las condiciones socioeconémicas de las
familias.

En cuanto a las politicas consideradas Gtiles para sostener el desa-
rrollo del centro urbano, todos los encuestados manifestaron una
preferencia unanime a favor de una combinacién de servicios y activi-
dades productivas —como el turismo, los servicios y las artesanias—,
generalmente con un marcado énfasis en la primera de las categorias
mencionadas.







VIEDIGIONIDE LLA POBREZA

ENNEOSICENTROS URBANOS

La definicién operativa que se presenta en
este estudio sobre la pobreza en los centros
urbanos se caracteriza por la coexistencia de
residentes y de personas que se desplazan
diariamente hasta el centro, lo cual representa
una notable diferencia con respecto al analisis
tipico de la pobreza urbana, que se suele con-
centrar en los hogares y su ubicacién. Como se
ha sefialado anteriormente, los no residentes
pobres se desplazan a diario al centro de la
ciudad desde los suburbios o el campo e in-
teractGan con los residentes del centro, y su
presencia en dicha drea impacta significativa-
mente en la sociedad y economia locales. De
esta manera, es preciso plantear una discusion
acerca de la metodologia de la medicion de la pobreza para comprender la
compleja dindmica del impacto que la pobreza tiene en las zonas urbanas
centrales.

Hay una considerable y creciente bibliografia que aborda la cues-
tion de la medicion de la pobreza con el propésito de contribuir tanto a
la investigacion analitica como a la formulacién de politicas especificas
para el sector. Dichos estudios suelen considerar la pobreza a escala na-
cional o regional, distinguiendo en algunos casos entre pobreza urbana y
rural, y ofrecen investigaciones detalladas a nivel macroeconémico, al eva-
luar —por ejemplo— los efectos del crecimiento sobre la pobreza y sobre la
desigualdad en los ingresos (Ravallion, 1995; De Janvry y Sadoulet, 2000;
Banco Mundial, 2002¢; Adams, 2004), y a nivel microeconémico, al inves-
tigar donde se ubican los pobres, el impacto de la composicién de la familia
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(Lanjouw y Ravallion, 1995), y el acceso al mercado laboral (Coudouel et
al., 2002b) y a los servicios publicos (Banco Mundial, 2003b).

Recientes estimaciones sobre la pobreza revelan que, a escala mun-
dial, el nimero de pobres es considerablemente mayor que el estimado

http://www-wds.worldbank.
org/external/default/
WDSContentServer/[W3P/IB
/2003/10/07/000090341_2
0031007150121/Rendered/
PDF/268950PAPEROWDR
02004.pdf

en un principio. En 2005 el nimero de personas que vivia con menos de
US$1,25 por dia en los pafses en desarrollo ascendfa a uno de cada cuatro,
lo que significa un total de 1.400 millones de personas (frente a 1.900
millones en 1981). En particular, un documento de trabajo del Banco
Mundial publicado en agosto de 2008 recalcula los indices de pobreza,

considera las mediciones de la pobreza de

2005, actualiza las estimaciones anteriores
—del afio 1981—, y utiliza encuestas de ho-
gares, datos censales, cuentas nacionales, y
datos sobre precios a escala nacional e inter-
nacional. Dicho documento presenta tres in-
novaciones importantes en su enfoque.

En primer lugar, se detallan los resul-
tados del Programa de Comparacién Inter-
nacional de 2005 (PCI), coordinado por el
Banco Mundial entre 2003 y 2007 (véase el
recuadro 11). En segundo lugar, conforme a
las nuevas cifras de pobreza, se aplica una actualizacién de la linea in-

http:/www-wds.worldbank.
org/external/default/
WDSContentServer/IW3P/IB/2
008/08/26/000158349_2008
0826113239/Rendered/PDF/
WPS4703.pdf

ternacional de pobreza (US$1,25 por dfa, con base en los precios de
2005), y en tercer lugar, se mejora la cobertura de la base de datos de la
encuesta de hogares (Chen y Ravallion, 2008).

RECUADRO 11. Programa de Comparacion Internacional (PCI)

El Programa de Comparacién Internacional (PC), la
iniciativa estadistica mas amplia del mundo, se esta-
blecié en 1968 como una empresa conjunta de las
Naciones Unidas y la Universidad de Pensilvania, con el
apoyo de la Fundacion Ford y del Banco Mundial. El PCI
recopila datos de los precios para una cesta de bienesy
servicios mediante una serie de encuestas estadisticas
realizadas cada tres o cinco afios, segun la region.
Estos datos, combinados con otras variables
econdmicas de las cuentas nacionales de cada pais,

se utilizan para calcular las paridades de poder adqui-
sitivo (PPA). Las PPA son factores de conversién que
permiten eliminar la disparidad de los niveles de
precios entre paises mediante la conversién a una
moneda Unica y la equiparacién del poder adquisitivo
de las diferentes monedas. Ademés, las comparaciones
entre los volimenes del PIB sirven para la evaluacion
de la incidencia de la pobreza y del bienestar socioeco-
némico relativo de los paises (Banco Mundial, pagina
web a).
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Una investigacion reciente indica que la desigualdad local es tam-
bién un factor relevante para el éxito de los programas descentralizados
destinados a reducir la pobreza y desarrollar las comunidades locales
(Mansuriy Rao, 2003). De hecho, puede ocurrir que determinadas élites
se aprovechen de iniciativas locales y se apropien de una cantidad des-
proporcionada de recursos asignados a la comunidad; por ello, el ana-
lisis empirico sugiere que en un primer momento la desigualdad puede
propiciar situaciones de este tipo, por falta de accion colectiva de la
comunidad en su conjunto (Elbers et al., 2004). También hay estudios
que tratan la metodologia del analisis desglosado de las desigualdades
(Hentschel et al., 1998; Elbers, Lanjouw y Lanjouw, 2003; Elbers et al.,
2004, 2005).

En cualquier caso, el riesgo de que los proyectos locales puedan fa-
vorecer a grupos poderosos —que no son pobres— debe ser sopesado cui-
dadosamente en la definicién de las politicas de intervencién destinadas a
reducir la pobreza urbana. La mayoria de los procedimientos revisados es
aplicable, sin distincién, al analisis de la pobreza urbanay rural. No obs-
tante, como se mencion6 anteriormente, la pobreza urbana tiene algunas
caracteristicas particulares, tales como: la dependencia del dinero en efec-
tivo; los riesgos derivados de la delincuencia, la exposicién a la violencia y
los peligros ambientales; la falta de una red comunitaria que proporcione
seguridad social, y el hacinamiento y las condiciones de vida insalubres de
los barrios pobres (Baker y Schuler, 2004). En este sentido, esta breve re-
visién del anélisis empirico de la pobreza urbana tiene implicaciones prac-
ticas para la definicién de una metodologia de evaluacion de la pobreza en
los centros urbanos.

Procedimiento de medicion

Un procedimiento comin para el analisis cuantitativo de la pobreza co-
mienza con la definicién de los indicadores de bienestar de los hogares,
continda con la especificacién de un indicador de referencia(s) de bienestar
—es decir, una linea de pobreza que separe a los pobres de los no pobres—,
y finalmente llega a una medicién de la pobreza (Ravallion, 1996; Coudouel
et al., 2002a). Una vez que se concluye el proceso, se puede establecer un
perfil de la pobreza, examinando y desglosando las caracteristicas de los
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diferentes grupos. A continuacién se muestra una breve descripcion de los
métodos utilizados para medir la pobreza.

Definicién de los indicadores de bienestar de los hogares

En la bibliograffa disponible sobre el tema se ofrece un conjunto de indica-
dores que varia en sus grados de amplitud y complejidad, y que responde a
las diferentes conceptualizaciones de la pobreza, lo que refleja no sélo los
avances en materia de investigacion, sino también la evolucién del debate
sobre la economia del desarrollo (Sumner, 2004).

Los recuadros 12, 13y 14 ilustran en detalle las diversas caracteris-
ticas en relacion con: i) los indicadores métricos del dinero, que evaldan
los recursos para satisfacer las necesidades personales basicas (véase el
recuadro 12); ii) los indicadores no monetarios relacionados con el con-
sumo de bienes y servicios basicos (véase el recuadro 13), y iii) la falta de
indicadores sobre capacidades clave (véase el recuadro 14). Esta tercera

RECUADRO 12. Indicadores métricos monetarios

En términos generales, la pobreza puede contem-
plarse como la falta de recursos para cubrir las
necesidades personales basicas. En este sentido, un
primer acercamiento para medir la pobreza consiste
en utilizar indicadores métricos monetarios; es decir,
comparar los ingresos y el consumo en relacién con
un umbral determinado por debajo del cual se consi-
dera que las personas son pobres. A pesar de que a
menudo se calcula la pobreza a partir de los ingresos,
en particular por la simplicidad que implica y por
el bajo costo de la recopilacién de datos, desde un
punto de vista tedrico se considera que el consumo
es un mejor indicador del bienestar por las siguientes
razones:

® Los ingresos, por si solos, no garantizan tan
fielmente como el consumo la satisfaccion de
algunas necesidades basicas, puesto que ello

requiere acceder a servicios, y el ingreso es un
indicador menos exhaustivo y directo de dicha
satisfaccion. Aunque el consumo de los pobres
recae basicamente en los alimentos, puede incluir
también gastos en otros elementos necesarios
para satisfacer necesidades basicas, como la ropa
o la vivienda.

Los ingresos son mas volatiles que el consumo,
tanto para los pobres urbanos empleados en el
sector informal como para los hogares rurales que
dependen de cosechas estacionales.

Puede ocurrir que los ingresos no sean todos
monetarios, como sucede cuando el consumo se
basa en la propia produccién individual o en la
propiedad (de cobijo, por ejemplo).

Es probable que en las entrevistas no se informe
con precisién acerca de los ingresos, bien porque
son irregulares, o porque la gente cree que revelar

(continda en la pagina siguiente)
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RECUADRO 12. Indicadores métricos monetarios (continuacion)

lo que realmente gana podria perjudicarle (por
ejemplo, en el pago de impuestos o multas).

* Un mismo nivel de ingresos puede garantizar un
bienestar sustancialmente mayor en zonas rurales
que en zonas urbanas.

* Los ingresos como indicador del bienestar se
consideran bastante inapropiados para la compa-
racién a escala nacional e internacional, ya que
pueden variar significativamente a lo largo del
tiempo y entre los distintos paises.

En cuanto al consumo, los componentes del
consumo doméstico pueden dividirse en cuatro cate-
gorfas: alimentos, articulos no alimentarios, bienes
de consumo duraderos, y vivienda (Deaton y Zaidi,
2002). Los alimentos se pueden considerar como
la cantidad de comida consumida en el periodo de
referencia (generalmente un mes o una semana),
calculada segun los precios de referencia, o bien
como el valor de la comida consumida en ese mismo
periodo." Para el andlisis, habria que recabar infor-
macion sobre el origen de los alimentos (adquisicion
de una comida o de los ingredientes, donacién, auto-
produccion) o sobre las circunstancias de su consumo
(en casa, en la escuela, en el trabajo, de vacaciones).
El consumo de articulos no alimentarios comprende
la ropa, los productos de uso doméstico, los costos
del transporte, la educacién y la salud.? Puede ser
razonable no incluir los gastos ocasionales o el pago
de deudas e impuestos, aunque algunos impuestos
locales pueden estar relacionados con los beneficios
recibidos mediante las cuotas fiscales del gobierno
local.

El calculo del consumo total puede resultar
complicado a causa de la inclusion de bienes que no
se compran en el mercado (como el entretenimiento,
y los bienes publicos o de produccién doméstica), que
estan racionados o que implican un flujo de consumo

(bienes de consumo duraderos). Una medicion del
consumo basada en la distribucién de los gastos
reales no tomaria en cuenta el consumo de bienes
publicos o de entretenimiento, aunque ambos contri-
buyen al bienestar de un hogar. Las dificultades que
surgen para estimar su valor también indican que es
mejor no incluirlos en el cémputo (Deaton y Zaidi,
2002).

Por otra parte, los hogares pueden conside-
rarse como dos unidades distintas en cuanto son
productores y a su vez consumidores de productos.
En este caso, el problema estriba en la definicion de
los precios “de venta”.* Los precios sombra deberian

! Algunas encuestas (véase el ejemplo de la Oficina de Esta-
distica de Bangladesh del que se informa en el anexo A,
Coudouel et al., 2002a) han adoptado los ingresos directos
como indicador de la pobreza y de la linea de pobreza
absoluta. Este indicador es puramente nutricional y apenas
puede considerarse representativo de la condicion de
pobreza porque no tiene en cuenta todas las demas formas
de privacion de la gente pobre que puede, a pesar de ello,
cubrir sus necesidades caléricas.

2 No existe un acuerdo generalizado sobre la inclusién
de todos los gastos en salud. Las principales dificultades
estriban en su posible necesidad en algunas ocasiones
especiales (Deaton y Zaidi, 2002).

3 Resulta dificil evaluar el tiempo libre y diferenciarlo del
desempleo involuntario o del trabajo fuera del mercado
que se ofrece a un hogar. Su inclusion en el calculo podria
hacer peligrar la calidad de la medicion del bienestar. La
demanda de bienes publicos suele estimarse mediante el
empleo de una valoracion contingente. De todos modos,
esta técnica de estimacion, ampliamente aceptada, puede
tener deficiencias, sobre todo para calcular la demanda de
Servicios que no se proporcionan.

#Sila separacion se puede aplicar de un modo razonable, es
preferible no utilizar los precios de mercado, sino estimar en
su lugar el precio que se paga a los productores. Ademas,
las inversiones y el costo de los datos empleados para la
creacion de los ingresos en especie no deberian conside-
rarse como parte del consumo, a fin de evitar contarlos dos
veces.

(continda en la pdgina siguiente)



RECUADRO 12. Indicadores métricos monetarios (continuacion)

estimarse con una oferta racionada que no satisfaga
plenamente la demanda porque el precio de mercado
es mas bajo que la utilidad marginal del consumidor.
Los bienes de consumo duraderos requieren un trata-
miento de célculo especial, puesto que los beneficios
de su uso van mas allé de la adquisicion inicial. En
consecuencia, la evaluacion de su contribucion al
bienestar del hogar no deberia fundamentarse en
el gasto inicial sino en el célculo de una cuota de
usuario.®

Una vez que se dispone de los datos del consumo
domeéstico, éste puede convertirse en consumo indi-
vidual mediante su divisién por el nimero de miem-
bros del hogar. Del mismo modo pero a la inversa,
el consumo doméstico también puede establecerse
realizando la suma del consumo individual de los
miembros del hogar. Este método ha sido amplia-
mente adoptado y, por tanto, puede ser razonable
mantenerlo para comparar con estudios previos. De
todos modos, el método no toma en cuenta las dife-
rencias dentro del hogar, no sélo relacionadas con
la composicion y el tamafio variados de los hogares,
sino también las que se ven influidas por factores
especificos y més personales como, por ejemplo, las
discapacidades fisicas.

Ademas, cabe sefialar que en general los indivi-
duos tienen diferentes necesidades unos de otros. Un
nifio, por ejemplo, no necesita tantas calorfas como
un adulto. En este sentido, los hogares més grandes
pueden beneficiarse de economias de escala en el
consumo de ciertos bienes (la vivienda en particular).
El problema de comparar el consumo de hogares
diferentes puede resolverse con el empleo de escalas
de equivalencia que apliquen un sistema de pesos a
los miembros del hogar a fin de establecer el nimero
equivalente de adultos. EI nimero especifico se puede
entonces ajustar para tener en cuenta las economias
de escala, con la obtencién de equivalentes adultos
“efectivos”. Lamentablemente, segtin afirman Deaton

y Zaidi, no hay métodos generalmente aceptados para
el calculo de las escalas de equivalencia, ni para los
costos relativos de los nifios ni para las economfas de
escala (Deaton y Zaidi, 2002:48). Entre los distintos
enfoques, que a menudo resultan dificiles de aplicar,
el mas frecuente parece ser la adopcion de una
correccion razonable ad hoc, como la que habitual-
mente utiliza la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE).® El acercamiento mas
generalizado es el que propone el National Research
Council (Consejo Nacional de Investigacion).” Ademas,
también es posible estimar escalas de equivalencia
para paises distintos que tomen en cuenta el tamafio
de los hogares y su composicion.

Entre los individuos que componen un mismo
hogar pueden existir otras desigualdades. Las dife-
rencias dentro del hogar son bastante dificiles de
determinar; el enfoque participativo puede ofrecer
una metodologia eficaz para medirlas. También habra
que realizar ajustes para contemplar las disparidades
de precios en distintos lugares de un mismo pais, lo
cual se puede conseguir aplicando deflectores espa-
ciales a los ingresos/consumo.

> El ejemplo mas cabal de los bienes de consumo dura-
deros es la vivienda. Para los que son propietarios, se puede
computar un alquiler equivalente en referencia al precio de
mercado, mientras que para las personas que rentan una
vivienda, la medida seria el alquiler real que pagan.

6 Si se utiliza la sigla EA para denominar al equivalente
adulto de un hogar, y las siglas Na y Nn para el nimero de
adultos y de nifios del hogar respectivamente, es posible
suponer que EA = 1 + 0,7(Na — 1) + 0,5Nn (véase Banco
Mundial, 2005).

7 Es decir, EA=(Na + oiNn)®, donde el pardmetro o (1 > o
>0) es el costo de un nifio en relacion con el de un adulto, y
el parametro © (1> 6 > 0) esta relacionado con las econo-
mias de escala. Después, los parametros deberan fijarse de
acuerdo con las caracteristicas de cada pais en concreto y
con las de la muestra.



categorfa de indicadores resulta especialmente importante para los po-
bres de las ciudades porque su supervivencia depende de sus condiciones
de salud, que se encuentran amenazadas por el hacinamiento, la falta de
saneamiento y agua potable, y los serios problemas ambientales.
Ademas, los pobres de los centros urbanos, en particular, viven en con-
diciones de inseguridad e insalubridad muy altas, debido a la convivencia de

RECUADRO 13. Indicadores no monetarios: consumo de bienes y servicios

El carcter multidimensional de la pobreza, tal como
se ha descrito hasta aqui, requiere la medicion de
muchas variables que participan en la definicion del
bienestar. A este respecto, los ingresos y el consumo
no representan un indicador plenamente satisfactorio
del bienestar. Esta deficiencia es particularmente
manifiesta en el caso de la pobreza urbana, en la que
la satisfaccion de las necesidades puede depender del
acceso a los servicios (Banco Mundial, 2004), y los
patrones de gasto reflejan —con respecto a las zonas
rurales— una porcién mas elevada del consumo esen-
cial de bienes y servicios (como transporte, vivienda,
servicios basicos y salud) en relacién con el consumo
de alimentos.

La preferencia general por las mediciones econo-
micas del bienestar antes que por las no econémicas
se debe seguramente al hecho que estas Gltimas, a
pesar de estar caracterizadas como indicadores mas
detallados del bienestar, resultan mas complejas y
costosas de recopilar." No obstante, un acercamiento
mas integral a la evaluacién del bienestar deberia
efectuarse mediante el empleo de indicadores no
monetarios, expresados en términos del consumo de
un conjunto de bienes y servicios como el siguiente:
alimentos (por ejemplo: ingesta diaria de calorfas,
nutricion infantil), salud (indice de masa corporal, tasa
de infecciones, expectativa de vida, mortalidad, uso
de servicios sanitarios, nimero de hospitales y cen-
tros sanitarios a una distancia accesible), estandares
de vivienda (espacio adecuado, aire acondicionado/

calefaccion, materiales empleados en la construc-
cion del edificio, condiciones de salubridad, abaste-
cimiento de agua, disponibilidad de agua potable),
educacion (alfabetizacion, asistencia a la escuela,
acceso a escuelas), vestimenta, medio ambiente, trans-
porte, etc.? En este caso, la extension de la pobreza
se puede medir directamente con un indice que iden-
tifique un nivel minimo de satisfaccion de las necesi-
dades basicas que forman parte de la definicion del
bienestar doméstico.?

! Mitlin (2004) pone al descubierto que 22 de los 23
documentos investigados sobre estrategias para reducir la
pobreza aplican mediciones ingresos/gastos, mientras que
solo cuatro toman también en consideracion mediciones
relativas a necesidades bésicas. Cabe destacar, de todos
modos, que la multidimensionalidad incrementa la dificultad
para establecer comparaciones interpersonales, las cuales
resultan necesarias para las clasificaciones del bienestar;
véanse Duclos, Sahn y Younger (2001), y Bourguignon y
Chakravarty (2002) para los criterios de comparacion con
mdltiples indicadores del bienestar. Ademés, Lanjouw y
Lanjouw (1997) apuntan una posible compensacion entre la
exhaustividad de las mediciones del bienestar y su capacidad
de comparacion. Bibi (2005) y Thorbecke (2005) presentan
revisiones recientes de los planteos sobre la medicion de la
pobreza desde una perspectiva multidimensional.

2Varios estudios avalan que los gastos por servicios de trans-
porte en las zonas urbanas pueden facilmente representar
un 15% o mas de los ingresos mensuales (Mitlin, 2004).

3 Un indicador compuesto del bienestar es el Indice de Desa-
rrollo Humano (IDH), que consiste en la suma ponderada de
tres mediciones de privacion: ingresos, salud y educacion.



RECUADRO 14. Carencia de indicadores de capacidades clave

El problema de reunir informacion es especialmente
pertinente para la utilizacién de un indice que describa
la pobreza como carencia de capacidades clave, o del
conjunto de opciones de que disponen los individuos
(Sen, 1999). Segun esta Ultima interpretacion, el indice
compuesto de riqueza (que incluye los ingresos, los
bienes, los estandares de vivienda, y el uso de servi-
cios como la salud y la educacion) deberia extenderse
hasta incluir el empoderamiento o la libertad de elegir

funcionamientos alternativos para salir de la pobreza.
El grado de empoderamiento individual depende de
numerosos elementos, como el hecho de tener los
riesgos cubiertos por un seguro, o la existencia de
derechos basicos (libertad de expresion y derecho al
voto, por ejemplo) o la participacion en las decisiones
colectivas (que depende, entre otras cuestiones, de la
informacion de la que se disponga sobre las politicas
publicas, y del nimero y de la relevancia de las ONG).

grupos de residentes y no residentes. Asimismo, son muy vulnerables a las
desaceleraciones econémicas, ya que a menudo trabajan en el sector informal,
estan desprovistos de seguro, y dependen fuertemente del dinero en efectivo.
En América Latina, el 70% de los pobres urbanos trabaja en el sector informal
(Ruggeri Laderchi, 2005), aunque lamentablemente dicho dato rara vez se
utiliza para especificar las dificultades ligadas a la definicién de una linea de
la pobreza consistente en un nivel minimo de funcionamiento que permitiera
identificar a los no pobres. Como sefiala Thorbecke, en la practica es muy di-

hitp:/fww.arts.corell. ficil, si no imposible, medir a priori la capacidad de dotacién (2005:6).

edu/econ/et17/Erik%20
Thorbecke%20files/
Multi1.pdf

Determinar la linea de pobreza

Una vez que han quedado definidas las variables utilizadas para medir el
bienestar, el siguiente paso consiste en especificar un umbral para el in-
dicador siguiente: una linea de pobreza debajo de la cual sea posible identi-
ficar a los pobres y diferenciarlos de los no pobres. Segln el Banco Mundial, la
linea de la pobreza puede considerarse como el gasto minimo requerido por
un individuo para cubrir sus necesidades basicas alimentarias y no alimen-

http://siteresources. tarias (Banco Mundial, 2005a:43).?2 Determinar donde ha de establecerse

worldbank.org/PGLP/
Resources/PovertyManual.pdf

22 Alternativamente, se puede considerar una linea de pobreza como el gasto minimo nece-
sario para alcanzar un nivel de subsistencia en un servicio determinado. El problema de
que el servicio no sea mensurable se puede superar mediante la definicion de una linea
de pobreza para diferentes hogares, por ejemplo, teniendo en cuenta si se encuentran en
zonas urbanas o rurales. Un enfoque méas comun consiste en definir una linea de pobreza
para todos los individuos observados y ajustar los ingresos individuales en relacién con la
composicion del hogar.
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PARTE 11 - MEDICION DE LA POBREZA EN LOS CENTROS URBANOS E

la linea de la pobreza es un asunto delicado y
complejo, ya que implica la comparacion del
bienestar interpersonal.

Hay dos clases principales de lineas de
pobreza: relativa y absoluta. La relativa se de-
termina con respecto a la distribucién total
del indicador (ingresos o consumo, principal-
mente). Su objetivo es definir a los grupos mas
desfavorecidos del pais, pero resulta inapro-
piada para realizar comparaciones de caracter

internacional, porque los pobres de las econo-

mias avanzadas —asi definidos por las lineas de pobreza relativa— pueden
considerarse adinerados para los paises en desarrollo. Ademaés, las lineas de
pobreza suelen actualizarse con el tiempo.

Las lineas de pobreza absoluta suelen determinarse en funcién del
costo estimado de una cesta de bienes que cumpla los minimos requisitos
para satisfacer las necesidades bésicas del hogar, que generalmente re-
sultan de la combinacién de las necesidades nutricionales y no nutricio-
nales. Dicho de otra manera, para cualquier nivel dado de servicio pablico
que defina la prevencion de la pobreza, hay una linea de pobreza absoluta
correspondiente que se determina por una cesta de productos basicos que
sirve para garantizar un nivel de vida minimo (o el nivel del servicio pi-
blico). Segln el Banco Mundial (2005a), esta definicién presenta dos pro-
blemas principales: como precisar el nivel de referencia del servicio plblico
y cémo definir el valor de mercancia de la linea de pobreza. Ademas, a fin de
realizar comparaciones coherentes de las tasas de pobreza entre los pafses,
la linea de pobreza seleccionada deberia indicar niveles de vida similares,
independientemente del tiempo, el lugar o el grupo en cuestién.? Eviden-
temente, la definicién de las lineas de pobreza deberia permitir también di-
ferenciar entre zonas urbanas pobres y zonas rurales pobres. En el caso del
analisis urbano, dichas medidas deben disefiarse de manera de considerar
los costos adicionales que los pobres urbanos puedan tener con respecto a
la poblacién rural pobre en materia de vivienda, transporte y compra de pro-

23 Para hacer posibles las comparaciones, la linea de pobreza puede obtenerse multiplicando
la cesta de referencia por el precio del vector y dividiéndolo por el indice de precios, de
modo que el umbral de pobreza quede expresado en términos reales (Ravallion, 1998).
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ductos agricolas que no estan en condiciones
de cultivar.?

Los expertos han destacado las difi-
cultades que comporta establecer niveles
minimos de necesidades basicas como ves-
timenta, vivienda vy, sobre todo, informacién
y derechos individuales (empoderamiento).
En cambio, es mucho mas facil definir las ne-
cesidades de nutricién, por debajo de las
cuales se puede considerar que una persona
experimenta privacién.?®> En cuanto a la dis-
ponibilidad de datos objetivos y fiables, existen dos métodos principales
comianmente utilizados para definir las lineas de la pobreza de acuerdo con
el enfoque tradicional basado en el dinero: los métodos de costo de las ne-
cesidades basicas (CNB) y de la ingesta de energfa alimentaria (véase el re-
cuadro 15).

Las lineas de pobreza también pueden fundarse en las percepciones
subjetivas sobre condiciones y necesidades basicas expresadas en las en-
cuestas de hogares. Las medidas subjetivas se pueden utilizar no sélo para
establecer las lineas de pobreza, sino también para definir escalas de equi-
valencia y diferencias regionales en el costo de vida, aunque es cierto que
las medidas subjetivas pueden ser muy variables e incorporar tanto pre-
juicios como hébitos inaceptables. Por ejemplo, puede suceder que las
respuestas de los encuestados den prueba de ciertos patrones de discri-
minacion, a veces en contra de las mujeres o de determinados grupos so-
ciales. En este sentido, rara vez se utilizan las lineas subjetivas de pobreza,
aunque en potencia tienen un importante poder explicativo para mejorar
los métodos tradicionales de medicion de la misma (Ravallion y Lokshin,
1999). En conclusion, las estimaciones de la pobreza pueden quedar de-
terminadas significativamente por el umbral especifico y por el método de
medicion adoptados.

24 En particular, las lineas de pobreza mas bajas muestran una mayor concentracién de
pobreza en las zonas rurales (Fay y Ruggeri Laderchi, 2005).

25 Cabe sefialar, sin embargo, que las comparaciones internacionales utilizan la medida
“délar por dia” como linea de pobreza a pesar de sus conocidas deficiencias como un indi-

cador de hienestar.


http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/1999/09/14/000094946_99051205342780/Rendered/PDF/multi_page.pdf
http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/1999/09/14/000094946_99051205342780/Rendered/PDF/multi_page.pdf
http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/1999/09/14/000094946_99051205342780/Rendered/PDF/multi_page.pdf
http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/1999/09/14/000094946_99051205342780/Rendered/PDF/multi_page.pdf
http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/1999/09/14/000094946_99051205342780/Rendered/PDF/multi_page.pdf
http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/1999/09/14/000094946_99051205342780/Rendered/PDF/multi_page.pdf

RECUADRO 15. Definicion de lineas de pobreza: los métodos del costo

de las necesidades basicas y de la ingesta de energia alimentaria

El método del costo de las necesidades basicas
define una linea de pobreza absoluta como el valor de
consumo que satisface ciertas necesidades basicas, y
—en tanto método- tiene la ventaja de resultar cohe-
rente. Por lo tanto, la construccion de una linea de
pobreza empieza con la definicion del consumo
adecuado, en el que se incluyen tanto los elementos
alimentarios como los no alimentarios, y continda con
el calculo del costo de este consumo. Asi, la linea de
pobreza se mide en términos monetarios. EI compo-
nente alimentario se calcula estimando el costo de
satisfacer las necesidades nutricionales (en general,
2.122 calorias por persona por dia), que suele hacer
referencia a la dieta habitual para hogares cercanos
a la linea de pobreza. La eleccion de la dieta de refe-
rencia puede afectar sustancialmente el resultado.
De hecho, los no pobres pueden dedicar un gasto
por caloria considerablemente mas elevado que los
pobres. Ademas, la dieta varia segln la region. Un
problema adicional es el relacionado con el calculo
del costo del consumo alimentario. Las estimaciones
de los precios de los alimentos pueden estar sesgadas
por la estacionalidad de los precios y por las diferen-
cias entre regiones. El uso del precio regional medio
tenderd a que los precios se sobrestimen y, por lo
tanto, a una medida mas elevada de la pobreza debido
al hecho de que los no pobres compran alimentos de
mayor calidad y a precio mas elevado que los pobres.
Un método alternativo seria considerar los precios
medios calculados solamente para los pobres.
Finalmente, segun el enfoque del costo de las
necesidades basicas, la linea de pobreza se completa
al sumar los elementos no alimentarios, pero no
hay una medida generalmente aceptada para este
componente. Una alternativa posible seria consi-
derar el costo de la vivienda y los servicios, o del
consumo no alimentario de una familia de referencia

que disponga sdlo de los ingresos suficientes para
comprar 2.122 calorias de alimentos (Couduel et al.,
2002a; Banco Mundial, 2005a).

El método de la ingesta de energia alimen-
taria resulta Util para definir la linea de pobreza
cuando no se dispone de los precios de los bienes.
Este método se basa en la hipdtesis de que el
consumo de energia alimentaria y los ingresos son
magnitudes positivamente correlacionadas. Por lo
tanto, el método define la linea de pobreza como el
nivel de ingresos (o de gastos) para el cual la ingesta
de energia alimentaria correspondiente es suficiente
para satisfacer ciertos requisitos de energia refe-
rencial (puede tratarse de 2.122 calorias, pero esta
cantidad también puede ajustarse segin la region
o la nacién). Sin embargo, este método tiene varios
inconvenientes serios. Ravallion y Bidani (1994) han
sefialado que no proporciona un umbral coherente,
puesto que las lineas de pobreza pueden no indicar
el mismo nivel de bienestar, independientemente del
tiempo y de los subgrupos.

Por otra parte, el método produce resultados
que pueden ser notablemente distintos de los obte-
nidos usando el enfoque del costo de las necesidades
bésicas. Pero el principal defecto del método afecta
a su hipotesis fundamental. En realidad, la ingesta
de energia alimentaria puede depender de variables
distintas de los ingresos, como los gustos, las activi-
dades realizadas, el género, la edad, las caracteristicas
fisicas, etc. En particular, deberia recalcarse que las
familias rurales a menudo pueden obtener alimentos
mas baratos que los habitantes de zonas urbanas
y que, ademas, estan acostumbradas a consumir
productos alimentarios menos caros. Por lo tanto,
el gasto por caloria de los consumidores urbanos es
mas alto que el de los consumidores rurales; por ello,

(continda en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 15. Definicion de lineas de pobreza: los métodos del costo de las

necesidades basicas y de la ingesta de energia alimentaria (continuacién)

con el mismo nivel de ingresos (o de gastos), el nivel - - ) .
- . , " Una debilidad adicional del método de la ingesta de
de energla alimentaria sera mayor para los consu- p ; . LdR .
energia alimentaria es su sensibilidad a los cambios en

midores rurales que para los consumidores urbanos. el precio relativo de los alimentos. Un aumento sustancial
La consecuencia es que para un nivel de energia en el precio de la comida con respecto a los articulos no

alimentaria dado, la linea de pobreza sera menor en alimentarios incrementarfa la linea de pobreza.

las zonas rurales que en las zonas urbanas.’

Recuento de la pobreza, brecha de la pobreza y
brecha de la pobreza al cuadrado

Entre las medidas mas utilizadas de la pobreza se encuentran el recuento
de la pobreza, la brecha de la pobreza, y la brecha de la pobreza al cuadrado
http://russell-davidson.arts. (Foster, Greer y Thorbecke, 1984) (véase el recuadro 16). Seria razonable
megilcaled T3/FGT8A po tomar en consideracion las tres medidas, ya que tienen en cuenta diferentes
aspectos de la pobreza y pueden proporcionar informacion sobre diferentes
politicas de reduccion de la misma. El indice de recuento focaliza su obje-
tivo en aquellos pobres que se encuentran justo por debajo de la linea de
pobreza, aunque se trate de quienes menor apoyo necesitan entre los po-
bres en general. Por el contrario, las otras dos medidas premian sobre todo
aquellas politicas que pretenden ayudar a quienes se encuentran alin mas

abajo de la linea de la pobreza.

Perfiles de los niveles desagregados de pobreza

La definicion de los programas de desarrollo urbano en los paises en desa-
rrollo requiere un claro perfil de la pobreza de la ciudad, y ofrece informa-
cién amplia y desglosada sobre la extensién de la pobreza, su ubicacién, las

necesidades especificas de los pobres, y la capacidad de los servicios pu-
http://www-wds.worldbank.
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WDSContentServer/\W3P/IB 2003h).
12003/10/07/000090341_2
003100715012 1/Rendered/
PDF/268950PAPE sobre sus factores determinantes y dibujar un mapa de las &reas donde
ROWDR02004 pdf

blicos para atender dichas necesidades y reducir la pobreza (Banco Mundial,

Una vez que se mide la pobreza, se considera importante arrojar luz

viven y trabajan las personas pobres. En este contexto, resulta muy perti-
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RECUADRO 16. Tres métodos de medicion de la pobreza

El indice de recuento de la pobreza se define
como la porcion de la poblacion cuyo consumo (o nivel
de ingresos) esta por debajo de la linea de pobreza.
La brecha de pobreza (BP) trata de describir la
profundidad de la pobreza midiendo la cantidad
de recursos que serian necesarios para sacar de su
condicion a todas las personas pobres a través de

La brecha de pobreza al cuadrado (BPC) trata
de medir la gravedad de la pobreza multiplicando la
brecha de pobreza por si misma para dar mas peso
a los muy pobres:

BPC = (1/n) =i [(z— y)/Z]12, parai=1,...,q.

Se puede obtener una formula para esta clase de

transferencias de dinero. En otras palabras, la brecha
de pobreza constituye una medida del déficit de la
pobreza. Dada una poblacién global n, una poblacién
pobre g, una linea de pobreza zy unos ingresos por
individuo /igual a yi, la brecha de pobreza es:

mediciones introduciendo un parametro a, tal que
P = (1/n) Zi [(z-yi)/z] o, y tomando un valor de cero
para el recuento, uno para la brecha de pobreza y dos
para la brecha de pobreza al cuadrado.

! Se puede demostrar que la brecha de pobreza es el
producto del indice de recuento y del cociente de brecha
de ingresos definido como (z—yq)/z, donde ygq = (1/g)Ziyi,
para i=1,...,q. El cociente de brecha de ingresos se define
sobre la poblacion que es pobre, mientras que el cociente
de brecha de poblacion se refiere al conjunto de la pobla-
cion. Esta caracteristica del cociente de brecha de ingresos
convierte a este cociente en una medida deficiente de la
pobreza (Coudouel et al., 2002a).

BP = (1/n) Zi [(z— yi/z], para i=1,...,q."

En términos de hogares, se deberian considerar los
ingresos per capita de cada hogar. Por lo tanto, una
brecha de pobreza de 0,3 significa que las transfe-
rencias monetarias necesarias para resolver el déficit
de pobreza ascienden al 30% de la linea de pobreza.

nente tener en cuenta, por ejemplo, el nivel de desagregacion en la unidad
territorial de referencia al estudiar las dimensiones de la pobreza dentro
de la ciudad. Tal eleccién suele estar limitada por los datos disponibles, y
las comparaciones se hacen a menudo dificiles dadas las diferencias entre
paises. Se pueden seleccionar distintos criterios: si se escoge el criterio ad-
ministrativo, el municipio compone una unidad convencional, aunque se
puedan utilizar agregaciones de menor nivel si se dispone de datos. Como
alternativa, es posible adoptar una caracterizacion socioeconémica que
se centre en los sistemas de fuerza laboral local, por ejemplo, en grupos
de municipios adyacentes e integrados econémicamente, cuyos limites
sean establecidos tras analizar los patrones diarios de trabajo (Brandolini
y Cipollone, 2002).

Con el fin de disefiar un perfil de la pobreza, el procedimiento es-
tandar consiste en la descomposicion de la medicion agregada de la po-
breza. El perfil de la pobreza muestra ampliamente las variaciones de la

pobreza segin la zona, la comunidad, el grupo y la familia. Por lo tanto,



estos perfiles resultan particularmente Gtiles a la hora de definir las poli-
ticas que se ocupan de la pobreza.?® Las comparaciones de la pobreza tam-
bién pueden realizarse a través del tiempo mediante encuestas posteriores:
un procedimiento comin consiste en convertir los ingresos nominales en in-
gresos reales (o consumo) por medio de una deflacion de los indicadores.
En teorfa, una comparacion correcta mantenida en el tiempo requiere en-
cuestas con marcos de muestra similares y con la misma metodologia ba-
sada en definiciones parecidas de ingresos y consumo, pero en la practica
las encuestas difieren y necesitan correcciones. Un anélisis de la pobreza
puede suponer también la realizacién de estimaciones de correlacion de la
misma mediante analisis de variables maltiples. Muchas evaluaciones de
la pobreza se han llevado a cabo utilizando las dos principales técnicas de
analisis de variables multiples, ya sea logit o probit, en funcién de las hip6-
tesis sobre la distribucion del error (véase el recuadro 17).

Una evaluacion dinamica de la pobreza:
medir la vulnerabilidad

Es importante evaluar la pobreza de manera dindmica, ya que los analisis
no distinguen entre pobres constantes y pobres transitorios. El bienestar ac-
tual de una persona puede influir en las condiciones de su futuro, y la propia
incertidumbre podria considerarse como un componente negativo para el
bienestar. Los pobres son particularmente vulnerables a los shocks, debido
a su falta de activos, a su dificultad para acceder al crédito y a la ausencia
de proteccién social. Por otra parte, incluso las adversidades de caracter
temporal pueden tener efectos duraderos en el bienestar de las personas
pobres. Desde esta perspectiva dinamica, resulta fundamental estimar la
vulnerabilidad de los pobres, que puede definirse de varias maneras, pero
basicamente se refiere al riesgo de no alcanzar o mantener un determinado
umbral. Para los pobres urbanos, los principales factores de vulnerabilidad
son la incertidumbre en relacién con los ingresos diarios derivados del em-

%6 Dibujar mapas de la pobreza puede ayudar a orientar las intervenciones publicas. Bakery
Schuler (2004) indican la necesidad de crear mapas de los indicadores clave por localidad
dentro de las ciudades, o mediante la combinacién de fuentes de datos con Sistemas de
Informacion Geografica (SIG). La informacion sobre la distribucion geografica observada de
la pobreza también tiende a reducir la posible influencia de los grupos de interés.



RECUADRO 17. Analisis logit y probit

Estas técnicas no requieren analizar el consumo o
los ingresos auténticos. La variable endégena es una
variable ficticia que asume un valor, que puede ser 1
0 0, segln el individuo se clasifique como pobre o
no pobre. El problema principal con las regresiones
de este tipo es que resultan sensibles a los errores
de especificacion: los parametros probit en general
estaran desviados si la distribucion no es normal.
Aunque se trata de técnicas apropiadas para fijar
los objetivos a analizar —clasificando pobres y no
pobres— y para examinar los factores determinantes
de la pobreza transitoria cuando se dispone de datos
de panel, en general es més apropiado usar la regre-

sion lineal para calcular los factores determinantes
de la pobreza (Coudouel et al., 2002a). En este caso,
se utilizard toda la informacion disponible con un
logaritmo del indicador del bienestar como variable
enddgena (suponiendo una distribucion normal del
logaritmo) con regresiones sobre varias variables
exdgenas referidas a variables de los hogares —distin-
guiendo el jefe de familia de los demas miembros—,
localizacion geogréfica y demas variables que puedan
ser relevantes para el tipo concreto de encuesta.'

! El valor indicador, por ejemplo el ingreso, también puede
normalizarse en términos de linea de pobreza.

pleo o del autoempleo y la exclusion social. Ademas, el grado de vulnerabi-
lidad puede verse afectado por varios elementos, tales como la salud y la
educacion (con su impacto en la creacion de capital humano), la asistencia
plblica, la falta de seguro y la restriccion en el acceso al mercado del cré-
dito (lo cual impide una reaccion a los shocks adversos mediante una mo-
deracion del consumo). De acuerdo con los varios niveles de vulnerabilidad
es posible distinguir: pobres transitorios, o personas con una baja probabi-
lidad de quedar por debajo del umbral de la pobreza (aunque sean suscepti-
bles de experimentar periodos de pobreza); pobres crénicos, expresion que
designa a quienes tienen una alta probabilidad de caer por debajo del um-
bral de la pobreza, y continuamente pobres, categoria que engloba a aque-
llas personas que permanecen en situacién de pobreza la mayor parte del
tiempo. Cada uno de estos grupos requiere acciones y politicas especificas,
y por eso es importante distinguir entre estos grupos y obtener informacién
detallada sobre ellos.

En el contexto de esta argumentacion, hay que sefialar que la vulne-
rabilidad es dificil de medir y requiere informacion sobre la dindmica de los
indicadores de bienestar. Las medidas multidimensionales de bienestar re-
sultan probleméticas porque tienden a pasar por alto la vulnerabilidad de
las diferentes combinaciones de atributos que hoy llevan al mismo nivel de
bienestar (Thorbecke y Mwabu, 2005). De hecho, la tasa de sustitucion y
complementariedad entre los diferentes componentes puede cambiar con el




tiempo, de manera que si dos personas tienen diferentes combinaciones de
atributos —como la educacién y los ingresos— pero alcanzan el mismo nivel
de pobreza en el presente, ambas pueden ser vulnerables de manera dife-
rente, ya que la persona con menores ingresos y mayor grado de escolaridad
probablemente esté mas capacitada para superar los shocks adversos. Otra
cuestion para los individuos con una mayor exposicién a las adversidades
consiste en determinar si la incertidumbre sobre su futuro es parte de una
pobreza multidimensional. De ser asi, dicho factor deberia incluirse en la
medicion de la pobreza. Esta hip6tesis tiene una relevancia particular para
aquellos individuos con una alta variabilidad de ingresos que se encuentran
ligeramente por encima de la linea de pobreza, pero que adn asi podrian
ser considerados pobres. El anélisis de la vulnerabilidad proporcionaria un
perfil que tomaria en cuenta los cambios en los ingresos y los movimientos
de entrada y salida de la pobreza.

Recoleccion de datos cuantitativos

Las tres fuentes principales de datos cuantitativos para la medicién de la po-
breza son los censos, la administracion piblicay las encuestas.?” Los censos
ofrecen un registro completo de datos numerosos y heterogéneos acerca de
las personas, las actividades productivas y los resultados de las politicas pu-
blicas, ademés de brindar informacién a niveles muy bajos de agregacion.
Aunque se realicen con escasa frecuencia (a veces s6lo una vez cada 10
afos), los censos probablemente sean la fuente de datos mas importante,
ademas de proporcionar los denominadores de una serie de indicadores
significativos de pobreza. No obstante, los censos por si solos no permiten
llevar a cabo una medicién de la pobreza basada en los ingresos.

La administracién pablica es otra fuente de datos cuantitativos para la
medicion de la pobreza, ya que una cantidad considerable de datos se reco-
pilan a través de sistemas de informacién y gestion financiera. Por ejemplo,
las oficinas financieras, ya sean nacionales o locales, recogen datos sobre
ingresos del fisco y gasto pablico en diferentes sectores. Los administra-

" Los datos adicionales también se recaban mediante evaluaciones participativas que
se utilizan principalmente para recopilar datos cualitativos, los cuales se analizan en la
siguiente seccion.



dores locales retinen datos sobre el suministro de servicios piblicos, el per-
sonal empleado, la ubicacién y asistencia a las escuelas, el rendimiento de
los hospitales, y asi sucesivamente. Los datos de los registros administra-
tivos sirven como Gtiles indicadores intermedios para controlar las contribu-
ciones positivas de un factor determinado en la consecucién de resultados
como escuela primaria universal, programas de empleo, asistencia social,
etc. (Prennushi, Rubio y Subbarao, 2002). La otra categoria de indicadores
necesarios para el seguimiento de las estrategias de reduccién de la pobreza
abarca los indicadores de impacto, los cuales miden el cumplimiento del ob-
jetivo fijado (por ejemplo, la reduccién del nimero de pobres, trabajadores
informales y mendigos en el centro de la ciudad). La informacion sobre estos
indicadores ha de ser recabada directamente de los beneficiarios a través de
los métodos que se indican en los parrafos siguientes.

Para reunir informacién mas especifica, por ejemplo acerca de un
grupo determinado de personas, a menudo es necesario disefiar un estudio
que utilice un cuestionario estandar a partir de una muestra aleatoria de la
poblacién seleccionada, y que esté basado en las inferencias que el estudio
pretenda extraer.”® El marco en que se sitle la toma de muestras puede
afectar al resultado. Por ejemplo, en una encuesta realizada sobre hogares
en areas de baja densidad de poblacion se pueden ver alterados los datos
finales, ya que la muestra de entrevistados representa una mayor propor-
ci6n de la poblacion que la misma muestra de una poblacién de mayor ta-
mafio. O una encuesta puede representar en exceso a un determinado grupo
silos encuestadores seleccionan dicho grupo con mayor frecuencia. Por otra
parte, la seleccién aleatoria evita un sesgo en la seleccién que podria debi-
litar la representatividad de una muestra muy grande en relacién con la po-
blacién.?

El hogar es en general la unidad de observacién, aunque el anélisis
se pueda desagregar a escala individual. Por lo general, la observacion con-

8 En Hentschel et al. (1998) se muestra que las encuestas pueden mejorar la informacién
proporcionada en los mapas de pobreza del censo, aunque debe tenerse en cuenta que el
nivel de errores en la estimacion de los indices de la pobreza no es pequefio. En Elbers et al.
(2003) se presenta un procedimiento estadistico para combinar datos de censos y encuestas
en el anélisis de distribucion.

29 Utilizando muestras aleatorias, es posible adoptar técnicas estadisticas para estimar el
nivel de error de las muestras. A través de la derivacién de la distribucién de las estima-
ciones de la muestra, se obtiene una estimacion de la probabilidad de intervalo donde se
encuentra el verdadero (desconocido) parametro de la poblacion.
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siste en una (nica entrevista, a menos que el objetivo del estudio sea medir
la evolucién y la variabilidad del indicador de bienestar, como ocurre en el
caso de la medicién de la vulnerabilidad sefialado anteriormente (puede
también componerse de dos entrevistas, si el cuestionario es especialmente
largo y complejo como en los Estudios de Medicion del Nivel de Vida).*°

Para garantizar una cobertura completa, el estudio deberia incluir
tanto los ingresos como el consumo, y considerar en el segundo caso los
gastos reales y el valor monetario estimado del resto del consumo que no
implic6 ningln pago, como los alimentos cultivados en casa o la ocupacién
de un departamento en propiedad. Ademas, el disefio del estudio y la defi-
nicién de la muestra deberian tomar en cuenta el costo de la recoleccion de
datos.

Con respecto a la cantidad de informacién que se pretende obtener
mediante la encuesta, es posible identificar dos modelos diferentes: 1) en-
cuestas que abarcan una muestra amplia y que buscan recabar una serie li-
mitada de datos, y 2) encuestas que abarcan una muestra menor pero que
incluyen un conjunto mas extenso de preguntas. El Cuestionario sobre los
Indicadores Bésicos de Bienestar del Banco Mundial (CWIQ) y la Encuesta
de Medicion del Nivel de Vida (EMNV) son ejemplos del primer y del se-
gundo enfoques, respectivamente (Achikbache et al., 2002) (véase el re-
cuadro 18).

Datos cualitativos

Los datos cualitativos dan una idea de las percepciones de los hogares sobre
su propia vulnerabilidad, asi como también de las prioridades y oportuni-
dades de las personas que componen dicho hogar, las barreras para la re-
duccién de la pobreza y las diferencias locales. Ademas, presentan una
identificacion subjetiva de la linea de pobreza y una evaluacién personal
de la calidad de los servicios recibidos. Los datos son dtiles al evaluar, por
ejemplo: i) la participacién individual en redes sociales y en procesos pu-
blicos de toma de decisiones, ii) la correlacion de varios factores, como
el género y la etnia en su relacion con la pobreza, iii) el nivel y los fac-

30 En las encuestas longitudinales se entrevista a la misma unidad de observacion durante
un periodo prolongado.
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RECUADRO 18. Modelos de encuestas

El Cuestionario sobre Indicadores Basicos de
Bienestar (CIBB) tiene como objetivo proporcionar
frecuentemente informacion sobre la eficacia de los
programas de reduccién de la pobreza. Los indica-
dores de impacto recopilados, en general anualmente,
son indicadores del nivel de vida de los hogares y
de su acceso a servicios publicos concretos; estos se
basan en encuestas que preguntan a los habitantes
de la ciudad por sus necesidades concretas y sobre su
grado de satisfaccion con los servicios publicos que se
les proporcionan. Sin embargo, este tipo de encuesta
no aporta informacion suficiente para definir una
linea de pobreza absoluta.

La Encuesta de Medicion del Nivel de Vida
(EMNV) se propone obtener informacion exhaustiva
sobre el bienestar y el impacto de las medidas del
gobierno. La EMNV adopta cuestionarios multite-
maticos y presta atencion al control de calidad. Los
cuestionarios que se utilizan en general son: el cues-
tionario doméstico, que retine informacion muy deta-
llada sobre los miembros del hogar; los cuestionarios

caracteristicos de la comunidad, que piden a los
lideres comunitarios y a los grupos informacion sobre
la infraestructura de la comunidad y datos demogra-
ficos, y los cuestionarios de precios, que rednen infor-
macién sobre los precios en la comunidad.” Ademés,
la EMNV sigue procedimientos detallados concebidos
para minimizar los errores y garantizar un alto nivel
de control de calidad.?

! De vez en cuando, se adoptaron cuestionarios separados
para la escuela y las instalaciones de salud.

2 las principales caracteristicas del procedimiento son:
a) la atencion a la representatividad de la muestra (habi-
tualmente no supera las 3.200 familias); b) el formato del
cuestionario, que implica un uso intensivo de preguntas cuyas
respuestas son numéricas y que han sido disefiadas para que
los datos se puedan introducir directamente en una compu-
tadora; ) el desarrollo del trabajo de campo por parte de
equipos descentralizados con funciones especificas asignadas
a cada miembro y la realizacion de dos visitas de forma que
los errores que surjan después de la primera visita puedan
ser corregidos, y d) la administracion eficaz de los datos: el
uso de computadoras personales en el campo asegura que se
pueda disponer facilmente de los datos para el andlisis.

tores determinantes de las diferencias entre hogares, iv) las caracteristicas
del sector informal que dificultan la obtencion de empleo por parte de las
personas pobres, y v) las reformas institucionales, politicas y sociales que
puedan facilitar la integracién social y econémica de los pobres. Asi, junto
con los datos cuantitativos, la informacion cualitativa puede contribuir a la
medicion del bienestar.

Sin embargo, el uso de anélisis cualitativos atn esta dando sus pri-
meros pasos, y por lo tanto, no existen pruebas consolidadas para comparar
los resultados obtenidos mediante métodos distintos. En este sentido, dado
que las pruebas son adn limitadas, no se puede concluir cuél de los dos mé-
todos, cualitativo o cuantitativo, es mejor. Rojas (2004) sostiene que el
bienestar subjetivo y la posicién socioeconémica no estan fuertemente corre-
lacionados. Ademaés, con el enfoque cuantitativo y basado en la medicién del
dinero, Thorbecke y Mwabu (2005) obtienen estimaciones aproximadas de
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la incidencia de la pobreza. Por otra parte, como destaca Sumner (2004), la
eleccion del indicador deberia reflejar su finalidad: las medidas econdmicas
pueden ser preferibles cuando se necesitan inferencias agregadas aproxi-
madas, eficaces y en un tiempo breve, mientras que las medidas no econé-
micas se consideran mejores cuando se necesitan tendencias de bhienestar y/o
desagregacion a mediano o mas largo plazo. Por lo tanto, el propésito de los
diferentes indicadores, asi como también la disponibilidad y calidad de los
datos, desempefan un papel importante en la seleccién de los indicadores.

Existen diferentes métodos para recabar datos cualitativos, entre los
que se incluyen estudios socioantropolégicos, estudios longitudinales de
una localidad, y —sobre todo— evaluaciones participativas, que consisten
en investigaciones normalmente centradas en la poblacién en general méas
que en los hogares. Estas Gltimas pueden abarcar reuniones que se cele-
bren en la ciudad, un pueblo o un barrio, y donde los ciudadanos debatan
los problemas vy los factores determinantes de la pobreza, asi como tam-
bién las politicas. Una limitacién del método participativo es que algunos
grupos, como las mujeres, en muchos casos tienen poca voz y estan es-
casamente representados. Por otro lado, el enfoque participativo puede
resultar atil en la obtencién de una evaluacién multidimensional de la po-
brezay en la elaboracién de hipétesis que puedan ser comprobadas. Como
sefiala Thorbecke (2005), las entrevistas se pueden realizar y las hipétesis
se pueden poner a prueba, con lo cual se establece una relacién entre los
enfoques cuantitativo y cualitativo.

Los enfoques basados en los activos

Como sugieren Attanasio y Székely (2001:17), los altos niveles de desigual-
dad se pueden explicar por el “exceso de pobreza” en muchos pafses de
Ameérica Latina (dado el promedio de su renta per capita). Esto a su vez
puede vincularse a un alto nivel de desigualdad en los activos de generacion
de ingresos y, en particular, al capital humano.

Como se pudo observar en detalle anteriormente, la pobreza suele
ser medida y analizada utilizando los flujos de ingresos como un indicador
de bienestar, lo cual se debe especialmente a la disponibilidad de los datos
de ingresos, aunque éstos no sean siempre el mejor indicador. Segln Carter
(2007: 51), los ingresos no dicen mucho acerca de quiénes son los pobres
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ni por qué lo son; en cambio, es posible obtener informacion Gtil sobre la si-
tuacién de los pobres a partir de una valoracién de los activos.

Los enfoques basados en los activos estan directamente relacionados
con éstos y con sus estrategias de acumulacion. Los activos no sélo repre-
sentan los recursos sino que estan vinculados a las capacidades. Por lo
tanto, a través de los analisis de activos, es posible explorar las caracteris-
ticas multidimensionales de la pobreza, y la relacion entre desigualdades y
crecimiento econémico. Los activos no incluyen solamente el capital fisico
y financiero, sino tamhién los conocimientos y habilidades y su papel socio-
politico. Ademés, los enfoques basados en los activos reconocen el valor de
los pobres en tanto gestores de sus activos y, en consecuencia, tienden a in-
vertir, por ejemplo, en educacién, mano de obra calificada y capital social.

Seglin Moser, dichos enfoques son prominentes en la medida en que
representan un importante cambio de enfoque en el desarrollo histérico de
la metodologia de la investigacién de la pobreza, y de las politicas asociadas
(Moser, 2006:9). En contraste con las medidas estandar de la pobreza, que
proporcionan medidas estaticas y de caracter retrospectivo, los enfoques
basados en los activos brindan un marco dinamico, con miras al futuro, que
identifica los umbrales de construccion de activos y mide los movimientos
de entrada y salida de la pobreza. Como enfoques més sistematicos e inte-
grados, los métodos basados en los activos ilustran los vinculos entre los di-
ferentes activos y ponen de relieve su potencial para cambiar mediante una
gestion efectiva del riesgo. En este sentido, también tienen por objeto forta-
lecer las oportunidades y atenuar las restricciones. Por Gltimo, como apunta
Moser, al centrarse en la manera en que los pobres construyen sus carteras
de activos, este enfoque reconoce la importancia de la agencia individual y
colectiva, y los vinculos entre acumulacion de activos y desigualdad, segu-
ridad y estabilidad politica (Moser, 2006:9).

Reflexiones finales

En resumen, medir la pobreza urbana, especialmente en areas centrales,
supone comprender la naturaleza intrinseca de la zona objeto de examen.
Las zonas urbanas centrales tienden a caracterizarse por sus pequefias co-
munidades y sus grupos fragmentados. Por lo general, los residentes tienen
rafces profundas en el entorno urbano, y las familias suelen estar menos
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vinculadas a sus comunidades de origen. Por otra parte, la afluencia de no
residentes que se desplazan diariamente a las zonas centrales de las ciu-
dades ayuda a la construccién de un entorno heterogéneo. Siguiendo un
razonamiento inductivo, es facil suponer que una zona caracterizada por
una comunidad mixta y variada tienda a presentar una red de apoyo social
menos estructurada y eficaz. Por otro lado, frente a los no residentes, los
pobres de los centros urbanos parecen tener un acceso mas facil a la infra-
estructura basica, como los hospitales y las escuelas. Asimismo, los centros
urbanos ofrecen un recurso importante para residentes pobres y no resi-
dentes pobres que participan en actividades formales e informales, como el
reciclaje de residuos, la recoleccién de basura, y la venta de cigarrillos, hor-
talizas, frutas, y diversos tipos de articulos no perecederos.
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LA PUSREZND

Las organizaciones internacionales como el BID y la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) vienen trabajando desde hace mu-
chos afios en la lucha contra la pobreza a través de diversas iniciativas y pro-
yectos. Su experiencia en los pafses en desarrollo muestra que las politicas
de intervencion contra la pobreza suelen centrarse en areas concretas.®* To-
mando como referencia una clasificacion del Banco Mundial sobre programas
llevados a cabo en varios paises, las principales éreas de intervencién son
aquellas que abordan la naturaleza multidimensional de la pobreza urhana,
como ha quedado descrito anteriormente en estas paginas. Dichas areas de
intervencién toman en cuenta los factores que se detallan a continuacién.

Activos de capital humano:

. Mercados de trabajo, que se ocupen de la promocién de oportunidades
de empleo y formacién para los pobres, y de la eliminacién de las res-
tricciones que obstaculizan el acceso de los pobres al mercado laboral.

J Accesibilidad a los servicios urbanos, la salud, la educacion, y el lugar
de trabajo, mediante politicas de transporte.

Activos fisicos:

. Vivienda, suelo y mejora del acceso a la vivienda y a los servicios ba-
sicos.

31 Baharoglu y Kessides (2002) muestran como las intervenciones en los distintos ambitos
de politica se entrelazan con las diversas dimensiones de la pobreza. También indican cémo
cada una de estas politicas se relaciona con el fortalecimiento de los activos de los pobres,
como el trabajo, la vivienda, el capital humano, las redes sociales y las relaciones en los
hogares.
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. Accesibilidad a los servicios urbanos, la salud, la educacion, y el lugar
de trabajo, mediante politicas de transporte.

Activos financieros:
o Mercados financieros relacionados con la mejora del acceso al crédito.
Desarrollo social:

U Construccion de capital social y de servicios sociales y de proteccion,
que se ocupen de la prestacion de un nivel garantizado de ingresos y
de servicios, tales como la sanidad y la educacion.

U Cuestiones ambientales relacionadas con la mejora de la calidad de
las condiciones de vida de los pobres.

En vista de su relacion con la caracterizacion de la pobreza en centros
urbanos presentada en la parte I, las dreas mencionadas son pertinentes para
la identificacién de las intervenciones de politicas encaminadas a abordar el
problema de la pobreza. Por ejemplo, considerando que los no residentes po-
bres se desplazan a diario a los centros urbanos para desempefar sus activi-
dades, el mercado laboraly las politicas de los mercados financieros adquieren
especial importancia para hacer frente a problemas relacionados con la incer-
tidumbre y la inestabilidad de los ingresos, los cuales derivan de la naturaleza
informal de su trabajo y los convierte en particularmente vulnerables.

Al mismo tiempo, también se necesitan politicas que garanticen la
prestacion de servicios basicos —como la educacion y la salud— tanto para
los no residentes pobres como para los residentes pobres de centros ur-
banos. En este sentido, es primordial sobre
todo calcular la cantidad exacta de personas
que viven en el centro urbano y las que hasta
alli se desplazan a diario, ya que dicha infor-
macion permite dimensionar las necesidades
de infraestructuray servicios basicos con base
en las necesidades reales. Los residentes po-
bres que habitan en zonas degradadas del
centro de la ciudad precisan servicios urbanos
de calidad e inversiones que mejoren sus con-



diciones de vida y los protejan de los riesgos para su salud. Ademas, se re-
quieren politicas de vivienda para quienes sufren la falta de una vivienda
segura, y se necesitan politicas laborales, financieras y de vivienda para
abordar la nueva pobreza causada por la marginacion y por la frecuente
amenaza de “expulsién” de ciertas zonas como consecuencia de los pro-
cesos de renovacion y revitalizacion.

Otro aspecto relacionado con las intervenciones de lucha contra la
pobreza, y que es centro de gran atencion, reside en la importancia de la
gobernabilidad y de la participacion para mejorar la eficacia de las inter-
venciones (Satterthwaite, 2001a). En este sentido, se ha constatado que la
participacion de una variedad de interesados en el proceso de toma de deci-
sionesy la cuidadosa evaluacion de la calidad de las estructuras de gobierno
conducen a resultados mejores y mds sostenibles. Ademés, la participacion,
la transparencia y la comunicacién social conducen a una mejor goberna-
bilidad, a la construccién de coaliciones y grupos en torno de las reformas,
aumentan la demanda ciudadana de rendicion de cuentas y fomentan la par-
ticipacion a nivel local (Bruni, 2008).

Politicas disenadas para los entornos urbanos

Como ya se sefiald, América Latina es una region con una gran poblacién ur-
bana; por lo tanto, existe decididamente una necesidad de contar con poli-
ticas de reduccion de la pobreza y programas especialmente disefiados para
los entornos urbanos. Segin la CEPAL, la pobreza urbana en la regién es el
resultado de una combinacién de diferentes problemas, entre ellos la baja
productividad laboral de los grupos en el decil inferior de ingresos, agra-
vada por la baja calidad de los empleos, y estructuras familiares con altos
niveles de dependencia (CEPAL 2007:10).

En conjunto, en los dltimos afios la pobreza ha disminuido debido a la
recuperacion econémica de la regién, pero al mismo tiempo la produccion
se ha recuperado mucho mas rapido de lo que se ha reducido la pobreza. Por
lo tanto, los programas sociales siguen siendo un elemento esencial de las
politicas publicas para compensar la vulnerabilidad econémica real (CEPAL,
2007:15).

Segtn la CEPAL (2007:10), el conjunto méas importante de politicas
para reducir la pobreza urbana en América Latina incluye las que tienen un
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impacto en la ofertay en la demanda de fuerza
laboral, y mas concretamente aquéllas que
crean mas empleos productivos y ofrecen una
formacién que permite a las personas pobres
mejorar sus ingresos, asi como también las
encaminadas a fortalecer el capital humano.
Por Gltimo, incluye aquellas politicas con in-
fluencia en el nivel y la estructura de la poli-
tica fiscal, con una distribucién progresiva de
los pagos de impuestos, y el nivel y la estruc-
tura del gasto social, con los mismos objetivos
de distribucién para el beneficio de los sectores de bajos ingresos.

Debido a la complejidad de los problemas que coexisten en los cen-
tros urbanos, las politicas encaminadas a mitigar los problemas de la po-
breza deberfan aplicarse precisamente en dichas zonas. Al mismo tiempo,
deben llevarse a cabo en otras areas intervenciones que hagan frente a los
problemas relacionados con la pobreza, como una prestacion coordinada de
servicios en zonas suburbanas que pueda reducir las causas de la conver-
gencia diaria de personas a los centros urbanos.

Los enfoques del problema de la pobreza urbana y los diversos ins-
trumentos de politicas que generan han evolucionado con el tiempo, con un
cambio significativo en el énfasis que se pone en las distintas dimensiones
de las estrategias de reduccion de la pobreza. En este sentido, la breve pre-
sentacion de la evolucién de las politicas de pobreza urbana que se describe
a continuacion puede servir a los efectos de describir el escenario politico
actual y extraer conclusiones Gtiles para proyectos futuros.

La evolucién de las politicas y los proyectos

El enfoque de mejoramiento integral de barrios, bastante popular en la dé-
cada de los setenta, representé un primer paso en el disefio de politicas de
reduccién de la pobreza urbana y constituy6 la base de las primeras inter-
venciones apoyadas por el Banco Mundial.*? Segiin Gilbert (2003:5), los

32 Solo (1999) también identifica una etapa en las politicas de intervencion en América
Latina, que tuvo lugar en la década de 1960 y que se caracteriz6 por la erradicacion y la
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primeros proyectos urbanos estaban dirigidos
a beneficiarios de bajos ingresos; en parti-
cular, hicieron un esfuerzo por mejorar los
asentamientos existentes, habiendo sido uno
de los primeros el programa de mejoramiento
de kampung, en Yakarta, Indonesia. El obje-
tivo era ejecutar soluciones de bajo estandar
a fin de que fueran asequibles para los benefi-
ciarios pobres, y pudiesen reproducirse a gran
escala. Con la misma idea, los primeros pro-
yectos urbanos apoyaron la construccién de nuevas viviendas de bajo costo
a través de lotes con servicios en varias regiones, asi como también el trans-
porte urbano para los pobres en algunas ciudades clave.

En América Latina y el Caribe, el BID también participé en este tipo
de intervenciones, aumentando su apoyo a estas iniciativas en la década
de 1980 (Rojas, 2004). De hecho, el enfoque de mejoramiento de barrios
fue muy significativo, y puede considerarse como parte integral de la gran
variedad de politicas sociales aplicadas en la region cuyos principales ob-
jetivos son la modernizacion social y la formacién de los recursos humanos
que se necesitan en el proceso de industrializacién de un Estado en creci-
miento (Solimano, 2004:5).33

En este tipo de intervencion, se proporciona un conjunto de servi-
cios a determinados barrios, incluidos el suministro de agua, el alcantari-
llado, el alumbrado publico, la recoleccién de desechos sélidos y el drenaje.
Ademés de estas mejoras materiales, también se proveen otros servicios,
como la educacién sanitaria, la formacion profesionaly otras acciones desti-
nadas a generar oportunidades de ingresos. Algunos ejemplos de la extensa
intervencion que tuvo lugar de principios a mediados de los afios setenta

reconstruccion total: al despejar las chabolas y sustituirlas por viviendas, los gobiernos
podrian dar a los pobres una oportunidad en sus vidas en la ciudad, y evitar un deterioro
que lleva a méas deterioro. Estos programas han demostrado ser demasiado costosos y difi-
ciles de gestionar, teniendo en cuenta el tiempo requerido para su finalizacion; por ello, no
resultaron atractivos para los beneficiarios, que incurrian en mas gastos relacionados con la
ruptura de los lazos comunitarios.

33 El autor destaca como los instrumentos utilizados fueron la expansion de la educacion a
distintos niveles (incluida la ensefanza superior), politicas de vivienda para hacer frente a
una creciente poblacién urbana, sistemas nacionales de salud ptblica y un tipo de “pago por
servicio prestado” en la seguridad social (Solimano, 2004:6).
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comprenden proyectos de desarrollo urbano en Indonesia, Alto Volta (Bur-
kina Faso) y Zambia. Segln Solo (1999:7), el primer paquete de inver-
siones abordé las necesidades de la comunidad y las carencias de servicios
provistos en red, pero fue rapidamente seguido por un segundo paquete de
financiamiento para individuos: préstamos para mejoras del hogar y para
pequefias empresas a través de los organismos gubernamentales, con tasas
de interés subvencionadas y favorables condiciones de pago. Los benefi-
cios potenciales de este enfoque se derivan de su amplitud y de su capa-
cidad para llegar a todos los pobres de un area seleccionada. Este enfoque
también puede generar ahorros de costos en la prestacion de diversos ser-
vicios. En tal sentido, Brakarz, Greene y Rojas (2002:iii) indican: “En los
Gltimos afos se ha venido desarrollando un modelo de intervencién que ha
mostrado su efectividad para enfrentar el problema de la urbanizacién in-
formal. Se trata de los programas integrados de mejoramiento de barrios,
en los cuales se combina el mejoramiento de la infraestructura de los asen-
tamientos informales con la entrega de servicios sociales. Esta metodologia
de accién integral, que aborda aspectos urbanisticos y al mismo tiempo
ayuda a solventar las necesidades mas urgentes de los grupos vulnerables,
ha probado ser una importante herramienta de politica social y de lucha
contra la pobreza”.

Mediante la adopcién de este modelo, el BID llevé a cabo varios pro-
yectos de mejoramiento de barrios que despertaron gran interés en los di-
versos actores involucrados. El Banco ha recogido un conjunto de lecciones
aprendidas para sistematizar la metodologia utilizada en dichos programas,
incluidos el disefio, la aplicacion y la evaluacion de su impacto. Ciudades
para todos: La experiencia reciente en programas de mejoramiento de barrios
es una publicacién que presenta y difunde am-
pliamente la informacién recabada. Ademas,
en ella se describe el desarrollo urbano in-
formal en América Latina y el Caribe y las es-
trategias utilizadas para abordar el problema.

Junto con el mismo marco de la ordena-
cién integrada de proyectos de mejora, tam-
bién se desarrollé el enfoque sobre lotes con
servicios (L&S). Este enfoque, que se inicid
durante la década de 1970, tuvo un impacto
positivo en las condiciones de vida de las per-
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sonas pobres beneficiadas por las intervenciones y estimulé la participacion
privada. Consistia en la prestacién de un minimo bésico de edificaciones
e infraestructura en terrenos baldios, garantizados por los nuevos asenta-
mientos (Kessides, 1997:4). Segiin Kessides (1997:7), los proyectos gene-
raron una mayor inversién privada en vivienda (en Senegal, por ejemplo, se
calcula que cada délar de ayuda para el desarrollo ha estimulado alrededor
de ocho délares en construccién de viviendas y mejoras, asi como también
ha creado un nlimero considerable de puestos de trabajo en el sector de la
construccion.

Sin embargo, el principal problema con el enfoque L&S tiene relacién
con su principal beneficio: su amplitud. En este sentido, el enfoque requiere
una cantidad de tiempo considerable para completar cada proyecto, sobre
todo porque suele haber varias administraciones y organizaciones involu-
cradas. Por lo tanto, el requisito del tiempo supone una restricciéon desde
una perspectiva politica, porque por lo general el tiempo que representa
un mandato de una administracién de gobierno local o central no suele ser
suficiente para completar un proyecto, y el siguiente gobierno no se siente
necesariamente igual de comprometido con el proyecto como la administra-
ci6n saliente.

Usualmente, como lo senala Gilbert (2003) en su analisis empirico
del éxito de los proyectos urbanos del Banco Mundial, el grado de exigencia
de los proyectos esta correlacionado de manera negativa con el éxito de
los mismos. El impacto negativo de la complejidad de los proyectos es sufi-
cientemente significativo como para contrarrestar la mayoria de los efectos
positivos de otros factores.?* En este sentido, a pesar de su éxito, por lo ge-
neral los proyectos de lotes con servicios se convirtieron en enclaves de pri-
vilegio relativo en las grandes zonas urbanas, y fracasaron en su intento de
aplicarse a mayor escala por varias razones, incluido el hecho de que, como
programas piloto, quedaron exentos de los c6digos de construccién y de las

34 “La exigencia (de tiempo, esfuerzo o atencién) en los proyectos urbanos puede adoptar
varias formas, entre ellas: a) disefios complejos que implican una numerosa serie de compo-
nentes y de organismos de ejecucion, b) la presuncion de que haya un marco politico esta-
blecido cuando no es asf, como ocurrié con los proyectos urbanos en Mozambique (Cr1949)
y Vanuatu, o c) el disefio de proyectos basados en arreglos institucionales ideales que en
realidad no estan bien establecidos, como ocurrié con la vivienda en Argentina (Ln2997),
donde se dio por sentada una autoridad federal inexistente, y en Nepal, donde el desarrollo
municipal fracasé sin una base institucional local” (Gilbert, 2003:20).
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normas de uso del suelo. La politica relativa al medio ambiente a menudo no
se cumplié en estos proyectos (Buckley y Kalarickal, 2006:64).

Ademas, también se ha sefialado que este tipo de proyectos urbanos
a menudo conduce a los fendmenos de aburguesamiento de determinadas
zonas en las que los residentes mas pobres son dejados de lado y “alen-
tados” a vender sus casas para beneficiar a las personas acomodadas (ASDI,
2007). En cuanto a este fenémeno, cuando los barrios ganan en atractivo
y aumentan su valor, debido a la mejora estructural que acarrean los pro-
yectos de mejoramiento, las familias pobres experimentan la tentacién de
sacar partido de las mejoras subvencionadas y vender su propiedad (Solo,
1999:8).

Por lo tanto, para protegerse contra el aburguesamiento, es necesario
adoptar en los proyectos la perspectiva de los pobres urbanos, lo que impli-
carfa usar mecanismos de evaluacion social y
participacion, especialmente en los proyectos
de desarrollo urbano relacionados con el patri-
monio cultural.

Fondos de inversién social

Cabe destacar que los grandes proyectos de
mejoramiento urbano han puesto de mani-
fiesto problemas de sostenibilidad a lo largo del
tiempo debido a las dificultades econémicas y
politicas para recuperar los costos no sélo de las inversiones en infraestruc-
tura sino también de los gastos operativos. Otra herramienta utilizada por los
gobiernos y respaldada por el BID para apoyar actividades de reduccién de
la pobreza a pequefia escala son los fondos de inversion social. Mediante un
estrecho contacto con las comunidades pobres, estos fondos han desempe-
fiado un papel positivo en la promocién de la accién social y han demostrado
tener una funcion catalizadora en la sensibilizacion sobre la problemética de
la pobreza. Una de sus ventajas es su capacidad de adaptarse a las circuns-
tancias de cambio sin comprometer su eficiencia y su eficacia como instru-
mento de la politica de un gobierno (BID, 1998). El Banco ha sido el principal
promotor externo de fondos de inversion social en América Latina y el Ca-
ribe, y una fuerza importante en la prestacién de asistencia técnica y de co-
nocimiento especializado.
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En relacion con la experiencia del Banco Mundial, Solo (1999) des-
cribe los fondos sociales y sus principales caracteristicas de la siguiente
manera: i) proyectos pequefios identificados por grupos en el seno de las
comunidades de bajos ingresos, lo que permitié que las comunidades expre-
saran sus propias preferencias y estimulé la generacion de ONG; ii) contri-
buciones financieras de los beneficiarios como una forma de compromiso de
la comunidad y de reduccién de costos; iii) gestion de proyectos terminados
por parte de la comunidad, para asegurarse de que se hace un buen uso de
las inversiones, y iv) la necesidad de cantidades limitadas de recursos para
evitar un exceso de inversion de dinero.>*

La importancia econémica de los fondos sociales fue puesta de relieve
en una evaluacién internacional de inversiones en desarrollo comunitario:
Rawlings, Sherburne-Benz y Van Domelen (2004:9-10) sefalan que hasta
mayo de 2001, el Banco Mundial habfa invertido cerca de US$3,5 mil mi-
llones en los fondos sociales a través de mas de 98 operaciones de inversion
en 58 pafses. Estos fondos sociales también atrajeron mas de US$4,5 mil
millones de otros organismos internacionales, y el financiamiento interno
de los gobiernos. Las areas de intervencion incluyeron la realizacion de me-
joras materiales en las condiciones de vida de los barrios pobres y la expan-
sion de los servicios sociales disponibles para los pobres, el desarrollo de
actividades generadoras de ingresos, y la mejora de viviendas. Asimismo, se
consider6 el desarrollo de iniciativas de microfinanciamiento. El principal
beneficio del enfoque de los fondos sociales esta relacionado con la partici-
pacion de la comunidad y el apoyo a organizaciones que son politicamente
independientes.*®

3 Seglin la seccién “Pobreza urbana” del Banco Mundial, los fondos sociales son intermedia-
rios no gubernamentales que normalmente canalizan los recursos de concesién, de acuerdo
con criterios de elegibilidad predeterminados, en proyectos de pequefia escala para aque-
llos grupos pobres y vulnerables. Los proyectos son propuestos, disefiados y ejecutados por
entidades privadas y organismos publicos, como gobiernos locales u ONG, o por los propios
grupos de la comunidad. Cuando un fondo social esta establecido, solamente se fijan los
criterios de elegibilidad; los subproyectos individuales no se determinan en tal momento.
Los fondos sociales se corresponden con los poderes de inversiones de programacién y
gozan de un estatus especial, como la exencién de que prevalezcan las normas del sector
plblico-privado y reglamentos relativos a las adquisiciones y la contratacion. Los fondos
sociales seleccionan y financian proyectos, y se encuentran normalmente en las oficinas del
primer ministro, del presidente, o del ministerio de Operaciones (véase “Desarrollo urbano”
en: http://www.bancomundial.org/temas.html).

% De acuerdo con Kessides (1997:24, anexo), los fondos sociales pueden proporcionar un
mecanismo eficiente de financiamiento para dirigir los recursos a las pequefas inversiones
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Un cambio en las politicas sociales

A finales de los afios ochenta y en los noventa, ocurrié un importante cambio
en las politicas sociales, que tuvo un impacto significativo sobre los enfoques
para la lucha contra la pobreza urbana. Como destaca Solimano (2004), en
la década de 1990 las politicas sociales de los pafses de América Latina se
definieron por las siguientes caracteristicas:

o La reduccién de las desigualdades de riqueza e ingresos no se consi-
derd una prioridad politica explicita.

G Las politicas sociales se centraron en dar asistencia a los sectores
mas vulnerables de la poblacién (pobres, ancianos, nifios y discapa-
citados).

G Los precios relativos y los mecanismos de mercado debian guiar la
asignacion de recursos, el ahorro y la inversion.

. Al sector privado se le reservé un importante rol en cuanto a su par-
ticipacion en la prestacion de servicios de educacién, sanidad y pen-
siones, como consecuencia natural del desarrollo impulsado por dicho
sector.

G Las politicas sobre los mercados de trabajo también cambiaron a fin
de orientarse hacia la basqueda de mayor flexibilidad de la mano de
obra.

Del mismo modo, con el tiempo, las politicas sobre pobreza urbana
han adoptado la orientacién pro mercado de las politicas sociales, mante-
niendo a la vez un enfoque de mejora de la comunidad de hase, con los go-
biernos locales y las ONG como principales interlocutores de los organismos
de financiamiento. Como destaca Watson (2007:211), para desempefiar un
papel positivo, la planificacién urbana depende en gran medida de la exis-

que respondan a las demandas prioritarias de los grupos de bajos ingresos, los cuales a
menudo no reciben servicios, o estan mal atendidos por parte de los organismos oficiales y
en los procesos de presupuestos. Los fondos de inversion social han obtenido buenos resul-
tados en situaciones en que las instituciones gubernamentales son extremadamente déhiles
y se necesita una entidad de apoyo para llenar el vacio, como ocurre en los paises que salen
de periodos de crisis econdmica o civil. Que funcionen bien o no en la promocion de servi-
cios para los pobres depende en gran medida de las reglas por las cuales se rijan realmente
para operar.
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tencia de un gobierno local estable, eficaz y responsable, y de una sociedad
civil fuerte.

Ademas, Rojas (2004:31) destaca el papel prominente de los munici-
pios en las politicas de préstamo del BID para el desarrollo subnacional, al
afirmar que “inicialmente, las operaciones con municipalidades fueron una
actividad esporadica destinada, basicamente, a la ampliacion de servicios
urbanos, en tanto que el trabajo de las Gltimas dos décadas ha sido continuo
y cubre una creciente gama de temas relativos al desarrollo subnacional”.

De este modo, la capacidad de los gobiernos locales para prestar ser-
vicios a la poblacién urbana se ha reforzado.
Dentro de este enfoque, resulta importante
considerar una vez mas el papel de los fondos
sociales y de las iniciativas de microfinancia-
miento dirigidas a quienes no tienen acceso a
las entidades de crédito tradicionales. Segin
el Banco Mundial, las ONG son en general los
actores clave a la hora de otorgar pequefos
préstamos y alentar el ahorro privado. Los
fondos del gobierno y los pequefios ahorros
de las familias, junto a la asistencia de do-
nantes extranjeros, son las fuentes de finan-
ciamiento tipicas. Los préstamos se pueden
otorgar a comunidades o personas para una serie de prop6sitos especificos
(Banco Mundial, sitio web b).

Este énfasis en una orientacién pro mercado puede encontrarse tam-
bién en el documento de 1997 que eshoza la estrategia del BID para re-
ducir la pobreza, donde se afirma que es crucial para “ayudar a los pobres a
ganar lo necesario para salir de esa situacion” (BID, 1997:2), y que “la eco-
nomia debe aumentar el nimero de empleos disponibles y la productividad
o el potencial de ingresos de los pobres que acceden a esos empleos” (BID,
1997:2).

Se pueden citar varios ejemplos de cémo se ha aplicado esta estra-
tegia. Por ejemplo, el BID ha apoyado durante mucho tiempo a las insti-
tuciones de microfinanzas y microempresas y a los programas que buscan
facilitar el acceso de los pobres a los mercados de trabajo, tales como el
Programa Regional para el Fortalecimiento de la Formacion Técnica y Profe-
sional de Mujeres de Bajos Ingresos.

http://www.iadb.org/sds/
doc/Urban%20spanish2-19-
04final-.pdf

http://web.gseis.ucla.
edu/~pfi/Documents/IADB-
poverty-1997.pdf
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http://www.gdrc.org/icm/
micro/guy_sust-micro.pdf

Si bien hay dudas sobre la orientaci6n
pro mercado de este enfoque,®” la practica
de algunas iniciativas como el microfinancia-
miento muestra un cierto grado de éxito.’® En
este sentido, el microcrédito proporciona a los
pobres los recursos financieros necesarios para
realizar mejoras esenciales en sus hogares o
para consolidar su actividad productiva y por
otro lado, representa un paso clave hacia un
mayor acceso a los recursos financieros a través
de instituciones financieras tradicionales. En su
critica a las iniciativas de microfinanciamiento, Vincent (2005) destaca que
los opositores de las microfinanzas han sefialado que el valioso dinero de
ayuda que llega de los ya fatigados organismos donantes se ha desviado
a programas de microfinanzas cuyos resultados no han sido comprobados
y que se tornan inviables, distrayéndolos de programas cruciales para la
salud, la educacién, etc., que son los que realmente necesitan dicho dinero.

37 Solimano (2004:8) afirma que los resultados de las politicas sociales y de desarrollo para
la regi6n en su conjunto no son alentadores en cuanto a la sostenibilidad y rapidez del creci-
miento, la reduccion de la pobreza y la disminucion de la desigualdad. Ademas, la Oficina de
Evaluacién y Supervision del BID es también muy critica en su evaluacion de los resultados
de la estrategia de reduccion de pobreza de la institucion, al sefialar que la estrategia de
desarrollo “de facto” llevada a cabo por el Banco durante la década de los noventa se basa
en dos principios fundamentales: las reformas pro mercado encaminadas a aumentar las
oportunidades mediante el crecimiento econémico y la creacion de empleo, y la decision de
centrarse en grupos sociales determinados como enfoque para construir capacidades. Las
reformas pro mercado todavia no han dado lugar a una aceleracion del crecimiento econé-
mico, 0 a un patrén de crecimiento que tendria un fuerte sesgo a favor de las politicas de
ayuda a los pobres. Ademas, el relativo progreso obtenido durante la década en lo que se
refiere a una mejora de la capacitacion (aunque no haya sido claramente en favor de los
pobres) se ha visto, al menos en parte, empafiado por un fracaso en la tentativa de aumentar
el nimero de puestos de trabajo disponibles para las personas pobres e incrementar la
productividad o el poder adquisitivo de las mismas en dichos puestos de trabajo, segln lo
previsto por la estrategia (BID, 2003a:38).

38 En 2004 Development Gateway estimé que alrededor de 40 millones de personas, prin-
cipalmente en los paises en desarrollo, tenfan acceso a las microfinanzas (Development
Gateway, 2004). El primer banco de América Latina con el propdsito de otorgar crédito
a microempresas a nivel nacional, el Banco Solidario (BancoSol) se establecié en Bolivia.
De acuerdo con Robinson (2001:70), en 1997 BancoSol servia a mas de una cuarta parte
de los clientes del sistema bancario de Bolivia y a cerca del 15% de los clientes de todo el
sistema financiero del pafs, e inclufa tanto a las instituciones financieras no bancarias como
a los bancos.
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En el mismo documento, el autor hace hincapié en la critica del Departa-
mento Britanico para el Desarrollo Internacional (DFID, por sus siglas en
inglés), que dice que el microcrédito no es una herramienta adecuada para
ayudar a los pobres crénicos.

En general, las politicas de reduccién de la pobreza urbana mantienen
una fuerte orientacién pro mercado, en tanto tienden a utilizar instrumentos
destinados a mejorar el acceso de los pobres a diferentes mercados. Tam-
bién se basan en la participacién cada vez mas activa de las comunidades
y de los gobiernos locales. La orientacion de esta politica ha surgido clara-
mente de los Gltimos documentos del BID y del Banco Mundial. En relacion
con el BID, Rojas (2004:49) subraya: “Las soluciones efectivas requieren
de una combinacién de intervenciones privadas y plblicas. Ademas las ciu-
dades necesitan establecer regulaciones sélidas de los principales mercados
urbanos, e impuestos y cobros por servicios capaces de enviar las sefiales
correctas a los mercados sobre los costos sociales de las decisiones de los
actores privados en la ciudad, induciéndolos a contribuir al logro de los ob-
jetivos sociales democraticamente definidos”.

En relacion con el Banco Mundial, Gilbert (2003) describe los cuatro
pilares de la estrategia para reducir la pobreza urbana: i) la “habitabilidad”,
entendiéndose por ella una calidad de vida digna y con oportunidades para
todos, especialmente los pobres; ii) la gobernabilidad, lo que implica la in-
clusion y la rendicién de cuentas en el plano local; iii) la capacidad para
financiar el desarrollo urbano, es decir: solvencia y solidez financiera, y
iv) la competitividad y la mejora de la eficiencia de los mercados en las
ciudades. Para alcanzar estos cuatro objetivos interrelacionados, el Banco
Mundial ha propuesto recientemente una estrategia de gobierno urbano y
local que hace hincapié en el hecho de que
las ciudades se encuentran en transicion, y
presentan una problematica geografica, so-
cial, politica, ambiental, financiera y econé-
mica que requiere un enfoque mas holistico
para abordar las cuestiones de la pobreza y
de las oportunidades de desarrollo (Banco
Mundial, 2000).

En lo que concierne a la reduccién de
la pobreza urbana, la capacidad institucional
para disefiar, implementar y llevar adelante
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con eficacia politicas de lucha contra la pobreza es un requisito previo para
la gobernabilidad.? Para los paises involucrados en procesos de descentra-
lizacién, la capacidad institucional es un tema crucial. Gilbert (2003) ob-
serva una fuerte correlacion significativa y negativa entre proyectos urbanos
con pocos logros de desarrollo y su complejidad, debido a la falta de capa-
cidad para ejecutarlos por parte de instituciones y organizaciones politicas
y administrativas. En Girishankar et al. (2002:272) se destaca que la buena
gobernabhilidad puede verse negativamente afectada por una serie de fac-
tores, entre ellos: falta de transparencia, escasa rendicién de cuentas, una
organizacién deficiente y falta de capacidad técnica, ausencia de respuesta,
ineficiencia, y falta de motivacion.

Una gobernabilidad deficiente implica que: 1) los recursos no han sido
forzosamente destinados a satisfacer las necesidades mas importantes de los
pobres y ii) los servicios no se estan entregando o funcionan de manera inefi-
ciente, con lo cual se desperdician recursos.*® Existen diversas intervenciones
para mejorar la gobernabilidad. Entre las més sobresalientes se cuentan: opti-
mizar la rendicién de cuentas y la capacidad de respuesta de las instituciones
politicas, la descentralizacidn,*! las politicas fiscales, las relaciones fiscales
intergubernamentales, el sistema juridico y la administracién piblica.*

Ademads, se debe prestar atencién a la ejecucién de las politicas sobre
pobreza urbana y a las normas e instituciones que influyen en su eficacia.

39 De acuerdo con Girishankar et al. (2002:271), la gobernabilidad se refiere en general al
ejercicio de poder a través de las instituciones politicas, econémicas y sociales de un pafs.
Cabe destacar tres dimensiones clave: a) el proceso por el cual se selecciona, se pide cuentas,
se controla y se sustituye a un gobierno, b) la capacidad de los gobiernos para gestionar los
recursos eficientemente y para formular, aplicar y hacer cumplir politicas y regulaciones, y
c) el respeto por las instituciones que gobiernan las interacciones econémicas y sociales. La
gobernabilidad representa uno de los cuatro pilares de la estrategia del Banco Mundial.

“0 Elimpacto de la adecuacién del gobierno sobre la vulnerabilidad de los pobres se analiza
en la primera seccion de este documento.

“! | a descentralizacion es un problema en la gobernabilidad en cuanto a que los gobiernos
locales pueden no tener la capacidad necesaria para llevar a cabo eficazmente la mayor
parte de las politicas transferidas; al mismo tiempo, la descentralizacion puede ser vista
como una oportunidad para mejorar la gobernabilidad del sistema y, més especificamente,
las estrategias de la pobreza urbana, dados los posibles vinculos estrechos de los gobiernos
locales con las preferencias locales.

42 Una buena fuente de material que analiza la gama de cuestiones relacionadas con la
gobernabilidad es el sitio web del Programa de Desarrollo de la Gobernabilidad Democratica
de las Naciones Unidas (http://www.undp.org/governance). Véase también el estudio reali-
zado por Girishankar et al. (2002).
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La gobernabilidad es fundamental para garantizar que la orientacién pro
mercado de las politicas urbanas logre mejorar el acceso de los pobres a los
mercados. Al mismo tiempo, los proyectos mal administrados incrementan
el costo de acceso de los pobres a los diferentes mercados y la obtencion de
algunos servicios basicos, y pueden eventualmente dar lugar a una exclu-
sion completa.

Los mecanismos de participacién también deben mencionarse como
un componente eficaz de las intervenciones destinadas a combatir la po-
breza urbana. Hablar y escuchar forman parte del didlogo y, a largo plazo, la
participacion de los ciudadanos en el debate produce soluciones locales que
conducen a una mayor sostenibilidad (ASDI, 2007).

La participacion de la poblacién suele considerarse como un recurso
efectivo contra una gobernabilidad deficiente. La participacién no consiste
s6lo en organizar procesos inclusivos de toma de decisiones, sino que es
esencial para resolver los conflictos de uso del espacio urbano central de las
ciudades mencionados anteriormente. Segiin Anzorena et al. (1998:170),
la participacion de la poblacién consiste, en parte, en aumentar las op-
ciones abiertas a esa poblacion, lo cual implica el reconocimiento de la
diversidad de necesidades y prioridades.** Por lo tanto, y como lo demues-
tran las experiencias de varios paises en desarrollo, se debe prestar aten-
cién directamente a la participacion de la comunidad en las decisiones y en
la gestion de proyectos, la cual apoya y da poder a los beneficiarios de los
proyectos.*

La descentralizacion es un factor importante en el esquema de inter-
venciones disefiadas para reducir la pobreza urbana. El movimiento hacia
una mayor descentralizacion en América Latina y el Caribe, como en otras
regiones del mundo, es un fenémeno relativamente nuevo. Los procesos de
industrializacién y urbanizacién que ocurrieron en las Gltimas décadas han
expandido el rango de actores involucrados en las decisiones. El desafio

43 Los autores también sefialan que dar herramientas de poder a los ciudadanos es mas que
permitirles a éstos y a sus organizaciones actuar y tomar decisiones. También incluye el
marco institucional y juridico que garantiza su derecho a actuar, a organizarse y a plantear
sus demandas dentro de las estructuras politicas representativas, y que regula o controla el
poder de otros grupos de limitar sus opciones o contravenir sus derechos (Anzorena et al.,
1998).

4 Sobre este asunto, véanse Dongier et al. (2002), Gibson y Woolcock (2005), Imparato y
Ruster (2003), Nitti y Dahiya (2004), y Banco Mundial (2003), entre otros.
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consiste en aumentar el nivel de participacién de estos grupos en el proceso
de toma de decisiones e incrementar el grado de rendicién de cuentas y la
capacidad de respuesta de los distintos niveles de gobierno. La descentrali-
zaci6n implica una redefinicién de las funciones de la administracion central
y local, particularmente en lo concerniente a la prestacién de servicios, area
que requiere la definicién de lo que debe permanecer centralizado y lo que
funcionaria mejor si se descentralizara.

Sin embargo, la experiencia ha demostrado que el traspaso de ma-
yores responsabilidades y recursos a los gobiernos locales no esta libre
de problemas, ya que puede dar lugar al aumento de las disparidades
entre regiones y fomentar una competencia poco constructiva entre los go-
biernos locales. Ademas, la descentralizacién puede socavar la eficiencia
en el lado de la produccién, por ejemplo si lleva a fragmentar el financia-
miento y la ejecucién de grandes proyectos de infraestructura. Por otra
parte, si el proceso sélo consiste en transferir la responsabilidad de la pro-
vision de infraestructura y de servicios a los niveles subnacionales de go-
bierno —sin tener en cuenta la transferencia de conocimientos técnicos o
recursos financieros necesarios—, se corre el riesgo de que se lo interprete
como una simple forma de reducir la rendicion de cuentas por parte del
gobierno central. Por Gltimo, y desde una perspectiva mas amplia, si el
proceso de descentralizacién no conduce a un aumento de la influencia de
todos los estratos de la sociedad, y si representa sélo un traspaso de una
élite a otra, significa que ha fracasado. En consecuencia, el principal valor
—y el mayor reto— del proceso de descentralizacion es el componente poli-
tico, que busca dar mayores oportunidades de participacion a los diversos
grupos de la sociedad.

A pesar de los riesgos que plantea la descentralizacion, se debe re-
saltar el importante papel de los gobiernos locales en la lucha contra la po-
breza urbana. Estos gobiernos tienen gran pertinencia porque: i) pueden
evaluar con precision las necesidades y demandas de los pobres en zonas
urbanas, ii) estan legalmente autorizados a regular el uso del suelo, iii) de-
ciden sobre la utilizacion de los bienes colectivos, y iv) en muchos casos
gestionan la prestacion de servicios de salud y educacion. Por lo tanto, los
gobiernos locales se estan convirtiendo paulatinamente en actores clave en
la reduccién de la pobreza urbana, a pesar de algunas limitaciones, entre
ellas la alta dependencia de las transferencias financieras del gobierno cen-
tral (Mac Donald, 2003).
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Cuestiones generales

Aunque los destinatarios de la aplicacion de
instrumentos especificos de politica urbana
son los pobres que viven en centros urbanos
degradados, o los que pasan la mayor parte
de su tiempo en el centro, hay aspectos de la
pobreza en los centros urbanos que resultan
fundamentales para el éxito de las politicas de
reduccién de la pobreza.

Un elemento a destacar es la interde-
pendencia entre las estrategias de desarrollo
de las &reas centrales y la pobreza, y las dificiles transacciones que esto im-
plica. Existe un creciente consenso en que, para desarrollar y revitalizar los
centros urbanos, es preciso apoyar lo que se ha dado en llamar urbanismo
peatonal (Leinberger, 2005). El urbanismo peatonal puede ponerse en préc-
tica de varias maneras, incluso mediante la rehabilitacién de monumentos
histéricos, y la construccion y la promocién de nuevas actividades comer-
ciales y lugares de ocio.* Esta transformacion de la fisonomia urbana crea
valor en estas areas, lo que atrae gente e inversiones.

Al mismo tiempo, el desarrollo de las areas centrales de la ciudad
puede crear nuevos pobres, principalmente mediante la marginacién y
eventualmente la expulsion de personas pobres de sus viviendas y lugares
de trabajo, e incluso puede atraer a gente pobre de otras zonas de la ciudad
que se desplazan al centro para ganarse la vida. Cuanto mayor sea el ni-
mero de personas en esta situacion, peor sera el grado de privacién que su-
fren. Ademaés, la difusion de la pobreza también genera efectos negativos en
el desarrollo de los nicleos urbanos a través de su impacto sobre la delin-
cuencia, la violencia, y las malas condiciones de salud. Por lo tanto, se pro-
duce un circulo vicioso entre la pobreza y las externalidades negativas que
genera.

Los proyectos de rehabilitacién urbana constituyen un instrumento
fundamental en la solucién de problemas, y en la creacién de oportunidades

5 La expresion urbanismo peatonal o transitable se refiere a la satisfaccion y al placer que se
obtiene al caminar por un ambiente urbano seguro, planificado racionalmente y disefiado de
manera interesante.
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y de mejores condiciones de vida, mediante el
suministro de agua y saneamiento, la provisién
de mayor seguridad urbana y la proteccién
ambiental. Los proyectos de rehabilitacion
también son importantes porque promueven
la recuperaciéon de espacios publicos y per-
miten asi que los ciudadanos (tanto residentes
como no residentes) se beneficien del uso de
las areas patrimoniales. La preservacion del
patrimonio cultural en particular puede ser un

recurso para el desarrollo econémico local de
las zonas urbanas centrales. En este sentido, los proyectos de rehabilitacion
urbana deberfan tener como objetivo la calidad de los resultados y antici-
parse a las externalidades negativas. Por ejemplo, varios proyectos de mejo-
ramiento urbano y de rehabilitacion de centros histéricos financiados por el
BID han buscado un equilibrio entre las intervenciones en el centro urbano
y en las periferias.
Los siguientes aspectos son fundamentales para el disefio de los dis-
tintos tipos de intervenciones:

o Algunas de las intervenciones descritas anteriormente fortalecen los
activos de las personas pobres, como las viviendas y el capital humano,
y habilitan a los pobres a utilizar mas los activos publicos urbanos.
Sin embargo, existen conflictos entre los usos del espacio urbano que
deben ser evaluados en el disefio de medidas de reduccién de la po-
breza. No se trata simplemente de una cuestién de uso rentable, sino
mas bien de la utilizacion correcta y adecuada de los recursos.

. El objetivo de prevenir el aburguesamiento de las areas centrales —y
al mismo tiempo mejorar las condiciones de vida de los pobres y pro-
mover el desarrollo de sus actividades productivas— puede ser cos-
toso y dificil de lograr mediante estrategias pro mercado. Por una
parte, es posible que los precios del espacio comercial y de la vi-
vienda en el mercado (més las obras necesarias para su mejora con-
forme a las normas vigentes) sean tan altos que programas como el
microcrédito resulten ineficaces en cuanto a la permanencia de los
pobres en el mercado, o demasiado costosos de ejecutar. Por otro
lado, la experiencia de proyectos de mejoramiento de barrios pobres
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indica que las personas pueden tener
la tentacién de vender los bienes que
ya han sido mejorados. Por lo tanto,
existen importantes cuestiones rela-
cionadas con la sostenibilidad de las
politicas de reduccién de la pobreza a
corto, medio y largo plazo. Cabe des-
tacar que en América Latina y el Caribe
los residentes pobres de los centros ur-
banos a menudo no son propietarios de
sus hogares y suelen ser inquilinos for-
males o informales de propiedades ajenas. Cuando el duefio vende la
propiedad mejorada perjudica significativamente la calidad de vida
de los inquilinos.

J La pobreza en los centros urbanos no es un fenémeno estético, sino
muy dindmico. Si los esfuerzos se centran en las personas pobres
que actualmente viven en el centro urbano pueden no incluir los pro-
blemas de los nuevos pobres que llegan a éL.“° Por lo tanto, las es-
trategias de solucion de los problemas de los pobres deben tener en

cuenta tales efectos.

J Dado el flujo diario de pobres a las zonas centrales de las ciudades, es
importante adoptar medidas de modo de asegurar que sus esfuerzos
para ganarse la vida no generen impactos negativos en estas areas.
Por ello, se deben contemplar intervenciones dirigidas a satisfacer las
necesidades bésicas de estas gentes.

Dichas cuestiones pueden tratarse en el marco de un disefio integrado
de las diversas acciones requeridas para desarrollar las zonas centrales de
las ciudades.*” Existen ejemplos de programas integrados “de generacion

“6 La “focalizacion” a veces se cuestiona por diversos motivos, entre ellos: los gastos admi-
nistrativos de un sistema de focalizacién, asi como también sus requisitos de informacién,
y su viabilidad politica derivada de la exclusion parcial de quienes contribuyen al financia-
miento de politicas especificas (Solimano, 2004). Todos estos aspectos tienen cierta perti-
nencia si se consideran las cuestiones dinamicas relacionadas con la interdependencia de
las politicas de desarrollo en centros urbanos y la pobreza.

47 Laintegracion de politicas también se ha aceptado como una respuesta al reconocimiento
de que las causas de la pobreza estan generalmente interrelacionadas (Wratten, 1995).




88

POBREZA EN AREAS CENTRALES URBANAS

http:/www.clad.org.ve/
fulltext/0053025.pdf

de empleo e ingreso, desarrollo humano y social, y proteccion social” (Engel
Aduan, 2005:3), experiencia que deberfa extenderse a los programas de de-
sarrollo urbano.*®

Existe una gran necesidad de buenas estructuras de gobernabilidad
que puedan garantizar la integracion de estrategias para el desarrollo de las
zonas centrales, la lucha contra la pobreza y la necesaria participacion y el
compromiso de la poblacién en el proceso de toma de decisiones. Las Estra-
tegias de Desarrollo de Ciudad, por ejemplo,
son una herramienta Gtil para lograr la integra-
cién de programasy garantizar la participacién
de la poblacién en la toma de decisiones estra-
tégicas.* Un aspecto fundamental para que se
produzca asi una coordinacién eficazy un con-
trol de los programas integrados es evaluar
adecuadamente si la responsabilidad esta cla-
ramente asignada a los distintos agentes que
intervienen en la definicién de la estrategia.

Politicas sectoriales
Politicas sobre la vivienda

Segin el Banco Mundial (1993:31), la principal tarea de las politicas de vi-
vienda en lo que respecta a los pobres es asegurar que los recursos se tra-

“8 Las politicas integrales son aquellas “cuya implantacion, monitoreo y evaluacion se hace
en forma intersectorial (diferentes sectores), descentralizada (diferentes niveles de gobierno),
participativa (las tres ramas del poder publico, organizaciones de la sociedad civil, empresas
y voluntariado, y protagonismo de los pobres), y focalizada en las éreas del territorio donde
se concentran la pobreza y las familias mas pobres, dando prioridad a los grupos que sufren
un alto grado de exclusién por regién geografica, género, raza, situacion del jefe de familia
(laboral, grado de escolaridad, salud, etc.)” (Engel Aduan, 2005:3). Algunos ejemplos de
estas politicas son el Proyecto Alvorada en Brasil, el Programa Oportunidades en México, y
el Programa de Solidaridad de Chile.

49 Una Estrategia de Desarrollo de Ciudad (CDS, por sus siglas en inglés) se define como un
proceso y un producto que identifican modos de crear condiciones para la sostenibilidad
urbana dentro de las dimensiones de habitabilidad, competitividad, gobernabilidad y capa-
cidad de financiamiento (Gilbert, 2003:26). Véase un estudio completo de la aplicacion de
la CDS en Cali (Colombia) en Banco Mundial (2002b).
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duzcan con la mayor eficacia posible en la mejora de sus condiciones de
vivienda, y que la mejora de las condiciones de la vivienda, a su vez, contri-
buya en la medida de lo posible a verdaderas mejoras en el bienestar de las
personas pobres.

No hay otro aspecto del entorno edificado que involucre a la gente
mas directamente que la vivienda (ASDI, 2007). La obtencién de una vi-
vienda de calidad representa uno de los mayores retos, especialmente para
las personas que viven en las zonas centrales de las ciudades. Ya sea que
hayan residido en una ciudad mucho tiempo o que estén recién llegados de
las zonas rurales o lugares distantes en busca de trabajo y prosperidad, los
pobres que confluyen en las zonas centrales a menudo terminan viviendo en
condiciones deficientes, tanto en asentamientos formales como informales.
En cuanto a la vivienda, los principales desafios se encuentran en las carac-
teristicas de las casas a las que tienen acceso los pobres. Si las viviendas
son formales, es més probable que los problemas se relacionen con el man-
tenimiento de las viejas estructuras y con la fiabilidad de la infraestructura
existente. Si por el contrario se trata de lugares informales, los principales
problemas pueden estar relacionados con cuestiones de titulacién y acceso
a los servicios basicos y de infraestructura.

La calidad de la vivienda esta estrechamente relacionada con la ca-
lidad de vida de los inquilinos, y como dejé manifiesto el Banco Mundial
(1993:27), la insuficiencia de las condiciones de la vivienda tienen una in-
fluencia directa sobre la pobreza. Si la vivienda esta habitada por dema-
siada gente, estd mal construida, ubicada en zonas inseguras, o tiene un
mal servicio de agua y saneamiento, puede conducir a un aumento de la in-
cidencia de enfermedades y muerte; por el contrario, una buena vivienda
puede llevar a una mejor salud y a mayores
tasas de participacién en la fuerza laboral.
Ademas, una casa es a menudo el activo mas
importante que poseen las familias y —como
tal— puede valorizarse; asimismo, si los sis-
temas legales y financieros estan adecuada-
mente desarrollados, puede ser utilizada como
garantia para aumentar el consumo o la inver-
sion (Banco Mundial, 1993:27).

Los principales problemas de vivienda
en las zonas urbanas centrales son:

http://www-wds.worldbank.
org/external/default/
WDSContentServer/WDSP/IB/
2002/02/27/000178830_981
01911194018/Rendered/PDF/
multiOpage.pdf
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Falta de accesibilidad: en las zonas urbanas los pobres no pueden
comprar o alquilar una vivienda segura que tenga un suministro ade-
cuado de agua, saneamiento y servicios de eliminacién de residuos.
Ademés, no pueden permitirse el lujo de habitar en zonas accesibles
a buenos sistemas de transporte y terminan viviendo en condiciones
inadecuadas, ya sea en la periferia o en las areas deterioradas del
centro de las ciudades.

Informalidad en la propiedad de la vivienda o en el alquiler: con fre-
cuencia, los pobres son duefios de viviendas sin titulos legales o bien
alquilan viviendas de propietarios informales. La inseguridad de la te-
nencia del suelo implica que los pobres estan permanentemente en
peligro de desalojo y de sufrir otros problemas juridicos. Los asenta-
mientos irregulares a menudo no han sido planificados y carecen de una
adecuada dotacion de servicios esenciales asi como de infraestructura.
Viviendas en condiciones precarias: las personas de bajos ingresos
tienden a habitar en viviendas en mal estado que a menudo se cons-
truyen con materiales de baja calidad y en condiciones inadecuadas.
También es probable que vivan hacinadas en edificios en mal estado,
lo que menoscaba sus condiciones y calidad de vida.

Servicios piblicos inadecuados: la insuficiencia de infraestructura y
servicios plblicos genera condiciones de vida inapropiadas. Este pro-
blema esté presente tanto en las zonas periféricas como en los barrios
pobres de las zonas centrales. En la periferia, la gente tiende a vivir sin
agua ni saneamiento y sin servicio de recoleccién de residuos ni sis-
temas de transporte adecuados, y por ello resulta necesario construir
nueva infraestructura y proveer servicios. En las areas centrales de las
ciudades, la gente pobre suele hacinarse en edificios antiguos que ca-
recen de saneamiento adecuado y de servicios de infraestructura. En
este caso, se requiere una mejoray un ajuste de la infraestructura exis-
tente para hacer frente a la mayor densidad de ocupacién. De acuerdo
con un estudio conjunto del MIT y del Banco Mundial sobre el mejo-
ramiento de comunidades urbanas, la exposicién a agentes patégenos
microbioldgicos debida al agua insalubre, a la falta de saneamiento y
a la mala gestion de los residuos constituyen una de las mas graves
amenazas ambientales para la salud en los paises en desarrollo. Los
indices de rapido crecimiento de la poblacién urbana ponen a prueba
la capacidad de los gobiernos nacionales y locales para prestar servi-
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cios basicos. A menudo, la incapacidad para proveer servicios al ritmo
necesario causa sufrimiento humano, dafio ambiental y modalidades

insostenibles de desarrollo (MIT-Banco Mundial, 2001). http://web.mit.edu/
urbanupgrading/upgrading/
index.html

En América Latina y el Caribe la mayorfa de la poblacién urbana es
propietaria del lugar donde reside, lo cual también se cumple entre los re-
sidentes pobres. Recientes encuestas realizadas en 22 paises de la regién

presentan un promedio de propiedad en el orden del 68% (BID, 2008). Sin http://www.iadb.org/
publications/book.
cfm?lang=es&id=1775347

embargo, los indices de réapido crecimiento de la poblacién urbana han agra-
vado los problemas relacionados con la tenencia de la vivienda, especial-
mente en los centros urbanos. En la mayoria de los casos, los no residentes
pobres poseen o alquilan una casa en la periferia, en tanto que es més dificil
ser propietario en el centro de las ciudades, donde el poco suelo que queda
disponible suele ser mas caro. Ademas, la movilidad de la poblacién resi-
dente en el centro de la ciudad es limitada, pues a menudo las familias de-
penden de la proximidad a sus lugares de trabajo y estdn menos dispuestas
a mudarse. La escasez de viviendas decentes al alcance de los pobres, la
alta tasa de poblacién urbana, y el fracaso de los programas de vivienda
plblica han obligado a los residentes pobres de zonas urbanas a habitar
en viviendas inadecuadas y rudimentarias.>® Muchos residentes pobres en
las zonas centrales ni siquiera pueden plantease la opcidn de ser propieta-
rios de una vivienda porque no podrian pagarla. En algunas circunstancias,
los mismos inquilinos deciden subalquilar parte de su propio espacio para
poder vivir en el centro de la ciudad y, en ocasiones, como una forma de ob-
tener ingresos. Esta situacion lleva a los ciudadanos a alquilar, subalquilar,

u ocupar viviendas bajo arreglos informales. Ademas, la falta de manteni-
miento por parte de propietarios e inquilinos
conduce a la formacién de comunidades de
mltiples familias en los centros urbanos y a
la perpetuacion de una espiral de deterioro de
los edificios y de la infraestructura, lo cual se
afiade a las ya las deficientes condiciones de
las viviendas.

0 Seglin Gilbert (1995, citado en Pacione, 2005), en
Rio de Janeiro hay 394 favelas que albergan a mas de un
millén de personas.
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Debido a las deficientes politicas de control de alquileres, los sub-
arrendatarios tienden a pagar sus viviendas a un precio superior al debido,
con lo cual se ha creado un submercado de la vivienda informal. En la ma-
yoria de los casos, el alquiler consume un importante porcentaje de sus in-
gresos, y es comin que los subarrendatarios dediquen a la vivienda mas de
la mitad de los ingresos del nicleo familiar, viéndose obligados a compro-
meter tanto su calidad de vida como el acceso a los servicios, y quedandose
sin recursos para mejorar su condicién. El mero hecho de tener que alquilar
una vivienda de manera informal a otro inquilino demuestra la vulnerabi-
lidad de este grupo de personas e indica que son los mas afectados por la si-
tuacion, ya que sus contratos se encuentran fuera de los marcos juridicos y
formales. Ademaés, las condiciones de estos acuerdos no les permiten lograr
ningln tipo de tenencia més segura.

El problema de la vivienda puede ser entendido como un problema
de oferta y demanday, por consiguiente, las politicas de vivienda deben
disefiarse de modo que garanticen el funcionamiento eficaz de los mer-
cados de la vivienda. Por el lado de la oferta, los pobres necesitan una
vivienda que puedan pagar, por lo que los gobiernos deberian facilitar el
marco juridico y las condiciones financieras para que la industria de la
construccién produjera viviendas para consumidores en los distintos ni-
veles de ingresos. Las buenas politicas de vivienda deben también ocu-
parse de los mercados de arrendamiento que podrian resultar clave para
mejorar las condiciones de vida de la poblacién, y especialmente de los
residentes en los centros urbanos. Ademas, las viviendas de alquiler sub-
vencionadas por el gobierno podrian representar una opcién para los ciu-
dadanos de bajos ingresos. Un estudio del BID analiza este enfoque y
ofrece recomendaciones para un modelo hibrido méas eficiente, que in-
cluya la participacion de los sectores publico y privado, y de las organi-
zaciones sin fines de lucro en la gestion de este tipo de programas (véase
el recuadro 19).

El ejemplo de Estados Unidos ofrece algunas ideas interesantes sobre
la vivienda publica. En este pais se estableci6 una politica de vivienda ba-
sada en el concepto de la propiedad privada, y en el fomento de la pro-
piedad de la vivienda y la autosuficiencia de los hogares. En consecuencia,
esta politica tiene una visién mas liberal, sobre todo en comparacién con la
experiencia europea, donde el papel del Estado en el bienestar de la pobla-
ci6n sigue siendo central. A pesar de este enfoque, la realidad dista mucho



RECUADRO 19. La vivienda publica de alquiler: retos y opciones

Tanto en paises desarrollados como en paises
en desarrollo, se ha recurrido ampliamente a la
vivienda publica de alquiler como una solucién al
problema de la vivienda para las poblaciones de
bajos ingresos. En el estudio de Nelliana Villoria
Siegert (2004), “;Qué hacer con la vivienda publica
de alquiler? Retos y opciones” se analiza el caso
de la vivienda publica de alquiler y se presentan
alternativas para mejorar los modelos existentes.
Se ha demostrado que el modelo segun el cual el
Estado es el Unico que proporciona y administra
las viviendas de los ciudadanos con bajos ingresos
no ha sido totalmente exitoso, ya que a menudo

resulta excesivamente costoso en términos econo-
micos, financieros y sociales. Sin embargo, el modelo
completamente privado también tiene sus desven-
tajas. La clave reside en que la responsabilidad sea
compartida entre los sectores publico y privado y las
organizaciones sin animo de lucro. Segun el estudio,
“en general, es recomendable optar por soluciones
intermedias que incluyan la participacién de varios
actores y en las cuales el Estado cumpla un rol de
facilitador del proceso de provisién de vivienda
asequible en los paises de Latinoamérica y el Caribe,
con lo cual se previene la saturacion de su capacidad
administrativa y fiscal” (Villoria Siegert, 2004:42).

de la visién enunciada, y se caracteriza por una crisis generalizada en el su-
ministro de viviendas adecuadas, accesibles y seguras.

Hay lecciones importantesy estrategias de intervencién que se pueden
extraer del enfoque de las politicas federales de vivienda publica del go-
bierno estadounidense. HOPE VI es un programa desarrollado en 1993 por
el Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano de Estados Unidos (HUD,
por sus siglas en inglés), destinado a los proyectos de vivienda piblica en
condominios o barrios de viviendas de renta mixta (véase el recuadro 20).

Las alternativas al modelo de propiedad exclusiva del Estado son las
corporaciones sin fines de lucro y las asociaciones plblico-privadas. La crea-
cién de corporaciones sin fines de lucro constituye una alternativa menos
rigida al sistema de vivienda publica (Lane, 1995). En Estados Unidos, de-
bido a su estructura, estas empresas pueden solicitar subvenciones del go-
bierno federal, estatal y local destinadas a la vivienda, y pueden del mismo
modo recibir recursos procedentes de fondos privados. Por lo general, los
representantes de la Autoridad de Vivienda Piblica (PHA, por sus siglas en
inglés) son miembros de la corporacién. Las asociaciones compuestas de
organizaciones privadas y de otras sin fines de lucro suelen conducir a re-
sultados positivos en la gestion de las viviendas, ya que incorporan enfo-
ques y métodos del sector privado a la capacidad de la PHA para abordar las
complejas necesidades de los residentes. Por otra parte, las asociaciones
plblico-privadas tienen particular éxito en la mejora de las condiciones ma-




teriales de las comunidades al promover el desarrollo del capital humano, la
prestacion de servicios y avances en materia de seguridad (Lane, 1995).

El precio y la disponibilidad de suelo, especialmente en las zonas
centrales, constituyen otro factor disuasivo para que la industria desarrolle

RECUADRO 20. HOPE VI

HOPE VI consiste en un programa con cuatro compo-
nentes principales orientados hacia los siguientes
objetivos:

* Cambiar la estructura fisica de la vivienda publica.

* Establecer incentivos positivos para la autosufi-
ciencia de los residentes y servicios integrales que
tiendan a su empoderamiento.

* Disminuir las concentraciones de pobreza me-
diante el establecimiento de vivienda pblica en
barrios no pobres, y la promocién de las comuni-
dades de ingresos mixtos.

e (Crearasociaciones con otros organismos, gobiernos
locales, organizaciones sin animo de lucro y nego-
cios privados para obtener apoyo y recursos.'

HOPE VI combina las subvenciones para la
restauracion con el financiamiento de la mejora de
la gestion y de los servicios de apoyo para promover
la autosuficiencia de los residentes. El sector privado
desempefia un papel sin precedentes en el pano-
rama financiero. Segun un estudio realizado por el
Instituto Urbano sobre las iniciativas del HUD, para
asegurar una mayor mezcla de los inquilinos, el HUD
animo a los promotores a que apoyaran los fondos
de HOPE VI con deuda del sector privado, patri-
monio neto de dicho sector (proveniente del crédito
fiscal federal para viviendas de personas de bajos
ingresos), otras subvenciones federales, dinero de
capital local e inyecciones de recursos filantropicos.
Las implicaciones a largo plazo de estos cambios
aln no estan claras, pero parecen tener el poten-
cial de transformar profundamente el caracter de la

vivienda publica en Estados Unidos (Popkin et al.,
2004:17).

Una cantidad significativa de estudios especiali-
zados ha intentado evaluar los principales resultados
del programa, aunque —debido a la falta de datos
definitivos— la percepcion sobre el impacto de HOPE
VI varia mucho. Segun el Instituto Urbano, mientras
que en algunos casos se considera que el programa ha
tenido un éxito espectacular, en otros se le reconoce
un fracaso rotundo. No obstante, en términos gene-
rales pueden observarse algunos logros importantes.
Se han demolido cientos de edificios en mal estado,
muchos de los cuales han sido reemplazados por
viviendas bien disefiadas y de alta calidad. Ademas,
algunos complejos de viviendas han tenido incluso un
impacto positivo en la comunidad en su conjunto, revi-
talizando determinados barrios (Popkin et al., 2004).

Por otro lado, algunos de los proyectos de HOPE VI
no se han llevado a cabo por ineficacia de la autoridad
de la vivienda o por conflictos con los ayuntamientos.
En algunos casos simplemente se han restaurado los
edificios sin que se hubieran mejorado realmente las
condiciones de las comunidades afectadas, con poco
impacto sobre la revitalizacion del barrio en su conjunto.
En otros casos el valor de las fincas ha aumentado de
forma repentina y ha convertido en especialmente
atractiva la zona renovada. En consecuencia, los resi-
dentes originarios a menudo no se han beneficiado de
las iniciativas de revitalizacién, sino que mas bien han
sido victimas del proceso de aburguesamiento.

"'Véase mas informacion en: http://www.hud.gov/offices/pih/
programs/ph/hope6/about/.



viviendas asequibles. A su vez, las tierras disponibles para el desarrollo ur-
bano en la periferia requieren ser dotadas de infraestructura y servicios pu-
blicos, en tanto que en las areas centrales hay que mantener las antiguas
estructuras ya existentes. Segin el Banco Mundial, cuando las politicas de
vivienda se disefian para optimizar el funcionamiento de los mercados de la
vivienda, los escasos recursos disponibles se traducen de manera més efec-
tiva en mejoras de las viviendas. Si los mercados no funcionan bien, el ac-
ceso a las viviendas y a infraestructura de buena calidad sera mas limitado,
con el inevitable resultado de que los hogares de mayores ingresos atraeran
la mayor parte de los beneficios en materia de vivienda y mejoras en la in-
fraestructura (Banco Mundial, 1993:28).

Existen tres factores principales que afectan la capacidad de las per-
sonas pobres de acceder al mercado inmobiliario formal. En primer lugar,
los pobres necesitan derechos de propiedad y leyes claras para la compra, la
ventay el alquiler de casas bajo condiciones adecuadas y reglamentadas. En
segundo lugar, la disponibilidad limitada de crédito financiero reduce el ac-
ceso de los pobres a la vivienda. Un mejor funcionamiento de los mercados
financieros podria ampliar las oportunidades para que las personas de bajos
ingresos financiaran la compra o reparacién de sus viviendas. Por Gltimo, es
necesario considerar la concesién de subsidios que permita a las personas
pobres participar en el mercado de la vivienda.

Intervenciones necesarias y activas

En cuanto a las intervenciones, el mejoramiento de barrios es una forma
comUn para hacer frente a las condiciones de vivienda en barrios marginales
o habitados por personas de bajos ingresos. En el caso de las familias po-
bres que viven en barrios inadecuados (con insuficiencias en servicios como
el drenaje, el abastecimiento de agua y saneamiento, el alumbrado pablico
y la electricidad, las calles, las aceras y las opciones de transporte), las me-
joras suponen en gran medida la legalizacion y regularizacion de las propie-
dadesy el mejoramiento de la infraestructuray los servicios. Como destacan
Fay y Wellenstein (2005), una vez creada la infraestructura, es necesario lo-
grar que ésta funcione para los pobres.>!

5t Fay y Wellenstein (2005) se centran en los instrumentos para fomentar el acceso y para
garantizar un consumo asequible. En cuanto al primero de estos objetivos, los autores
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cfm?lang=es&id=1775347

Estos esfuerzos de mejoramiento son
beneficiosos no sélo para las personas que
residen en los asentamientos informales fa-
vorecidos, sino también para otros barrios
cercanos; también constituyen una condicién
previa para proyectos de desarrollo en estas
areas. De hecho, las inversiones en mejora-
miento de la infraestructura resultan més via-
bles cuando no se centran en areas limitadas.
En cualquier caso, la inversién en servicios
urbanos basicos debe ser considerada prio-
ritaria dado el impacto que dichos servicios tienen en las condiciones de
salud de las personas pobres.

En este contexto, una dificultad general que debe abordarse es la in-
certidumbre sobre los titulos y la tenencia de vivienda. Por ejemplo, en
México la proporcién de viviendas pobres con un titulo registrado es del
48% (Fay y Wellenstein, 2005). Ademas, algunas viviendas de barrios po-
bres se ceden a través de acuerdos informales, como el préstamo o el inter-
cambio. En este sentido, la estructura de los derechos de propiedad de los
pobres suele ser un impedimento para invertir en la mejora de las viviendas,
y la falta de una tenencia de propiedad segura limita la satisfaccién subje-
tiva del individuo en relacién con su hogar (BID, 2008). Por lo tanto, es pre-
ciso efectuar intervenciones en este ambito, ya que pueden representar un
requisito para el éxito de cualquier programa de renovacion urbana.

Segln un estudio del MIT publicado en su pagina web, reconocer el
titulo y la seguridad de la tenencia contribuye positivamente tanto a las
perspectivas econdmicas de los pobres como a la economia nacional. Los
resultados de Fay y Wellenstein apoyan esta afirmacion al apuntar que a raiz
de un programa de regularizacién masiva en Per( por el cual se concedieron

destacan la dificultad de usar instrumentos tales como la obligacién de proveer servicios
en forma universal, y la definicion de metas de conexion a los servicios en los casos en que
la infraestructura es gestionada por operadores privados. También mencionan la reduccién
de costos de conexion, mediante opciones tecnoldgicas y subvenciones cruzadas, y el incre-
mento del nimero y del tipo de proveedores para promover la competencia. Con el fin de
garantizar un consumo asequible, proponen reequilibrar los componentes fijos y variables
de las tarifas, asi como también los programas de bonos, la adaptacion de la calidad a un
nivel inferior o la fijacion de limites fisicos al consumo, més algunas formas de pago facili-
tado como el prepago o las facturas frecuentes.
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titulos a 1,2 millones de hogares y a 6.000 empresas, se constaté que el
17% de los hogares invirtié en mejoras de la vivienda en el afio siguiente a
la titulacion, lo que contribuy6 a una mejora general en la calidad de la vi-
vienda y en el acceso a los servicios (Fay y Wellenstein, 2005:96).

El establecimiento de derechos claros de propiedad es una cuestion
clave en el desarrollo econémico y en el alivio de la pobreza, tal como lo des-
taca Hernando de Soto en su libro £l misterio del capital, y como lo sefiala
un estudio realizado por la Escuela Woodrow Wilson de Asuntos Pblicos e
Internacionales de la Universidad de Princeton. La seguridad de la tenencia
trae diversos beneficios, entre los cuales cabe citar: 1) la inversion gradual
en mejoramientos adicionales de la vivienda, ii) un aumento del valor de la
propiedad, iii) una mayor movilidad laboral y empleo para las mujeres, y
iv) el acceso al crédito (Brown et al., 2006). Pese al acuerdo sobre el papel
de laseguridad en cuanto a la tenencia, atin persiste el debate sobre la forma
mas adecuada de ejecutar los programas de regularizacion y titulacion. Por
ejemplo, la provision de titulos de propiedad en forma permanente puede
producir externalidades negativas, como el aburguesamiento y el fomento
de la ocupacién ilegal de viviendas. Todas estas cuestiones deben tenerse
en cuenta en el disefio de politicas de intervencién junto al marco juridico
especifico y al contexto social de cada pais (Brown et al., 2006).

La regularizacién es sin duda una condicién necesaria pero insufi-
ciente para garantizar programas viables y sostenibles de mejoramiento
de viviendas en centros urbanos y barrios pobres. El proceso de legaliza-
cién debe ir acompafiado de una inversion en infraestructura basica para
que se den condiciones de vida adecuadas. Tal inversién incluye el sumi-
nistro de agua y saneamiento, la recoleccién de residuos y el traslado de
los mismos a zonas de vertido, asi como también mejoras en la infraestruc-
tura que permitan la accesibilidad, tales como
calles, aceras, alumbrado y distintas opciones
de transporte plblico. Ademas, cuando estas
areas se caracterizan por una alta densidad de
poblacién deben planearse adecuadamente
sus hospitales, sus escuelas y otros espacios
plblicos, como los parques o campos depor-
tivos.

El desarrollo del Parque Tercer Milenio,
ubicado en el centro de Bogota (Colombia), es

https://wws-edit.princeton.
edu/research/final_reports/
f05wws591g.pdf
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un ejemplo de rehabilitacién y reconversion urbana basado en un proyecto
para crear un espacio plblico urbano, pero —habida cuenta de sus resul-
tados— ha generado polémica a pesar de sus ambiciosos objetivos (véase
el recuadro 21).

Ademas de la regularizacién, otra drea importante de intervencién
consiste en la mejora de las condiciones de las viviendas para los pobres.
Los dos instrumentos fundamentales para promover la demanda de vi-
viendas y de obras de renovacién son los subsidios a los hogares de bajos
ingresos y un mejor acceso a los servicios financieros mediante programas
que permitan obtener hipotecas bancarias y fomenten el desarrollo del mi-
crocrédito. El programa Micasa en Perd (Alianza de Ciudades, 2003) es un
ejemplo de éxito de una iniciativa de microfinanciamiento de viviendas. En

http://www.citiesalliance.
org/doc/about-ca/about-ca-
spanish.pdf

cuanto a los subsidios a la demanda, la experiencia chilena garantiza la co-

bertura de los hogares de bajos ingresos ademas de proveer otras formas
de apoyo a los hogares de otros niveles de ingreso que las requieran (véase
Rojas y Greene, 1995). El caso de Costa Rica resulta también interesante,

RECUADRO 21. El Parque Tercer Milenio en Bogota

El proyecto Parque Tercer Milenio, premiado en la
categoria Desarrollo Urbano y Paisajismo en la XX
Bienal Colombiana de Arquitectura (2006), es el
resultado de un enorme esfuerzo llevado a cabo por
el Ayuntamiento de Bogotd, a través de la Empresa de
Renovacién Urbana. A partir de 1998, el ayuntamiento
desarrollé un ambicioso plan para reconvertir una
zona del centro urbano, considerada la més peligrosa
y deteriorada de la ciudad, que se caracterizaba por
una dindmica social y urbana complicada. El parque,
proyectado y realizado en la zona conocida como El
Cartucho, abarca un érea de 17 hectéreas, e implicé la
demolicion de unos 600 edificios y el reasentamiento
de mas de 10.000 personas. El principal objetivo del
proyecto era crear un espacio publico necesario, que
proporcionara zonas de recreo y de servicios para la
ciudad. El parque se complementé con la inclusion de
nuevos negocios y actividades comerciales, estaciona-
mientos y edificios residenciales en la zona de transi-
cion con el cercano barrio de San Victorino.

Sin embargo, el proyecto también tuvo efectos
negativos. Algunos antiguos habitantes de El
Cartucho se mudaron desordenadamente a otras
zonas urbanas de los alrededores sin que se siguiera
una estrategia de relocalizacion concreta. Ademas, el
tamafio del parque hacia dificil su mantenimiento y
control, lo que dio lugar a que se deteriorara, apare-
cieran vendedores informales, la infraestructura no
fuera utilizada y los servicios acabaran prestandose
con un nivel de calidad deficiente. Por dltimo, la
esperada comunicacion con San Victorino y las otras
zonas circundantes esta todavia pendiente.

El ayuntamiento experimentd diversas dificul-
tades al ocuparse de estas externalidades negativas.
Otro aspecto que la autoridad municipal podria haber
gestionado mejor es el uso de los activos relacionados
con el proyecto y de los correspondientes beneficios
potenciales, como el aumento del valor del terreno
y de las actividades comerciales y residenciales que
tienen lugar alrededor del parque.
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ya que se caracteriza por la participacion de las ONG, que actian como pro-
motoras (Ferguson, 2001; Banco Mundial, 2002b).

La descentralizacion y los procesos de privatizacion han tenido tam-
bién un impacto en la prestacién de servicios pablicos e infraestructura.
En muchos casos, estos procesos se han llevado a caho porque el gobierno
central ya no podia seguir gestionando los servicios. Pero al producirse la
descentralizacion, el gobierno central no ha aportado los conocimientos ni
transferido ingresos a las administraciones locales. De este modo, sin ca-
pacidad institucional ni financiera, los gobiernos locales suelen carecer del
poder necesario para desarrollar programas municipales, lo que resulta en
el deterioro de los servicios urbanos y la infraestructura.>?

Como se ha explicado anteriormente, los principales negocios y acti-
vidades institucionales en las ciudades de América Latina y el Caribe siguen
estando situados en los cascos histéricos. Esta caracteristica es fundamental
en lo que concierne a la vivienda, porque como sefiala Pacione (2005:519):
para muchos pobres la proximidad de la vivienda a los puestos de trabajo
es a menudo su consideracion mas importante. El mismo autor (2005:520)
proporciona una descripcion detallada del modelo de vivienda en centros
urbanos, que se caracteriza por edificios generalmente construidos legal-
mente como residencias para grupos de ingreso mediano o alto, pero sub-
divididos y convertidos en tugurios cuando dichos grupos se trasladan a
la periferia o a otro lugar. Los residentes de la zona disfrutan de la ventaja
de estar situados en una zona central, por lo que suelen estar cerca de los
puestos de trabajo y de las oportunidades de obtener ingresos, y normal-
mente tienen un acceso mas facil a las escuelas y hospitales. En estas zonas
existe infraestructura basica como calles pavimentadas, agua y redes de sa-
neamiento, aungue en la mayoria de los casos sea defectuosa e insuficiente.

52 De acuerdo con el MIT, la descentralizacion implica que la responsabilidad de gestionar
las ciudades y los pueblos radica principalmente en las autoridades locales. Sin embargo,
en muchos paises en desarrollo, la tendencia a la descentralizacién no ha dado lugar a
un aumento correspondiente de los ingresos de las autoridades locales, por lo que éstas
carecen de poder cuando se trata de ejecutar programas. Esto se debe en parte al hecho de
que los gobiernos nacionales no estéan en condiciones de canalizar o reasignar fondos a las
autoridades locales, ya que sus presupuestos son muy ajustados. Por su parte, la capacidad
financiera de estas dltimas se ha visto erosionada atin mas por la ineficiencia de los meca-
nismos juridico y administrativo, y por la corrupcion. Como resultado de ello, la prestacion
de servicios urbanos se esta deteriorando —si es que no esta totalmente ausente— en muchas
ciudades y pueblos, especialmente en los pafses en desarrollo (véase: http://web.mit.edu/
urbanupgrading/waterandsanitation/introduction/index.html#Anchor-What-33869).
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http://www.sephis.org/pdf/
delgadilloenglish.pdf

En su descripcion de las condiciones de los centros urbanos, Pacione sefiala
que los hogares estan situados en edificios por lo general superpoblados y
en mal estado de conservacién, y que familias enteras viven a menudo en
una habitacién, a veces sin ventanas. Las instalaciones para suministro de
agua, cocina, almacenamiento, lavanderia y recoleccién de basura y excre-
mentos son muy deficientesy rara vez han sido mejoradas para hacer frente
a la mayor densidad de ocupacién acaecida por la subdivision de las edifi-
caciones.

Por su propia naturaleza, estas areas urbanas tienen un importante
valor simhélico y patrimonial que las hace valiosas para la ciudad y sus ha-
bitantes. Ademas, la concentracién de los recursos culturales otorga a los
centros urbanos un fuerte valor turistico y econémico. Segln una publica-
cién reciente del BID sobre la calidad de vida en América Latina y el Caribe,
el valor de los hogares depende de las instalaciones y los servicios del ba-
rrio, lo cual incluye la distancia a los bienes culturales patrimoniales (BID,
2008). Sin embargo, a pesar de su potencial y su ubicacién estratégica, los
barrios histéricos son un tema delicado, en parte porque los residentes po-
bres que viven en ellos hacen frente a dificultades adicionales y la mejora de
estas areas presenta problemas especificos.

Como sefiala Delgadillo (2003:2), el problema de la vivienda en los
centros urbanos de las ciudades de América Latina abarca dos perspectivas:
la perspectiva histérica relacionada con el deterioro material de los edifi-
cios con una alta densidad de habitantes de
bajos ingresos, y el hecho de que hay un alto
porcentaje de viviendas alquiladas, formal o
informalmente, irregularidades en el mercado
relativas a la propiedad, y una abundante ti-
pologia de viviendas construidas a través de
la historia.

La perspectiva mas reciente consiste en
“recuperar” los centros histéricos mediante la
repoblacién con viviendas para grupos de in-
gresos medianos y altos. Este enfoque es po-
tenciado por una mayor apreciacién del valor
de los antiguos disefios arquitecténicos, una tendencia hacia la recupera-
cién de los centros urbanos de las ciudades del Primer Mundo, y el “des-
cubrimiento” de un posible mercado inmobiliario (edificios abandonados
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y poco utilizados) que puede ser reactivado con inversiones relativamente
pequefas e incentivos fiscales, y que ofrece ganancias a corto y mediano
plazo. ;Cudles son las implicaciones de politica de esta dimensién de la po-
breza en los centros urbanos? Los objetivos generales deben consistir en
proveer a la gente viviendas que respeten las normas basicas de seguridad
e higiene, y prevenir la “expulsién” de las familias tanto pobres como no
pobres que habiten en zonas de mayor atractivo y rentabilidad.>* Por otra
parte, también es necesario que los programas logren sensibilizar a la comu-
nidad sobre el valor del patrimonio cultural, apoyen actividades culturales y
sociales, y mejoren los servicios y las instalaciones comunitarias.

En el caso de los barrios histéricos, el mejoramiento se dirige espe-
cialmente a las viejas viviendas multifamiliares, a menudo coloniales (como
los corticos en Brasil, los conventillos en Argentina y Chile, y los tugurios
en Per(i y México), en las que nunca se han realizado trabajos de manteni-
miento. Agnihotri (1994:14) proporciona una definicién del concepto de
tugurio que ejemplifica la condicién comin de estos asentamientos, normal-
mente abarrotados de gente y en estado de decadencia. Seg(in el mencionado
autor, estos asentamientos consisten principalmente en departamentos de
una sola habitacién que dan a un patio o pasaje. Es un tipo de alojamiento
de barrio marginal donde cada familia tiene sélo una habitacién, y es en
el patio comin donde se cocina, se lava, etc. Este patio contiene —en el
mejor de los casos— aseos, grifos y bafios de uso comunitario. En cuanto a
la magnitud de esta forma de asentamiento en Brasil, tan sélo en S&o Paulo
mas de medio millén de personas vive en cortigos, y comparte edificios su-
perpoblados y sin infraestructura que funcione.> Para hacer frente a este
problema, en 2001 el gobierno de Brasil y el BID iniciaron un programa (BR-
0298) para mejorar la calidad de vida de las familias que viven en corticos
(véase el recuadro 22).

Ademas, el BID ha financiado varios proyectos que incluyen la rehahilita-
cién de asentamientos informales ubicados en areas centrales a través de pro-
gramas como Parané Urbano y Procidades. En el programa Desarrollo Urbano

53 Seglin Leinberger (2005:17-18), tener hogares de todos los niveles de ingresos viviendo
a poca distancia ofrece otro aspecto singular a la vida en el centro de las ciudades, algo no
disponible en ninguna otra parte de una América fuertemente segregada por los ingresos.
Esta es entonces otra ventaja competitiva para reactivar el centro de una ciudad.

54 Véase CMI Brasil, http://www.midiaindependente.org/pt/blue/2001/12/13871.shtml;
véase también BID, http://www.iadb.org/exr/doc98/apr/br1354s.pdf.
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RECUADRO 22. El programa de bloques de viviendas en el estado de Sao Paulo

El objetivo principal de este programa —que actual-
mente esta en fase de ejecucion— es mejorar la calidad
de vida de las familias pobres que ocupan viviendas
inadecuadas en las zonas del centro urbano en el
estado de Sao Paulo, mediante la reforma de los
corticos (casas de vecindad o conventillos) ya exis-
tentes, y la renovacién urbana. El programa incluye
tres componentes principales: 1) la peticion de finan-
ciamiento para soluciones de vivienda que garantice
créditos hipotecarios para las familias que viven en
dichos edificios, complementada por subvenciones
directas; 2) proyectos y accion social mediante el finan-

ciamiento de planes arquitectonicos y de ingenieria
destinados a proporcionar soluciones de vivienda para
los beneficiarios del programa, y 3) un desarrollo insti-
tucional que mejore la eficacia de la politica para la
vivienda de Sao Paulo." Un programa parecido estd en
marcha en Trujillo (Pert) con el propésito de mejorar la
calidad de vida de los que viven en tugurios.?

! Véase en la pagina del BID: http://www.iadb.org/projects/
Project.cfm?lang=es&id=br0298&query=&project=br0298.

2Véase la pagina web de la municipalidad provincial de Tru-
jillo: http://www.munitrujillo.gob.pe/proyectosmun.aspx..

e Inclusion Social Procidades para el municipio de Niteréi (BR-L1055), se lle-
varon a cabo una serie de acciones destinadas a revertir el deterioro material y
econémico del centro de la ciudad con el objetivo de crear mejores condiciones
para los residentes pobres. Ademas, este proyecto incluy6 la mejora de plazas
publicas, jardines y parques, gracias al suministro de mobiliario urbano, alum-
brado y plantacién de arboles. Por su parte, el programa de Desarrollo Urbano
e Inclusién Social Procidades para Vitéria (BR-L1057) consistié en un compo-
nente de renovacién urbana con obras para recalificar espacios urbanos, y ac-
ciones para fomentar la repoblacion del centro de la ciudad (como adaptar los
edificios inutilizados para convertirlos en nuevas residencias o centros de acti-
vidad comercial) y restaurar bienes de valor histérico o cultural.

En el contexto de estos proyectos, algunos edificios de interés histo-
rico y arquitecténico —que muy a menudo pertenecen a familias de bajos
ingresos o estan ocupados por ellas— se consideran, en mayor o menor me-
dida, patrimonio. Es comin que estos edificios histéricos se encuentren en
un deficiente estado de conservacion y hayan experimentado un uso inade-
cuado, por lo que la calidad de los servicios basicos en materia de sanea-
miento e infraestructura suele ser insuficiente (ASDI, 2007).

Por diversas razones, las intervenciones en areas histéricas aumentan
significativamente el costo de las mejoras de las condiciones de la vivienda.
Las normas sobre los tipos de intervenciones o los materiales que se pueden
utilizar suelen ser mas estrictas que las aplicadas en otras zonas urbanas.

Ademas, las casas consisten muchas veces en departamentos ubicados en



grandes edificios, lo cual da lugar a un problema de coordinacién cuando se
trata de renovaciones costosas.

Las necesidades de financiamiento de los programas de renova-
ci6n de viviendas en éreas histéricas pueden ser de tal magnitud que re-
sulte imposible canalizarlas a través de instrumentos como el microcrédito,
y pueden requerir un nivel elevado de subvenciones publicas. A menudo
las autoridades de la vivienda carecen de fondos para proveer estos sub-
sidios, y aunque el sector plblico encuentre los recursos necesarios para
financiarlos, es preciso evaluar con cuidado las dificultades de gestionar
tales programas. En la practica y a largo plazo, los esfuerzos para mantener
a la gente en los edificios renovados pueden ser insostenibles por varias
razones. En primer lugar, los costos de mantenimiento son generalmente
altos. En segundo lugar, si la situacién de los ingresos de estas personas no
mejora, las viviendas pueden estar sujetas a un rapido deterioro y al haci-
namiento, lo cual podria influir negativamente en el valor patrimonial de los
edificios histéricos. La alta densidad de poblacion y el uso mixto residencial
y comercial supone un riesgo que puede afectar gravemente la condicion
material de los edificios con valor histérico. Ademas, si se trata de un gran
programa de intervencion, o si las viviendas estan ubicadas en areas sujetas
a programas de rehabilitacién mas amplios, aumentara su valor y el canon
de alquiler, y en consecuencia los inquilinos de bajos ingresos no podrén pa-
garlo y se veran obligados a abandonar sus viviendas. Las intervenciones de
reduccién de la pobreza urbana deben incluir un componente social bien es-
tructurado, como ha ocurrido en el caso de la rehabilitacién del centro hist6-
rico de Quito (Ecuador), financiada por el BID (véase el recuadro 23).>°

Con este fin, el Banco ya ha financiado estudios e inversiones en
otros centros histdricos, como en Cartagena de Indias (Colombia) y en el
Pelourinho, el barrio histérico de Salvador de Bahia (Brasil). Otra interven-
cién exitosa que cuenta con financiamiento del BID es el Programa de Pre-
servacion de los Sitios Urbanos Histéricos y Culturales (BR-0261) en Brasil,
a través del cual el Banco apoyd al ministerio de Cultura en el financia-
miento y la ejecucion del Programa Monumenta, orientado a preservar el
patrimonio histérico de las ciudades brasilefias (véase el recuadro 24).

% El trabajo de rehabhilitacion se desarrollé en dos fases: en 1994 el BID financid la rehabi-
litacion del Centro Histérico de Quito (CE-0169) y en 2005, la segunda etapa de la rehabili-
tacion del Centro Histérico de Quito (EC-L1006).




RECUADRO 23. El exitoso caso de Quito

El programa de rehabilitacion de Quito, financiado
por el BID, ha conseguido un cierto éxito en lograr la
permanencia de los habitantes en los edificios restau-
rados. Un factor clave de este proyecto ha sido la crea-
cion de una empresa de capital mixto. La Empresa del
Centro Histdrico de Quito (ECH) es la primera entidad
publico-privada para el desarrollo urbano en el campo
de la rehabilitacion de areas urbanas patrimoniales
en América Latina. Al tiempo que trabajaba junto con
la comunidad y recibia apoyo financiero del gobierno
central (en forma de subvenciones a través de la Poli-
tica de Vivienda Nacional financiada por el BID), la
ECH lograba retener al 75% de los ocupantes origi-
nales de los edificios reformados. El programa se ha
extendido también a varios otros edificios (Rojas y De
Moura Castro, 1999).

En el marco de la rehabilitacién del centro histé-
rico de Quito, se ha disefiado un programa para la
accion social que consta de cuatro componentes prin-

cipales. Uno de ellos se relaciona con la sostenibilidad
social y fue planeado con el apoyo de la UNESCO,
mientras que los otros tres se dirigian especificamente
a los grupos de bajos ingresos que vivian y trabajaban
en el centro histdrico, incluidos los residentes y los
no residentes. Los componentes concretos abarcaban
la vivienda social, la formalizacion de los vendedores
informales y la promocion de microempresas. En
particular, la accién de colaboracién emprendida para
la vivienda social se considerd un éxito. Este compo-
nente fue disefiado con la ayuda técnica de Pact Arim
de Seine Saint-Denis (Pact Arim 93), una ONG francesa
con experiencia en la mejora de las condiciones de
vivienda, la renovacion de suburbios y la restauracion
urbana. La red Pact Arim es conocida por su trabajo
en la minimizacién y contencién de la exclusién social,
y considera que la vivienda es el problema clave en el
éxito de los procesos de inclusion y en una vida social
sostenible para los habitantes de la ciudad.

RECUADRO 24. El programa Monumenta de Brasil

El programa Monumenta se propone proteger el pa-
trimonio histérico de varias ciudades brasilefias. Su
principal propésito es aumentar el uso social, cultural
y econémico de las zonas del proyecto. Los tres obje-
tivos principales del programa son: i) proteger las areas
urbanas que han sido declaradas histérica y cultural-
mente prioritarias por el gobierno federal; ii) aumentar
el conocimiento y el aprecio de la poblacion brasilefia
por su patrimonio, y iii) mejorar la gestion del patri-
monio y establecer las prioridades de proteccion. En el

programa se incluyeron 26 ciudades seleccionadas con
un criterio basado en su patrimonio histérico y artistico.
Uno de sus principales logros ha sido generar el interés
de la sociedad civil en el patrimonio histérico. Se realizd
una fuerte campafia de concienciacion para informar a
la poblacion del significado y el valor de su patrimonio.
Segun Serageldin, Shluger y Martin-Brown (2001), edu-
car a la poblacion desarrolla a largo plazo un electorado
dedicado a proteger el patrimonio del pas. (Para mas
referencias, véase http://www.monumenta.gov.br/site/.)

En cuanto al desarrollo del capital social y de generacién de ingresos,
la conservacion del patrimonio de las zonas urbanas representa una inver-
sién potente. Las actividades encaminadas a preservar el patrimonio ma-
terial pueden crear puestos de trabajo sostenibles y emplear trabajadores
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muy calificados. Ademas, el patrimonio cul-
tural desempefa un papel fundamental en la
promocion de la cohesion social y en el sentido
de pertenencia, al tiempo que la preservacién
de los espacios publicos de las areas patrimo-
niales proporciona lugares de reunién en so-
ciedades a menudo divididas y desiguales.
Los pobres que son propietarios de sus
viviendas también se enfrentan a un dilema
provocado por las intervenciones, ya que a la

gente de bajos ingresos le puede resultar con-

veniente transformar el valor de sus casas en efectivo y mudarse a otro sitio.
Como ya se ha sefialado, estan en juego conflictos de objetivos e intereses.
Por un lado, se encuentra el objetivo de preservar areas importantes de la
ciudad, como los centros histéricos, lo cual puede resultar rentable para la
inversion del sector privado en vista de las posibles ganancias. Por otro lado,
existe el objetivo de garantizar a los pobres una vivienda decente. Es evi-
dente que la evaluacién de estos pros y contras debe ir acompafiada de un
analisis cuidadoso de la sostenibilidad financiera de la opcién de mantener
a los pobres en sus viviendas. Si, en una situacién extrema, se tuviera que
considerar la opcién de “mudar” a la gente a otros lugares, habria que llevar
a cabo programas que redujeran al minimo los impactos negativos sobre la
poblacion, y ofrecer soluciones a sus necesidades econémicas y sociales.

En resumen, aunque la rehabilitacién urbana atrae a nuevos resi-
dentes y promueve nuevas actividades econdmicas —lo cual impulsa el
desarrollo econémico local—, también plantea ciertos riesgos para los resi-
dentes pobres, quienes pueden perder el acceso a viviendas baratas y a las
oportunidades econdmicas y sociales que ofrecen los centros urbanos. Para
evitar el aburguesamiento y compensar las externalidades negativas, se ne-
cesitan programas de vivienda que se dirijan a los pobres de los centros ur-
banos y mantengan a las familias en zonas centrales rehabilitadas.

Politicas de transporte

Los servicios de transporte en zonas urbanas y suburbanas desempefian un

papel clave en las ciudades, en la economia en general y en la calidad de vida
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de la poblacion. Segtn el Banco Mundial (2002a:xii), el transporte urbano
puede contribuir a la reduccion de la pobreza de forma indirecta, a través de
su impacto en la economia de la ciudad y, por tanto, en el crecimiento eco-
némico, y en forma directa, a través de su impacto en las necesidades dia-
rias de los pobres. Ademas, los sistemas de transporte son especialmente
importantes para los pobres que se desplazan a diario al centro de la ciudad,
ya que afectan directamente su capacidad de acceder a oportunidades de
generacion de ingresos y a servicios esenciales como la salud, la educacion

y el ocio. Para la gente pobre, el transporte —concretamente el piblico— no
constituye una simple cuestion de trasladarse
de un punto a otro, sino que es un componente
de lainclusién y la igualdad de oportunidades
en sus sociedades.

En las zonas urbanas la ubicacion es-
pacial de las actividades y personas adquiere
gran importancia, especialmente cuando se
trata de grandes aglomeraciones. Las opor-
tunidades de empleo y de servicios tienden a
estar situadas en centros urbanos, en tanto que
los pobres viven o bien en la periferia —con
acceso limitado— o en el centro de la ciudad
en condiciones inadecuadas. Las viviendas
en buenas condiciones que se encuentran en

lugares accesibles o que estan hien comuni-
cadas mediante transporte plblico o privado suelen ser inasequibles para
las personas de bajos ingresos.

En cuanto a la movilidad, los modelos de transporte privado aumen-
tan notablemente las opciones para la gente que puede pagarlos. Sin em-
bargo, usualmente el cambio a modelos de transporte privado va acompa-
fiado de una concentracién de la inversion puablica en infraestructura de
carreteras, en detrimento de las inversiones en transporte publico, lo que
lleva al deterioro de la calidad de este Gltimo. Como resultado, quienes
pueden permitirse el transporte privado (por ejemplo, automéviles o mo-
tos) a corto plazo saldrén beneficiados por una red vial mejorada. Sin em-
bargo, la situacién de los pobres probablemente empeore a causa de la
exclusién y de la falta de igualdad de oportunidades que genera este
proceso, lo cual repercute negativamente en sus derechos de movili-
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dad.>® Ademaés, a largo plazo las inversiones
en infraestructura y carreteras que favorecen
el transporte privado por sobre el publico
crean problemas de congestion y contamina-
cién, y reducen la calidad de vida del conjunto
de la poblacion.’”

Enlamayorfa de los pafses en desarrollo,
ademas de los problemas relacionados con la
concentracién de actividades en el centro de
la ciudad, también hay problemas asociados
con el crecimiento urbano acelerado, la segre-
gacion espacial y socioeconémica y la desar-
ticulacion que se produce entre la estructura

de la ciudad y los sistemas de transporte. En

muchas ciudades donde la movilidad de las personas se seflala como una
de las principales preocupaciones, las dreas urbanas tienden a dilatarse y
expandirse en extensién, como en Estados Unidos. Asimismo, en los paises
en desarrollo los sistemas de transporte no van articulados con el proceso
de urbanizacién, lo cual fomenta la existencia de modelos informales de
transporte que compiten con los formales. Los pobres suelen utilizar di-
chos modelos informales porgue a menudo se adaptan mejor a su situacion
socioeconémica y localizacion espacial en la ciudad, aunque para reducir

56 “El derecho a la movilidad de las personas implica (...) la intervencion de la Administracion
plblica para garantizar una oferta de espacio publico adaptado y de sistemas de transporte
para ello. En este sentido, las técnicas habituales con que se ha enfocado esta problemética
(los denominados métodos de demanday su instrumental de modelos de trafico) han mostrado
claramente sus insuficiencias (...), dando como resultado la predominancia del automaévil en
la calle, que es el espacio plblico por excelencia. Las consecuencias han sido terribles para la
ciudad (...) pero lo que quizas se ha puesto menos de relieve es el riesgo de exclusion social
que supone para amplias capas de poblacion: para aquellos que no disponen de vehiculo
propio, para aquellos a quienes la ocupacion masiva del espacio por este tipo de vehiculos les
impide realizar desplazamientos a pie o en bicicleta (...), para ciudadanos que trascurren gran
parte de su tiempo en intercambios en un trasporte colectivo” (Herce Vallejo, 2008).

57 De acuerdo con el Banco Mundial (2002a:25), la creciente dependencia de los vehiculos
privados se ha traducido en una caida sustancial de la cuota de viajes de transporte piblico
urbano en muchas ciudades, y en algunos casos en una disminucién absoluta. Por consi-
guiente, ha habido un descenso en los niveles de servicio del transporte piblico urbano.
Expandir de manera descontrolada las estructuras urbanas que consumen espacio esta
haciendo que los viajes al trabajo sean excesivamente largos y costosos, especialmente
entre los mas pobres.
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http://www.eclac.
org/publicaciones/
xml/7/14237/lcg2210p.pdf

http://www.carplus.org.
uk/Resources/pdf/Making_
the_Connections_Final_
Report_on_Transport_
and_Social_Exclusion.pdf

costos con frecuencia se emplean vehiculos antiguos y deteriorados, lo cual
contribuye a crear tanto ineficiencias en el uso de los espacios urbanos
como problemas ambientales (Montezuma, 2003).

Por las carencias del transporte pablico, las personas con oportuni-
dades limitadas, como los pobres y los no residentes que no conducen (las
personas con discapacidad y los nifios, por ejemplo), a menudo se ven ex-
cluidas socialmente y no pueden acceder a puestos de trabajo ni a servicios
esenciales. En estos casos, la relacién entre las opciones de transporte, la
localizacién de servicios y la exclusion social es evidente, y se traduce en la
pérdida de oportunidades para una parte significativa de la poblacién, es-
pecialmente para los pobres.

El transporte puede ser una barrera para los pobres a la hora de ir
a trabajar, asistir a la escuela y comprar alimentos. Segtn el Banco Mun-
dial (2002a:25), las encuestas de los viajeros que se desplazan a diario
en la Ciudad de México han demostrado que el 20% de los trabajadores
pasa méas de tres horas viajando hacia y desde el trabajo cada dia, y que el
10% emplea més de cinco horas en ello. Los pobres también sufren de ma-
nera desproporcionada el deterioro del medio ambiente y la falta de segu-
ridad, porque estan claramente mas expuestos
a todo ello y tienen menos medios para poder
adoptar medidas correctivas o preventivas.

El transporte para ir al trabajo es una
cuestion de vital importancia, en particular
para los pobres que no residen en los centros
urbanos. Por ejemplo, los problemas relacio-
nados con la disponibilidad y la calidad de los
sistemas de transporte, como el tiempo y el
dinero que en él se emplean, pueden limitar
las oportunidades de los pobres para llegar a
sus lugares de trabajo y para encontrar un em-
pleo. Algunos estudios han demostrado que
los dos problemas que se citan comlinmente como obstaculos para acceder
a puestos de trabajo son la movilidad (“no hay trabajos cerca”) y la falta de
transporte (Gobierno del Reino Unido, 2003:11).

Otro factor de exclusion social es la incapacidad de las familias para
enviar a sus hijos a las escuelas. La escolarizacion ya representa un alto
costo en oportunidades que se pierden para las familias pobres, de modo


http://www.eclac.org/publicaciones/xml/7/14237/lcg2210p.pdf
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/7/14237/lcg2210p.pdf
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/7/14237/lcg2210p.pdf
http://www.carplus.org.uk/Resources/pdf/Making_the_Connections_Final_Report_on_Transport_and_Social_Exclusion.pdf
http://www.carplus.org.uk/Resources/pdf/Making_the_Connections_Final_Report_on_Transport_and_Social_Exclusion.pdf
http://www.carplus.org.uk/Resources/pdf/Making_the_Connections_Final_Report_on_Transport_and_Social_Exclusion.pdf
http://www.carplus.org.uk/Resources/pdf/Making_the_Connections_Final_Report_on_Transport_and_Social_Exclusion.pdf
http://www.carplus.org.uk/Resources/pdf/Making_the_Connections_Final_Report_on_Transport_and_Social_Exclusion.pdf

PARTE 11— POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA REDUCIR LA POBREZA DE LAS AREAS CENTRALES

que al tener un sistema de transporte deficiente, peligroso, o poco fiable, las
familias no estan en condiciones de llevar a sus hijos a las escuelas, con lo
cual a la larga esos nifios quedan ain mas marginados y excluidos del mer-
cado laboral. Del mismo modo, las familias pobres que viven en zonas mal
comunicadas no reciben cuidados médicos ni se ocupan de atender los pro-
blemas mas graves de salud, dado que no logran pagar los gastos de viaje.
Por Gltimo, las personas necesitan opciones minimas de movilidad para com-
prar alimentos de manera regular y para visitar a amigos, acceder a parques
y participar en actividades sociales y recreativas (véase el recuadro 25).
Agosta (2000) ilustra todos estos aspectos en un estudio sobre los sistemas
de transporte elaborado con el objetivo de mejorar la toma de decisiones e
identificar las necesidades especificas de los pobres en el &rea metropoli-
tana de Buenos Aires. El estudio destacé las siguientes cuestiones:

o Los retrasos graves del transporte pablico pueden crear problemas
para los trabajadores, tales como llegar tarde al trabajo y también a
sus casas al final de la jornada. En particular, durante las horas punta
los autobuses a menudo llegan a las paradas llenos y no se detienen
para la gente que espera.

. En los dias de lluvia, los autobuses no entran en los barrios cuyas calles
no estan bien cuidadas. Algunas escuelas informan que cierran durante
los dfas de lluvia porque los nifios no tienen cdmo llegar hasta ellas.

G La gente deja de buscar trabajo porque no puede permitirse el lujo de
tomar dos o tres autobuses para llegar a las entrevistas.

° Algunas personas no pueden ir a los hospitales si los Gnicos me-
dios de transporte para llegar a ellos son los taxis y las ambulancias.
La mayoria de las veces, los dos medios citados no quieren entrar en

los barrios considerados peligrosos.

° Los autobuses que entran en barrios po-
bres son de menor calidad que los au-
tobuses que prestan servicio en otras
zonas.

o Como los autobuses pasan con poca fre-
cuenciay son de mala calidad, los pobres
prefieren otras opciones informales.

o El uso de la bicicleta no es una opcién
fiable por el riesgo de robo.




RECUADRO 25. El transporte como barrera para los pobres

Las oportunidades de empleo y los servicios tienden a
situarse en las &reas urbanas centrales; por lo tanto,
un sistema de transporte deficiente puede representar
un grave problema, sobre todo para los pobres que
no residen en estas areas (lo que supone la pérdida
de oportunidades para acceder a trabajos, a cuidados
sanitarios, a educacion y a otros importantes servi-
cios). Hay distintos aspectos que definen la calidad
de un sistema de transporte; dichos aspectos estan
relacionados con:

La accesibilidad econémica: el costo asociado a
los desplazamientos es una consideracién importante.
Para las personas pobres, un vehiculo privado no es
una opcion viable debido a sus costos asociados. No
obstante, al mismo tiempo, el costo de usar el trans-
porte publico a menudo resulta excesivamente alto,
sobre todo cuando hay que hacer varios transbordos
y usar distintos tipos de transporte. Se ha calculado,
por ejemplo, que los costos del transporte suponen
entre un 15% y un 27% de los ingresos de los no
residentes pobres (Agosta, 2000).

La accesibilidad fisica: a menudo no se dispone de
una infraestructura eficaz que permita el desplaza-
miento de las personas, lo cual incluye tipos de trans-
porte publico adecuados, como autobuses y trenes,
o la infraestructura necesaria para que la gente
vaya andando a las estaciones. Las calles pueden
encontrarse en malas condiciones o inundadas; otro

problema es que puede llegar a ser muy grande la
distancia a recorrer a pie para llegar a la estacion de
autobuses o de trenes mas cercana.

La accesibilidad temporal: la periodicidad o acce-
sibilidad temporal también es un problema cuando
el transporte se mueve con una frecuencia limitada o
solo esté disponible en determinados momentos. En
estos casos, la gente no puede arribar a su destino
cuando lo necesita. Ello puede constituir un problema
para llegar al trabajo a tiempo o a los centros de
salud después del horario laboral. La accesibilidad
temporal también puede convertirse en un problema
cuando el sistema de transporte no es fiable; en este
caso, los pasajeros no pueden calcular cuanto tardara
en pasar el tren o el autobls y cuanto van a tardar
ellos en llegar a su destino.

La seguridad: muchas veces los pobres deciden no
emprender ciertos viajes debido a problemas relacio-
nados con los delitos que se producen en sus barrios,
por el miedo a andar por la calle o a estar esperando,
o con la inseguridad asociada al uso de un tipo parti-
cular de transporte. Este problema afecta especial-
mente a las mujeres y los nifios pobres.

La comodidad: la comodidad vinculada al uso
del transporte publico también deberia tenerse en
cuenta. La limpieza o el abarrotamiento de un tipo
de transporte pueden disuadir a la gente de usarlo.

° Los estudiantes adultos a menudo abandonan los cursos de educacién
para adultos debido a los problemas de transporte que experimentan
para llegar a las escuelas.

Tanto los gobiernos federales como locales de América Latina y el Ca-
ribe se han esforzado por proporcionar buenos sistemas de transporte que

fomenten la equidad social y un acceso adecuado a los servicios bésicos.



Cuando los empleos y los servicios se encuentran principalmente en centros
urbanos y los sistemas de transporte no funcionan adecuadamente, la gente
de bajos ingresos que vive en la periferia termina durmiendo en las calles o
en lugares precarios de alquiler. Otro problema que se debe considerar es
la relacién entre el transporte y el precio del suelo. En términos generales,
el precio del suelo aumenta cuando mejora la accesibilidad y cuando las in-
versiones en transporte o los avances en el servicio cambian la estructura
de los valores del suelo. En consecuencia, las inversiones en infraestructura
o las mejoras en el transporte plblico pueden sacar a la gente fuera de la
ciudad, y llevarla a lugares mas distantes, con lo cual empeora su situacién
(Banco Mundial, 2002a).

Uno de los problemas en la planificacién del transporte es el fuerte
énfasis en la movilidad de las personas (definida como la facilidad de movi-
miento) por encima de la accesibilidad (definida como la facilidad de llegar
a los destinos). En este sentido, se debe dar mayor importancia a este Gltimo
factor que a la movilidad, ya que la gente rara vez utiliza el transporte por el
placer de desplazarse, sino mas bien para llegar a las oportunidades dispo-
nibles en los lugares de destino (Levine, 2002:4).

Las politicas que se centran principalmente en la movilidad individual
traen como resultado que la gente acaba viajando distancias mas largas, por
un periodo de tiempo més extenso y a mayor
precio. Las inversiones a menudo incluyen
la mejora y el desarrollo de la infraestruc-
tura vial, lo cual permite a los vehiculos pri-
vados moverse mas rapido. En consecuencia,
la gente tiende a desplazarse mas lejos de sus
lugares de trabajo hacia sitios donde el suelo
es menos caro, lo cual genera a largo plazo un
mayor nimero de viajes, desplazamientos a
distancias mas largas y mayor dependencia de
los vehiculos privados. El crecimiento en ex-
tensién de las ciudades impide la provision
eficiente de transporte pablico y alienta la dependencia de los automdviles,
con lo cual se reduce el acceso al empleo y a los servicios urbanos en el caso
de los pobres.

El Banco Mundial (2002a:7) sefala que, como resultado de estas po-
iticas e inversiones, en algunos casos la propiedad y el uso de vehiculos de
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motor estan creciendo a mayor velocidad que la propia poblacién, siendo
comunes en algunos paises en desarrollo tasas de crecimiento en la pro-
piedad de vehiculos del 15% al 20% anual. Por lo tanto, y con el fin de
reducir el uso del automévil, es esencial incluir consideraciones de trans-
porte plblico en las estrategias de desarrollo urbano. Las politicas que per-
siguen la accesibilidad por encima de la movilidad individual se concentran
en como trasladar a las personas para que tengan acceso a los servicios a
un costo razonable, en un plazo razonable y con una comodidad razonable
(Gobierno del Reino Unido, 2003:1). Este enfoque requiere que quienes di-
sefian estas politicas entiendan dénde se encuentran los destinos mas im-
portantesy como puede llegar la gente hasta ellos. Esto implica la existencia
de transporte entre los lugares de residencia y los puntos de destino, y un
modo de transporte que sea accesible econdmica y fisicamente, asi como
también fiable y dotado de un cierto nivel de comodidad. Solucionar los
problemas de accesibilidad puede ser una cuestion propia del transporte,
pero también se relaciona con identificar y llevar a cabo acciones clave que
ayuden a la gente llegar a sus lugares de destino (Gobierno del Reino Unido,
2003:1). Por lo tanto, las politicas de desarrollo urbano deben también dar
mayores oportunidades para que las personas caminen, monten en bicicleta
y utilicen transportes no motorizados.

Con el fin de mejorar la accesibilidad, no solamente hay que centrar
la atencion en el sistema de transporte, sino también en la disposicion de
los usos del suelo en un barrio, una ciudad o un area metropolitana. Seg(n
Levine (2002:6), todas las politicas facilitadoras de un desarrollo urbano
compacto, de usos mixtos del suelo, o de un desarrollo en torno al trans-
porte publico de alta calidad pueden aumentar la accesibilidad, no porque
reduzcan el tiempo por kilometro y el costo de los viajes en automévil, sino
porque disminuyen el total de recursos necesarios para que la persona
pueda acceder a su destino. Cuando el principal objetivo de una politica es
llegar a los lugares de destino, por encima de mejorar la velocidad en los
desplazamientos, el resultado es una mayor inclusién y equidad para los po-
bres de las ciudades.

Por Gltimo, para aplicar este tipo de solucién es necesario incluir a las
distintas partes interesadas en la toma de decisiones, desde las agencias de
transporte, planificacion y vivienda hasta los organismos comunitarios y las
organizaciones empresariales. Sin embargo, sin una comprension adecuada
de las complejidades de la forma urbana y de la situacién socioeconémica



de los habitantes, no es posible disefiar soluciones adecuadas para los po-
bres ni estrategias de transporte urbano que promuevan una accesibilidad
dirigida a prevenir la exclusion social y a contribuir al crecimiento econé-
mico de la ciudad.

Los subsidios son intervenciones politicas utilizadas con frecuencia
en el sector del transporte, pero que no necesariamente benefician a los
pobres, y menos a(ln a los no residentes pobres. En muchos casos, las sub-
venciones tienen por objeto mejorar la oferta del transporte, sin proponerse
intervenciones especificas en relacion con los lugares de residencia de los
pobres. Por lo general, los gobiernos otorgan importantes subvenciones a
los proveedores de transporte, lo que les permite mantener las tarifas bajas.
Mientras que la gente de ingreso mediano y alto que utiliza el transporte pu-
blico disfruta de estas tarifas, las personas de bajos ingresos que viven en la
periferia y emplean distintos medios de transporte para llegar a su destino
terminan pagando tres o cuatro veces mas. Al final, estos usuarios de bajos
ingresos no perciben los beneficios de las tarifas subvencionadas, y se ve-
rian mucho més favorecidos por un sistema de integracion tarifaria, que les
permitiria desplazarse con libertad de un medio a otro de transporte y pagar
s6lo el billete de un trayecto puerta a puerta.

En contraste con los subsidios, las intervenciones del lado de la de-
manda representan un mejor enfoque para servir a los pobres. Como se
destaca en Estupifian et al. (2007:1), es imprescindible alejarse de las sub-
venciones del lado de la oferta y dirigirse hacia subsidios del lado de la de-
manda, e integrar las cuestiones del transporte social en los esfuerzos mas
amplios de alivio de la pobreza, que incluyen la posibilidad de canalizar las
subvenciones a través de sistemas de transferencias monetarias u otros ins-
trumentos de transferencia (subsidios para alimentacion, servicios de salud
y educacion para los pobres).

Para que el transporte no sea un factor de exclusién social, los go-
biernos deben destinar recursos que aborden concretamente los problemas
de accesibilidad de las poblaciones de bajos ingresos, como el hecho de que
haya opciones de transporte disponibles en las zonas pobres, el acceso se-
guro a las estaciones y la capacidad de pago de este grupo en particular.

En los casos en que los gohiernos han de hacer frente a presiones
para mantener las tarifas bajas a cualquier precio y no pueden compensar a
los proveedores por sus pérdidas, los precios bajos resultan en el deterioro
del servicio plblico de transporte, lo que afecta en particular a las zonas de
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bajos ingresos, las cuales corren el riesgo de acabar sin servicio. Al mismo
tiempo, los sectores de ingresos altos, que estan en condiciones de pagar
transportes privados de mejor calidad —como vehiculos particulares, taxis
o servicios preferenciales— pueden cambiar a otros tipos de transporte, o
cual termina por deteriorar aiin mas el sistema. Por lo tanto, no sorprende
que los pobres estén dispuestos a pagar mas por un mejor servicio que por el
servicio ya existente de tarifas controladas (Banco Mundial, 2002a:144).

La integracion tarifaria podria ser una solucion mas equitativa, ya que
no “penaliza” a los no residentes pobres por vivir en areas de dificil acce-
sibilidad. En estos casos, como ya se ha mencionado, la gente pagaria sélo
una tarifa por todo el viaje y no por cada trayecto. Ya se han aplicado con
éxito planes de integracion tarifaria en algunas ciudades de América La-
tina (Curitiba en Brasil, Bogota en Colombia,
Ciudad de México, y Quito en Ecuador) (véase
el recuadro 26).

Las modalidades alternativas de trans-
porte —como el denominado transporte no
motorizado (TNM)— también tienen el po-
tencial de integrarse en las estrategias para
proporcionar a los pobres niveles minimos
de accesibilidad. Esto es particularmente im-
portante en los paises de América Latina y el
Caribe, donde una gran parte de los viajes se
realiza a través del TNM o de una combina-
ci6n de este método con el transporte pablico; por ejemplo, caminata o bi-
cicleta desde y hacia las estaciones de autobuses (véase el recuadro 27).
De hecho, “en algunas ciudades, la falta de transporte pablico se suma a la
insuficiencia de recursos de las poblaciones y la marcha a pie puede repre-
sentar hasta el 50% de los desplazamientos” (Ministerio de Ecologia, Desa-
rrollo y Planificacién Sostenible, 2007:51).

Con el fin de promover mejores opciones de TNM y de transporte pa-
blico, es necesario reducir el nmero de automéviles en las calles. Para lo-
grar este objetivo, se deberia dar a la gente suficientes opciones en términos
de accesibilidad, seguridad, proteccién y comodidad.

Por dltimo, los responsables de disefiar politicas deberfan consi-
derar que cuando los sistemas formales no funcionan adecuadamente, la
demanda de transporte tiende a ser satisfecha por sistemas informales,
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RECUADRO 26. El Autobus de Transito Rapido (ATR)

Los sistemas de tipo ATR permiten que los pasajeros
hagan transbordos de una linea a otra sin tener que
comprar un segundo billete. Bajo los sistemas tarifa-
rios integrados, los pasajeros pueden transhordar de
un tipo de transporte a otro sin tener que comprar otro
billete. Puesto que es mas probable que los pobres
hagan transbordos, estos planes los benefician aun
cuando los billetes tengan un precio mas elevado. Los
sistemas de ATR consisten en una integracion tari-
faria, un concepto nuevo que abarca caracteristicas
de distintos tipos de transportes y tecnologias, lo cual
los convierte en una opcion mas barata y eficiente,
sobre todo para los paises en desarrollo. Segun el
Victoria Transport Policy Institute de Canada, el ATR
se considera una alternativa mas razonable que el
ferrocarril en términos de mejora de la calidad del
servicio de transito y de atraccién de viajeros que en
otro caso sequirfan utilizando el coche en vias urbanas
congestionadas. El sistema empez6 a introducirse en
paises menos desarrollados, como Brasil y Colombia,

en la década de 1990, pero el concepto recibié una
amplia aceptacion por parte de los planificadores y
los defensores del transito de todo el mundo (Victoria
Transport Policy Institute, 2008)."

En sitios como Curitiba, Bogotd y Quito, estas
iniciativas de transporte integrado incluyen infra-
estructura de derecho de paso separada, tarifas
integradas, funcionamiento mejorado y servicio al
cliente. Llevar a cabo estos sistemas tiende a ser mas
barato que implementar sistemas de tren o metro, y
puede proporcionar soluciones eficaces para el trans-
porte publico. No obstante, al mismo tiempo habria
que analizar si estos sistemas modernos realmente
sirven en las zonas donde viven los pobres, teniendo
en cuenta que esas zonas suburbiales con mucha
frecuencia cuentan con servicios de autobuses regu-
lares y no con sistemas de ATR, trenes o metro.

! Victoria Transport Policy Institute, 2008. Véase http://www.
vtpi.org/tdm/tdm120.htm.

RECUADRO 27. El transporte no motorizado (TNM)

Caminar es la forma principal de TNM, aunque
dicho tipo de transporte incluye también la bici-
cleta, los carros tirados por animales y los vehiculos
de traccion humana. El TNM constituye la principal
forma de transporte en la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe, donde una gran parte
de la poblacién acaba por ser excluida debido a que
no se encuentra en condiciones de utilizar vehiculos
a motor, como ya se ha dicho anteriormente. En el
contexto de las opciones de transporte, el TNM tiene
un impacto social y ambiental benigno, y asimismo
ofrece opciones convenientes a los pobres. Sin
embargo, “a pesar de estos méritos evidentes, los
responsables de formular las politicas de infraestruc-
tura lo han ignorado en gran medida y han desacon-

sejado activamente que se le considere un proveedor
de servicios” (Banco Mundial, 2002a:125).

En este sentido, cada vez es mas necesario
centrar las politicas y las inversiones en la bicicleta
y el caminar como importantes formas de transporte,
siempre que sea posible. Las ciudades en las que los
peatones pueden moverse con comodidad son més
igualitarias, mas inclusivas y mas seguras. En estas
ciudades, no sélo los trabajadores adultos que saben
conducir pueden acceder a los trabajos y a los servi-
cios, sino que también las mujeres, los nifios y los
ancianos de todas las clases sociales pueden disfrutar
de los espacios publicos y moverse por zonas en las
que caminar resulta facil y seguro.
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aunque el sector informal sea visto a menudo como una molestia por las au-
toridades nacionales y municipales de transporte, sobre todo cuando dichas
autoridades son responsables de la prestacion de los servicios convencio-
nales de autobUs. Puede ser cierto que el sector informal tenga una imagen y
una reputacion muy malas, caracterizadas por sus bajas ganancias y con fre-
cuencia por las precarias condiciones de trabajo, y por el hecho de que los
propietarios de los vehiculos suelen explotar a los empleados. Sin embargo,
también cabe destacar que el sector informal de transporte encierra algunas
cualidades importantes: representa una fuente de empleo para los pobres,
proporciona servicios valiosos y se ocupa de la verdadera demanda (Banco
Mundial, 2002a). Sin embargo, en algunos casos estos sistemas informales
se desarrollan en condiciones inadecuadas, creando méas contaminacién y
condiciones inseguras e incémodas para los pasajeros. Ademas, también
pueden socavar la viabilidad econémica de los sistemas regulados.

Politicas de empleo

El empleo es una cuestion crucial para los pobres de las ciudades y merece
una atencion significativa en el contexto de las intervenciones de la pobreza
urbana. Baharoglu y Kessides (2004:134) resaltan que para los pobres ur-
banos, las empresas pequefas y las microempresas pueden ser una fuente
importante de ingresos y de empleo (incluido el empleo por cuenta propia)
cuando no se dispone de otras alternativas. Segin estos autores, en muchas
ciudades una parte sustancial de la poblacién activa —que a veces llega a ci-
fras tan altas como el 50%— se dedica a microempresas. En Jansson, Rosales
y Westley (2004) se presentan estimaciones similares: las microempresas ge-
neran unos 71 millones de puestos de trabajo, aproximadamente el 48% del
total de puestos de trabajo en la economia. El empleo por cuenta propia y las
pequefas empresas representan la mayor parte de la red tradicional de ac-
tividades comerciales y artesanales de las zonas histéricas de las ciudades.
La mayoria de estas actividades se llevan a cabo en el sector informal, lo
que plantea la cuestién de como abordar la economia informal en estos con-
textos.*® De hecho, el desarrollo de los centros urbanos lleva consigo la expan-

%8 La relaci6n entre la economia informal y la vulnerahilidad de los pobres se examina en la
parte I.
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sion de mercados informales que son cruciales
para los pobres urbanos por distintos motivos.

Una consideracion clave es que la renova-
ciény los proyectos de desarrollo urbano pueden
influir significativamente en el costo que implica
iniciary llevar adelante una pequefa empresa.*
En primer lugar, estos proyectos generalmente
conducen a un aumento del valor del capital de
las zonas centrales en aquellas areas donde se
sitdan, o podrian situarse, pequefias empresas.
En segundo lugar, los gastos de explotacion de
dichas empresas se incrementan al estable-
cerse normas mas estrictas de higiene, pagos de
licencias y restricciones de uso del suelo y de
las edificaciones, dirigidas a prevenir la degra-
dacién de los centros urbanos de las ciudades,
lo cual termina desplazando a estas pequefias
empresas fuera de los lugares bien situados.
Ademas, en un nuevo contexto urbano reno-

vado, los comercios de menor calidad pueden
encontrarse con que tienen menos clientes. Por
otra parte, el desarrollo de las areas urbanas centrales incentiva a las personas
a realizar en ellas numerosas actividades, dadas las mayores oportunidades
de negocios disponibles. En este sentido, el mejoramiento de las areas cen-
trales puede crear una plataforma til para el despliegue de nuevas actividades
econémicas. Asimismo, las zonas centrales suelen tener un gran potencial en
cuanto al uso del patrimonio, especialmente en el ambito de las iniciativas cul-
turales y creativas, como las industrias culturales.®® Por Gltimo, el valor agre-

59 Arbona y Kohl (2004) analizan la cuestion general de las desigualdades provocadas por
las politicas urbanas orientadas al mercado que se presentan en el caso de La Paz, Bolivia.
La resultante exclusion de los programas de conservacion del patrimonio ha sido sefalada
por Jones y Bromley (1996).

0 La expresion “industrias culturales” se refiere a los sectores que estan directamente rela-
cionados con la creacion, produccién y distribucién de hienes y servicios que tienen una
naturaleza cultural y que generalmente estan protegidos por los derechos de autor. Se trata
de los siguientes sectores: editorial (por ejemplo, libros y periédicos), audiovisual (televi-
sion y cine), fonografico (msica y radio), artes visuales y escénicas, multimedia, deporte y
turismo cultural (Quartesan et al., 2007).




gado que genera un centro urbano renovado puede producir un conjunto de
externalidades positivas en la comercializacién de productos locales, ya que
con la renovacion se mejora la autoestima de la comunidad, se crea una con-
ciencia del valor urbano y se comprenden el patrimonio cultural y los valores
tradicionales.

En el disefio de las politicas de reduccién de la pobreza urbana se
debe reconocer que, si bien las pequefias empresas proporcionan ingresos
para los pobres, su incertidumbre y discontinuidad también vuelven mas
vulnerables a estas personas. Por lo tanto, uno de los objetivos generales
de las politicas destinadas a luchar contra la pobreza en los centros urbanos
deberfa consistir en evitar la “informalizacion” y la marginacion de las pe-
quefias empresas en los centros urbanos, y fomentar al mismo tiempo la
“formalizacién” de las actividades informales que suelen realizarse en las
calles del centro. Sin embargo, como se explicé anteriormente, las acciones
que apoyan la formalizacién pueden beneficiar a algunos sectores y per-
judicar a otros. Este objetivo general debe equilibrarse con otros dos ob-
jetivos, ambos relacionados con el desarrollo de los barrios urbanos, que
pueden ser cruciales para el desarrollo econémico y social de toda la ciudad.
En primer lugar, dadas las limitaciones geograficas, es evidente que pro-
mover la permanencia y la ampliacién de las pequefias y microempresas de
los centros urbanos reduce el espacio que podria ser utilizado para otros
tipos de actividades comerciales también generadoras de empleo.®* En se-
gundo lugar, en lo que atafie a la rehabilitacién del patrimonio en los cen-
tros historicos, es preciso evaluar la compatibilidad de ciertas actividades
con respecto a las caracteristicas y al uso de los edificios patrimoniales re-
novados, y encontrar un equilibrio entre los distintos intereses que com-
piten por el mismo espacio. Al mismo tiempo, se debe reconocer que los
beneficios del desarrollo de las pequefias y microempresas van mas alla de
la mera evaluacion de la rentabilidad financiera, ya que estas empresas tam-

61 Se debe tener en cuenta que el trabajo informal, como la venta ambulante, se lleva a cabo por
la falta de otras alternativas, y en este sentido no hay certeza de que la gente prefiera formalizar
sus actividades por sobre otras oportunidades de empleo. Sin embargo, segln una encuesta
llevada a cabo en Kinshasa (Republica Democratica del Congo) entre vendedores ambulantes,
el 74% estaba dispuesto a dejar de lado sus actividades en el sector informal a cambio de
puestos de trabajo seguros y bien pagados. Casi el 91% preferia el sector formal, al ser una
garantia de beneficios sociales y de atencion sanitaria para el trabajador y su familia, de faci-
lidades en el transporte y, en muchos casos, de cobertura de costos en materia de vivienda y
educacion para sus hijos (Iyenda, 2005:65).
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bién contribuyen a mitigar la pobrezay a crear
procesos autosostenibles de generacion de in-
gresos.5?

Una vez que se ha tomado una decisién
sobre cudl ha de ser la extension de las activi-
dades de las pequefas y microempresas en los
centros urbanos, y en funcién de su naturaleza,
deben entonces considerarse distintos ins-
trumentos para mejorar su desarrollo a largo
plazo y fomentar su viabilidad financiera. Un

area importante de intervencion atafie a las

barreras de entrada que deben eliminarse o reducirse. Dichas barreras por
lo general tienen que ver con la disponibilidad de lugares bien situados o el
impacto de las regulaciones en la estructura de costos de las actividades co-
merciales o de manufactura.

Una cuestién que se plantea al considerar las politicas destinadas a la
promocién de pequefias empresas en areas centrales se refiere a las normas
de planificacién urbana y otras relacionadas (higiene, seguridad, etc.), ya
que afectan a los usos de los edificios. En este sentido, algunas actividades
productivas o comerciales no pueden autorizarse o se ven seriamente limi-
tadas por la normativa en vigor.®® Por lo tanto, mientras que la “distensién’
de estas normas puede reducir los costos iniciales de la formalizacién de las

3

microempresas, esta cuestion debe tratarse con cuidado, ya que las normas
y reglamentos de la planificacion urbana tienen un impacto positivo sobre la

62 | a evaluacion del impacto de la ayuda piblica a las microfinanzas deberfa ampliarse, de
acuerdo con Sharma (2000). Cuando se enfrentan con este tipo de situacion, los respon-
sables de disefiar politicas, que tienen que asignar recursos piblicos entre proyectos que
compiten entre si, preguntan sobre el impacto de los programas de crédito en el contexto
de los objetivos sociales, como la adopcion de tecnologia en la agricultura, la generacién
de ingresos, y la consecucion de la seguridad alimentaria. A veces incluso se consideran
objetivos més amplios tales como el empoderamiento de la mujer o la calidad del medio
ambiente (Sharma, 2000).

3 Los vendedores mantienen un perfil bajo y ambulante porque no pueden pagar el capital
inicial para establecerse en un mercado permanente donde estan sujetos a inspecciones y
deben costear alquiler, tasas e impuestos. Muchos gobiernos dicen que quieren fomentar
las microempresas. Sin embargo, suelen responder desplazando de las calles a los vende-
dores ambulantes y situdndolos en callejones, sometiéndolos a un reglamento estricto o
prohibiéndoles ejercer la venta. Los gobiernos también tienen la capacidad de negar a las
microempresas los derechos y permisos para ocupar espacios permanentes (Baharoglu y
Kessides, 2004:135).
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calidad del medio ambiente urbano. Esa consideracién es particularmente
relevante en las areas de mayor valor de una ciudad, cuya conservacion no
solamente interesa a los propietarios de los edificios, sino que resulta cru-
cial para la economia de toda la ciudad. En cuanto al problema del uso de
las viviendas para la realizacion de actividades comerciales y de manufac-
tura, se observa que en muchas partes del mundo, la vivienda es también un
lugar de produccién: todos o algunos de los miembros de la familia pueden
ser participes de las actividades generadoras de ingresos, ya sea a pequefia
escala, con tareas a tiempo parcial que comportan escasas exigencias de es-
pacio, o mediante actividades de manufactura que pueden dominar el en-
torno de la vivienda (Kellett y Tipple, 2000:203).

Ademaés, algunos autores que han estudiado el asunto han sugerido
la posibilidad de flexibilizar las regulaciones basadas en el principio de
separacion entre vivienda y actividades productivas, sin que se compro-
metan las condiciones de seguridad (Baharoglu y Kessides, 2004). Sin
duda, en este contexto de analisis, el objetivo de la seguridad debe inte-
grarse en la evaluacion de la calidad del medio ambiente en los centros
urbanos.

Otra consideracién fundamental es que en los proyectos de renova-
cion y desarrollo de los centros urbanos, se pueden identificar edificios o
partes de éstos y de otros espacios, y asig-
narlos a pequefias empresas para que desa-
rrollen actividades comerciales especificas o
de manufactura. Esto probablemente reque-
rirfa una propiedad de caracter piblico, ya
que los espacios deben alquilarse a una ta-
rifa reducida para que el incentivo resulte
eficaz. Dicho sistema puede ser problematico
debido al costo inicial de compra del espacio
y a la adaptacién al uso previsto, aunque tal
costo puede reducirse significativamente si
los espacios ya estan en manos publicas o si
el proyecto recibe financiamiento mediante subvenciones. Sin embargo,
con respecto a esta opcion, es importante considerar el costo que el sector
plblico asumiria en el futuro para mantener estos espacios en buenas
condiciones, y por ello se deben evaluar con cuidado las consecuencias fi-
nancieras de dicho sistema.
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Por altimo, es necesario mejorar el acceso al crédito, ya que puede re-
sultar crucial para la puesta en marcha de las pequefias y microempresas.
Una encuesta sobre negocios en las calles de Kinshasa condujo a concluir
que la falta de crédito bancario para iniciar un negocio también ha alentado
a las personas con pequefas cantidades de dinero a realizar sus actividades
en plena calle (Iyenda, 2005:63).64 http://eau.sagepub.com/cgi/

Como se puntualizé en varios programas del BID dirigidos a apoyar reprint 1712155
a las microempresas y a darles acceso al crédito y a otros servicios finan-
cieros, los préstamos deberian “destinarse a financiar capital de trabajo o

a adquirir activos fijos que establezcan, consoliden y mejoren la producti-

vidad de las empresas beneficiarias” (BID, PE-0189). http://grupobid.org/exi/
doc98/apr/pe1128e.pdf

En la actualidad existe una experiencia considerable en programas de
microfinanzas que estan apoyados por organizaciones internacionales como

el BID y que dan crédito a los participantes calificados a los que normal-
mente el sistema financiero considera de alto
riesgo.® El crédito a veces viene concedido
en sucesivas etapas, cada una de ellas condi-
cionada por la devolucién del dinero otorgado
en las etapas anteriores. También podria ser
usado como garantia de un préstamo conce-
dido por un hanco.

Lo que a veces ha sido llamado el nuevo
paradigma de las microfinanzas subraya la
idea de que, hajo las condiciones macroeco-
némicas, politicas, juridicas, reglamentarias

y demograficas adecuadas, pueden desarro-
llarse instituciones comerciales para hacer intermediacién financiera para
los pobres econémicamente activos y prestar servicios a nivel local de
manera rentable, sostenible, sin subvencién, y con una amplia cobertura

64 \éase también Diagne, Zeller y Sharma, 2000.

%5 El BID apoya las microfinanzas a través del Programa Global de Crédito para Microem-
presas II. El Banco Mundial actda a través del Grupo de Consulta de Ayuda a la Poblacion
Pobre (CGAP, por sus siglas en inglés), un consorcio de 31 organismos de desarrollo pablicos
y privados. Entre otros programas significativos se encuentran: el Programa de Finanzas
Rurales de la FAO, el Programa de Microfinanzas del FNUDC y el Programa de Desarrollo de
la Microempresa de USAID. Ademaés, la OIT ha creado un programa para analizar, evaluar y
difundir sistematicamente las cuestiones pertinentes del sector financiero para el empleo y
la justicia social: el Programa de Finanzas Sociales de la OIT.
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(Rohinson, 2004).% Bajo estas condiciones, el acceso al crédito esta de-
terminado por la evaluacion de la viabilidad comercial de la empresa, y no
debe considerarse como un subsidio oculto. Aunque el objetivo general con-
sista en apoyar la formalizacion de las actividades generadoras de ingresos
llevadas a cabo por los pobres, la viabilidad comercial no tiene que corres-
ponder a la rentabilidad normal del mercado de actividades similares, pero
debe ser suficiente para garantizar la viabi-
lidad financiera de la empresa y satisfacer las
necesidades basicas.

Ya se ha sefialado que todos los instru-
mentos mencionados anteriormente deben ga-
rantizar la eliminacién de aquellos obstéculos
generales y especificos al establecimiento
formal de empresas para las personas pobres
de los centros urbanos. A la luz de la especi-
ficidad del lugar donde se realiza la actividad,
podrian considerarse otros dos instrumentos

de politicas. En primer lugar, es posible que los
gastos de funcionamiento de la empresa en el centro sean superiores a los
de otras partes de la ciudad, ya que el precio de los alquileres es mas alto.
Estas necesidades especiales pueden tratarse a través del sistema fiscal, me-
diante el disefio de formas de desgravacion tributaria por parte de los go-
biernos centrales y locales. En segundo lugar, las actividades de formacion
dirigidas a los propietarios de negocios pueden ser necesarias para mejorar
su capacidad empresarial y para que puedan desarrollar habilidades especi-
ficas que aumenten el atractivo comercial de sus actividades.

% Uno de los principios clave de las microfinanzas establecido por el CGAP es que el micro-
financiamiento puede pagarse por si mismo, y asi debe ser si se pretende que llegue a un
alto nimero de personas pobres. La mayoria de la gente pobre no puede acceder a buenos
servicios financieros que respondan a sus necesidades, porque no hay suficientes institu-
ciones solidas que presten tales servicios. Estas instituciones deben cobrar lo suficiente para
cubrir sus gastos, pero la recuperacién de estos gastos no es un fin en si misma. Mas bien, es
la Ginica manera de alcanzar un impacto mas alla de los niveles limitados que los donantes
pueden financiar. Una institucién financieramente sostenible puede continuar y ampliar sus
servicios a largo plazo. Lograr la sostenibilidad significa reducir los costos de transaccion,
ofreciendo servicios que sean mas Utiles para los clientes, y encontrar nuevas maneras de
llegar a mas pobres de la poblacién que por el momento no reciben servicios bancarios
(http://www.cgap.org/keyprinciples.html).


http://www.cgap.org/keyprinciples.html

Como se ha indicado anteriormente, muchas personas de bajos in-
gresos, residentes y no residentes, estan empleadas por empresas, a me-
nudo de manera informal o incluso ilegal, que se encuentran en los centros
urbanos. Los gohiernos pueden poner en marcha incentivos para que las
empresas locales contraten formalmente a personas de bajos ingresos o
formalicen la situacion de sus empleados actuales, de manera de lograr su
acceso al seguro médico, a vacaciones pagadas y a otras prestaciones so-
ciales. Ademas, los gobiernos locales también podrian subvencionar parte
del salario de estos empleados a fin de disminuir la carga que soportan las
empresas para garantizar los derechos de los trabajadores. Estas medidas
asegurarian que las personas de bajos ingresos que trabajan puedan dis-
frutar de la red de seguridad asociada a sus actividades, y disminuirian la
vulnerabilidad de las familias que se benefician del programa.

Los gobiernos locales pueden emplear también a quienes son jefes
de familia de hogares pobres para que realicen actividades de la ciudad,
como mantener las calles limpias y vigilar los coches aparcados. Esto po-
dria mejorar la seguridad del barrio en que se encuentren estos empleados
municipales y proporcionaria ingresos a quienes no pueden hallar empleo,
ademas de reducir la vulnerabilidad de los hogares beneficiarios del pro-
grama. Asimismo, podria incluso devolver al mercado a personas que de
otro modo quedarian desempleadas y proporcionarles competencias ba-
sicas que puedan utilizar productivamente en el futuro.

El apoyo publico podria resultar también atil en la explotacion de
otros recursos de las zonas urbanas centrales, como las industrias cultu-
rales. Ademés del creciente reconocimiento de la importancia que encierran
dichas industrias en términos econémicos, también se sostiene amplia-
mente que estas industrias son “esenciales para mantener la identidad cul-
tural de los pafses de LAC” (Quartesan, Romis y Lanzafame, 2007:7). El
sector artesanal, en particular, estd estrechamente vinculado a los pobres
y podria representar un valioso generador de riqueza y ser un factor clave
para garantizar la diversidad cultural. Los productores de artesanias de la
region tienen a su cargo mayormente microempresas que podrian benefi-
ciarse del mejoramiento urbano de las areas centrales, principalmente por
su estrecha relacién con la industria del turismo. Sin embargo, a pesar de
dicha relacion, este sector sigue estando “mal organizado y disperso, no hay
consenso entre los actores, y hay dificultades en el manejo de asuntos de ne-
gocios” (Quartesan, Romis y Lanzafame, 2007:28).

http:/fwww.
emprendimientosculturales.
com/documentos/Industrias_
Culturales_BDI.pdf
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En este sentido, los gobiernos locales
pueden desempefiar un papel clave en el desa-
rrollo socioeconémico de los centros urbanos,
y mejorar las posibilidades de que los pobres
encuentren trabajo en el mercado formal. Esto
puede concretarse, por ejemplo, mediante in-
centivos fiscales y mecanismos de facil acceso
al crédito, asi como también mediante forma-
cién especifica para las personas pobres que
participan en la industria cultural (véase el re-
cuadro 28).

RECUADRO 28. La importancia de las industrias culturales en el desarrollo

econdmico local

Durante la pasada década, las industrias culturales
“se han transformado progresivamente en una de
las principales fuentes de produccion y de empleo
para muchos paises (...). Reconociendo el valor de
las industrias culturales, los paises de Latinoamé-
rica y el Caribe han comenzado a identificar nuevas
oportunidades y a procurar activamente soluciones
sostenibles para mantener a estas industrias como
una parte integral de su vida cultural y econo-
mica. Este desarrollo ha sido acompafiado por una
creciente preocupacion que las industrias culturales
sean marginadas por la globalizacion” (Quartesan,
Romis y Lanzafame, 2007:1). El BID ha desempe-
fiado un papel preponderante en el apoyo de las
industrias culturales en respuesta a la demanda de
los paises de la regién. En 2007 se public el primer
estudio regional que evaluaba la importancia de
dichas industrias en el desarrollo econémico local
(Quartesan, Romis y Lanzafame, 2007). Basandose
en este estudio, el BID inicié algunos proyectos
dirigidos a apoyar las industrias culturales locales
en América Latina y el Caribe. Concretamente, la
Division ICF/FMM del Banco lanzé dos proyectos

con elementos referidos a las industrias culturales
locales: i) la revitalizacion del barrio antiguo de
Montevideo (UR-T1050) y ii) la revitalizacion del
centro urbano histérico de Cartagena de Indias
(CO-T104). Ademas, como parte de la cartera del
Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin) del Banco,
actualmente también se estén llevando a cabo dos
proyectos mas: i) industrias culturales como motor
para el desarrollo socioecondmico—Centro Histérico
de Quito e ii) industrias culturales como motor del
desarrollo socioeconémico para Cali.

El principal objetivo de estos proyectos es contri-
buir al desarrollo del sector econdmico cultural en el
entorno urbano de las ciudades de la regién, promo-
viendo y situando las industrias culturales locales
como una nueva fuente de desarrollo y de oportu-
nidades econémicas. Las intervenciones del Banco
se llevan a cabo a través de los sectores plblico y
privado a fin de crear marcos institucionales mas
favorables e incentivos fiscales, apoyar a las asocia-
ciones publico-privadas, reforzar las microempresas
y las pequefias y medianas empresas, y promover la
identidad cultural local.



Politicas de salud y educacion

La atencion de la salud y la educacién debe tratarse en las intervenciones
dirigidas a reducir la pobreza urbana. En este contexto, el desarrollo del
capital humano ocupa un lugar destacado. El capital humano abarca el
nivel de educaciéon o de salud de la poblacién, a través de indicadores
como los afios de escolarizacion, los porcentajes de matriculacion es-
colar, las tasas de mortalidad infantil y la esperanza de vida de la po-
blacién, entre otros. Se ha comprobado que un mejor capital humano
trae consigo mejores oportunidades para el desarrollo de las personas,
al tiempo que —de acuerdo con (Grier, 2002:892)— la desigualdad de
los ingresos tiene un efecto negativo a largo plazo en el capital fisico, lo
que a su vez reduce indirectamente los promedios de los niveles de edu-
cacion.

Es importante tener en cuenta las sinergias existentes entre los di-
versos aspectos del desarrollo (Naciones Unidas, 2003). Dicho esto, el
capital humano por si solo no puede producir desarrollo, pero si puede fa-
cilitarlo. Segdn las Naciones Unidas (2003:93), los paises en desarrollo
se enfrentan a tres retos principales en la expansion de la educacién pri-
maria:

° Recursos limitados. En comparacion con los paises ricos, los paises
en desarrollo gastan mucho menos por estudiante en proporcién al
PNB, en todos los niveles de educacion.

e Desigualdad. Cuando el gasto es bajo, los ricos a menudo captan
una porcién mucho mayor de tal gasto, de modo que los pobres no
logran beneficiarse de la misma manera.

* falta de eficiencia. El gasto ineficiente implica que una alta propor-
cién de los gastos recurrentes se destina a los sueldos de los maes-
tros, con lo cual queda poco para materiales educativos. Ademaés,
una ensefianza de baja calidad significa que los estudiantes no
aprenden tanto como podrian.

En cuanto a la salud en América Latina, como en otras partes del mun-
do, el mayor desafio en la actualidad es la llamada transicién epidemiol6-
gica de enfermedades infecciosas a enfermedades cronicas no transmisibles.

http:/faculty-staff.
ou.edu/G/Robin.M.Grier-1/
lasimult.pdf
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http://siteresources.
worldbank.org/
INTLACREGTOPURBDEV/
Home/20843636/
UrbanPoorinLA.pdf

La urbanizacién se sefiala generalmente como uno de los principales fac-
tores que ha contribuido a este cambio.®’
Otro ejemplo se refiere a las tasas de

mortalidad infantil, que en varios paises de
América Latina, contrariamente a lo que su-
cede en general, son mas altas entre los po-
bres urbanos que entre la poblacién rural
pobre.®® Una de las principales razones de la
falta de condiciones de salud de los pobres de
las ciudades es la falta de acceso a los servi-
cios basicos como el agua y el saneamiento.
En Bitran et al. (2005:187) se cita la inves-
tigacién de varias instituciones que confirma
esta relacion: el Instituto de Recursos Mundiales sefiala las deficiencias en
el medio fisico en zonas urbanas marginadas como una de las principales
causas de muerte entre la poblacion urbana pobre. Segln UN-Habitat, la
elevada mortalidad infantil esta directamente relacionada con la bhaja ca-
lidad del medio ambiente (falta de tratamiento de aguas residuales, alcan-
tarillado y saneamiento) (Bitran et al., 2005:187).%°

57 En promedio, la salud de los residentes urbanos en los paises en desarrollo es mejor que
la de los habitantes de las zonas rurales, debido en parte a que las zonas urbanas suelen
ofrecer una mejor atencién sanitaria y condiciones de vida mas saludables que la mayoria
de las zonas rurales. Las tasas de mortalidad infantil y de mortalidad de nifios mayores de un
afio son en general mas bajas en las zonas urbanas que en las rurales. Estadisticamente, un
nifio nacido en una zona urbana tiene mas oportunidades de sobrevivir que un nifio nacido
en una zona rural. En 54 de los 57 paises que presentan datos para las Encuestas Demogra-
ficas y de Salud (DHS, por sus siglas en inglés), las tasas de mortalidad infantil —muertes
previas a la edad de un afo por cada 1.000 nifios nacidos con vida- fueron inferiores en
las zonas urbanas que en las rurales. Del mismo modo, en 56 de los 57 paises encues-
tados, las tasas de mortalidad de nifios entre las edades de uno a cinco afios por cada 1.000
nifios nacidos con vida fueron inferiores en las zonas urbanas que en las rurales (Hinrichsen,
Salem y Blackburn, 2002).

68 Suarez-Berenguela (2000) presenta algunas pruebas de las diferencias entre grupos de
ricos y pobres en lo que se refiere al uso de los servicios sanitarios, en comparacion con sus
necesidades de salud.

%9 El enfoque adoptado por el BID es muy interesante y destaca la importancia del problema.
En un programa de desarrollo del sector de la salud materno infantil en Perd, por ejemplo,
un subcomponente del proyecto se refiere a la salud ambiental, cuyo objetivo es ayudar
a prevenir enfermedades e infecciones causadas principalmente por las condiciones insa-
lubres del medio ambiente, como complemento de las actividades del SMI (programa de
cobertura de atencion sanitaria materno infantil)” (BID, 2003b:17).
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La distribucién de los resultados sobre salud varia dentro de las zonas
urbanas (Bitran et al., 2005).7° En cuanto a la salud, como indican Fay y
Ruggeri Laderchi (2005), la cobertura y la calidad difieren entre las zonas
urbanas ricas y pobres. Montgomery y Hewett (2003) destacan también
diferencias significativas en la salud de la poblacién urbana, al encontrar
pruebas de que la salud de los hogares pobres depende no sélo de sus pro-
pias circunstancias, sino también de la composicién socioeconémica de sus
barrios.”® Igualmente, Wen, Browning y Cagney (2003) sostienen que los
niveles de pobreza e ingresos de un barrio, y otros factores relacionados,
ejercen una influencia significativa en la salud de sus habitantes.

Sin embargo, los datos disponibles no proporcionan ninguna prueba
especifica sobre laincidencia de este problema en el centro de las ciudades,
si bien se reconoce que los barrios pobres de los centros urbanos experi-
mentan una falta de acceso adecuado a los servicios basicos.”? Aunque el
problema se limitase a las barriadas pobres, la movilidad diaria de sus re-
sidentes hacia el centro de la ciudad tendria un impacto negativo en estas
areas, ya que potencialmente los residentes de los suburhios pobres pueden
propagar enfermedades dadas las malas condiciones de sus viviendas. Por
lo tanto, las inversiones en infraestructura en estas areas también benefi-
ciarfan a los centros de las ciudades y, por lo tanto, deben ser consideradas
como una prioridad.

Por otra parte, aunque en las zonas urbanas la disponibilidad de los
servicios de salud es mayor que en las zonas rurales, para los pobres los pro-
blemas de accesibilidad persisten. Wyss (2003:7) apunta que las encuestas
de hogares en N'Djaména (Chad), Douala (Camertn) y Dar es Salaam (Tan-
zania) indicaron, sin que esto sorprendiese, que los enfermos de la clase

9 Los paises con mayor desigualdad en la distribucion de los indicadores de salud son Brasil,
Boliviay Pert.

"I Montgomery y Hewett utilizan 85 encuestas del programa de la Encuesta Demogréficay de
Salud (DHS); las fechas de la encuesta abarcan de 1990 a 2001, y estan representados 50
paises de seis regiones en desarrollo.

72 De acuerdo con el Banco Mundial (2003a:122), dentro de una ciudad existen disparidades
que con frecuencia quedan enmascaradas por los datos oficiales sobre el acceso al agua y al
saneamiento, que no reflejan con exactitud los problemas de la cantidad, calidad y fiabilidad
de los servicios (o el nimero de personas que comparten las instalaciones en asentamientos
densamente poblados). Por ejemplo, en Accra (Ghana) sélo el 12% del quintil méas rico de
la poblacién —pero mas del 66% del quintil mas pobre— comparten un bafio o letrina con
mas de 10 otros hogares. Aproximadamente el 44% de los hogares en Mysore (India) tiene
suministro de agua, mientras sélo el 8% de los asentamientos informales lo tiene.

http://health.bsd.uchicago.
edu/members/CagneyKat/
Cagney_poverty03.pdf
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http://whglibdoc.who.int/
publications/9241590130.pdf

socioeconémica mas pobre dependian mas del autotratamiento y consul-
taban los servicios pablicos y privados de salud con menor frecuencia (véase
también Suarez-Berenguela, 2000). Las barreras que tienen los pobres para
acceder a los servicios de atencién sanitaria presentan varias facetas. En
primer lugar esté el problema financiero: debido a la informalidad y la discon-
tinuidad de sus ingresos, las personas pobres no siempre pueden contribuir
a la seguridad social o a los planes de financiamiento comunitario, ni pagar
de su bolsillo los servicios médicos. Por supuesto, este obstaculo puede su-
perarse mediante el disefio de un sistema sanitario que dé cobertura a los
pobres, pasando a sistemas de cobertura universal, o considerando un al-
cance mas limitado de las intervenciones y centrandose en servicios especi-
ficos de atencién sanitaria. Un ejemplo interesante de este Gltimo enfoque se
pone de manifiesto en diversos proyectos desarrollados en los programas de
transferencias condicionadas de efectivo (véase el recuadro 29).

Como se ha mencionado anteriormente, las ciudades se caracterizan
por un mayor suministro de los servicios de salud si se comparan con las
zonas rurales, pero al mismo tiempo la distribucion geografica de estos ser-
vicios dentro de una ciudad es desigual y representa una causa del problema
de la accesibilidad para los pobres. La Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) (2002:23) sefala que otros dos factores que reducen la demanda de
intervenciones de salud entre los pobres son la distancia al punto apropiado
de interaccion con los servicios de salud, y los altos costos del usuario. Las
dificultades fisicas para acceder a los servicios sanitarios pueden ser un
problema importante, especialmente en los paises mas pobres: en muchas
partes de Chad y en otros paises con bajos niveles de ingresos, los servicios
de salud se utilizan muy poco porque la gente no puede llegar a ellos.

Aunque las condiciones citadas por la OMS son tipicas de las zonas
rurales, puede ser que en las grandes ciudades la gente tenga que viajar
para acceder a los servicios basicos, lo cual puede llevar tanto tiempo, y
resultar tan costoso, como viajar de un pueblo a la ciudad mas cercana.
De hecho, una de las razones por las cuales los individuos se desplazan en
forma permanente o a lo largo del dia hasta las zonas centrales de las ciu-

73 La pertinencia de la distancia que debe recorrerse para acceder a los servicios de salud
se ve confirmada por otros estudios sobre paises en desarrollo. La Encuesta Demografica
de Salud de Bangladesh del afio 2000, por ejemplo, muestra que el 80% de las mujeres
siente que no tener un centro de atencion médica cercano es un obstaculo para acceder a la
atencion sanitaria.
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PARTE III - POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA REDUCIR LA POBREZA DE LAS AREAS CENTRALES

RECUADRO 29. Las transferencias monetarias condicionadas (TMC)

Tal como se describe en la Tercera Conferencia Inter-
nacional sobre Transferencias Monetarias Condicio-
nadas, estos programas proporcionan dinero a los
pobres a condicién de que inviertan en el capital
humano de sus hijos, lo cual implica por ejemplo la
asistencia a la escuela o el uso regular de servicios
preventivos de salud.

Los programas de TMC son una forma inno-
vadora de proporcionar proteccion social a los
pobres, ya que intentan superar la vulnerabilidad
que experimentan ciertos grupos y construyen su
capital humano. Desde 1995, estos programas se
han llevado a cabo en mas de 15 paises de América
Latina y el Caribe (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, Jamaica,
México, Nicaragua, Pert y RepUblica Dominicana).

Los programas de TMC benefician a sus recep-
tores de multiples maneras. Dos de sus efectos més
importantes estan relacionados con los ingresos y
el desarrollo del capital humano. En primer lugar,
como el programa consiste en una transferencia de
dinero en efectivo, crea un efecto de ingreso en sus
receptores. En segundo lugar, la transferencia garan-
tiza la cobertura para los nifios en lo que se refiere a

dades es precisamente para acceder a los ser-
vicios. Ademaés, algunas personas pueden no
tener acceso a los servicios de atencion mé-
dica, dondequiera que se provean, porque
estan ocupadas todo el dia viajando o tratando
de ganarse la vida, como en el caso de los no
residentes pobres de los centros urbanos.” A
veces, la falta de acceso se debe a la escasa in-
formacion sobre los servicios disponibles.

educacion y a servicios de salud, es decir: el capital
humano.!

Segln la Tercera Conferencia Internacional
sobre Transferencias Monetarias Condicionadas, los
programas de TMC adoptados en varios paises han
demostrado su eficacia para promover la acumulacion
de capital entre los pobres. Concretamente, de acuerdo
con De Janvri (2006), hay indicios claros de éxito en
el aumento del indice de matriculas en centros educa-
tivos, la mejora de la asistencia médica preventiva y el
aumento del consumo familiar. No obstante, A pesar
de estos indicios prometedores, existe preocupacion
por las restricciones en el suministro de servicios
sociales, por el dificil equilibrio entre la asistencia
social y las metas de formacion del capital humano,
y por la adecuacién y la eficacia segun las distintas
condiciones de cada pais, sobre todo en paises de
bajos ingresos y escasas capacidades.?

1 Véase http://info.worldbank.org/etools/icct06/about.htm.
Para mas recursos, véanse Rawlings y Rubio (2003), y Engel
Aduan (2004).

2 Para una descripcion detallada de los programas de TMC,
véase Alain de Janvry (2006).

" Wyss (2003:7) sefiala que el tiempo disponible de una mujer para encontrar atencion sani- ‘
taria es una cuestion fundamental, ya que en muchos hogares los hombres no ganan dinero



El sistema de salud de cercania al cliente sefialado por la OMS (2002)
es un enfoque interesante para abordar los problemas de salud mas serios
(vacunacion y enfermedades infecciosas como malaria, tuberculosis, VIH/
SIDA, etc.) y las dificultades de acceso a los servicios. Su objetivo principal
es reorganizar la oferta de servicios de atencién médica para garantizar que
los servicios se cumplan eficazmente alli donde la gente vive y trabaja. Con-
siste en hospitales relativamente sencillos —no necesariamente equipados
para desempefiar toda la gama de intervenciones de los hospitales univer-
sitarios—, centros de salud y, en algunas circunstancias, pequefios puestos
de atencién sanitaria y servicios de extension, con infraestructura y per-
sonal directamente responsable del cumplimiento de las intervenciones a
través de programas especificos.” Aunque se necesite supervision médica,
gran parte de la labor de este sistema de salud de cercania al cliente pueden
desarrollarla personas que no sean médicos: enfermeras y personal para-
médico con diversos grados de formacidn, incluidas las matronas (OMS,
2002:51).7 El desarrollo de programas de extension puede ser muy atil
para tratar las necesidades sanitarias y para proporcionar informacién cru-
cial sobre la salud a los pobres que pasan gran parte de su tiempo en las
calles del centro. La organizaci6n de estos servicios se podria realizar tam-
bién con la participacién de ONG, como ya se hace en algunos paises en de-
sarrollo.

Eluso de servicios educativos por parte de los pobres urbanos presen-
ta un modelo con caracteristicas similares a las de los servicios de salud,””

y las mujeres son responsables de proporcionar las necesidades basicas a la familia, lo que
significa que el tiempo de las mujeres adquiere cada vez mayor importancia econémica.

> Programas especificos o para fines especiales son aquellos programas disefiados para un
grupo particular de personas.

76 Este enfoque implica una correccién de la tendencia de la mayoria de los paises en desa-
rrollo a invertir en servicios especializados y de alto costo, como los hospitales. La OMS
informa que en una encuesta de 29 paises en desarrollo, se observd que mas de dos tercios
de estos paises empleaban mas de la mitad de su presupuesto de salud en hospitales.

" En México, la asistencia escolar es casi idéntica entre los pobres rurales y urbanos, con
una ligera diferencia que se presenta sélo entre los jovenes adultos mayores de 18 afios.
En general, la calidad de estos servicios en las zonas pobres tiende a ser muy baja, ya que
las escuelas de los barrios pobres suelen estar superpobladas, y los niveles de abandono
escolar y de repetidores de curso suelen ser altos. En las zonas urbanas pobres, en parti-
cular las periféricas, el acceso a la educacion secundaria puede ser problematico, ya que los
estudiantes han de viajar a menudo cierta distancia para asistir a la escuela secundaria, y el
transporte plblico no siempre es fiable (Fay y Ruggeri Laderchi, 2005).



lo cual reviste especial importancia, ya que el acceso a la educacion resulta
fundamental para escapar de la trampa de la transmisién intergeneracional
de la pobreza. También es primordial evitar que los nifios pasen los dias
en las calles de la ciudad. Por supuesto, la solucién al problema del acceso
requiere, en primer lugar, inversiones en infraestructura para aumentar el
nimero y la distribucién de escuelas dentro de la ciudad. Al mismo tiempo,
también se precisan incentivos para las familias, con el objeto de destacar
laimportancia de la educacién. El enfoque integral propuesto por el BID pa-
rece ser (til a la hora de garantizar a los nifios el acceso y la permanencia
en los distintos niveles educativos, pues hace hincapié en la “perspectiva
de los ciclos de vida”, que se puede caracterizar como una estrategia que
propone la integracion de programas de proteccion social, y de desarrollo
humano, social y econémico, organizados seg(n las distintas etapas de la
vida, para asf facilitar transiciones exitosas entre las fases claves del ciclo
de vida. Esta oferta integrada de servicios y programas a los diversos miem-
bros de una familia debe considerarse el punto de partida de un proceso
planificado de salida de la situacién de pobreza (Engel Aduan, 2005:19).
Dentro de ese enfoque, instrumentos como las transferencias condicio-
nadas —que ya estan siendo utilizadas por varios paises de América La-
tina— desempefan un papel crucial.

En resumen, la atencién sanitaria y la educacién son especialmente
importantes en las zonas centrales de las ciudades, ya que la mayor parte de
la infraestructura pablica y de servicios se encuentra alli. Por consiguiente,
resulta esencial mejorar la infraestructura y los servicios de modo que satis-
fagan las necesidades de la poblacion. Ademas, debe abordarse igualmente
el problema de la accesibilidad, teniendo en cuenta el grupo de usuarios
real, que consta de residentes y no residentes.

http://idbdocs.iadb.org/
wsdocs/getdocument
aspx?docnum=611621


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=611621
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http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=611621
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VENODOLOGIADE LA ENCUESTA

Este anexo incluye una descripcién detallada
de la metodologia de las encuestas aplicada
en los cuatro estudios de caso que se ocupan
de las areas centrales de las siguientes ciu-
dades latinoamericanas: La Paz (Bolivia),
Quito (Ecuador), Rio de Janeiro (Brasil) y Val-
parafso (Chile). Tras esta descripcién se pre-
senta el cuestionario utilizado en las cuatro
ciudades citadas.

Localizacion

De acuerdo con la definicion de centro urbano
presentada en esta publicacién, se identifi-
caron areas especificas de investigacién para
cada estudio de caso. La encuesta se centré
en las zonas en donde estan concentradas las
actividades empresariales y donde se han lle-
vado a cabo iniciativas de rehabilitacion ur-
bana. Ademaés, segin las recomendaciones de
los colaboradores locales, se eligié una zona
especifica, considerada estratégica para el
proceso de desarrollo urbano futuro.

Y:CUESTIONARIO

Muestra

La muestra incluyd entrevistas a tres grupos
de individuos. El primer grupo se compone de
no residentes pobres que viven en areas peri-
féricas y que viajan al centro todos los dias,
como vendedores ambulantes y mendigos. El
segundo grupo abarca a los residentes pobres
y no pobres; se incluyeron también en este
grupo a quienes viven en areas residenciales
que forman parte de programas de rehabili-
tacion urbana.® El tercer grupo esta formado

! Para evitar la duplicacién del recuento, se excluyeron
los vendedores ambulantes y mendigos que compartian
una misma zona de residencia. Tamhbién se excluyeron
las barriadas marginales o favelas que no formaran parte
de un proyecto formalizado e inminente de restauracion,
ya que los pobres que alli residen resultaban relevantes
para la encuesta en tanto se desplazaran regularmente
al centro urbano. Evidentemente, no todas las personas
provenientes de barrios marginales son necesariamente
vendedores ambulantes o pobres y, en este sentido,
queda fuera del alcance de este estudio incluir en
la encuesta a la gente que trabaja en su casa o en las
empresas de los no pobres.



por representantes de empresas de la zona
céntrica, como comerciantes, restaurantes
y hoteles. De los 600 cuestionarios comple-
tados, aproximadamente el 40% corresponde
a residentes pobres, el 20% a residentes no
pobres, el 30% a no residentes pobres y el
10% a los comerciantes del centro.? Ademas,
los datos de las encuestas se integraron con
entrevistas efectuadas en cada ciudad a li-
deres comunitarios y encargados de la toma
de decisiones, a fin de conocer sus opiniones
sobre los principales temas de analisis y poli-
ticas pUblicas.

Rastreo y linea de pobreza

A los efectos de minimizar costos, se adoptd
un sencillo indicador del nivel de pobreza: la
renta per capita por hogar. Si el entrevistado
indicaba un valor por debajo del umbral, la
entrevista prosegufa; de otro modo, se inte-
rrumpfa. A pesar de las discrepancias relativas
al uso de los ingresos per cépita como indi-
cador en vez del gasto en consumo, cabe des-
tacar que el objetivo del estudio no era evaluar
la magnitud del fenémeno de la pobreza en los
centros urbanos. Por ello, la eleccién de un in-
dicador y de la linea de pobreza tiene una im-
portancia relativa en términos de la calidad de

la informacién que se esperaba obtener como
resultado del estudio.

Contenido del cuestionario

Tras una breve serie de preguntas sobre la com-
posicién del hogar y acerca de los ingresos que
serequieren para la seleccion de la muestra, se
dividio el cuestionario en dos partes: una sec-
cién cuantitativa y una cualitativa. La primera
incluye preguntas sobre el consumo del hogar
(productos de alimentacién y otros), vivienda,
ocupacion, produccion, acceso (a educacion,
salud, servicios, seguros y créditos), gastos
adicionales (por ejemplo, el transporte) y pre-
cios. La seccién cualitativa incluye preguntas
que pretenden identificar percepciones subje-
tivas acerca de: i) los indicadores de bienestar
y linea de pobreza, ii) la condicion relativa del
hogar, v iii) el tipo de intervencién necesaria
para reducir la pobreza en centros urbanos de
modo eficaz.

2 Con el fin de establecer una comparacion, el tamafo de
la muestra fue aproximadamente el mismo en las cuatro
ciudades en cuestion. Una opcién alternativa habria
sido incluir una muestra mas amplia en ciudades mas
grandes o en ciudades con un nimero mayor de pobres
urbanos, segln los resultados de encuestas o censos
previos.



Cuestionario

PARTE 1 - PERFIL DEL HOGAR

Seccion A - Identificacion del hogar

A.1 NOMBRE DEL ENTREVISTADOR:
A.2 FECHA DE LA ENTREVISTA:

A.3 NOMBRE DE LA PERSONA ENTREVISTADA:
A.4 NOMBRE DEL DISTRITO:

A.5 GRUPO:

A.6 HOGAR NUMERO:

Seccion B — Composicion del hogar

Escriba el nombre de las personas que normalmente viven y comen juntas en el hogar.
1 2 3 4 5 6 7

Nombre de la
persona a cargo

B.1 Sexo
Hombre

Mujer

B.2 ;Contribuye [NOMBRE] a los ingresos del hogar? (Sf o No)

B.3 ;Cudles la relacion de [NOMBRE] con la persona a cargo de la familia?
Persona a cargo
Esposo/a
Pareja
Hijo/Hija
Padre/Madre
Pariente (otro)*

Sin relacion
familiar

* (Por ejemplo: nieto, nieta, primo, tio, tia, yerno, nuera, etc.)
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B.4 ;Cuantos afios cumplié [NOMBRE] en su Ultimo cumpleafios?

B.5 ;Cudles el estado civil de [NOMBRE]?
Casado/a
Nunca se casd
Divorciado/a
Separado/a
Viudo/a

Seccion C - Educacion

C.1 ;Quién proporciona el servicio de educacién?
Gobierno
Iglesia
Organizaciones

privadas con
animo de lucro

Organizaciones
privadas sin
animo de lucro

Comunidad

C.2 ;Cudles el nivel de escolarizacion mas alto completado por [NOMBRE]?

00 Educacion formal 01 N1 02 N2

11 Ensefianza primaria 12 P2 13 P3 14 P4 15 P5 16 P6
21 Ensefianza secundaria 1 22 JS2 23 1S3

24 Ensefianza superior 1 25582 26 SS3

31 Formacion de maestro 32 Profesional 33 Técnica

41 Politécnico/Profesor 42 Universidad

C.3 ;Estd [NOMBRE] cursando actualmente algln tipo de estudio?
Si
No

En caso afirmativo, dirjjase a la pregunta C.5



C.4 ;Por qué [NOMBRE] no esta recibiendo educacion alguna? (Se puede dar mas de una respuesta.)

Demasiado mayor/
Completo sus
estudios

Demasiado lejos
Demasiado caro

Estd trabajando
(en casa o enel
lugar de trabajo)

Lo considera inutil/
poco interesante

Enfermedad/
embarazo

Desaprobo el
examen

Se caso

Otro

C.5 ;Tuvo [NOMBRE] algtn problema en la escuela? (Se puede dar mas de una respuesta.)
Ningun problema

Falta de libros y
materiales

Ensefianza deficiente
Falta de profesores

Instalaciones en
malas condiciones

Otros problemas

C.6 ;Como suele ir NOMBRE] a la escuela? (Se puede dar mas de una respuesta.)
A pie
En autobus escolar
En autobus publico
En tren

En otro medio privado
de transporte



POBREZA EN AREAS CENTRALES URBANAS

Seccion D - Salud

D.1 [NOMBRE] recibid sus servicios de salud por parte de:

D.2 ;Estuvo [NOMBRE] enfermo o lesionado en los Ultimos 6 meses?

D.3 ;Qué tipo de enfermedad/lesion sufrio [NOMBRE]? (Se puede dar més de una respuesta.)




D.4 ;Cuantos dias de trabajo perdio [NOMBRE] por la enfermedad o lesion?
Ninguno

Una semana o
menos

Entre 1y 2 semanas

Mas de 2 semanas

D.5 ;Qué tipo de centro sanitario visito [NOMBRE] y cudntas veces lo hizo en los dltimos 6 meses?

Centro privado/
hospital

Centro publico/
hospital

Centro de salud
de la comunidad

Doctor/Dentista
privado

Curandero
tradicional

Hospital regional

Hospital/centro de
misioneros

Farmacia
Otro

Ninguno
Si la respuesta es “ninguno”, dirijase a la pregunta D.8

D.6 ;Tuvo [NOMBRE] algun problema al utilizar los servicios de salud? (Se puede dar mas de una respuesta.)
Ningdn problema

Las instalaciones
no estaban limpias

Largo tiempo de
espera

Profesionales sin
formacion

Demasiado caro



No habfa medicinas
Tratamiento sin éxito

Otro

D.7 ;Cémo suele ir INOMBRE] al centro de salud? (Se puede dar mas de una respuesta.)
A pie
En autobUs publico
En tren

En otro medio
privado de
transporte

En bicicleta

En otro medio
personal de
transporte

D.8 ;Por qué [NOMBRE] no utiliz6 los servicios de salud en los Ultimos 6 meses? (Se puede dar mas de una respuesta.)
No los necesito
Demasiado caros
Demasiado lejos

Otro

Seccion E - Empleo

Excluya a las personas menores de 5 afios.

E.1 ;Realizd [NOMBRE] algln tipo de trabajo en los Ultimos 6 meses?
Si
No

En caso afirmativo, dirfjase a la pregunta E.3

E.2 ;Cudl fue la principal razén de que [NOMBRE] no trabajara?
No habfa trabajo
Inactividad estacional

Estudiante



Demasiado joven/
demasiado mayor

Deberes del hogar/
de la familia

Enfermedad

Otro

E.3 ;Trabajo [NOMBRE] de manera continua durante este periodo?
Si
No

En caso afirmativo, dirijase a la pregunta E.6

E.4 ;Por qué?
No habia trabajo
Inactividad estacional
Estudiante

Deberes del hogar/
de la familia

Enfermedad
Otro

E.5 ;Cuanto tiempo ha pasado [NOMBRE] sin trabajar?
Menos de 1 semana
Entre 1y 2 semanas

Mas de 2 semanas

E.6 ;Cuantas horas trabaja/trabajaba [NOMBRE] por semana?
Menos de 10 horas
10-20 horas
20-30 horas
Mas de 30 horas



E.7 (Cudles la ocupacion de [NOMBRE]?
Ama de casa
Jubilado/a

Formalmente
autoempleado/a

Informalmente
autoempleado/a

Formalmente
empleado/a

Informalmente
empleado/a

E.8 (Para quién trabajo [NOMBRE]?
Gobierno
Entidad paraestatal

Negocio propio/
familiar

Empleador privado

Iglesia/organizacion
no gubernamental

Otro

E.9 ;Cudles la principal actividad de [NOMBRE] en su trabajo?
Agricultura
Mineria/cantera

Manufactura/
procesamiento

Construccion
Transporte
Comercio
Restauracion
Otros servicios
Entretenimiento
Educacion
Salud



Administracion

Otro

E.10 ;Cuanto dinero en bruto se gana mensualmente en el hogar?

E.11 ;Tiene el hogar otras fuentes de ingresos, ademas del trabajo?

Si

No

Si la respuesta es negativa, dirijase a la prequnta E.13

E.12 ;Cuadnto dinero recibe el hogar con estas otras fuentes de ingresos?

E.13 ;Cuanto tiempo emplea [NOMBRE] en ir al trabajo?
15 minutos 0 menos

Entre 15y 30
minutos

Entre 30y 45
minutos

Entre 45 minutos y
1 hora

Entre 1y 1" horas
Entre 1'/2y 2 horas
Mas de 2 horas

E.14 ;Como suele trasladarse [NOMBRE] al trabajo? (Se puede dar mas de una respuesta.)
A pie
En autobUs publico
En tren

En otro medio
privado de transporte

En bicicleta

En otro medio per-
sonal de transporte



Seccion F — Activos y servicios del hogar

F.1 La familia o un miembro de la familia:

Es duefio/a de la
vivienda

Alquila la vivienda

Utiliza la vivienda
sin pagar alquiler

Otro

F.2 ;Cuantas habitaciones hay en su vivienda?

1 2 3 4 5 6 7

F.3 ;Cudntas camas hay en la vivienda? (Las camas dobles cuentan como 2.)
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F.4 ;Se utiliza la vivienda para otros fines ademéas de habitar en ella?

Si

No

F.5 (Esla familia duefia de alguno de los siguientes objetos?

Plancha eléctrica

Frigorifico

Televisor

Radio

Reloj

Méquina de coser

Estufa de gas/
eléctrica

Bicicleta

Motocicleta

Coche o camion

Carro de transporte

Teléfono movil




Reproductor de
video

Reproductor de DVD

Computadora
personal

Incluya Unicamente aquellos objetos que funcionen

F.6 ;Hay electricidad en la casa?
Si
No

F.7 ;Con qué frecuencia en los Ultimos 3 meses tuvo problemas para satisfacer las necesidades alimentarias de su
familia?

Nunca

Rara vez

A menudo

Siempre

F.8 ;Como compara la situacion econémica general del hogar con respecto a un afio atras?

Es mucho peor ahora

Es un poco peor
ahora

Es igual

Es algo mejor ahora

Es mucho mejor
ahora

No lo sé

F.9 ;Como compara la situacién econdmica general del barrio con respecto a un afio atras?

Es mucho peor
ahora

Es un poco peor
ahora

Es igual

Es algo mejor ahora




Es mucho mejor
ahora

No lo sé

F.10 ;De qué manera consigue agua potable?

Llega por un
conducto a la
casa o al barracon

Grifo publico en
el exterior o pozo

Vendedor o camién
cisterna

Otro

F.11 ;Qué tipo de inodoro se utiliza en su casa?

Ninguno

Se tira de la cadena
y baja a la tuberfa

Se tira de la cadena
Yy Va a un pozo
séptico

Cubo

Letrina cubierta

Letrina descubierta

Letrina con tubo
de ventilacion

Otro

F.12 ;Cudl es el principal combustible que utiliza para cocinar?

Lefa

Carbon

Queroseno/gasoleo

Gas

Electricidad

Otro




F.13 ;Cudl es el principal combustible que utiliza para tener luz?

Queroseno/Parafina

Gas

Electricidad

Generador

Pilas

Velas

Lefa

Otro

F.14 ;Cudnto tiempo tarda en llegar a los lugares (mas cercanos) que se presentan en la siguiente lista?

Suministro Mercado Transporte
de agua decomida publico
potable

15 minutos 0 menos

Entre 15y 30
minutos

Entre 30y 45
minutos

Entre 45 minutos
y 1 hora

Mas de 1 hora

F.15 ;Cudnto dinero gastd la familia en febrero?

Cantidad Cantidad Cantidad Cantidad
($) ($) ($) (9)

a. Alquiler

Escuela
primaria  secundaria

Escuela  Hospital ~ Doctor  Farmacia

Cantidad Cantidad Cantidad Cantidad
9) (9) ($) (9)

b. Comida

c. Transporte

d. Aqua, electricidad,
gas, combustible

e. Ropa

f. Servicios de salud

g. Educacion

(cuotas y libros)



h. Otro

Total PO
ENTREVI

R
STADO/A

Seccion G — Percepcion de las politicas

G.1 ;Se siente usted “excluido/a” por razones de ...?

Mucho
Salud A
Educacion A
Raza A
Género A

G.2 ;Se siente usted excluido en virtud del barrio en que vive?

Mucho
A

Algo
B

B
B
B

Algo
B

G.3 (Percibe usted discriminacion en la vida publica?

Mucho
En el acceso a la
justicia A
En el acceso al
servicio de la policia A
En la expresion de
sus derechos civiles A
En la expresion de
sus derechos A
politicos

G.4 De acuerdo con su percepcion, ;quién es mas eficaz en la mejora de sus condiciones de vida?

o0 T o

El gobierno del pais

El gobierno local

Las ONG

La Iglesia

Los donantes privados

Algo

Poco

Nada



G.5 En suopinién, ;cuéles deberian ser las prioridades de las politicas publicas en el centro urbano?

Educacion

Salud

Parques publicos y espacios al aire libre
Desarrollo de zonas comerciales
Aparcamientos

Aseos publicos

Recoleccién de basura

® o N T o oo

G.6 En su opinion, ;qué actividades econdmicas se necesitan para mejorar el entorno econémico de los centros
urbanos?

Turismo

Comercios y servicios

Artesanias

Una combinacién de todas éstas
Otra

© o N T w

PARTE 2 - INVESTIGACION CUALITATIVA
Seccion H — Actividades de la calle

H.1 ;Qué tipo de mercancia o servicio describe mejor su tipo de actividad? (Sefiale UNA respuesta.)

Comida

Textil

Artesania

Agua

Servicios (recoleccion de basura, ...)
Otro. Especifique, por favor:

H.2 ;Su actividad se realiza de manera formal?
a. Si
b. No

H.3 ;Cuadnto tiempo lleva en funcionamiento su actividad? (Sefiale UNA opcién; incluya el tiempo total en la loca-
lizacion actual y en otros lugares donde haya realizado la actividad previamente.)

Menos de 1 afio
1-5 afios

6—10 afios
11-20 afios
Més de 20 afios

o o n T o



H.4

¢Su actividad esta establecida en un lugar o es ambulante?

a. Establecida
b. Ambulante

Si la respuesta es b, dirijase a la prequnta H.6

H.5

H.6

H.7

H.8

H.9

¢ Cuénto tiempo lleva en su lugar actual?

¢Qué grado de satisfaccion tiene con el lugar actual de su actividad? (Sefiale UNA respuesta.)

a. Muy satisfecho/a
Satisfecho/a
Neutral
Insatisfecho/a

Muy insatisfecho/a

® o0 o

¢Estd pensando en cambiar de lugar?
a. Si
b. No

Si piensa mudarse, ;adénde le gustaria hacerlo?

a. Aotro lugar en el centro, con mejores servicios.
b. A otro lugar fuera del centro.

;Donde ha estado usted ubicado/a anteriormente?

a. Enotra ciudad
b. En la misma ciudad, pero en otra zona fuera del centro
¢. Enotro lugar en el centro

H.10 ;Percibe la existencia de conflictos con ...?

Mucho Algo Poco

Residentes A B C
Comerciantes A B C
Vendedores

ambulantes A B C
Policia A B C
Autoridades

municipales A B C

Otros A B C

Nada



H.11 En su opinidn, ;cudles son los desafios de trabajar en el centro?

Conflicto con
otros vendedores
ambulantes

Contaminacion
Tréfico

Robo
Vandalismo
Extorsion
Mendicidad
Venta ambulante

Otros

Gran desafio

> > > > > > X

Desafio menor

L W W W W W W w

No lo sé

O 0O O O 0O 0O 0O 0O

NingUn desafio

o OO U OO O O O O

H.12 En su opinion, ;cuéles deberian ser las prioridades de las politicas puablicas en el centro urbano?

. Educacién

. Salud

a
b
¢. Parques publicos y espacios al aire libre
d. Desarrollo de zonas comerciales

e. Aparcamientos
f. Aseos publicos
g

. Recoleccion de basura

H.13 En su opinidn, ;qué se necesita para mejorar el entorno econémico de los centros urbanos?

. Turismo

. Comercios y servicios

. Una combinacién de todas éstas

. Otros

a
b
¢. Artesanias
d
e

Seccion I — Residentes del centro urbano

1.1 ¢Qué grado de satisfaccion tiene usted con el lugar actual de su hogar? (Sefiale UNA respuesta.)

Neutral

® o 0 T o

Muy satisfecho/a
Satisfecho/a

Insatisfecho/a
Muy insatisfecho/a



1.2 ;Esta pensando en mudarse de lugar?

a. Si
b. No

Si la respuesta es negativa, dirijase a la pregunta 1.4

1.3 ¢Adonde le gustaria mudarse?

a. Aotro lugar del centro urbano, con mejores servicios
b. A otro lugar fuera del centro urbano

1.4 Por favor, valore a continuacién los desafios que esta experimentando por vivir en el centro de la ciudad:

Gran desafio Desafio menor No lo sé Ningun desafio
Conflicto con el A B C D
duefio del edificio
Conflicto con otros A B C D
residentes
Alquiler caro A B C D
Compras caras A B C D
Contaminacion A B C D
Tréfico A B C D
Mal estado del A B C D
edificio
Robo A B C D
Vandalismo A B C D
Extorsion A B C D
Mendicidad A B C D
Venta ambulante A B C D
Otro A B C D

1.5 En suopinién, ;cudles deberian ser las prioridades de las politicas publicas en el centro urbano?

Educacion

Salud

Parques publicos y espacios al aire libre
Desarrollo de zonas comerciales
Aparcamientos

Aseos publicos

Recoleccién de basura

e o o 0 oo



1.6

En su opinidn, ;qué se necesita para mejorar el entorno econémico de los centros urbanos?

Turismo

Comercios y servicios

Artesanias

Una combinacién de todas éstas
Otro

©T o N T @

PARTE 3 - ACTIVIDADES COMERCIALES

Seccion J — Negocios

J1

J.2

J3

J4

15

J.6

)7

¢ Cudl de los siguientes rubros describe mejor su actividad? (O Sefiale UNA respuesta.)

a. Restaurante

Venta (tienda/comercio)
Servicio (negocio)
Artesanias

Otro. Especifique, por favor:

® o n o

Tipo de mercancia o servicios:

A cudntas personas tiene usted empleadas? (incluido/a usted)
¢ Cudl es el tamafio en metros cuadrados de su almacén o tienda/comercio? metros
cuadrados

¢Cuanto tiempo lleva en funcionamiento su actividad? (O Sefiale UNA opcion; incluya el tiempo total en esta
ubicacién y en otros lugares donde realizd la actividad previamente.)

Menos de 1 afio
1-5 afios

6—10 afios
11-20 afios
Mas de 20 afios

©T o N T @

¢Es usted propietario/a de su negocio o alquila el espacio en el que esta situado?

a. Propietario/a
b. En alquiler
¢. Enalquiler, y lo quiero comprar

¢ Cuanto tiempo lleva en el lugar actual? afio(s)



J.8 ;Haincrementado el volumen de su negocio en los dos Ultimos afios?
a. Si
b.  No, disminuyo
¢. No, es igual

Si la respuesta es ¢, dirijase a la prequnta J.10

J.9  ;Por qué razones?

Mejora/empeoramiento del servicio a los clientes

Mejora/empeoramiento de la gestion

Mejora/empeoramiento del trabajo de marketing

Mejora/empeoramiento de la economia local/nacional

Mejora/empeoramiento del entorno comercial en el centro de la ciudad
]

Mejora/empeoramiento de la competencia entre vendedores ambulantes

- o o N oo

J.10 ;Tiene planes de ampliar o reducir su actividad en un futuro cercano? (O Sefiale UNA opcion.)

Tengo planes de ampliar los productos/servicios o el tamafio del local, en el centro urbano.

Tengo planes de ampliar los productos/servicios o el tamafio del local, en un lugar fuera de la ciudad.
Tengo planes de reducir los productos/servicios o el tamafio del local, en el centro urbano.

No tengo planes de cambiar nada.

o N oo

J.11 ;Qué grado de satisfaccion tiene con respecto al lugar actual de su negocio? (O Sefiale UNA respuesta.)

Muy satisfecho/a
Satisfecho/a

Neutral

Insatisfecho/a

Muy insatisfecho/a

Tengo planes de mudanza

- o o 0N oo

J.12 ;Estén usted o el duefio del edificio considerando algun proyecto de mejora del inmueble?

a. Si
b. No
c. Nolosé

J.13 Por favor, valore a continuacion los desafios que est4 experimentando en su negocio. (Sefiale UNA respuesta
para cada item.)

Gran desafio  Desafio menor No lo sé Ningln desafio

Conflicto con el duefio del edificio o
inquilino A B C D



Dificultad para encontrar o mantener

empleados A B C D
Servicios caros o no disponibles A B C D
Los sueldos o beneficios de los empleados

resultan costosos A B C D
Alquiler caro A B C D
Transporte o envios caros A B C D
Financiamiento insuficiente A B C D
Insuficientes aparcamientos A B C D
Competencia en la ciudad A B C D
Competencia fuera de la ciudad A B C D
Mal estado del edificio A B C D
Reglamentaciones restrictivas para los

negocios A B C D
Hurto o robo en la tienda/el negocio A B C D
Empleados sin cualificacion A B C D
Vandalismo A B C D
Extorsion A B C D
Mendicidad A B C D
Venta ambulante A B C D
Congestion del trafico A B C D
Otro A B C D

J.14 ;En qué medida esta de acuerdo/en desacuerdo con las siguientes afirmaciones? (Sefiale UNA respuesta para

cada item.)
Entotal ~ Algode  Neutral  Algoen En total
acuerdo  acuerdo (0) desacuerdo  desacuerdo
) (1 -1 -2)

La proteccién de la policia local es

sobresaliente A B C D E

Me siento seguro en el centro urbano, incluso

de noche A B C D E

La proteccion de los bomberos es sobresaliente A B C D E

El servicio de gestion de residuos es sobresaliente A B C D E



Los servicios municipales locales valen lo que
se paga en impuestos por ellos A B C D E

Siempre procuro comprar productos y servicios
en mi zona A B C D E

Siempre procuro que mis clientes vayan a otros
negocios en el centro urbano A B C D E

Siempre busco maneras de cooperar con otros
negocios complementarios del centro urbano A B C D E

La mezcla actual de negocios en el centro
urbano ayuda a mi negocio A B C D E

El aspecto y las condiciones del centro urbano

ayudan a mi negocio A B C D E
La fachada de mi edificio atrae a los clientes

a mi negocio A B C D E
El aspecto y los productos de mi escaparate y

almacén ayudan a mi negocio A B C D E
La publicidad y los anuncios ayudan a mi negocio A B C D E

Mi tienda/comercio esta abierta/o cuando los
clientes quieren comprar A B C D E

Los empleados de mi negocio ofrecen un gran
servicio a los clientes A B C D E

El centro urbano de la ciudad X es un lugar
excelente para tener un negocio A B C D E

J.15 ;Qué pasos deben darse en este momento para mejorar la prosperidad econémica del centro urbano?

a Turismo

Comercios y servicios
Artesanias

Una combinacién de todas éstas
Otro

® o n o



ESTUDIOS

DE CASO

1.LA PAZ
1.1 Vision general

1.1.1 Resumen de la historia y la
dindamica de la poblacién

La Paz, capital de Bolivia, fue fundada en 1548
en una gran cuenca escarpada formada por el
rio Choqueyapu y otros rios pertenecientes al
sistema hidrogréfico del rio La Paz. Situada a
3.625 metros por encima del nivel del mar, La
Paz se caracteriza por la expansion urbana de
una corona de asentamientos construidos por
todo del valle sobre terrenos inestables y con
fuertes pendientes. Con frecuencia, la escasa
calidad de las casas y la peculiar geomorfo-
logia de la ciudad hacen que sus habitantes
sean muy vulnerables a las catastréficas conse-
cuencias de los deslices de tierras, derrumbes
de edificios e inundaciones, desastres que han
provocado un gran nimero de victimas a lo
largo de los afios.

El municipio de La Paz comprende un
area urbana de 18.009,8 hectéareas y un area
rural de 183.180,8 hectéreas. La ciudad ex-
perimenté un crecimiento relativamente lento
hasta principios del siglo XX; a partir de en-

tonces se desarroll6 rapidamente como un im-
portante centro minero de estafio y se convirtié
en el centro politico del pais.! En la primera
mitad de dicho siglo, la poblacién aumenté de
60.000 a 267.000 habitantes, con una tasa de
crecimiento anual cercana al 3% (La Paz LIDER,
2006). La ciudad continué expandiéndose con
vigor hasta principios de los afios ochenta. En
1976 tenia 635.285 habitantes, pero en las
dos dltimas décadas del siglo XX, la tasa de cre-
cimiento disminuyé paulatinamente, pasando
de un 1,8% entre 1976 y 1992 a un 1,1%
entre 1992 y 2001. La reduccion se dehid, en
gran parte, a la falta de nuevos terrenos dispo-
nibles (a causa de las limitaciones fisicas de la
cuenca en la que esta situada la ciudad), que
atrajo a plantas industriales (como una refi-
nerfa petrolifera) y al aeropuerto ubicado en la
meseta hacia el extremo del valle. Segin el dl-
timo censo nacional (2001) la poblacién de La
Paz era de 789.585 habitantes.?

! Por medio de esta actividad, ha surgido una nueva élite
econdmica, la cual compite con los que amasaron sus
fortunas con la minerfa de la plata pero que se vieron
afectados negativamente por la disminucién de la
demanda mundial de este mineral.

La poblacion total, incluido el macrodistrito rural de
Hampaturi/Zongo, asciende a 793.292 personas.



Estos nuevos establecimientos y la de-
manda sostenida de vivienda han impulsado
la emigraci6n hacia El Alto y hacia otras ciu-
dades.? El Alto, que al principio se desarrolld
como un poblado para que residieran en él
los criados de las familias de La Paz, tenia en
1950 una poblacién de 11.000 habitantes
(Sandoval y Sostres, 1989). En los afios si-
guientes, experimenté una inmigracién ma-
siva. Después de la revolucién de 1952, los
campesinos provenientes de las haciendas es-
tablecieron nuevos asentamientos. Mas tarde,
en los afios ochenta, la ciudad experimenté la
inmigracion de miles de campesinos que de-
jaron sus tierras a causa de las sequias cau-
sadas por El Nifio. Finalmente, se produjo la
afluencia de antiguos mineros que se diri-
gieron a El Alto tras el cierre de las minas de-
bido a la adopcién de politicas econémicas
liberales. Por todo ello, el crecimiento de la
poblacién de EL Alto fue del 9,2% entre 1976y
1992,y del 5,1% entre 1992y 2001, y la can-
tidad de habitantes llegd a 647.350 en 2001.%
Actualmente, las familias de clase media tam-
bién se sienten atraidas por las viviendas dis-
ponibles en dicha poblacién, a no demasiada
distancia del centro de La Paz. No obstante,
los habitantes de El Alto contindian siendo no-
tablemente mas pobres que los de La Paz.

Una visién exhaustiva de la dindmica
socioeconémica de La Paz no puede desli-
garse de la evolucién demografica de El Alto.
De hecho, a diferencia de otras ciudades in-
cluidas en este estudio, La Paz se caracteriza
por la formacién de una importante conur-
bacién con la ciudad de El Alto, debido a su
gran proximidad. Segtn el Gltimo censo, estos

dos municipios constituyen un area metropo-
litana que contiene un 18% de la poblacién
nacional, cifra que en 2001 ascendia a 8,3
millones de personas.® Por lo tanto, cualquier
analisis de las politicas de intervencién en La
Paz y su centro urbano deberia considerar el
impacto que puede tener en los flujos migra-
torios de El Alto.®

1.1.2 Marco institucional

Bolivia es una repablica que esté dividida ad-
ministrativamente en nueve departamentos,
organizados en provincias. La administracién
de estas provincias se compone de secciones
de provincias y cantones, y de secciones mu-
nicipales. Estas Gltimas se subdividen en ma-
crodistritos, y los distritos estan formados por
organizaciones territoriales de base (OTB).
Cada departamento es administrado por
un prefecto, que actia como representante
del gobierno nacional, mientras que las pro-
vincias son administradas por el subprefecto,
y los cantones por el corregidor. La Paz per-
tenece al Departamento de La Paz (que tiene

3Entre 1996 y 2001, la ciudad registré6 una pérdida
total neta de 43.664 habitantes (Gobierno Municipal de
La Paz, 2006).

“El Alto se convirtié en municipio auténomo en 1988.

°Véase el sitio web de la Unidad de analisis de politicas
sociales y econémicas (Udape), http://www.udape.gov.
bo/ (altimo acceso: marzo de 2009).

6 Las externalidades negativas causadas por la afluencia
de miles de personas procedentes de El Alto y de las
zonas rurales cercanas, también pueden contribuir a
intensas protestasy a veces a manifestaciones violentas,
como las que se vieron durante los disturbios de octubre
de 2003.



m Municipio de La Paz

Macrodistrito Area (Km?) Poblacion Distritos
Municipio de La Paz 2.012 789.585 21
1. Cotahuma 16 153.655 4
2. Max Paredes 13 164.566 4
3. Periférica 26 159.123 3
4. San Antonio 23 115.659 4
5. Sur 64 127.228 3
6. Mallasa 33 5.082 1
7. Centro 5 64.272 2
Total 2.192 1.579.170 42

Fuente: INE, 2001.

una poblacién de 2,3 millones de habitantes,
lo que en 2001 equivalia aproximadamente a
un 28% de la poblacion nacional) y a la pro-
vincia de Pedro Domingo Murillo (que, con al-
rededor de 1,5 millones de habitantes, incluye
El Alto, Palca, Mecapaca y Achocalla). El area
urbana del municipio de La Paz esta divida en
siete macrodistritos, 21 distritos y 536 OTB
(véase el cuadro 1.1).7

Los niveles principales de toma de deci-
siones politicas son el gobierno nacional y los
gobiernos municipales. La Pazy El Alto son dos
municipios separados, a pesar de la norma, es-
tablecida por la Ley de Gobiernos Municipales,
de responsabilidad conjunta para estos dos
municipios que forman una conurbacion.

El marco institucional de la politica y la
administracién bolivianas muestra un grado
de descentralizacién bastante alto. Sin em-
bargo, al mismo tiempo existen problemas
de coordinacién entre los diferentes niveles
del gobierno; por ejemplo, en los sectores de
educacién y salud, las instituciones privadas
estan reguladas a nivel nacional, mientras que
las pUblicas deben seguir las normas munici-

pales. Se aplican, por ello, regulaciones espe-
ciales a instituciones vinculadas a la policia, al
ejército, al departamento de homberos, al go-
bierno federal, etcétera (Gobierno Municipal
de La Paz, 2004a). En este contexto, el mu-
nicipio, como entidad administrativa, tiene un
papel primordial en la definicién de las poli-
ticas de bienestar y desarrollo.® También au-
menta los impuestos locales, principalmente
los de la propiedad, los negocios, los vehiculos
y las licencias de negocios. La recaudacién va
a un fondo general controlado por el ayunta-
miento.

Ademas, desde 1994, la Ley de Parti-
cipacién Popular asigna un 20% del presu-
puesto nacional a los municipios, en la forma
de redistribucién de la renta plblica segln
una hase per capita. Estos fondos constituyen

"En los macrodistritos rurales de Hampaturiy Zongo hay
incluidas tres OTB mas. El Censo no proporciona datos
para otros siete distritos (Gobierno Municipal de La Paz,
2006).

8El concejo (que es elegido para cinco afos y que
designa al alcalde) y el Ejecutivo aprueban las medidas
politicas municipales.



un importante recurso financiero para La Paz
y probablemente sean el principal recurso
para la mayoria de los municipios. La Ley en
cuestion establece que la asignaciéon de estos
fondos por parte del gobierno municipal debe
comportar un proceso de planificacién par-
ticipativa que involucre a representantes de
la comunidad, quienes deben ocuparse de:
a) aprobar el plan de gastos, b) garantizar el
respeto a las directrices especificas, y c) ase-
gurarse de que los fondos se gasten tal y como
se decidié. Los fondos se asignan a las cinco
areas siguientes: escuelas, salud, infraestruc-
tura urbana, irrigacién e instalaciones depor-
tivas. También es obligatorio, sobre la base de
la Ley Popular de Participacién, que un 85%
de los fondos asignados se destinen a la cons-
truccion, mientras que el resto debe utilizarse
para mantenimiento y administracion (véase
Arbona y Kohl, 2004).

Por lo que se refiere a la actividad del
Gobierno Municipal de La Paz en términos de
desarrollo econémico y social, cabe citar dos
ejemplos importantes: el Foro Municipal para
el Desarrollo Econémico Local y el Programa de
Revitalizacion y Desarrollo Urbano (PRU). El
primero (como su nombre lo indica) es un foro
para el desarrollo econémico del lugar, que fue
organizado por primera vez en julio de 2004,
y tiene como objetivo principal definir las di-
rectivas esenciales de desarrollo y las politicas
de intervencién a través de la participacién ac-
tiva de los actores clave que estan implicados
en ellas, incluidos el gobierno central y los go-
biernos locales, los agentes econdmicos (entre
ellos, empresas de todos los tamafios), aso-
ciaciones no gubernamentales, instituciones

internacionales y la universidad. Este foro re-
presenta un paso fundamental en la planifica-
cion del desarrollo en lo que a La Paz se refiere,
y constituye un destacado ejemplo del proceso
participativo de toma de decisiones que ha ser-
vido de modelo para la administracion local. El
PRU es un proyecto de gran extensién e impor-
tancia, financiado con un préstamo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), que tiene
como objetivos principales la restauracion ur-
bana —con especial atencién al desarrollo de
la ciudad y a la mejora de las zonas comer-
ciales— y el apoyo a las actividades empresa-
riales (véase mas adelante).

La Camara de Comercio desempefia un
papel clave no sélo en la definicion de las po-
liticas de una ciudad, sino también, y por en-
cima de todo, en su desarrollo econémico.
Entre los muchos programas gestionados por
la Camara, son dignos de mencién los rela-
cionados con la educacién, el apoyo técnico
y legal, y el acceso a los créditos especifica-
mente dirigidos a pequefias empresas y desti-
nados a ayudar a los empresarios a entrar en
el sector formal y a emprender nuevas activi-
dades productivas.’

1.1.3 Economia y sociodemografia

Basandose en el tamafio y la relevancia poli-
ticay econémica de La Paz, es importante eva-
luar los aspectos socioeconémicos dentro de
un escenario mas amplio. En Bolivia, la crisis
de la industria minera, el desarrollo inade-

9 Estas también se benefician de una cuota de afiliacién
reducida.



cuado del sector industrial y la falta de inver-
siones en agricultura han provocado en las
Gltimas décadas una intensa migracién hacia
las principales zonas urbanas. La situacién se
ha hecho alin mas critica debido a los shocks
econémicos que empezaron en 1999 (como
las fugas de inversiones extranjeras, la deva-
luacién de la moneda, el empeoramiento del
saldo en cuenta corriente y la erradicacién
del cultivo de la coca). En 2006, aproximada-
mente un 60% de la poblacién nacional vivia
en la pobreza y un 38% de los pobres se en-
contraban en situacion de pobreza extrema.!°
Ademas, debido al lento crecimiento econé-
mico del pais, la mayoria de los inmigrantes
ha sido incapaz de encontrar un trabajo formal
y se ha visto obligada a dedicarse a pequefios
trabajos de manufactura o a actividades rela-
cionadas con el comercio o los servicios.

La proliferacién de pequefias empresas
es un fenémeno paralelo a la existencia de un
gran sector informal, que encuentra apoyo en
el creciente fendmeno de urbanizacién. En
2004, sélo el 45% del producto interno bruto
(PIB) de Bolivia derivaba de los sectores pro-
ductivos, mientras que el resto estaba con-
formado por el comercio y los servicios. El
Departamento de La Paz es el segundo mas
productivo (después de Santa Cruz), aporta un
24% del PIB nacional, y en 2004 tenia un in-
dice de desempleo de sélo el 4,8% (Consejo
Mayor de Desarrollo Regional, 2006).%

La estructura productiva de la ciudad de
La Paz refleja el predominio de las pequefias
empresas y microempresas (con no mas de 20
empleados) y del sector comercial del pafs.
En 2002, segln datos oficiales, habfa mas de

187.000 pequefas empresasy microempresas
en Bolivia, de las cuales aproximadamente un
18% estaba ubicado en La Pazy un 30,2 % en
La Pazy El Alto a lavez (CEP, 2004). El porcen-
taje nacional de establecimientos con menos
de 20 empleados es del 98%. Por otra parte,
en la ciudad de La Paz, el 97,7% de todos los
negocios no tiene mas de cuatro empleados.*?
Ademas, el comercio representa un 56% de
las actividades econdmicas.’> De hecho, en
la ciudad de La Paz el comercio ambulante
es una ocupaciéon muy corriente. Segln el
Registro de Comerciantes en Via Publica, en
2004 habia 36.921 vendedores oficialmente
registrados que operaban por las calles (Go-
bierno Municipal de La Paz, 2004b), lo cual
representa el 11% de la poblacién activa de la
ciudad. Ademas, los sectores con mayores po-
sibilidades para la exportacion, como el textil
y el del cuero, representan sélo el 22% de la
industria del departamento (Consejo Mayor de
Desarrollo Regional, 2006).

En La Paz, la participacién de la familia
en las actividades econémicas es significativa.
De hecho, el 65% de las personas que trabajan
en empresas (el propietario incluido) esté vin-
culado por relaciones de parentesco, un resul-
tado también aplicable a nivel nacional (68%)
(Gobierno Municipal de La Paz, 2004c). En

10 Véase Udape, http://www.udape.gov.bo/ (altimo acce-
s0: marzo de 2009).

11 Sin embargo, el departamento cae al sexto lugar del
ranking si se considera el PIB per cépita.

2 Los datos corresponden a 2001; véanse Larrazabal et
al. (2002) y Gobierno Municipal de La Paz (2004c).

13 En el departamento de La Paz, el 74% del producto
deriva del comercio y de los servicios.



2001, la pobreza afectaba a més del 66% de la
poblacién del departamento. En el mismo afio,
el 35,9% de la poblacién de La Paz vivia en
condiciones de pobreza moderada, mientras
que un 28,3% se hallaba en condiciones de in-
digenciay se considera que un 2,1% estaba en
situacion de exclusion social (INE, 2001).

Asi, el reto de reducir la pobreza en el
centro urbano parece estar estrechamente re-
lacionado con la afluencia diaria de vende-
dores ambulantes y de mendigos, atraidos por
las oportunidades que les ofrece la presencia
de gran cantidad de empleados y estudiantes,
cuyo nmero es considerablemente mayor al
de los hahitantes que residen en esa zona.

1.1.4 El centro urbano

La zona del centro de La Paz aqui estudiada
incluye parte de los macrodistritos 1 (Cota-
huma) y 7 (Centro) y, en especial, los distritos
1y 6.1 La poblacién residente en la zona es-
tudiada es de unas 1.750 personas (con una
densidad de 111/ha), lo cual representa un
10,6% de toda la poblacién del centro (Casco
Urbano Central, CUC) (Gobierno Municipal de
La Paz, 2004b).

En todo el CUC viven 16.000 personas.
Sin embargo, diariamente hay mas de 70.000
estudiantes y 2.400 profesores presentes.
Ademas, hay entre 8.500y 12.000 empleados
plblicos, y entre 1.600 y 3.200 personas que
trabajan en los mercados. Aproximadamente
el 70% de los trabajadores que viven en el
CUC es auténomo.

La zona contiene aproximadamente el
30% de los trabajos disponibles y del total de

las actividades econémicas, y el 64% de las
actividades comerciales ambulantes del
CUC (Gobierno Municipal de La Paz, 2004a,
2004b)." No obstante, una encuesta llevada
a cabo por el Gobierno Municipal de La Paz
(2004a), en la que se entrevistaron unas 4.300
personas que trabajaban en las calles del CUC
(12% del total del municipio), descubri6 que
s6lo un 6,6% de ellas vivia en la zona.* La
misma encuesta indic6 que casi todos los tra-
bajadores ganaban menos de US$2 al dfa, y
que un 20% ganaba menos de US$1 diario.
La demografia econémica y social de
los residentes del distrito Centro de La Paz
no muestra condiciones de extrema pobreza.
Segln la metodologia de la satisfaccion de ne-
cesidades basicas, el 95% de la poblacion del
CUC no puede considerarse pobre, aunque un
45% de ella se encuentra proximo a la pobreza.
Ademas, el 84% de los pobres se sitla en un
nivel de pobreza moderada (Gobierno Muni-
cipal de La Paz, 2004a). De hecho, varios indi-
cadores —ademaés del relativo a la satisfaccion
de las necesidades bésicas—, como el del in-
dice de analfabetismo, la media de afios de es-
colarizacion, el nimero de personas por hogar
que han terminado el bachillerato, y la tasa de

4 La zona linda al norte con las avenidas Pando, Montes
y Sucre; al este con las calles Coroico, Bueno y Zuazo; al
sur con la calle Zapata y la Av. 20 de Octubre, y al oeste
con la plaza Eguino y la Av. Illampu.

% Un 44% de los trabajadores es propietario de sus
tiendas. Entre los demés trabajadores, un 47% tiene
alguna relacion de parentesco con el propietario
(Gobierno Municipal de La Paz, 2004b).

6 Entre las personas que trabajan en las calles del CUC,
un 36% proviene de EL Alto; un 27,7% de la zona este, y
un 20,3% de la zona norte.



empleo, estan generalmente por encima de la
media con respecto a La Paz. Esto se aplica
tanto al conjunto del CUC como a la zona con-
creta de este estudio (véase mas adelante).

En el distrito Centro, hay un alto indice
de alfabetizacion (98,2%) y un indice relativa-
mente elevado de matriculacién en las escuelas
(82,2%). El principal problema, representado
por el trafico y la congestion vehicular y pea-
tonal, parece deberse a la concentracién en el
centro de La Paz de una poblacién estudiantil
que se desplaza hasta alli desde el resto de la
zona metropolitana. En el CUC hay 94 escuelas
que imparten ensefianza hasta el nivel de se-
cundaria, 47 instituciones de educacién su-
perior y cinco universidades. Los estudiantes
que viven en el CUC representan sélo el 7% del
total de la poblacion estudiantil de esa zona
(Gobierno Municipal de La Paz, 2004a). Esta
significativa afluencia de alumnos de otros ba-
rrios, junto con los profesores y el personal de
las escuelas, es la principal causa de la conges-
tiony del trafico del CUC, y provoca varios pro-
blemas en el ambito social y econémico de la
ciudad. En este sentido, parece necesario en-
contrar nueva ubicacién fuera del CUC para al-
gunas escuelas y también algunos vendedores
ambulantes y oficinas pablicas. Tales acciones
contribuirian a reducir el trafico de vehiculos
en esta parte de la ciudad y podrian permitir
que se llevaran a cabo medidas de restaura-
cién del centro histérico.

Por lo que se refiere a la provisién de
servicios, el 89,5% y el 94% de la poblacién
reciben suministro de agua y de electricidad,
respectivamente, mientras que el alcantari-
llado cubre solamente un 58% de la ciudad.

Ademas, la red de alcantarillado es completa-
mente inadecuada: cuando llueve, las calles
suelen transformarse en peligrosos rios. De
todos modos, la ciudad planea llevar a cabo
un programa para mejorar la red (véase la sub-
seccion 1.1.5, mas adelante). El suministro de
gas se ha extendido hasta cubrir la ciudad en-
tera. La basura se recoge con regularidad en
todos los barrios. Por otra parte, mas del 91%
de la poblacién tiene acceso a los servicios sa-
nitarios, y el 28% de la poblacién dispone de
seguros privados (Gobierno Municipal de La
Paz, 2004a).Y

Finalmente, es digno de mencién que
casi el 89% de quienes trabajan en la zona es-
tudiada no esté interesado en cambiar la ubi-
cacién de sus negociosy que sélo el 3,7% tiene
la intencion de trasladarse fuera del CUC (Go-
bierno Municipal de La Paz, 2004a, 2004b).1®

1.1.5 Politicas de desarrollo urbano

El Departamento de La Paz ha lanzado una im-
portante iniciativa para el desarrollo del terri-
torio: el Plan Departamental de Desarrollo de
la Prefectura de La Paz. Esta iniciativa tiene
las siguientes prioridades: turismo, infraes-
tructura, educacion, salud, inversiones en ma-
nufacturas y en industrias agricolas (sobre

" En el CUC hay 15 centros sanitarios: cuatro de ellos
dependen del municipio para su gestion y cuestiones
de infraestructura; dos pertenecen a la policia nacional;
tres, a compafias aseguradoras; dos, a la Iglesia; dos, a
ONG, y dos son de caréacter privado.

18 Estos porcentajes son bastante parecidos a los que
resultan de las entrevistas levadas a cabo por el actual
estudio (véase la subseccion 1.2.3).



todo las relacionadas con la produccién orien-
tada a la exportacion), y biodiversidad.

El principal proyecto dirigido a me-
jorar el desarrollo del centro de La Paz es el
Programa de Revitalizacién y Desarrollo Ur-
bano (PRU), cuyo financiamiento —como ya
se ha mencionado— procede de un préstamo
del BID. El objetivo general del proyecto es
promover el desarrollo urbano, social y eco-
nomico del centro de La Paz, mediante la re-
version del proceso de deterioro fisico y social
de esta parte de la ciudad (BO-0216). Méas
concretamente, el programa se propone me-
jorar la productividad, los ingresos y las con-
diciones econémicas de grupos vulnerables
(es decir, fomentar la inclusion social), asf
como también la calidad ambiental y urbana
del area central de la ciudad.

El costo estimado del programa es de
US$34,1 millones, de los cuales US$28,5 mi-
llones provienen del préstamo del BIDy US$5,6
millones del financiamiento que a su vez ofrece
el pais.’ El programa, que actualmente esta en
fase de ejecucién y se espera que se termine
en 2010, incluye los tres elementos siguientes:
a) rehabilitacién del entorno urbano, b) pro-
mocién del desarrollo econémico y social, y
c) fortalecimiento institucional.

El primer componente del proyecto, la
rehabilitacién del centro urbano, se propone:
i) revertir el deterioro en el centro de La Paz
(por ejemplo, financiando inversiones publicas
que incrementen el valor de la propiedad);
ii) mejorar la cantidad de espacios publicos,
la circulacion de vehiculos y la infraestructura
para el comercio y los servicios, y iii) reducir
la vulnerabilidad ambiental del centro de la

ciudad. El presupuesto para este componente
asciende a US$21,7 millones. Hay dos sub-
componentes: i) mejorar los espacios piblicos
del CUC vy ii) realizar intervenciones urbanas
estratégicas en el Parque Urbano Central (o
PUC). Actualmente, este componente incluye
20 proyectos estratégicos para un presupuesto
total de aproximadamente US$20,2 millones
(US$11,5 millones para el CUC y US$8,7 mi-
llones para el PUC).

El segundo componente del proyecto, la
promocion del desarrollo social y econémico,
tiene como objetivo mejorar la calidad de vida
de las personas que viven y trabajan en el area
metropolitana de La Paz mediante la provision
deactividades socialesy econémicas. Este com-
ponente, a su vez, se divide en los siguientes
subcomponentes: i) desarrollo y asistencia so-
cial de grupos vulnerables, ii) ayuda a la pro-
ductividad y al empleo informal en el centro de
la ciudad, y iii) servicios para alcanzar el con-
senso y el apoyo social. El presupuesto total
para este componente es de US$4,5 millones,
que se utilizaran para financiar un fondo para
el desarrollo social competitivoy un fondo para
la productividad competitiva.

El primer subcomponente, referente al
desarrollo social y a la asistencia de grupos
vulnerables, con un presupuesto de US$2 mi-
llones, financia proyectos presentados por or-
ganizaciones de la sociedad civil que tengan
como objetivo proporcionar servicios a grupos

19 El préstamo es administrado por la Empresa del PRU,
un consorcio de agentes publicos y privados. Las trans-
ferencias se hacen bajo la direccion del coordinador del
PRU al gobierno municipal, que a su vez se encarga de
pagar los costos de los proyectos.



como mujeres, discapacitados, nifios y an-
cianos que trabajan o viven en las calles. El
segundo subcomponente, que se centra en el
apoyo a la productividad y al empleo informal
en el centro de la ciudad, con un presupuesto
de US$2,5 millones, se propone brindar apoyo
a proyectos educativos y de asistencia técnica
para trabajadores auténomos y propietarios
de pequefios negocios. Bajo este subcompo-
nente, también se debe fomentar la creacion
de: 1) una empresa semiptblica que promueva
la certificacion y el marketing de los productos
fabricados en La Paz, ii) centros multiservicio
que asistany promuevan las actividades de los
trabajadores auténomos, y iii) un sistema de
informacion para estos servicios.

La ejecucion del segundo componente
principal del proyecto, la promocién del de-
sarrollo econémico y social, ha avanzado més
lentamente que la implementacién del primer
componente. La razén principal parece ser la
falta de compafiias y organizaciones que estén
dispuestas y cualificadas para proporcionar
los servicios requeridos, lo cual es razonable,
teniendo en cuenta el costo de las propuestas
y la incertidumbre sobre el éxito del programa.
No obstante, al mismo tiempo, el PRU se esta
esforzando por promover el proyecto para
atraer mas compafifas de servicios.

El tercer componente, el fortalecimiento
institucional, intenta perfeccionar la capa-
cidad del gobierno municipal para disefiar y
ejecutar politicas e inversiones para el desa-
rrollo urbano, la proteccién del entorno, la pro-
moci6én econémicay la prestacién de servicios
sociales, sobre todo a grupos vulnerables. Con
un presupuesto de US$2,8 millones, este com-

ponente financiara: i) una corporacion para el
desarrollo del centro de la ciudad de La Paz,
i) el fortalecimiento de las zonas operativas,
iii) el fortalecimiento de la zona administra-
tiva y financiera, y iv) un programa de promo-
cién y diseminacion.

Ademas, entre los proyectos que tienen
por objetivo la zona de La Paz y que actual-
mente se estan llevando a cabo con el apoyo
del BID, se incluyen los siguientes:

. Plan General de Alcantarillado para La
Paz: cooperacidn técnica con un presu-
puesto de US$750.000 (mas el finan-
ciamiento correspondiente aportado
por el pafs, de US$100.000).

. Programa de la Autopista Corredor
Norte: Seccién La Paz-Caranavi: prés-
tamo de US$33,148 millones (mas el fi-
nanciamiento correspondiente aportado
por el pafs, de US$8,287 millones).

o Programa de Promocién Cultural Empre-
sarial (BO-M1007): US$1,2 millones en
cooperacion técnica.

1.2 La encuesta
1.2.1 Metodologia®®
El dmbito de investigacion incluye los dis-

tritos 1 y 6. El eje formado por las avenidas
Mariscal Santa Cruz y 16 de Julio divide esta

20 Una serie de entrevistas fue llevada a cabo por el
Centro de Estudios y Proyectos (CEP), bajo la supervi-
sion de José Zelada. Otro grupo de entrevistas fue diri-



zona en dos sectores, denominados este y
oeste. En esta division sélo cinco calles tienen
continuidad entre ambos sectores y se corres-
ponden con los puentes existentes desde la
época colonial. A lo largo de este eje hay sobre
todo edificios con comercios en la planta baja
y despachos en las plantas superiores. La zona
seleccionada constituye un vecindario hien
definido, con la plaza de San Francisco como
punto de reunién principal y como centro de
intercambio entre ambos sectores. Esta zona
central también es especialmente represen-
tativa tanto desde el punto de vista histérico
como socioecondmico.?? Se caracteriza por
ser predominantemente comercial en vez de
residencial. Ademas de reunir numerosas acti-
vidades comerciales formales e informales, la
zona muestra una concentracién de servicios
financieros, y constituye el corazén de la vida
politica y administrativa de la ciudad. Esta
concentracién de actividades produce diaria-
mente una importante congestién de tréafico.
Para esta encuesta se entrevistaron 354
habitantes del centro de la ciudad, los cuales
vivian en 72 de los 114 bloques comprendidos
en la zona. La seleccién de residentes pobres
en la zona fue problematica, puesto que una ca-
racteristica especifica del centro de La Paz es
el nimero marginal de habitantes oficialmente
pobres, al menos segln el método de las nece-
sidades basicas insatisfechas. Por eso se consi-
der6 que los habitantes (relativamente) pobres
que vivian en hogares del centro (tugurios)
eran cualitativamente comparables a los po-
bres que no residfan en la zona, y que a diario
ibany venian para llevar a cabo sus actividades
y trabajo cotidianos en el centro urbano. Por

lo tanto, el punto de referencia adoptado para
clasificar a los pobres se estableci6 a partir de
un coeficiente de 0,75 camas por persona resi-
dente en un hogar. Entre los entrevistados para
la encuesta se incluy6 una muestra de no resi-
dentes pobres integrada por 185 vendedores
ambulantes, y otra de 60 empresas.

1.2.2 Perfil econémico de los hogares

En cuanto se examinan las condiciones econé-
micas de los hogares en su conjunto, surgen
diferencias significativas entre los distintos
grupos. Aparte de las disparidades antes
mencionadas en materia de ganancias, tam-
bién existen diferencias en lo que se refiere
a los ingresos econémicos globales de los ho-
gares. Las oportunidades de obtener ingresos
de fuentes que no sean el trabajo no son las
mismas para todos los grupos, puesto que
los pobres que no residen en la ciudad tienen
menos oportunidades. En promedio, de estas
fuentes de ingresos los no residentes pobres
obtienen menos que los residentes y, por su-
puesto, menos que los no pobres. En términos
de ingresos adicionales, también se detectan
diferencias de género: en general, los hogares
con una mujer al frente tienen menos ingresos

gido por CREA, con la amable asistencia de José Zelada,
y contd con los siguientes administradores locales y
accionistas: Marco Camacho Pefia (coordinador del PRU
financiado por el BID), Rolando Carrazana Rocha (jefe
oficial de la gestion territorial, Gobierno Municipal de
La Paz), Oscar Medina Ramallo (primer vicepresidente,
Cémara Nacional de Comercio) y Pedro Souz (director de
Gobernabilidad, Gobierno Municipal de La Paz).

2L Esta misma zona ha sido investigada en un estudio
encargado por el municipio de La Paz (CEP, 2004).



m Ingresos y consumo

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Ingresos totales del hogar (pesos bolivianos) 1.351,02 3.614,13 2.637,03
Desglose de los ingresos totales
Alquiler 6,83% 4,82% 6,95%
Alimentos 28,04% 20,87% 21,88%
Transporte 13,96% 7,39% 5,92%
Servicios publicos (energfa, gas, agua) 8,72% 6,96% 8,48%
Vestimenta 6,43% 5,94% 4,25%
Cuidado de la salud 2,08% 2,65% 2,82%
Educacion 11,16% 6,18% 7,59%
Otros 3,06% 4,39% 5,47%
Problemas para satisfacer las necesidades alimentarias
Nunca 29,19% 57,20% 33,33%
Rara vez 47,57% 36,36% 51,11%
A menudo 12,43% 5,68% 12,22%
Siempre 8,65% 0,76% 3,33%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

adicionales que los hogares en los que el jefe
de familia es un hombre.

En conjunto, el total de ingresos men-
suales muestra disparidades muy relevantes
entre grupos (véase el cuadro 1.2). Asf pues,
ademéds de las diferencias entre pobres y no
pobres, también se presentan divergencias re-
levantes dentro del grupo de los pobres en tér-
minos de ingresos totales: los no residentes
pobresy, dentro de este grupo, los hogares con
una mujer al frente son los que sufren mayor
necesidad. La diferencia de ingresos entre po-
bres y no pobres aumenta cuando se tiene en
cuenta el tamafio de la familia de cada grupo
(véase el cuadro 1.8).

Las discrepancias en el total de ingresos
entre los distintos grupos (entre los pobres y
los no pobres, asi como también las que se
presentan dentro del grupo de los pobres) se

complementan de algin modo con diferen-
cias en los patrones de consumo: en conjunto,
tal y como se esperaba, los no pobres poseen
mas articulos que los pobres, y dentro de este
altimo grupo, los residentes tienen méas arti-
culos (exceptuando los relacionados con el
transporte) que los no residentes.?? Entre el
conjunto de articulos enumerados en el cues-
tionario (planchas eléctricas, televisores, ra-
dios, méaquinas de coser, estufas eléctricas o
de gas, bicicletas, motocicletas, coches o ca-
miones, carros de transporte, teléfonos mo-
viles, reproductores de video, reproductores
de DVD y computadoras), los tnicos que re-
sultan mas comunes entre los no residentes

22 Un mayor porcentaje de no residentes pobres que de
residentes pobres posee su propia maquina de coser, lo
cual también puede tener finalidades econémicas.



son los carros de transporte. Las grandes di-
ferencias surgen en relacion con los articulos
con caracteristicas tecnolégicas mas acu-
sadas, como los teléfonos méviles, reproduc-
tores de video y DVD, y computadoras.

La satisfaccion de las necesidades ali-
mentarias difiere drasticamente no sélo entre
pobres y no pobres, sino también dentro del
propio grupo de los pobres, ya que los no re-
sidentes pobres son menos capaces de satis-
facer estas necesidades. La composicién de
los gastos muestra ciertas diferencias entre
grupos, aunque es dificil identificar un pa-
tron bien definido. La porcién de los ingresos
totales (ganancias mensuales mas las fuentes
adicionales de ingresos) asignada al alquiler, a
servicios plblicos y a alimentos es mayor entre
los residentes y no residentes pobres que entre
los no pobres, aunque —como se ha puntuali-
zado anteriormente— la satisfaccién de las ne-
cesidades alimentarias varia seg(n los grupos.
Ademas, los no residentes pobres asignan el
doble de recursos al transporte y a la educa-
cién con respecto a los residentes pobres.

Es interesante sefialar que entre los
grupos existen distintas percepciones acerca
de la evolucién de sus condiciones econ6-
micas en el afio anterior; a pesar de las pri-
vaciones sufridas por los no residentes pobres
que, en conjunto, son peores, este grupo hace
una evaluacién més positiva de sus condi-
ciones que los no pobres y ligeramente méas
positiva que los residentes pobres.

Cuando se tiene en cuenta la percep-
cién de la situacién econémica del vecindario,
surgen diferencias interesantes entre grupos;
estas dependen principalmente de la ubicacion

en la que se encuentran y también estan vincu-
ladas a su estatus econémico. En general, los
mayores problemas parecen remitir al centro
urbano, y afectan mas a los no pobres que a
los residentes pobres. Pueden observarse di-
ferencias de género en el sentido de que los
hogares no residentes pobres con una mujer al
frente tienden a tener una percepcion menos
optimista que la de aquellos que cuentan con
un varén como cabeza de familia.

Por lo tanto, al margen de la previsible
diferencia entre pobres y no pobres, en general,
parece surgir una dimensién espacial de la po-
breza. Existen diferencias dentro del grupo de
los pobres, entre los residentes y los no resi-
dentes; los primeros gozan de un estatus menos
vulnerable que los segundos, tanto a nivel indi-
vidual como familiar. Los no residentes son en
sumayoria auténomos que trabajan en el sector
informal y tienen ingresos per capita por de-
bajo de la media. Los hogares de no residentes
pobres tienen ingresos totales mas bajos, po-
seen menos articulos y tienen mas dificultades
para satisfacer sus necesidades alimentarias.
Ademaés, los no residentes pobres tienen que
asignar una parte mayor de sus ingresos al
transporte y a la educacién, y también dedicar
mas tiempo para llegar a los lugares donde tra-
bajan y acceder a los servicios basicos.

1.2.3 Resultados de la encuesta
Educacion y salud
Los datos extraidos del cuestionario indican

que servicios como la educacién o la sanidad
no muestran problemas graves y, por lo tanto,



no pueden considerarse causa de absoluta pri-
vacién, a pesar de que existen discrepancias
entre los distintos grupos. Por lo que se refiere
a la ensefianza obligatoria, la mayoria de los
nifios de entre 5y 14 afios asiste a la escuela,
con porcentajes de asistencia bastante supe-
riores al 90% (véase el cuadro 1.3). No existen
grandes diferencias entre los grupos con res-
pecto a la asistencia a la escuela. Como se es-
peraba, los indices de participaciéon mas bajos
se presentan en las edades comprendidas entre
los 15y 24 afios, pero cabe destacar que los no
residentes pobres muestran el fndice més bajo.

Sin embargo, cuando se examina el nivel
de estudios, se observan grandes diferencias
entre pobres y no pobres, asi como dentro de
este (ltimo grupo. En términos generales, los po-
bres tienen menos formacién que los no pobres.

Ademés, las mujeres tienen un nivel de estudios
mas bajo que los varones. La ensefianza corre
principalmente a cargo del gohierno, seguido en
segundo lugar por las organizaciones privadas
con animo de lucro (sobre todo en el caso de
los no pobres), mientras que otras instituciones
(iglesias, organizaciones sin animo de lucro y
entes comunitarios) desempefan un papel poco
significativo. Hay acusadas discrepancias entre
grupos, teniendo en cuenta si son pobres o no,
y segln su ubicacion. Por ejemplo, los no resi-
dentes pobres confian mas que los otros grupos
en las escuelas pablicas. Una posible explicacion
de esta diferencia es que —ceteris paribus— hay
menos probabilidades de que dicho grupo pueda
tener acceso a la educacion privada.

En general, la calidad de la ensefianza
parece ser satisfactoria, ya que la mayoria

CUADRO m Participacion escolar y provisiones

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Participacion escolar (5-14 afios) 92,36% 94,55% 95,52%
Participacion escolar (15-24 afios) 45,96% 27,23% 31,25%
Proveedor de educacion (5-24 afios)
Gobierno 83,40% 47,53% 54,76%
Iglesia 0,40% 0,62% 0,00%
Organizaciones privadas 6,32% 45,06% 25,00%
Organizaciones privadas sin animo de lucro 0,40% 3,70% 7,14%
Comunidad 0,00% 0,00% 1,19%
Problemas en la educacion (15-24 afios)
Ningun problema 73,91% 80,25% 79,76%
Falta de libros y materiales 9,88% 7,41% 10,71%
Ensefianza deficiente 5,14% 6,79% 0,00%
Falta de profesores 2,37% 0,00% 1,19%
Instalaciones en malas condiciones 2,77% 1,23% 1,19%
Otros problemas 2,77% 0,62% 1,19%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



de los asistentes a la escuela no experimenta
problemas, si bien los no residentes pobres
tienden a experimentar mas problemas que
los otros grupos. Sin embargo, la mayor dis-
paridad tiene lugar con respecto a la accesi-
bilidad.

En resumen, podria concluirse que en
general los pobres tienen menos estudios que
los no pobres, aunque no sufren privaciones
serias si se los compara con estos Gltimos. Al
mismo tiempo, surgen diferencias dentro de la
amplia categoria de los pobres, en la cual los
no residentes presentan un nivel de privacion
mas alto.

Por lo que se refiere a la salud, no se
ponen de manifiesto estados graves de enfer-
medad o de lesiones y, paralelamente, no se
observan diferencias relevantes en el estado

de salud de los tres grupos (véase el cuadro
1.4).

Las respuestas del cuestionario no per-
miten una comprension clara de las causas ge-
nerales de las enfermedades/lesiones, puesto
que una parte relevante de quienes respon-
dieron indicé causas distintas de las enume-
radas (malaria, diarrea, dolor de ofdo, nariz o
garganta, muelas, piel, ojos, accidente). Sin em-
bargo, cabe destacar que en general no parecen
surgir diferencias sistematicas entre grupos.

S surgen divergencias marcadas entre
los grupos con respecto al estado de salud me-
dido en base al nimero de dias de trabajo per-
didos a causa de enfermedades o lesiones. Las
diferencias dependen principalmente de la di-
mension espacial de la pobreza, ya que los no
residentes pobres tienen peor estado de salud

m Estado de salud

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Entrevistados enfermos o lesionados en los
seis meses previos a la encuesta 26,27% 28,42% 24,75%
Numero de semanas sin trabajar por enfermedad o lesion
Ninguna 30,66% 43,56% 46,53%
Una o0 menos 16,98% 12,12% 7,92%
Entre una y dos semanas 6,13% 4,92% 4,95%
Mas de dos semanas 12,26% 6,44% 8,91%
Tipo de enfermedad o lesion sufrida
Fiebre/Malaria 3,30% 13,64% 5,94%
Diarrea 1,42% 2,27% 3,96%
Accidente 5,19% 6,82% 4,95%
Problema dental 10,85% 9,09% 2,97%
Piel 2,83% 0,00% 2,97%
Ojos 5,66% 4,17% 4,95%
Oidos, nariz o garganta 32,55% 33,71% 16,83%
Otro 33,49% 33,71% 44,55%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



que los residentes en su conjunto, sean pobres
o no. Sin embargo, estas discrepancias po-
drian ser representativas también de diferen-
cias en la contratacién laboral de los distintos
grupos.

Como puede observarse en el cuadro
1.5, la mayoria de los encuestados que estu-
vieron enfermos o lesionados a lo largo de los
seis meses previos a la encuesta recurrié a los
servicios de salud, mientras que cabe destacar
que una proporcion relevante de no residentes
pobres no recurrié a ellos a pesar de que pre-

sentaba un estado de salud peor (como se ha
resumido mas arriba). Algunos encuestados
que no recurrieron a los servicios de salud es-
grimieron el costo como argumento, mientras
que otros consideraron que no necesitaban di-
chos servicios. En el caso de los no residentes
pobres, el principal motivo para no acudir a
los servicios de salud fue la distancia.
Deentre los encuestados que requirieron
asistencia, en todos los grupos el porcentaje
mas alto corresponde a quienes eligieron cli-
nicas u hospitales pablicos. Se pueden sefialar

CUADRO m Atencion sanitaria para enfermedades y lesiones

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Donde buscaron atencion sanitaria los encuestados
Clinica privada/clinica sin animo de lucro/hospital 9,43% 9,47% 13,86%
Clinica pUblica/hospital 22,64% 26,14% 28,71%
Centro comunitario de salud 13,68% 9,85% 10,89%
Doctor privado/dentista 5,19% 9,47% 6,93%
Farmacia/botica 7,08% 20,45% 15,84%
Curandero tradicional 0,94% 1,14% 0,00%
Otro 2,36% 3,03% 1,98%
No buscd atencion sanitaria 24,53% 11,74% 6,93%
Razones para no recibir tratamiento
No fue necesario 26,92% 45,16% 14,29%
Demasiado caro 38,46% 25,81% 42,86%
Demasiado lejos 7,69% 3,23% 0,00%
Otro 21,15% 3,23% 42,86%
Problemas durante la espera/al recibir atencion sanitaria
Ningtn problema 38,13% 48,93% 65,96%
Las instalaciones no estaban limpias 0,63% 2,58% 0,00%
Largo tiempo de espera 23,13% 18,03% 10,64%
Profesionales sin formacion 10,00% 7,30% 1,06%
Demasiado caro 12,50% 7,73% 3,19%
No habia medicinas disponibles 2,50% 0,00% 0,00%
Tratamiento sin éxito 5,63% 0,86% 1,06%
Otro 1,88% 2,58% 0,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



ligeras diferencias entre grupos en la seleccién
del proveedor de salud, en el sentido de que
los no residentes pobres confiaron mas que los
demés en los centros de salud de la comunidad
y menos en los privados. La diferencia mas re-
levante entre los grupos se observa en la utili-
zacion de farmacos, que es mas comun entre
los residentes, sean pobres o no, que entre los
no residentes pobres.

Sin embargo, las diferencias son mas
marcadas en cuanto a la percepcién de la ca-
lidad de los servicios sanitarios que reciben los
distintos grupos. En general, todos los grupos
manifestaron que habian tenido problemas.
Los no residentes pobres experimentaron
mas deficiencias y se quejaron sobre todo del
tiempo de espera, del costo y de la formacién
insatisfactoria de los profesionales. Los demés
problemas que aparecian en la lista del cuestio-
nario (por ejemplo: tratamiento sin éxito, me-
dicamentos no disponibles) fueron percibidos
como aspectos sin importancia, pero resultan
mas relevantes para los no residentes pobres
que para los residentes, sean pobres o no.

Por lo tanto, en lo concerniente al estado
de salud, hay diferencias relacionadas con la
dimensién espacial de la pobreza en el caso de
los no residentes pobres, que sufren una forma
de privacién en tanto ostentan un peor estado
de salud, situacion que se ve empeorada por
la escasa utilizacion de los servicios de asis-
tencia sanitaria y por problemas adicionales.

Transporte

La relevancia de la dimensién espacial de la
pobreza en el centro urbano y sus consecuen-

cias sobre la privacién se ven confirmadas
cuando se tiene en cuenta la accesibilidad a
los distintos servicios, cuyo mayor efecto se
observa en el hecho de que los no residentes
pobres también son “pobres de tiempo”. Los
no residentes pobres, en realidad, dedican
mas tiempo que los residentes a acceder a ser-
vicios esenciales como la escuela, los servi-
cios sanitarios o el trabajo. Ademas, el acceso
a instalaciones como mercados de alimentos
es mas dificil para ellos. La dimension espa-
cial también afecta a los medios utilizados
para acceder a los servicios y al lugar de tra-
bajo (véase el cuadro 1.6).

El principal medio de transporte, sobre
todo para los no residentes pobres, es el au-
tobls pablico, lo cual conlleva importantes
consecuencias econémicas para Sus presu-
puestos. En su mayoria, los residentes de la
ciudad, sean pobres o no, se dirigen a pie al
trabajo y a los centros de salud, debido a que
las distancias son razonables. Los no resi-
dentes pobres tamhién suelen ir a pie, a pesar
de la distancia, a causa del costo del trans-
porte publico.

Empleo

La participacién de la poblacién de entre 15
y 65 afos en el mercado laboral no es ele-
vada, y se destacan algunas diferencias entre
los grupos, sobre todo dentro del grupo de
los pobres (véase el cuadro 1.7), en el cual
los no residentes son los que ocupan el nivel
més bajo. Las distintas cantidades de entre-
vistados de cada grupo que se negaron a res-
ponder sugieren cautela a la hora de extraer



m Transporte

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Medios de transporte utilizados para llegar a la escuela
A pie 53,75% 52,47% 64,29%
Autobus escolar 24,11% 21,60% 17,86%
Autobus publico 12,65% 8,64% 9,52%
Tren 0,00% 1,23% 0,00%
Otro medio de transporte privado 1,98% 11,11% 3,57%
Otro medio de transporte personal 0,94% 1,14% 0,00%
Medios de transporte utilizados para llegar al proveedor de atencion sanitaria
Apie 32,50% 33,05% 25,53%
Autobus publico 44,38% 56,65% 44,68%
Tren 2,50% 3,00% 1,06%
Otro medio de transporte privado 0,00% 1,29% 0,00%
Medios de transporte utilizados para llegar al trabajo
A pie 19,43% 34,29% 24,86%
Autobus publico 67,83% 48,10% 48,55%
Tren 0,64% 0,00% 0,00%
Otro medio de transporte privado 1,27% 6,67% 3,47%
Otro medio de transporte personal 1,27% 1,90% 0,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

conclusiones. Ademés, cabe destacar que el
fenémeno del trabajo infantil tiene lugar tanto
entre los residentes pobres como entre los no
residentes pobres. A este respecto, aunque los
porcentajes de residentes y no residentes po-
bres que trabajan, en edades comprendidas
entre los 5y los 14 afios, sean bajos, el estado
de privacién que eso implica para los pobres
es, sin embargo, grave.??

El porcentaje de personas que estaban
desempleadas y que no habfan estado bus-
cando trabajo activamente en los seis meses
anteriores a la encuesta es bastante elevado,
por lo que las razones esgrimidas al respecto
resultan algo inesperadas. Segin los encues-
tados, la principal razén para no estar traba-

jando no es la falta de un empleo; de hecho,
ser estudiante es la explicacion més perti-
nente que dan tanto los pobres como los no
pobres, y la segunda razén en orden de im-
portancia la constituyen las obligaciones fa-
miliares.

La mayoria de los encuestados que te-
nian un empleo habia trabajado de manera
continuada durante los seis meses anteriores
a la encuesta, aunque los no residentes po-
bres mostraron un mayor grado de inestabi-

23 En este grupo de edad, trabaja el 4,05% de los nifios
no residentes pobres y el 4,92% de los nifios residentes
pobres. Para el mismo grupo de edad, el porcentaje de
nifios no pobres que trabaja es igual a cero.



m Ocupacion

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Participacion en el mercado de trabajo
durante los seis meses previos a la encuesta 53,68% 58,66% 61,57%
Continuidad en la ocupacion durante los seis
meses previos a la encuesta 80,89% 90,71% 86,13%
Numero de horas trabajadas por semana
Menos de 10 horas 7,96% 14,29% 14,45%
10-20 horas 9,87% 17,38% 21,39%
20-30 horas 10,83% 16,19% 10,98%
Mas de 30 horas 60,51% 45,00% 34,68%
Promedio de ingresos mensuales
(pesos bolivianos) 845 2.070 1.311
Ocupacion
Ama de casa 14,33% 15,95% 13,29%
Jubilado/a 0,64% 2,14% 0,58%
Autoempleado/a formalmente 18,47% 19,05% 16,18%
Autoempleado/a informalmente 41,08% 16,19% 15,03%
Empleado/a formalmente 10,51% 26,90% 22,54%
Empleado/a informalmente 4,78% 5,48% 10,98%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

lidad que los demas grupos.?* Por otra parte,
entre los que tenian empleo, los no residentes
pobres parecian haber trabajado mas que el
resto: mas de la mitad de los no residentes
pobres habia trabajado més de 30 horas por
semana. De esta encuesta se puede concluir
que las mujeres no residentes tienden a tra-
bajar mas que los hombres no residentes po-
bres. Sin embargo, el mayor esfuerzo de los no
residentes pobres no implica necesariamente
que tengan mayores ganancias; existen dife-
rencias de gran importancia entre los grupos
y, una vez mas, los no residentes pobres se en-
cuentran en una situacién de mayor desven-
taja relativa.

Los distintos grados de inestabilidad en
el trabajo estén en cierta manera relacionados

con caracteristicas especificas del trabajo lle-
vado a cabo por los miembros de los diversos
grupos, la naturaleza de sus empleadores y el
sector econémico en el que se desempefan. A
pesar de la prudencia con la que hay que com-
parar las cifras, porque la cantidad de entre-
vistados que se niega a responder varia entre
los grupos, hay algunas diferencias dignas de
mencion. Estas se relacionan principalmente
con la localizacién, sin mayores distinciones
de género. En su mayoria, los no residentes
son trabajadores auténomos, concretamente
en el sector informal, pero también los hay en

%4 La principal razén argumentada por los no residentes
pobres para no trabajar de forma continuada es la falta
de oportunidades lahorales.



el sector formal; en cambio, esta claro que los
residentes pobres no siguen ese mismo patrén,
puesto que es casiidéntica la proporcion de los
que trabajan como empleados (principalmente
en el sector formal) y la de los auténomos. Los
no pobres siguen un patrén similar. Estas cifras
parecen indicar que los no residentes son los
que padecen una mayor vulnerabilidad dentro
del grupo de pobres, generada por el hecho de
trabajar en el sector informal.

De las caracteristicas detalladas se des-
prende que los no residentes pobres trabajan
principalmente en negocios familiares, mien-
tras que los residentes pobres y no pobres
estan empleados tanto en el sector privado
como en el pablico, y trabajan tamhién en ne-
gocios familiares. Ademas de las diferencias
anteriores, hay otras relativas al género: ce-
teris paribus, dentro de cada grupo hay més
hombres que mujeres que se desempefan
como empleados del gobierno o del sector pri-
vado, mientras que hay méas mujeres que tra-
bajan en negocios familiares.

En consonancia con las caracteristicas
econémicas de la ciudad, las actividades co-
merciales son las mas generalizadas entre
todos los grupos, pero tienen un peso dis-
tinto segln el sitio en el que se realizan. Para
los no residentes pobres, se trata de su ac-
tividad principal, seguida por el trabajo en
“otros servicios” y en el sector del transporte.
Sin embargo, los residentes, sean pobres o
no, ademas de trabajar en el sector comer-
cial, también participan en “otros servicios”,
en la administracién, la sanidad y la educa-
cion (estas dos Gltimas actividades las llevan
a cabo principalmente los no pobres).

Vivienda

Una fuente de vulnerabilidad y privacion la
constituye el hecho de vivir en poblados infor-
males, con un acceso inadecuado a los servi-
cios hésicos. Este no parece ser el caso de los
pobres del centro urbano, ya que los asenta-
mientos informales parecen desempefiar un
papel marginal, aunque se observan algunas
diferencias entre grupos en lo que se refiere
a la vivienda.? La propiedad de una vivienda
estd mas generalizada entre los no pobres,
mientras que dentro del grupo de los pobres
la proporcién de no residentes que poseen su
propia vivienda es mucho mayor que la propor-
cién de residentes en esas condiciones (véase
el cuadro 1.8). En este Gltimo aspecto, una po-
sible explicacién, no respaldada por otros indi-
cadores de la situacion econémica general de
los dos grupos, es que las caracteristicas del
mercado inmobiliario del centro de la ciudad
son tales que los pobres no se pueden permitir
ser propietarios de una vivienda. Asimismo, se
observan diferencias de género, puesto que en
todos los grupos, cuando la jefa de hogar es una
mujer, la propiedad estd menos generalizada.
Las dimensiones de las viviendas —me-
didas segtn el nimero de habitaciones— son
bastante semejantes dentro del grupo de po-
bres y mayores en el caso de los no pobres, con
algunas diferencias de género (por ejemplo, la
vivienda es mas pequefia cuando quien enca-

%> Con frecuencia se dan acuerdos informales cuando
las personas ocupan una vivienda y pagan alquiler sin
un contrato, sobre todo dehido a que se trata de sitios
sin los servicios adecuados o que serian considerados
inapropiados segtn los criterios del gobierno.



m Vivienda

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Situacion legal de la vivienda
En propiedad 48,11% 51,89% 42,22%
En alquiler 36,76% 32,95% 30,00%
En situacion informal 9,73% 8,33% 1,11%
Otra 3,24% 4,55% 11,11%
Tamaiio y ocupacion
NUmero de habitaciones 3,75 4,92 3,544
Ndmero de camas 3,77 4,19 2,767
Tamafio de la familia
Promedio de miembros familiares ‘ 4,41 ‘ 3,52 ‘ 4,53
Otros usos
Usos distintos al de vivienda | 16,76% | 19,70% | 30,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

beza la familia de los pobres, residentes o no,
es una mujer).

Las viviendas disponen de los servi-
cios basicos. En promedio, més del 90% de las
mismas tiene electricidad y agua corriente po-
table, mientras que el alcantarilladoy el gas para
cocinar estan un poco menos generalizados.
No hay grandes diferencias entre los grupos,
aunque en este aspecto los no residentes pobres
parecen hallarse en ligera desventaja.

Los problemas de la pobreza
en el centro urbano

Ya se ha descrito que el centro de La Paz se ve
afectado por una afluencia diaria de personas
que acuden a la zona para trabajar y estudiar,
lo cual produce congestiones. Los datos con-
firman que el principal problema que afrontan
los residentes del centro esta relacionado con
las condiciones de aglomeracién de la zona.

Si se observan los datos del cuadro 1.9, es
evidente que la inmensa mayoria de los resi-
dentes considera que la contaminacién y el
trafico son los desafios mas importantes de
vivir en el centro. Otros retos son aquellos que,
por lo menos potencialmente, pueden relacio-
narse con las actividades de los pobres, como
la mendicidad y la venta ambulante, y —en
menor grado— el robo y el vandalismo. No hay
muchas diferencias entre las respuestas segin
el estatus socioeconémico de los encuestados.

Para ampliar la perspectiva y compren-
sién de los problemas de la pobreza en el centro,
también se estudiaron 60 empresas. En el
cuadro 1.10 se presentan los principales rasgos
de las empresas de la muestra. Se trata en pro-
medio de empresas relativamente pequefias,
de acuerdo con el tamafio de las empresas de
la ciudad, y todas ellas llevan un cierto tiempo
ubicadas en el centro. En el cuadro 1.11 se re-
gistran los problemas generales que afrontan las



CUADRO m Desafios experimentados por los residentes

Desafios

Residentes no pobres

Residentes pobres

Conflicto con el duefio del edificio
Conflicto con otros residentes
Alquiler caro

Alto costo de articulos de primera necesidad
Contaminacion

Tréfico

Mal estado del edificio

Robo

Vandalismo

Extorsion

Mendicidad

Venta ambulante

Otro

19,01%
31,18%
24,711%
44,11%
71,10%
73,00%
38,78%
71,48%
66,54%
38,40%
61,22%
61,98%
11,79%

30,00%
30,00%
41,11%
51,11%
76,67%
72,22%
43,33%
80,00%
74,44%
35,56%
51,11%
55,56%
13,33%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

CUADRO

Caracteristicas de las

actividades comerciales

CUADRO
por los negocios

Desafios experimentados

Tipo de negocio

Desafios

Restaurante

Venta al por menor

Servicios

Artesanias

Otro

Promedio de empleados
Promedio del tamafio del almacén
Afios en el negocio

Menos de un afio

1-5 afios

6-10 afios

11-20 afios

Mas de 20 afios

Propiedad del almacén

Propietario

Arrendatario

Arrendatario, interesado en comprar
Promedio de permanencia en el lugar actual

8,33%
40,00%
28,33%
16,67%

6,67%

3,51%
53,32 m?

13,33%
33,33%
30,00%
13,33%

8,33%

45,00%
53,33%

9,10 afios

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

Hurto en tienda o robo

Competencia en la ciudad

Mendicidad

Venta ambulante

Vandalismo

Trabajadores sin cualificacion

Transporte o envios caros

Congestion del tréfico

Aparcamientos insuficientes

Financiamiento insuficiente

Extorsion

Competencia fuera de la ciudad

Mal estado del edificio

Alto costo de sueldos y beneficios de los empleados
Alquiler caro

Regulacion restrictiva de los negocios

Dificultad para dar empleo 0 mantener a los empleados
Servicios caros o no disponibles

Conflicto con propietario u otro arrendatario

Otro

78,33%
71,67%
71,67%
70,00%
65,00%
60,00%
56,67%
56,67%
55,00%
51,67%
51,67%
50,00%
50,00%
38,33%
38,33%
33,33%
30,00%
30,00%
26,27%

5,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



empresas que llevan a cabo sus negocios en el
centro, y el porcentaje de aquellas que creen que
cada problema es un desaffo (mayor o menor).

El cuadro 1.11 muestra que una mayoria
notable de empresas en la zona del centro cita
los hurtos y los robos como problemas signifi-
cativos para hacer negocios, inmediatamente
seguidos por la mendicidad, la competencia en
la ciudad y la venta ambulante. Un porcentaje
de empresas (que va del 52% al 65%) también
considera entre los problemas significativos el
vandalismo, los trabajadores no cualificados, la
congestion del trafico, los costos del transporte
de personas y mercancias, la falta de plazas
de estacionamiento, la extorsion y el financia-
miento insuficiente. Aunque entre las empresas
y los residentes hay algunas diferencias, rela-
cionadas —por ejemplo— con la mendicidad y
la venta ambulante, que son sus mayores pro-
blemas, también existe una convergencia bas-
tante amplia en términos de indicar los mismos
problemas, lo cual significa que las externali-
dades negativas potencialmente creadas por el
desarrollo del centro urbano no sélo son repre-
sentativas de una molestia para las personas no
pobres, sino del potencial de conflictos que se
dan en la sociedad en su conjunto. En el cuadro
1.12 se resumen las principales caracteristicas
de las actividades que las personas entrevis-
tadas en la encuesta realizan en la calle.

Sus actividades parecen ser relativa-
mente estables, puesto que la mayoria de los
vendedores ambulantes manifestd que desa-
rrollaba su actividad de una manera formal y
que llevaba en su ubicacién actual una media
de 11,8 afios, dato que se cumple en cerca del
72% de los casos.

CUADRO Caracteristicas de las
actividades realizadas
en la calle
Tipo de actividad
Alimentacion 26,49%
Textiles 19,46%
Artesanias 16,76%
Agua 1,08%
Servicios 3,78%
Otro 30,27%
Porcentaje de actividades
realizadas formalmente 73,51%
Tiempo de la actividad
Menos de un afio 10,81%
1-5 afios 29,19%
610 afios 15,14%
11-20 afios 25,41%
Més de 20 afios 14,59%
Porcentaje de actividades con un lugar fijo 71,89%
Promedio de permanencia en el lugar actual 11,8 afios

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

Sin embargo, por lo que se refiere a los
principales desafios (mayores o menores) que
afrontan los no residentes pobres, los datos
del cuadro 1.13 muestran que el problema

CUADRO Desafios experimentados por
los no residentes pobres

Desafios

Conflicto con otros vendedores ambulantes 55,14%
Contaminacion 68,11%
Tréfico 65,41%
Robo 78,38%
Vandalismo 66,49%
Extorsion 47,03%
Mendicidad 59,46%
Venta ambulante 56,22%
Otro 14,59%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



més relevante es el robo, seguido de la con-
taminacién, del vandalismo, del trafico y de la
mendicidad. Curiosamente, el 55% de los en-
cuestados considerd que los vendedores ambu-
lantes constituian por si mismos un problema,
y reveld la existencia de conflictos dentro de
este grupo, lo cual queda confirmado por la
respuesta a la pregunta H.10 de la encuesta,
relacionada con la percepcién de algin con-
flicto con otros grupos o instituciones: un 41%
de los encuestados respondié que notaba la
existencia de ciertos conflictos con los vende-
dores ambulantes.?® En cambio, sélo un 28%
de los encuestados noté la existencia de con-
flictos con los residentes y un 23% observo
conflictos con los tenderos o comerciantes. Es
posible que esto indique que, aunque los resi-
dentes y los tenderos consideren la venta am-
bulante como uno de los problemas a los que
se enfrentan en el centro de la ciudad, en rea-
lidad el conflicto quiza no sea muy explicito
o muy fuerte. Por supuesto, el conflicto que
percibe una amplia mayoria de no residentes
pobres (56%) es el que los enfrenta a las auto-
ridades municipales, y es de suponer que esté
relacionado con el cumplimiento de la regula-
cién que afecta a sus actividades.

Las entrevistas llevadas a cabo con las
personas implicadas en la toma de decisiones
y los lideres de opinién de La Paz muestran una
vision de los problemas del centro de la ciudad
que coincide con las preocupaciones de los re-
sidentes y los tenderos o comerciantes.

Existe un amplio consenso sobre que el
problema de la pobreza en el centro se debe
s6lo en muy escasa medida a los residentes,
y que —al contrario— es atribuible principal-

mente a la afluencia diaria de pobres (o ligera-
mente pobres), como mendigos y vendedores
ambulantes, procedentes de los poblados ur-
banos cercanos a La Paz (en especial, de El
Alto). Las cuestiones mas relevantes vincu-
ladas a la pobreza en el centro urbano que apa-
recen en las entrevistas se refieren a la salud y
al desarrollo econémico, seguidos por el orden
plblico y la integracién social. Ademés, tam-
bién se reconoce que la concentracion de es-
cuelas, universidades, oficinas (de empresas)
plblicas y privadas, e instituciones politicas
y financieras crea problemas como la conges-
tion, el trafico y la contaminacién.

Impacto en el bienestar

Aunque algunos problemas que caracterizan
el entorno del centro son ampliamente reco-
nocidos como tales, por una parte no parecen
afectar de forma significativa al bienestar de
los residentes, puesto que poco menos del 8%
manifiesta estar insatisfecho con el lugar en el
que vive (de hecho, sélo una de las personas
entrevistadas dijo sentirse muy insatisfecha), y
mas 0 menos se mantiene la misma proporcion
entre los otros dos grupos de pobres y no po-
bres. Ademés, sélo una de las empresas de la
encuesta declard estar insatisfecha con el lugar
donde se encontraba situado su negocio.?” En
cambio, alrededor de un 22% de los no resi-

%6 Pregunta H.10: “;Percibe usted la existencia de con-
flictos con residentes, comerciantes, vendedores ambu-
lantes, policia, autoridades municipales u otros?”

27Sin embargo, debe observarse que un 20% de los
encuestados manifiesta una opinion neutral sobre la
situacion actual de su negocio.



dentes pobres encuestados expresé estar insa-
tisfecho o muy insatisfecho. Puede considerarse
que tal diferencia es una consecuencia de la
mayor vulnerabilidad de estas personas y, por
tanto, de la posibilidad de sufrir mas al enfren-
tarse a los mismos problemas que otros grupos
social y econémicamente més “fuertes”.

Por otra parte, al investigar si las per-
sonas querian cambiar de domicilio como
factor indicador de la gravedad de los pro-
blemas que afrontaban al vivir y hacer nego-
cios en el centro de la ciudad, resulté que para
los residentes la situacion parece grave. Alre-
dedor de un tercio de los residentes de la en-
cuesta respondié que planeaba cambiar de
casa, una cifra que contrasta con el porcen-
taje de residentes que manifestaba estar insa-
tisfecho o muy insatisfecho con el lugar en el
que se encontraba su vivienda. Es mas, entre
quienes planeaban mudarse, poco menos del
18% declaré sentirse insatisfecho o muy in-
satisfecho, porcentaje mas elevado que el
del grupo en su conjunto, pero adn asi mino-
ritario. La razén para esta aparente discre-
pancia puede ser doble. En primer lugar, no
todos los encuestados que planeaban mudarse
iban a abandonar necesariamente el centro.

Por lo que se refiere al lugar al que les gus-
tarfa irse, la mayoria preferiria quedarse en el
centro pero en un sitio con mejores servicios.
En segundo lugar, seguramente se da el caso
de que algunas personas, a pesar de estar sa-
tisfechas con su residencia, pueden sentirse
muy afectadas por otros factores que les in-
ducen a mudarse. Por eso es interesante inves-
tigar si el comportamiento de las personas que
planean mudarse varia entre los dos grupos,
puesto que podria indicar diferencias en las
posibilidades de ocuparse de las condiciones
de vida en el centro, con cambios basados en
diferentes condiciones socioeconémicas. En el
cuadro 1.14 se muestra que efectivamente el
comportamiento es distinto, ya que el porcen-
taje de residentes que quieren cambiar de do-
micilio es mas elevado en el grupo de pobres
que en el de no pobres.

Considerando el orden relativo de las
diversas dificultades enumeradas en la pre-
gunta .4 para los dos grupos encuestados,
pobres y no pobres, que querfan cambiar de
domicilio, es posible observar que para los
no pobres el orden de los problemas —sobre
la base de la proporcién de personas que in-
dican que un problema es un reto mayor o

CUADRO

Encuestados con planes de mudarse de su lugar actual

(Vivienda, negocio, actividad realizada en la calle)

No residentes  Residentes Residentes
pobres no pobres pobres Empresas
Planea mudarse del lugar actual 26,49% 31,56% 42,22% 1,67%
Planea mudarse a otro lugar en el centro con mejores servicios
(porcentaje de quienes planean mudarse) 67,35% 52,63% 52,63% N/A
Planea mudarse a otro lugar fuera del centro de la ciudad
(porcentaje de quienes planean mudarse) 18,37% 36,84% 36,14% N/A

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



menor para vivir en el centro— no difiere de-
masiado del que aparece en la muestra de resi-
dentes en su conjunto (contaminacion, trafico,
robos, vandalismo, mendicidad y venta ambu-
lante).?® Para los pobres que querfan cambiar
de domicilio, el costo del alquiler de una vi-
vienda era una de las principales limitaciones:
el 55% consideraba dicho costo como un in-
conveniente mas o menos grande. Por lo tanto,
esto puede indicar que la relativa vulnerabi-
lidad econémica de los pobres con respecto a
los demas residentes interviene en la decision
de cambiar de residencia. La consecuencia, en
términos de medidas de politica, es que los
programas que tienen por objetivo revitalizar
el centro de la ciudad, al aumentar el valor de
la vivienda, pueden tener un efecto negativo
en las condiciones de vida de algunos resi-
dentes que se pueden ver expulsados de sus
casas. Sin embargo, como se ha sefialado mas
arriba, aunque las condiciones econdmicas
de los residentes pobres son un factor a tener
en cuenta en su decisién de mudarse, eso no
implica que vayan a abandonar el centro. En
realidad, el porcentaje de pobres que quieren
irse del centro es aproximadamente el mismo
que el de no pobres: alrededor del 36%. Una
gran mayorfa (60%) de los residentes pobres
que planeaban abandonar el centro percibian
que el mal estado del edificio en el que vivian
era un problema significativo, lo cual puede
indicar que ciertas zonas del centro estan
marginadas, es decir que padecen la falta de
inversiones para la restauracion de edificios,
lo cual hace que sus ocupantes se marchen.
Por lo que se refiere a los negocios, sélo
un encuestado manifest6 que pensaba irse del

centro. Esto implica que, aunque haya pro-
blemas en llevar adelante un negocio en el
centro, estos no son lo bastante importantes
para que las empresas alli situadas cierren
o se planteen cambiar de domicilio. Aunque
haya habido problemas en el pasado reciente,
no han sido tan espectaculares como para
hacer que las empresas encuestadas que tra-
bajan en el centro cambien de domicilio, ni en
conjunto resultan tan significativos como para
haber tenido efectos negativos en la magnitud
de sus negocios. En el cuadro 1.15 se resumen
las respuestas relacionadas con el cambio en
la magnitud del negocio en los dos afos ante-
riores a la encuesta, y con las inversiones pla-
neadas para el futuro.

CUADRO Situacion econdmica de las

empresas del centro urbano

Empresas que experimentaron una disminucion

de sus negocios 8,33%
Empresas que experimentaron un aumento

de sus negocios 53,33%
Empresas que no experimentaron cambios

en sus negocios 36,67%
Empresas con planes de expandirse al centro 43,33%
Empresas con planes de expandirse fuera del

centro urbano 11,67%
Empresas con planes de reducir sus negocios en el centro|  1,67%
Empresas sin planes de cambio 36,67%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas

28 Pregunta [.4: “Por favor, valore el grado en el que esta
usted experimentando las siguientes dificultades para
vivir en el centro urbano: conflictos con los propieta-
rios de edificios, alquileres caros, articulos de primera
necesidad caros, contaminacion, trafico, edificios en mal
estado, robo, vandalismo, extorsién, mendicidad, venta
ambulante, otros.”



Sé6lo un 8,33% de los encuestados ase-
gurd que el negocio habia decrecido en su em-
presa en los dos afios anteriores a la encuesta,
mientras que la mayoria declaré que el ne-
gocio habia crecido. Las empresas que expe-
rimentaron un descenso son en promedio mas
pequefias que las demas (tienen una media de
2,4 empleados, mientras que las que decla-
raron que su negocio habfa mejorado tienen
4 empleados), llevan mas tiempo en la ubica-
cion actual (una media de 19,2 afios, frente a
los 7,9 afios del segundo grupo) y son propie-
tarias del local (en un 80% de los casos, mien-
tras que las que han aumentado su volumen de
negocios lo son en el 28%). Parece, pues, que
las empresas que tienen mas problemas eco-
némicos son las menos dinamicas, debido a
su antigliedad y a sus dimensiones. En cierto
modo, esta impresién parece confirmada por
la forma en que las distintas empresas per-
ciben las principales razones para la variacién
en la extension de sus negocios en el pasado
reciente. Hay una diferencia considerable en
la evaluacién de los diferentes factores pro-
puestos en la pregunta J.9 entre aquellos que
experimentaron una reduccion de su negocio y
los que experimentaron una expansién.? Mien-
tras que para los primeros la causa principal de
la variacion se atribuye a la decadencia de los
negocios en la zona del centro (60%), seguida
de una decadencia de la economia local o na-
cional (40%), para los segundos los factores
mas importantes en el cambio positivo estan
vinculados a su capacidad de mejorar los ser-
vicios al cliente (84%), a la gestion (72%) y a
los esfuerzos en marketing (66%). Por lo tanto,
algunos de los problemas que pueden surgir de

la pobreza en el centro y del ambiente general
en esa parte de la ciudad afectan con fuerza a
las empresas menos dindmicas. No obstante,
en general, la existencia de estos problemas no
es lo bastante significativa como para causar
dificultades econémicas graves a las empresas
situadas en el centro, como se ha demostrado
por el limitado nimero de las que sufren una
reduccion del volumen de negocios. Este resul-
tado queda confirmado por los planes de las
empresas para inversiones futuras: mas de la
mitad de las empresas de la muestra estaba in-
teresada en hacer mas inversiones y la mayoria
de ellas planeaba realizarlas en el centro.

Finalmente, el porcentaje de los no re-
sidentes pobres que pensaban cambiar de do-
micilio asciende a alrededor del 26%, cifra
coherente con la proporcién de este grupo que
expresa cierto grado de insatisfaccion con el
lugar en el que vive en la actualidad. Aquellos
que deseaban alejarse del centro representan
el 28% del grupo que tenfa pensado cambiar
de ubicacién su actividad en la calle.

En resumen, en base a los datos de la
encuesta se puede afirmar que las personas
que viven y trabajan en el centro de La Paz
notan ciertos problemas tipicos y conflictos
relacionados con el desarrollo de dicha zona.
El impacto de esos problemas parece ser
mayor para las personas econémica y social-
mente vulnerables —los pobres, tanto resi-
dentes como no residentes—, mientras que
los negocios no se ven afectados de un modo
significativo.

29 PreguntaJ.9: “;Por qué razdn su negocio ha crecido en
los Gltimos dos afios?”



2. Quito
2.1. Vision general

2.1.1 Resumen de la historia y la
dinamica de la poblacién

A comienzos del siglo XIX, durante la revo-
lucién bolivariana, Quito era una poblacion
de 10.000 habitantes. Se convirtié en la ca-
pital de la recién establecida Republica de
Ecuador en 1830. Quito se encuentra en la
cuenca del rio Guayllabamba a 2.850 metros
sobre el nivel del mar y esta rodeada por nu-
merosos volcanes. El mas cercano, el Guagua
Pichincha, de vez en cuando tiene actividad
eruptiva y deposita cenizas, lo cual a veces
causa problemas a la economia local, en es-
pecial cuando obliga a cerrar temporalmente
el aeropuerto.

Con una extensién de unos 290 kil6-
metros cuadrados, en 2001 Quito tenia una
poblacion de 1.399.378 habitantes (INEC,
2001). A finales de la década de 1970, la
ciudad experiment6 una inmigracién conside-
rable, mientras que posteriormente la tasa de
crecimiento se redujo, pasando del 4,34% en
1982 (MDMQ, 2006) al 2,71% entre 1990 y
2001 (el 80% de esta cifra se debfa al creci-
miento natural de la poblacién, y el 20% res-
tante al equilibrio positivo de la migracion).
En 2001 Quito fue el lugar de destino para el
13% del conjunto de personas que migraron
dentro del pafs (Banco Mundial, 2004). La es-
tructura territorial de la ciudad muestra una
forma radial de expansion urbana, que parte
del centro. El centro histérico de Quito (CHQ)

fue declarado Patrimonio Cultural de la Huma-
nidad por la UNESCO en 1978, y es uno de los
mas grandes e importantes de América Latina;
consta de 4.200 construcciones situadas en
un area de 376 hectareas (de este total, 230
hectareas son espacios abiertos).

2.1.2 Marco institucional

Ecuador esta dividido en 22 provincias. Cada
una de ellas esta gobernada por un prefecto y
sedivide, a suvez, en nueve cantones. Quito es
la capital administrativa de la provincia de Pi-
chincha. La ordenanza municipal del 14 de di-
ciembre del afio 2000 establecié la regulacién
territorial del Municipio del Distrito Metropo-
litano de Quito (MDMQ) y lo organizo6 en nueve
zonas metropolitanas y dos delegaciones (en
conjunto se las denomina administraciones
zonales), constituidas por 32 parroquias ur-
banasy 33 parroquias rurales (véase el cuadro
2.1).%° La parroquia del centro histérico perte-
nece al distrito Manuelita Sdenz (M. Sdenz).
Una gran parte de las rentas del muni-
cipio se recaudan a nivel local. Desde 2000
hasta 2005 las transferencias del gobierno
central sumaron el 40% de los ingresos del
municipio. La toma de decisiones politicas
y administrativas estd bastante descentrali-
zada, incluso a nivel municipal. Los munici-
pios tienen una autonomfa sustancial para
definir las politicas y la asignacién de fondos.
El BID, por ejemplo, ha concedido préstamos

30 Quito es también la cabecera cantonal, equivalente
al DMQ. La poblacién total, incluidos los barrios perifé-
ricos de la ciudad, es de 1.839.853 habitantes.



CUADRO m Distrito Metropolitano de Quito

Crecimiento de la poblacion

Zonas metropolitanas Area (Km?) Poblacion en 2001 1990-2001 (porcentaje)
Distrito Metropolitano de Quito 404.346,3 1.826.096 2,71

1. Quitumbe 4.931,5 190.535 10,02

2. Eloy Alfaro (Centro-Sur) 58.011,3 411.767 1,31

3. Manuelita Saenz (Centro) 2.253,5 224.014 —-0,005

4. Eugenio Espejo (Centro-Norte) 7.089,3 368.298 0,98

5. Equinoccial-Delicia 57.861,5 263.873 4,42

6. Calderon 10.751,1 90.983 7,59

7. Tumbaco 8.758,5 59.576 4,79

8. Los Chillos 59.522,7 116.558 4,23

9. Aeropuerto 62.225,2 71.792 5,56
10. Delegacion Noroccidental 84.476,1 11.975 0,14
11. Delegacion Norcentral 48.465,6 16.725 -0,01

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

directamente al MDMQ, mientras que el Es-
tado asume el papel de garante del pago de
la deuda. En algunos casos, el municipio tam-
bién actlia como agencia ejecutora, aunque
los programas relacionados con el CHQ suele
llevarlos a cabo la Empresa de Desarrollo del
Centro Histérico (ECH), organismo que ha sido
constituido con esta finalidad.>!

La descentralizacién se extiende mas
alla del municipio, puesto que las juntas parro-
quiales también participan de modo auténomo
en la definicién de las politicas y la asignacion
de los fondos municipales. El sistema de parti-
cipacion incluye también los barrios. Por una
parte, dicha participacién mejora la informa-
cién disponible para la toma de decisiones,
lo cual permite que la comunidad exprese sus
prioridades. También refuerza el grado de
control de la implementacién y la evaluacién
de los proyectos y, de este modo, disuade la
corrupcion. Por otro lado, una amplia partici-

pacion puede conllevar problemas de coordi-
nacion, sobrecargar el sistema burocrético, y
crear un sistema lento y engorroso de autori-
zaciones que se superpongan entre si.

2.1.3 Economia y sociodemografia

Parainterpretar las caracteristicas socioecon6-
micas de Quito y el fendmeno de la pobreza en
su centro urbano, resulta Gtil tener en cuenta
que la situaciéon actual se debe, principal-
mente, a las turbulencias econémicas que el
pafs experiment6 en décadas recientes vy, en
particular, a la crisis econémica que padecié
al final del siglo XX. A principios de los afios
ochenta, la economia de Ecuador sufria de una

31 La ECH es “una institucion auténoma que fue creada
en 1994 con el fin de preservar el singular legado arqui-
tectonicoy cultural de la ciudad y estimular el desarrollo
socioeconémico del centro” (BIDAmérica, 2004).



tasa de crecimiento lento, atribuible sobre todo
al estancamiento de la productividad, y a la vo-
latilidad del PIB, causada por una economia
nacional vulnerable y por politicas econdémicas
deficientes (Banco Mundial, 2004). Mientras
que en el perfodo 1971-80 la tasa anual de
crecimiento del PIB real fue del 5,65 en tér-
minos per capita, en la década siguiente des-
cendi6 al -0,47 %. Ademas, la década pasada
estuvo caracterizada por un crecimiento cero
(0,01%; véase Banco Mundial, 2004). La crisis
mas profunda tuvo lugar entre 1998 y 1999, y
fue provocada por la concurrencia simultanea
de una serie de acontecimientos desafortu-
nados, como el desastre natural de El Nifio y
el descenso de los precios de exportacién del
petréleo. La situacién se agravé todavia mas a
causa de las politicas macroeconémicas inade-
cuadas que propusieron las autoridades; como
suele suceder en América Latina, estas poli-
ticas conducen a la pérdida de credibilidad, al
déficit fiscal, a la devaluacién; a su vez la hipe-
rinflacién (con una tasa anual por encima del
50%) provoca la fuga del capital extranjero y,
en Gltima instancia, serios problemas banca-
riosy el impago de la deuda externa. En el caso
de Ecuador, se introdujo entonces la dolariza-
cién de la economia como remedio extremo
para atraer inversiones extranjeras. A pesar
de las protestas y del impacto que tuvo a corto
plazo sobre el empleo, la adopcién del délar
norteamericano como moneda del pafs ayudé
a mantener lainflacién bajo controly a reforzar
la credibilidad, lo cual tuvo un efecto positivo
en las inversiones extranjeras.>

Las medidas en seguida dieron resul-
tados positivos y en 2000 el PIB creci6 casi

un 2%.33 Sin embargo, los dafios eran conside-
rables. En ese afio, el 70% de la poblacién se
encontraba por debajo de la linea de pobreza,
proporcion equivalente al doble de las cifras
registradas cinco afios antes.

Quedaba claro que la crisis de 1998-99
habia generado un impacto sustancial en la
economia. El precio de los bienes transables
respecto de los no transables disminuy6. A
causa de los diferentes patrones de consumo,
los no pobres se beneficiaron mas que los po-
bres de la reduccion de precios. El costo de la
canasta de consumo cay6 un 19% para los pri-
meros y s6lo un 2% para los segundos (Banco
Mundial, 2004). La tasa de pobreza en el
pais pas6 del 40% en 1990 al 45% en 2001.
El incremento fue particularmente grave en
las zonas urbanas, por distintas razones. En
primer lugar, la crisis potenci6 la migracién del
campo a la ciudad, en especial de gente pobre,
lo cual intensificé alin més la pobreza en las
zonas urbanas. En segundo lugar, esos flujos
migratorios alimentaron la oferta de mano de
obra en las zonas urbanas, lo cual repercuti6
negativamente en las rentas marginales.

Otro obstaculo adicional para solucionar
el problema de la pobreza es la actuacién

32 E| délar norteamericano sigue siendo la moneda de
curso legal en Ecuador.

33 EL PIB per céapita crecié un 2,4% anual entre 2001 y
2002. La velocidad actual de recuperacién es, en cierto
modo, menor de lo esperado, incluso teniendo en cuenta
los beneficios del aumento del precio del petrdleo. Se
han dado distintas razones para explicar un rendimiento
tan pobre de la economfa ecuatoriana, a saber: el tipo de
cambio fijo, la ineficacia del sector publico, la ausencia
de reformas institucionales y burocréaticas, la corrupcion
generalizada, y la obsolescencia del sistema productivo
(MDMQ, 2004).



relativamente débil del pais tanto en materia
de educacién como de sanidad. Esto posible-
mente se deba a la volatilidad de los gastos
sociales, que tienden a ser prociclicos vy,
ademads, muestran una tendencia en declive
a lo largo del tiempo: en 2002, eran menores
que en 1980 (Banco Mundial, 2004). A pesar
de ello, en los afios noventa el analfabetismo
se redujo, aunque marginalmente, y pasé del
11,7% en 1990 al 10,8% en 1999. De modo
parecido, durante ese mismo periodo, la mor-
talidad infantil bajé del 30% al 18% por cada
1.000 nacimientos, y la mortalidad de la po-
blacién en general también descendié del 5%
al 4,5%,

Segln el consumo global, en el afio
2001 cerca del 19% de la poblacién de Quito
vivia por debajo de la linea de pobreza.?* Este
valor es sensiblemente menor que la media de
la provincia de Pichincha (30%), que la media
nacional (45%), que el nivel en las zonas ru-
rales (58% en laregién de la Costay 66% en la
region de la Sierra), y que la media de la otra
ciudad importante del pais, Guayaquil (34%)
(Banco Mundial, 2004).>> De todas formas,
resulta llamativo que el nimero de pobres
en Quito aumentase un 125,8% en la etapa
1990-2001 (Banco Mundial, 2004). Y este
porcentaje es mayor que el del crecimiento de
la poblacién de la ciudad durante esa misma
etapa.’®

2.1.4 El centro urbano
El centro urbano de Quito constituye un area

muy complejay fragil: se trata de una zona mo-
numental de destacada calidad que, al mismo

tiempo, tiene vecindarios pobres y degra-
dados. Esta peculiaridad convierte al centro
histrico en una auténtica “herencia popular”
(Carrion, 2003). Se calcula que su poblacién
asciende a unos 50.000 habitantes (INEC,
2001). La densidad, que no es uniforme, es
2,7 veces mas alta en las zonas periféricas que
en el corazén mismo del centro urbano.

La periferia es basicamente residencial,
mientras que en el centro se aglutinan las acti-
vidades comerciales (més de 14.500 unidades
econdémicas). Las actividades comerciales in-
formales cumplen un importante papel en la
vida del centro histérico. Se estima que alli
operan unos 10.000 vendedores informales,
el 80% de los cuales se encuentra en la zona
mas céntrica.

Las areas que se seleccionaron para
el estudio fueron las que tenian conventi-
llos, y los mercados callejeros principales, a
saber: San Roque, La Ronda, Av. 24 de Mayo,
los mercados de San Francisco y Central, y
los mercados Arenas. En 2001, el distrito de

3 Esto si se establece la linea de pobreza en un nivel de
consumo equivalente a US$1,3 per capita por dia.

% Por otra parte, la desigualdad en el consumo era
més alta en Quito que en Guayaquil y en las regiones
rurales.

36 También resulta sorprendente que el crecimiento de
la pobreza durante ese perfodo fuera mas sostenido
en los cantones donde la pobreza era menor, y donde
habia un mejor nivel de estudios y acceso a los servicios.
Estos resultados, que parecen contradecir la intuicion,
pueden explicarse por dos razones: i) la crisis financiera
y bancaria que afectd en especial a los hogares urbanos
de clase media (y el hecho de que en 1990 las zonas
urbanas tuviesen niveles de pobreza mas bajos que las
zonas rurales), y ii) el hecho de que la migracion se
dirigié hacia los cantones con mejores condiciones de
vida.



M. Séenz tenia el porcentaje mas bajo de po-
blacién pobre (20%) y también de poblacidn
extremadamente pobre (4%), por detras de
los distritos de Eloy Alfaro (18% y 4%, respec-
tivamente) y de Eugenio Espejo (13% y 4%,
respectivamente).>” La proporcién de pobla-
cién pobre disminuy6 de forma sustancial en
la mayorfa de los distritos a partir de 1990,
cuando representaba el 29% (8% de pobres
extremos) (INEC, 1990; 2001).38

Por otra parte, en el CHQ hay un buen
suministro de servicios pablicos. El sistema
plblico de abastecimiento de agua cubre
entre el 97,6% vy el 99,7% de las viviendas
en los distintos vecindarios. Sin embargo, el
suministro de agua potable llega a menos del
70% de los hogares en dos barrios (San Roque
y San Diego) y a menos del 80% en otros seis.
La cobertura de la red de alcantarillado es muy
buena (siempre cerca o por encima del 90%).
Similares condiciones ofrece el servicio de re-
coleccion de basura (con la excepcion mar-
ginal de San Diego, donde la cobertura del
servicio se acerca al 94,5%). Por dltimo, el su-
ministro de gas cubre una buena parte de esta
zona (entre un 89,7% y un 97,3% de las vi-
viendas).

En lo que concierne a las dindmicas de
residencia, el cuadro 2.1 muestra cémo la pa-
rroquia del centro histérico ve reducida su
poblacion, en contraste con las deméas.*® Las
que tienen un menor porcentaje de pobres
(Eloy Alfaro y Eugenio Espejo, ademéas de M.
Saenz) son las que han experimentado una
inmigracion menor. A su vez, Eugenio Espejo
y M. Sédenz manifiestan la densidad mas ele-
vada.*® El fenémeno de la inmigracién baja (o

negativa) en las zonas centrales podria pues
interpretarse como prueba de un proceso de
aburguesamiento, en el que los pobres se des-
plazan desde las zonas con mayor densidad de
poblacién a otras con menor densidad y mas
degradadas.

2.1.5 Politicas de desarrollo urbano

En la dltima década, en Quito y su &rea me-
tropolitana se han llevado a cabo muchos pro-
yectos importantes, entre otros la restauracién
del patrimonio urbano del CHQ, la mejora de
la red de carreteras periféricas, la ampliacion
y mejora del sistema de alcantarillado y de
abastecimiento de agua en la ciudad y los va-
lles, y la construccién de un nuevo aeropuerto
(MDQM, 2006). Aproximadamente 25 nuevos
proyectos —que actualmente estan en prepa-
racion o en etapas de implementacién— han
sido identificados y englobados en el Plan Ge-
neral de Desarrollo Territorial, o PGDT). Estos
proyectos cubren distintos ambitos, como
la revitalizacion urbana, el transporte, la sa-
nidad, los espacios comunitarios, la cultura o
los negocios.

En noviembre de 2001 el gobhierno del
Distrito Metropolitano de Quito aprobd una

37 Definicion de pobreza segln la metodologia de las
necesidades bésicas insatisfechas.

38 Las excepciones son las delegaciones Noroccidental y
Norcentral y el distrito del aeropuerto.

3 VYa se experiment6 anteriormente un proceso de
reduccion de la poblacién que comenz6 a principios de
los afios noventa.

40 Respectivamente, 51, 95 y 99,41 hab/km? (INEC,
2001). Eloy Alfaro, no obstante, tiene una de las densi-
dades mas bajas (7,1 hab/km?).



ordenanza, la Ordenanza de Zonificacion, li-
gada al PGDT, que constituye un instrumento
clave para la planificacién y la gestion territo-
rial. En el plan de desarrollo de la ciudad se de-
tallan las directrices y las prioridades para las
intervenciones del distrito destinadas a me-
jorar el desarrollo territorial: Equinoccio 21.
Quito hacia el 2025.

Las mejores condiciones para una poli-
tica efectiva de desarrollo integral en el caso
de Quito son las siguientes: i) la participa-
cién de la comunidad en el proceso de toma
de decisiones, a fin de reforzar la sensacion
de pertenencia a la historia y al presente de la
ciudad, y ii) la coordinacién con las otras ad-
ministraciones de la regién, necesaria para las
interacciones politicas, sociales y econémicas
relevantes entre Quito y una gran parte del te-
rritorio nacional.

El PGDT reconoce la necesidad de de-
finir politicas de apoyo a la inclusién social de
la poblacién marginada y a la movilidad so-
cial, que todavia falta en la sociedad ecuato-
riana. En cuanto a la infraestructura, el plan
sefiala la prioridad de las acciones concer-
nientes al desarrollo del sistema de carre-
terasy transporte del MDMQ, la proteccién del
medio ambiente de la ciudad, la descentraliza-
cién territorial de las actividades productivas,
la mejora de la cobertura de los servicios sani-
tarios, el apoyo a las actividades econémicas
que ofrezcan buenas perspectivas de contri-
buir al crecimiento del MDMQ, y el aumento
de conocimientos sobre las caracteristicas del
MDMQ.

Para el CHQ, el plan incluye la realiza-
cién de un proyecto urbanistico destinado a

rehabilitar los edificios y espacios publicos
mas importantes. Este objetivo implica opti-
mizar la infraestructura del centro histérico y
su uso residencial mediante la mejora de las
condiciones de habitabilidad (mejores servi-
cios, mayor seguridad y mas espacios pablicos
para la comunidad). También se dedica aten-
ci6n a las viviendas en las zonas que no tienen
valor histérico. Los principales retos, en este
sentido, son los siguientes: i) reforzar el sis-
tema legal para definir y garantizar mejor los
derechos de la propiedad; ii) avalar un sistema
integrado de servicios para los residentes, y
iii) racionalizar el uso del territorio, asegu-
rando espacios adecuados para el futuro de-
sarrollo econémico y social de la ciudad, y
reubicando a los residentes y las actividades
comerciales y productivas en areas con menor
densidad de poblacion.*

Dada la geomorfologia del valle en el
que se encuentra Quito, la gran extension de
la ciudad y la inadecuacién del sistema de ca-
rreteras y transporte publico, el trafico se ha
convertido en un problema grave. La conges-
tion de trafico es particularmente critica en las
calles estrechas del centro histérico, donde
supone una seria amenaza para el fragil sis-
tema urbano y ambiental. En consecuencia, la
mejora del sistema de transporte publico se
plantea como un elemento estratégico para
el desarrollo de la ciudad vy, en particular, de
su centro historico (Jarrin, 2004). Otros pro-
blemas, subrayados también en las entrevistas

41 El programa “Pon a punto tu casa, barrios periféricos”
pretende ampliar los esfuerzos por extender las mejoras
urbanas a vecindarios mas pobres y periféricos.



con administradores e interesados, son la se-
guridad piablica (especialmente en algunas
zonas especificas y al atardecer) y la degrada-
cién de la vivienda en el barrio antiguo. Este
fendmeno representa no sélo una dificultad en
la vida diaria de los residentes, sino que tam-
bién preocupa por su impacto en el turismo,
considerado por muchos como fundamental
para el desarrollo econémico de Quito.*

El BID ha financiado numerosos pro-
gramas de asistencia técnica y financiera para
la restauracion del CHQ, que han sido comple-
tados. A pesar de la cantidad de iniciativas,
las politicas locales han tenido poco éxito en
conseguir aliviar el fenémeno de la pobreza
en Quito en general, y en su centro histérico
en particular. La Direccién Municipal de De-
sarrollo Humano Sustentable se ha limitado a
menudo a llevar a cabo acciones aisladas de
apoyo a las madres solteras y a los nifios de la
calle. El gobierno local rara vez toma medidas
destinadas a reconducir problemas como la
delincuencia, la seguridad pablica, la prosti-
tucion o el comercio de drogas en las calles
y otros parecidos, y suele limitarse a inter-
venciones represivas por parte de la policia.
Aunque el crédito para la ECH otorgado por
parte del Banco no contemplaba acciones es-
pecificas dirigidas a reducir la pobreza en las
areas urbanas centrales, si contenfa acciones
orientadas a la rehabilitacién urbana, a la me-
jora de la infraestructura, y a la reubicacion de
los vendedores ambulantes en centros comer-
ciales en la zona.

En conclusién, no parece que las me-
joras en el patrimonio urbanistico de Quito
hayan tenido repercusiones directas en la

mitigacion del fenémeno de la pobreza en el
centro urbano. No se ha determinado si dicho
resultado es fruto de las acciones incompletas
para hacer frente al problema o bien la con-
secuencia de una implementacién lenta o
errénea de politicas que, por lo demés, pa-
recen correctas. Entre otros proyectos que
afectan la zona urbana de Quito y que actual-
mente reciben el apoyo del BID cabe citar los
siguientes:

. “Rehabilitacién del centro urbano his-
torico de Quito, Segunda etapa”: US$8
millones (mas el financiamiento co-
rrespondiente aportado por el pafs, de
US$2 millones), que se encuentra en la
fase inicial de implementacion.

. “Modernizacién municipal y mejora
del vecindario, Fase 1”: préstamo de
US$37,1 millones (mas el financia-
miento correspondiente aportado por
el pafs, de US$12,5 millones), que se
aproh6 en junio de 2006.

. “Gestion integral de los recursos hi-
dricos en Quito”: US$140.000 en
cooperacion técnica (mas el financia-
miento correspondiente aportado por el
pais, de US$30.000), aprobado en no-
viembre de 2006.

42 Una solucién duradera para estos problemas requiere
una planificacién integral por parte de la administra-
cién. Esta parece ser la linea aprobada por el Plan Bicen-
tenario 2005-09, que indica los programas y proyectos
que Quitoy su distrito metropolitano deberfan completar
para alcanzar el objetivo de un desarrollo socioecond-
mico sostenible. Se centra en cuatro ejes estratégicos:
econémico, social, territorial e institucional.



2.2 La encuesta
2.2.1 Metodologia*?

Eldmbito de investigacion era el CHQ, y se rea-
lizaron entrevistas a 360 residentes. La zona
para la muestra de 246 residentes pobres se
delimit6 mediante una seleccién aleatoria de
los emplazamientos urbanos degradados bien
definidos.** Los otros 114 residentes no pobres
se eligieron de forma aleatoria en un grupo de
complejos residenciales constituidos en los
Gltimos 10 o 15 afios por el ayuntamiento y
la ECH en el &mbito de la implementacién de
programas de rehabilitacion del centro histé-
rico financiados por el BID.* Una muestra de
207 no residentes pobres se eligié en los mer-
cados populares de alimentos a bajos precios
y en otros lugares de venta de mercancias del
centro.“® Ademas, se hizo una seleccién de 61
establecimientos comerciales dentro de un
conjunto representativo de zonas restauradas
por el ayuntamiento y la ECH en los altimos
10-15 afos.*

2.2.2 Perfil econémico de los hogares

En cuanto se examinan las condiciones econé-
micas de los hogares en su conjunto, surgen
diferencias significativas entre los distintos
grupos. Aparte de las diferencias antes mencio-
nadas en las ganancias, también existen otras
en lo que se refiere a los ingresos econémicos
globales de los hogares. Las oportunidades de
obtener ingresos de fuentes ajenas al trabajo
no son las mismas para todos los grupos; sélo
un ndmero muy reducido de encuestados in-

dicé que obtenfa ingresos de otros recursos,
siendo los no residentes pobres los que menos

4 Lainvestigacion del fenémeno de la pobreza en el centro
urbano de Quito consistié6 en una serie de entrevistas
llevadas a cabo por URBANA Consultores, bajo la super-
visién del Dr. Andrés Jarrin y de Cristina Pefia. El CREA
realiz6 otra tanda de entrevistas con los siguientes admi-
nistradores locales y partes interesadas, con la amable
asistencia de Andrés M. Jarrin: Francisco Duque (vice-
presidente de la Corporacion del Centro Hist6rico Quito),
Francisco Jijon (director del Departamento de Planifica-
cion y Proyectos Estratégicos del Ayuntamiento), René
Vallejo Aguirre (director del Departamento de Territorio y
Vivienda del Ayuntamiento), y Gustavo Novoa (ECH).

“Tal y como ya se ha mencionado, las zonas selec-
cionadas para el estudio incluian los conventillos y
mercados mas importantes: San Roque, La Ronda, Av.
24 de Mayo, los mercados San Francisco y Central, y los
mercados Arenas y sus alrededores. Una vez elegidos
los sitios, se recurri6 a un esquema de seleccion alea-
toria que consistio en aplicar un intervalo numérico (un
método de recuento en el sentido de las agujas del reloj
que utiliza un intervalo numérico aleatorio). Para los
hogares, cada caso se seleccioné usando los mapas del
catastro mediante el método aleatorio. Tamhién el punto
de inicio fue elegido de forma aleatoria. Cada entrevis-
tador comenzé a recabar informacién en un hogar o
una ruta previamente establecidos. En caso de que no
hubiese nadie en casa, se hacia un segundo intento. Sélo
después de muchos intentos infructuosos de entrevistar
a los residentes se reemplazaba ese hogar por otro.

“El esquema de seleccién consistia en escoger de
manera aleatoria los casos de una lista de apartamentos
elegidos también al azar. En cada caso, la cita para la
entrevista debfa establecerse antes por medio de los
gestores de la propiedad.

“ Tras la escogencia inicial de los lugares, el método
de seleccion de las rutas y los casos fue aleatorio. La
determinacion de casos se hizo con una discriminacion
mediante una pregunta inicial sobre la vivienda que
definfa si la entrevista debia continuarse.

4 Primero se mantuvo un encuentro con la asociacién
empresarial del centro urbano (Movimiento Civico por
el Renacimiento del Centro Histrico de Quito) para
confeccionar una lista de negocios divididos en catego-
rias, periodos de actividad, etcétera. La muestra se eligid
a partir de dicha lista. En los vecindarios més pobres y
periféricos, las visitas se acordaron de antemano.



oportunidades tenian para lograr lo mismo.
En promedio, de estas fuentes de ingresos los
no residentes pobres obtienen menos que los
residentes y, por supuesto, menos que los no
pobres. En términos de ingresos adicionales,
también se detectan diferencias de género:
en general, los hogares a cargo de una mujer
tienen menos ingresos adicionales que aque-
llos cuyo jefe de familia es un hombre. En con-
junto, el total de ingresos mensuales muestra
disparidades muy relevantes entre los grupos
(véase el cuadro 2.2). Las diferencias dentro
del grupo de los pobres también se presentan
en relacién con el total de ingresos y las priva-
ciones que sufren los no residentes pobres vy,
dentro de este subgrupo, con las privaciones
que sufren los hogares con una mujer al frente.

De alglin modo, las diferencias en el total
de ingresos entre los distintos grupos —entre

los pobres y los no pobres, y dentro del grupo
de los pobres— se complementan con diferen-
cias en los patrones de consumo: en conjunto,
tal y como se esperaba, los no pobres poseen
mas articulos que los pobres. Entre los que
constaban en el cuestionario (véase el anexo I,
pregunta F.5), las mayores diferencias tienen
que ver con los articulos de caracteristicas
mas marcadamente tecnolégicas, como los te-
|éfonos moviles o las computadoras, y con los
medios de transporte (motocicletas, coches
o camiones), que los pobres, independiente-
mente de su lugar de residencia, poseen en un
porcentaje muy hajo.

La satisfaccion de las necesidades ali-
mentarias difiere drésticamente entre pobres
y no pobres, y también dentro del grupo de los
propios pobres, de entre los cuales los no re-
sidentes son los mas desfavorecidos. Ademas,

m Ingresos y consumo

No residentes Residentes no Residentes

pobres pobres pobres
Ingresos totales del hogar (ddlares de EE.UU.) 523,84 1.593,46 916,55
Desglose de los ingresos totales
Alquiler 16,11% 3,48% 24,48%
Alimentos 47,50% 29,13% 47,49%
Transporte 10,46% 5,61% 5,06%
Servicios publicos (energfa, gas, agua) 9,32% 6,49% 7,74%
Vestimenta 2,29% 5,62% 1,35%
Cuidado de la salud 8,03% 10,13% 4,73%
Educacion 1,91% 4,35% 2,64%
Otros 0,18% 1,26% 0,45%
Problemas para satisfacer las necesidades alimentarias
Nunca 19,81% 78,95% 26,42%
Rara vez 31,40% 17,54% 34,15%
A menudo 30,92% 2,63% 25,20%
Siempre 11,87% 0,88% 14,23%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



los pobres, especialmente los no residentes,
ven muy menguada esta capacidad cuando la
jefa de familia es una mujer.

La composicién de los gastos del hogar
muestra diferencias entre pobres y no pobres,
asi como también dentro del grupo de los po-
bres. Vale la pena destacar que, cuando los
gastos estén relacionados con los ingresos to-
tales del hogar (ganancias mensuales mas otras
fuentes adicionales de ingresos), los no resi-
dentes pobres destinan el doble de recursos a
transporte y sanidad que los residentes pobres,
y que las diferencias, aunque en menor medida,
se mantienen también en lo que respecta a los
gastos por servicios piblicos (agua, energia,
gas). De todos modos, los residentes pobres
destinan un porcentaje mas grande al alquiler
que los no residentes pobres, probablemente
porque la propiedad es mas comun entre estos
altimos que entre los primeros, debido al hecho
de que los edificios en el centro urbano tienen
un valor comercial mas elevado que en las
zonas periféricas. Ademads, cabe mencionar al-
gunas diferencias de género: tanto entre los no
residentes pobres como entre los residentes po-
bres, cuando el hogar esta encabezado por una
mujer, se destina una porcién mayor del presu-
puesto al alquiler, probablemente porque —tal
y como ya se ha dicho— en tales casos es menos
comdn que la vivienda sea de propiedad. Como
consecuencia, se logra una satisfaccion menor
de otras necesidades y, por lo tanto, la situa-
ci6én general del hogar empeora.

Es interesante sefialar que entre los
grupos existen distintas percepciones acerca
de la evolucién de sus condiciones econémicas
en el afio anterior, y que los pobres —tanto re-

sidentes como no residentes— hacen una va-
loracién mas negativa que los no pobres. Tal
percepcién es incluso mas negativa entre los
miembros de hogares encabezados por una
mujer. También surgen actitudes distintas
entre los grupos cuando se tiene en cuenta la
percepcién de la situacion econémica del ve-
cindario, puesto que entonces los no pobres
hacen una evaluacién mas negativa que los
pobres. Las divergencias entre los grupos no
dependen de la ubicacién sino mas bien de su
estatus econémico.

Por lo tanto, al margen de la diferencia
previsible entre pobres y no pobres, en con-
junto parece surgir una dimensién espacial de
la pobreza, aunque sélo hasta cierto punto.
Parece ser que los no residentes pobres tienen
un estatus mas vulnerable que los residentes
pobres, principalmente en lo que se refiere al
hogar. Aquéllos son en su mayoria auténomos
que trabajan en el sector informal y dedican
més tiempo a desplazarse al trabajo y a ac-
ceder a los servicios pablicos; sus hogares
tienen ingresos totales mas bajos, poseen
menos articulos y padecen mas dificultades
para satisfacer sus necesidades alimenta-
rias, ya que dedican una parte mayor de los
ingresos al transporte. Ademas, los hogares
de los no residentes pobres con una mujer al
frente suelen ser mas vulnerables.

2.2.3.Resultados de la encuesta
Educacién y salud

Los datos extraidos del cuestionario indican
que servicios como la educacién o la sa-



nidad no muestran problemas graves y, por lo
tanto, no pueden considerarse causa de abso-
luta privacion, a pesar de que existen discre-
pancias entre los distintos grupos. Por lo que
respecta a la ensefianza obligatoria, la ma-
yoria de los nifios de entre 5y 14 afios asiste
a la escuela, aunque hay diferencias entre los
grupos, ya que los no residentes pobres pre-
sentan una tasa de asistencia mas elevada,
mientras que los residentes pobres presentan
la mas baja (véase el cuadro 2.3). Una parti-
cipaciéon mucho mas reducida adn es la de los
chicos de entre 15y 24 afios, y en este caso
se observan diferencias mas marcadas entre
los grupos —sobre todo entre pobres y no po-
bres—, si bien los residentes pobres continan
mostrando el indice més bajo. En este grupo
de edad, las razones mas habituales que los

residentes pobres y los no residentes pobres
exponen para no ir a la escuela son el costo y
la falta de interés.

Cuando se analiz6 el nivel de estu-
dios, se detectaron divergencias muy nota-
bles entre pobres (tanto residentes como no
residentes) y no pobres. Si se observan las
franjas mas opuestas, queda claro que los
encuestados que no tienen una escolariza-
cion formal son pobres, y un patrén similar,
aunque inverso, caracteriza el otro extremo,
en el que sélo un nimero muy reducido de
pobres tiene estudios universitarios. Tal y
como era de esperar, en conjunto, los pobres
tienen un nivel de estudios menor que los no
pobres; ademas, entre los pobres, los no re-
sidentes tienen un nivel mas bajo que los re-
sidentes.

E Participacion escolar y provisiones

No residentes Residentes no Residentes

pobres pobres pobres
Participacion escolar (5-14 afios) 91,01% 96,83% 85,96%
Participacion escolar (15-24 afios) 46,60% 71,43% 37,02%
Proveedor de educacion (5-24 afios)
Gobierno 90,44% 58,42% 88,64%
Iglesia 0,00% 0,99% 0,00%
Organizaciones privadas con animo de lucro 5,58% 40,59% 10,91%
Organizaciones privadas sin animo de lucro 1,59% 0,00% 0,00%
Comunidad 2,39% 0,00% 0,45%
Problemas en el acceso a la educacion (15-24 afios)
Ninglin problema 88,45% 91,09% 92,73%
Falta de libros y materiales 5,18% 4,95% 3,64%
Ensenanza deficiente 0,80% 1,98% 0,45%
Falta de profesores 2,39% 0,00% 0,00%
Instalaciones en malas condiciones 3,59% 0,00% 1,36%
Otros problemas 4,38% 1,98% 1,82%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



La ensefianza corre a cargo principal-
mente del gobierno, seguido en segundo lugar
por las instituciones privadas con animo de
lucro, sobre todo en el caso de los no pobres,
mientras que otras instituciones (iglesias, or-
ganizaciones sin animo de lucro y entes comu-
nitarios) tienen un papel insignificante. Entre
los distintos grupos hay marcadas diferencias
enrelacién con el estatus financiero, ya que los
pobres (residentes y no residentes) dependen
mucho més de las escuelas plblicas que los no
pobres; una posible explicacién es que —ce-
teris paribus— los no residentes pobres y los
residentes pobres no pueden permitirse pagar
los costos de la educacion privada.

En general, parece ser que la calidad de
la ensefanza en Quito es satisfactoria puesto
que la mayor parte de los que asisten a la es-
cuela no experimenta problemas, y no surgen
grandes discrepancias entre los distintos
grupos a pesar de que los no residentes pobres
tienden a tener més dificultades que el resto.
De hecho, hay diferencias entre los grupos en
cuanto a la accesibilidad.*®

Una conclusién provisional que se de-
riva del cuestionario es que los pobres, com-
parados con los no pobres, sufren una forma
de privacién en términos del nivel de estudios
que logran alcanzar y también de la calidad
del servicio; la dimensién espacial de la po-
breza sélo genera diferencias menores dentro
de la propia categoria de los pobres.

En lo que se refiere a la salud, no pa-
rece haber estados graves de enfermedad o de
lesiones y no se encuentran diferencias rele-
vantes en el estado de salud que caractericen
a los tres grupos (véase el cuadro 2.4).

Las respuestas del cuestionario no per-
miten una comprension clara de las causas ge-
nerales de las enfermedades/lesiones, puesto
que una parte relevante de quienes respon-
dieron indic6é causas distintas de las que se
listaban (malaria, diarrea, dolor de oido, nariz
o0 garganta, problema dental, piel, ojos, ac-
cidente). Sin embargo, cabe destacar que en
general no parecen surgir diferencias siste-
méticas entre los distintos grupos; para todos
ellos, los problemas de ofdos, nariz y garganta
son la causa mas destacada de enfermedad/
lesion (aunque con variados niveles de inten-
sidad), lo cual podria estar relacionado con el
problema antes mencionado de la congestion
del trafico que caracteriza la zona del centro
urbano de Quito.

Sin embargo, en relacion con el estado
de salud si resultan evidentes las diferencias
entre grupos, medidas en base al nimero de
dias de trabajo perdidos a causa de enferme-
dades o lesiones. Dichas diferencias se ma-
nifiestan tanto entre pobres como entre no
pobres, si hien estos Gltimos presentan un
mejor estado de salud, y también dentro de
la categoria de los pobres, aunque en menor
medida, categoria en la cual los no residentes
muestran un peor estado de salud que los re-
sidentes. De todos modos, estas disparidades
pueden ser representativas no sélo de dife-
rencias en la salud, sino también de diferen-
cias en la contratacion laboral de los distintos
grupos.

“¢|la falta de libros, material y maestros, junto con
una deficiente calidad en muchas de las instalaciones,
parecen ser las cuestiones mas relevantes de la accesi-
bilidad.



m Estado de salud

No residentes Residentes no Residentes

pobres pobres pobres
Entrevistados enfermos o lesionados
en los seis meses previos a la encuesta 19,72% 20,00% 19,85%
Numero de semanas sin trabajar por enfermedad o lesion
Ninguna 65,38% 85,14% 70,73%
Una o menos 19,87% 8,11% 16,46%
Entre una y dos semanas 4,49% 1,35% 3,66%
Mas de dos semanas 10,26% 5.41% 9,15%
Tipo de enfermedad o lesion sufrida
Fiebre/Malaria 10,26% 2,70% 4,88%
Diarrea 3,85% 0,00% 6,10%
Accidente 1,28% 1,35% 1,22%
Problema dental 0,64% 2,70% 0,61%
Piel 1,92% 0,00% 1,83%
Ojos 1,92% 4,05% 0,00%
Oidos, nariz o garganta 12,18% 2,70% 10,98%
Otro 69,87% 87,84% 78,05%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

Seglnlaencuesta, la mayoria de quienes
estuvieron enfermos o lesionados a lo largo
de los seis meses previos a la encuesta recu-
rrio a los servicios sanitarios (véase el cuadro
2.5), pero cabe destacar que una parte de los
no residentes pobres y, en menor medida, de
los residentes pobres no utilizé ningln tipo de
asistencia a pesar de que tenfa un peor estado
de salud que los no pobres, tal y como se ha re-
sumido mas arriba.

En general, recurrir a clinicas u hospi-
tales pablicos es la practica mas extendida
entre los residentes pobres y no residentes po-
bres, seguida, en términos de importancia, por
los servicios privados y los centros sanitarios
de la comunidad, con un peso distinto en cada
subgrupo, puesto que los no residentes pobres
cuentan mas con los servicios privados que los

residentes pobres. Los servicios privados de-
sempefian un papel mucho mas sobresaliente
para los no pobres. La diferencia mas desta-
cable se relaciona con el uso de farmacos, que
es mas comin entre los residentes pobres (y
en menor medida, los no pobres) que entre los
no residentes pobres.

Las discrepancias son mdas marcadas
en cuanto a la percepcion de la calidad de los
servicios sanitarios que reciben los distintos
grupos. En general, todos los grupos manifes-
taron que habian tenido problemas. Los no re-
sidentes pobres padecen mas dificultades que
el resto, pero todos ellos se quejan principal-
mente por los largos tiempos de espera, y los
no pobres consideran un problema el costo ex-
cesivamente caro. Los demas inconvenientes
enumerados en el cuestionario (instalaciones



CUADRO E Atencion sanitaria para enfermedades y lesiones

No residentes Residentes no Residentes

pobres pobres pobres
Donde buscaron atencion sanitaria los encuestados
Clinica privada/clinica sin &nimo de lucro/hospital 22,44% 50,00% 16,46%
Clinica pablica/hospital 37,18% 31,08% 43,29%
Centro comunitario de salud 17,31% 6,76% 13,41%
Doctor privado/dentista 5,77% 6,76% 4,88%
Farmacia/botica 3,21% 5.41% 12,20%
Curandero tradicional 1,28% 0,00% 0,00%
Otro 1,92% 0,00% 1,22%
No buscé atencidn sanitaria 10,90% 0,00% 8,54%
Razones para no recibir tratamiento
No fue necesario 64,71% 0,00% 50,00%
Demasiado caro 29,41% 0,00% 3571%
Otro 0,00% 0,00% 14,29%
Problemas durante la espera/al recibir atencion sanitaria
Ningun problema 69,78% 79,73% 76,00%
Las instalaciones no estaban limpias 1,44% 0,00% 0,00%
Largo tiempo de espera 23,74% 10,81% 23,33%
Demasiado caro 2,88% 5.41% 0,00%
No habia medicinas disponibles 3,60% 1,35% 2,00%
Tratamiento sin éxito 0,00% 0,00% 0,67%
Otro 2,16% 2,70% 0,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

no limpias, medicamentos no disponibles)
fueron percibidos como aspectos sin impor-
tancia, aunque resultan méas relevantes para
los no residentes pobres que para los no po-
bresy los residentes pobres.

Por lo tanto, existen diferencias entre
pobres y no pobres tanto en términos del es-
tado de salud como en las formas de satis-
facer las necesidades sanitarias. Parece ser
que los residentes no pobres disfrutan de un
mejor estado de salud, ya que mayoritaria-
mente recurren a servicios privados y experi-
mentan menos dificultades para acceder a la

asistencia sanitaria. También se presentan di-
ferencias dentro de la categoria de los pobres,
puesto que los no residentes tienen en este
caso un peor estado de salud y sufren més pro-
blemas para recibir asistencia.

Transporte

Un aspecto relevante de la dimension espa-
cial de la pobreza en el centro urbano es la
accesibilidad a diferentes servicios e instala-
ciones. De hecho, los no residentes invierten
més tiempo que los residentes para acceder a



servicios esenciales como escuelas, asistencia
sanitaria, transporte o trabajo. Ademas, in-
cluso las instalaciones como los mercados de
alimentos les resultan menos accesibles. La
dimensién espacial también afecta a los me-
dios utilizados por los residentes y los no re-
sidentes para acceder a los servicios y al lugar
de trabajo (véase el cuadro 2.6).

El principal medio de transporte, sobre
todo para los no residentes pobres, es el au-
tobls pdablico, lo cual conlleva importantes
consecuencias econémicas para Sus presu-
puestos. En su mayoria, los residentes de la
ciudad, sean pobres o no, se dirigen a pie al
trabajo y a los centros de salud, debido a que
las distancias son razonables. Los no resi-
dentes pobres también suelen ir a pie, a pesar

de la distancia, posiblemente a causa del costo
del transporte pablico. Los no pobres utilizan
medios privados y personales de transporte
en una escala mucho mayor que los otros dos
grupos.

Empleo

La participacion de la poblacién de entre 15
y 65 afios en el mercado laboral no es dema-
siado elevada; hay diferencias evidentes entre
los grupos, sobre todo entre pobres y no po-
bres (véase el cuadro 2.7), y los residentes no
pobres son los que muestran la tasa de parti-
cipaciéon mas baja. Por otra parte, cabe des-
tacar que el fenémeno del trabajo infantil
ocurre principalmente entre los residentes y

m Transporte

No residentes Residentes no Residentes

pobres pobres pobres
Medios de transporte utilizados para llegar a la escuela
A pie 42,63% 54,46% 75,00%
Autobus escolar 35,06% 33,66% 18,64%
AutobUs publico 19,52% 0,00% 5,00%
Otro medio de transporte privado 2,79% 6,93% 1,36%
Otro medio de transporte personal 0,40% 4,95% 0,00%
Medios de transporte utilizados para llegar al proveedor de atencion sanitaria
A pie 43,83% 43,24% 62,00%
Autobus publico 53,96% 27,03% 36,00%
Otro medio de transporte privado 2,16% 12,16% 1,33%
Otro medio de transporte personal 0,00% 18,92% 0,67%
Medios de transporte utilizados para llegar al trabajo
A pie 17,65% 35,22% 56,14%
AutobUs publico 78,88% 35,22% 42,56%
Tren 1,07% 1,26% 0,26%
Otro medio de transporte privado 1,07% 13,84% 1,04%
Otro medio de transporte personal 1,34% 14,47% 0,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de

las encuestas.



m Ocupacion

No residentes Residentes no Residentes

pobres pobres pobres
Participacion en el mercado de trabajo
durante los seis meses previos a la encuesta 73,33% 65,16% 72,54%
Continuidad en la ocupacion durante los
seis meses previos a la encuesta 99,47% 99,37% 98,69%
Numero de horas trabajadas por semana
Menos de 10 horas 4,01% 0,00% 1,57%
10-20 horas 5,61% 5,03% 2,09%
20-30 horas 10,16% 3,77% 5,74%
Mas de 30 horas 79,68% 90,57% 89,30%
Promedio de ingresos mensuales (délares de EE.UU.) 560,00 1.300,00 720,00
Ocupacion
Ama de casa 4,81% 10,69% 1,04%
Jubilado/a 0,00% 0,63% 0,26%
Autoempleado/a formalmente 32,89% 25,79% 27,68%
Autoempleado/a informalmente 46,26% 11,32% 38,38%
Empleado/a formalmente 11,23% 50,94% 25,33%
Empleado/a informalmente 4,28% 0,00% 6,01%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

no residentes pobres, aunque los porcentajes
de nifios de entre 5y 14 afios que trabajan no
son altos. Sin embargo, esto implica una situa-
cién de privacion para los pobres.*®

De todas formas, el porcentaje de per-
sonas sin trabajo en los seis meses previos a la
encuestaresultabastante elevado, ylasrazones
que los encuestados esgrimieron para esta si-
tuacion difieren bastante entre unos grupos y
otros (estar estudiando es la explicacion mas
frecuente en todos los grupos). Entre los que
trabajan, durante los seis meses previos a la
encuesta casi todos lo hicieron de forma con-
tinuada; la mayoria trabajéo mas de 30 horas
por semana, con algunas diferencias entre los
grupos: parece ser que los no residentes po-
bres trabajaron menos horas que los demas.

Tal disparidad se refleja en menores ganancias
mensuales para este grupo también.

Una justificacion para dichas diferencias
puede hallarse en las caracteristicas especificas
del trabajo que llevan a cabo los miembros de
los distintos grupos. Asf, resulta que los no re-
sidentes pobres son en su mayoria auténomos,
tanto en el sector informal como en el formal,
y que los no pobres trabajan principalmente
en el sector formal, ya sea como empleados o
autoempleados. Aun asi, los residentes pobres
muestran rasgos menos marcados. Desde esta
perspectiva, se observan ciertas diferencias de

“ En este grupo, trabajan el 6,75% de los nifios pobres
no residentes y también el 7,19% de los nifios pobres
residentes. Sélo trabaja un 1,61% de los niflos no
pobres.



género, en el sentido de que las mujeres tienden
mas al autoempleo que los hombres.

De las caracteristicas anteriores se des-
prende que los no residentes pobres trabajan
sobre todo en negocios familiares, mientras
que los no pobres trabajan no sélo para nego-
cios familiares sino también para los sectores
plblico y privado. Una vez més se observan di-
ferencias entre no pobresy pobres, y dentro del
grupo de los pobres, ya que los no residentes
pobres tienen una situacién mas vulnerable
en funcién de la informalidad. También se pre-
sentan diferencias de género: ceteris paribus,
dentro de cada grupo hay mas hombres que
mujeres que se desempefian como empleados
en el sector privado y en el gobierno (este dl-
timo caso es relevante s6lo para los no pobres),
mientras que hay mas mujeres que trabajan
para negocios familiares. En consonancia con
las caracteristicas econémicas de la ciudad,
las actividades comerciales son las mas exten-

didas entre todos los grupos, pero con un peso
diferente segln su localizacion. Para los resi-
dentes y no residentes pobres, ésta es la prin-
cipal actividad, seguida de “otras”.

Vivienda

Una fuente importante de vulnerabilidad y pri-
vacion la constituye el hecho de vivir en po-
blados informales, con un acceso inadecuado
a los servicios basicos. No parece que este sea
el caso de los pobres del centro urbano, ya que
para ellos los asentamientos informales des-
empefian un papel marginal. Los no residentes
lo experimentan con més frecuencia que los
residentes, y la incidencia es mayor cuando la
persona al frente del hogar es una mujer.
Existen diferencias muy marcadas entre
los grupos en términos de la propiedad de la
vivienda (véase el cuadro 2.8): esta es mas ha-
bitual en el caso de los no pobres que en el de

m Vivienda

No residentes Residentes no Residentes

pobres pobres pobres
Situacion legal de la vivienda
En propiedad 21,74% 78,07% 10,16%
En alquiler 70,53% 17,54% 84,96%
En situacion informal 7,25% 4,39% 4,07%
Otra 0,48% 0,00% 0,81%
Tamaiio y ocupacion
Ntmero de habitaciones 3,27 4,86 2,699
NUmero de camas 3,25 3,38 2,557
Tamaiio de la familia
Promedio de miembros familiares 3,82 3,25 3,36
Otros usos
Usos distintos al de vivienda 8,21% 15,79% 8,94%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



los pobres y, dentro del grupo de estos Gltimos,
es mas comun entre los no residentes. Una ex-
plicacién para la diferencia en materia de pro-
piedad entre los no residentes y los residentes
pobres podria ser, aunque no se vea respal-
dada por otros indicadores de la situacién
econémica general de los dos grupos, que las
caracteristicas del mercado inmobiliario del
centro urbano vuelven inasequible la compra
de una vivienda para los pobres.

Las dimensiones medias de la vivienda,
consideradas segln el nimero de habita-
ciones, también difieren entre los grupos. Esto
quiza dependa de que los no pobres utilizan
la vivienda para otros propésitos —ademas de
residir en ella— mas a menudo que los otros
dos grupos. El tamafio de la vivienda es lige-
ramente menor cuando quien encabeza la
familia es una mujer. Las condiciones de ha-
cinamiento, evaluadas a partir del nimero de
camas, no parecen constituir un problema.

Las viviendas disponen de los servicios
basicos; en promedio, mas del 90% de ellas
tiene electricidad, gas para cocinar y alcanta-
rillado, siendo la canalizacién de agua potable
el Gnico servicio menos extendido.

La pobreza en el centro urbano: existencia
y naturaleza de los problemas

Las entrevistas llevadas a cabo revelan la exis-
tencia de algunos retos, sobre todo de los re-
lacionados con la difusion de la pobreza en
Quito (asf como en el resto del pais), que son
resultado de las dificultades macroeconémicas
experimentadas por Ecuador y del éxito relati-
vamente escaso que hasta la fecha han tenido

las medidas para paliar la pobreza, especial-
mente a escala local. Estos desafios también
son consecuencia de serios problemas de tra-
fico en las calles estrechas del centro histérico,
debidos a la geomorfologia especifica del valle
y a la inadecuacion de la red de carreteras y
del sistema de transporte. No es de extrafar,
pues, que para la mayoria de los residentes
de la muestra, los problemas que se perciben
como retos —mayores 0 menores— a los que se
enfrentan al vivir en el centro urbano sean los
robos, el trafico, la contaminacion, el vanda-
lismo, la venta ambulante y la mendicidad, tal
y como se muestra en el cuadro 2.9.

Sin embargo, hay diferencias relevantes
en la percepcién de la existencia de dichos pro-
blemas entre los dos grupos de residentes, y
la percepcién es mas acusada entre los no po-
bres. Tales diferencias pueden deberse a mu-
chos factores, entre otros al hecho de que los
pobres suelen vivir en vecindarios degradados,
que se ven menos afectados por la congestion
y por la diferencia de ingresos entre pobres y
no pobres. Esto implica que los barrios pobres
resultan menos atractivos para los ladrones y
mendigos y, al mismo tiempo, que los no po-
bres son el objeto principal de este fenémeno.

Para comprender mejor los retos a los
que se enfrenta la zona del centro urbano,
se entrevistaron también 61 empresas. En
el cuadro 2.10 se presentan los principales
rasgos de las empresas de la muestra, mien-
tras que en el cuadro 2.11 se exponen los pro-
blemas generales que afrontan las empresas
que llevan a cabo sus negocios en el centro.
Asi, dicho cuadro pone de manifiesto que una
mayoria de las empresas —casi tres cuartas



CUADRO m Desafios experimentados por los residentes

Desafios Residentes no pobres Residentes pobres
Conflicto con el duefio del edificio 7,02% 10,98%
Conflicto con otros residentes 15,79% 12,60%
Alquiler caro 9,65% 27,64%
Alto costo de articulos de primera necesidad 26,32% 23,17%
Contaminacion 78,95% 49,19%
Trafico 78,95% 52,85%
Mal estado del edificio 24,56% 35,77%
Robo 74,56% 62,60%
Vandalismo 64,04% 43,90%
Extorsion 37,72% 29,67%
Mendicidad 57,89% 40,24%
Venta ambulante 65,79% 43,50%
Otro 7,02% 2,44%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

CUADRO

Caracteristicas de las

actividades comerciales

CUADRO N

por los negocios

Desafios experimentados

Tipo de negocio

Desafios

Restaurante

Venta al por menor

Servicios

Artesanias

Otro

Promedio de empleados
Promedio del tamaiio del almacén
Aios en el negocio

Menos de un afo

1-5 afios

6-10 afios

11-20 afios

Mas de 20 afios

Propiedad del almacén
Propietario

Arrendatario

Arrendatario, interesado en comprar

Promedio de permanencia en el
lugar actual

11,48%
55,74%
3,28%
29,51%
6,98%
448,62 m?

8,20%
13,11%
19,67%

9,84%
49,18%

49,18%
47,54%
3,28%

17,56 afios

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

Regulacion restrictiva de los negocios

Competencia en la ciudad

Aparcamientos insuficientes

Hurto en tienda/comercio o robo

Congestion del trafico

Competencia fuera de la ciudad

Venta ambulante

Vandalismo

Alquiler caro

Alto costo de sueldos y beneficios de los empleados
Servicios caros o no disponibles

Mendicidad

Transporte o envios caros

Dificultad para dar empleo o mantener a los empleados
Extorsion

Financiamiento insuficiente

Mal estado del edificio

Otro

Trabajadores sin cualificacion

Conflicto con propietario u otro arrendatario

73,77%
65,57%
63,93%
55,74%
47,54%
37,70%
37,70%
36,07%
34,43%
31,15%
22,95%
21,31%
14,75%
9,84%
9,84%
9,84%
6,56%
1,64%
1,64%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



partes de las que fueron entrevistadas— se-
falé que la existencia de regulaciones res-
trictivas para los negocios es un problema
significativo, seguido de cerca por la compe-
tencia dentro de la ciudad y la falta de plazas
de estacionamiento. Los hurtos en tiendas y la
congestion del trafico fueron valorados como
problemas mayores/menores por cerca del
50% de las empresas entrevistadas.

En comparacién con el ranking que se
observé entre los residentes, parece haber
cierta convergencia sobre aspectos como el
robo y la congestion del trafico, aunque las
empresas también manifestaron preocupa-
cién por problemas especificos de las activi-
dades empresariales, como las regulaciones
de los negocios, la falta de plazas de esta-
cionamiento y la competencia en la ciudad.
Respecto de los no residentes pobres, en el
cuadro 2.12 se resumen las principales carac-
terfsticas de sus actividades. Parece haber un
buen ndmero de vendedores informales que
demuestran tener cierta estabilidad en cuanto
al tiempo que llevan realizando su actividad
particular y al hecho de que la desarrollan en
una ubicacion fija del centro urbano.

En lo que se refiere a los principales
retos (mayores o menores) que afrontan los no
residentes pobres, los datos del cuadro 2.13
permiten observar que el problema mas re-
levante es el robo, seguido de la contamina-
cién y del trafico. Aunque dichos problemas
sean los que una mayoria de este grupo per-
cibe, no existen diferencias destacables con
respecto al grupo de los residentes pobres, lo
cualindica que la mayor vulnerabilidad de los
no residentes pobres no parece incrementar

CUADRO Caracteristicas de las
actividades realizadas
en la calle
Tipo de actividad
Alimentacion 30,92%
Textiles 3,38%
Artesanias 3,86%
Agua 0,97%
Servicios 2,42%
Otro 58,45%
Porcentaje de actividades realizadas
formalmente 56,52%
Tiempo de la actividad
Menos de un afio 5,80%
1-10 afios 36,71%
11-20 afios 27,54%
Més de 20 afios 29,95%
Porcentaje de actividades con un lugar fijo 64,73%
Promedio de permanencia en el lugar actual 16,5 afos

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

su exposicién a los principales problemas del
area del centro urbano.

Curiosamente, el 43% de los no resi-
dentes pobres considera que los vendedores
ambulantes constituyen por si mismos un pro-

CUADRO Desafios experimentados
por los no residentes pobres

Desafios

Robo 60,39%
Contaminacion 49,28%
Tréfico 45,89%
Venta ambulante 43,00%
Vandalismo 41,55%
Mendicidad 39,13%
Conflicto con otros vendedores ambulantes 34,30%
Extorsion 27,05%
Otros 4,83%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



blema, y revela la existencia de conflictos
dentro de este grupo. La respuesta a la pre-
gunta H.10 de la encuesta, relacionada con la
percepcion de algln conflicto con otros grupos
o instituciones, lo confirmd: un 28% de los en-
cuestados respondié que notaba la existencia
de conflictos, mas o menos claros, con otros no
residentes.® En cambio, sélo un 8% de los en-
cuestados noté la existencia de conflictos con
los residentes y un 4% con los tenderos o co-
merciantes. Esto podria indicar que, aunque los
residentes —en especial los no pobres— consi-
deren la venta ambulante como uno de los pro-
blemas a los que se enfrentan en el centro de
la ciudad, quizas el conflicto no sea en realidad
muy explicito o muy significativo. Por supuesto,
los no residentes pobres (35%) perciben el con-
flicto con las autoridades municipales de una
forma mas marcada que los demds grupos, vy
una cuarta parte de ellos percibe conflictos con
la policia, lo cual refleja que las acciones esen-
ciales que se toman en relacion con las distintas
dimensiones de la pobreza quedan restringidas
principalmente a intervenciones represivas.
Las entrevistas llevadas a cabo con las
personas implicadas en la toma de decisiones
y los lideres de opinién de Quito muestran una
vision de los problemas del centro de la ciudad
que coincide con las preocupaciones de los re-
sidentes encuestados (sobre todo los no po-
bres). La pobreza se ve, en general, como un
problema residencial. El centro histérico per-
mite a los pobres conseguir viviendas baratas,
pero suelen vivir en edificios seriamente de-
teriorados (en especial, los conventillos), con
malas condiciones higiénicas y, a menudo,
con cocinas compartidas. Aunque ello no re-

presenta un inconveniente para la inmensa
mayorfa de los residentes abarcados por la
encuesta, ha sido al mismo tiempo sefialado
como un desaffo mayor o menor por un 36%
de los residentes pobres. La existencia de ocu-
pantes pobres disuade nuevos negocios y las
inversiones de los propietarios para mejorar las
condiciones de los edificios; de hecho, la ocu-
pacion informal favorece un empeoramiento de
las condiciones de la vivienda (lo que podria
llamarse “tugurizacion”). Ademas, la afluencia
de pobres ha generado a su vez una oferta de
instalaciones y servicios baratos (pensiones,
bares, tabernas, etc.) que atrae a mas gente
pobre. Se deduce también que hay tres grandes
categorias de pobres. Por un lado, existe una
primera categoria compuesta por los mendigos
y por los que llevan a cabo alguna actividad eco-
némica (principalmente informal) en el centro
urbano. Tanto los unos como los otros suelen
provenir de la zona rural y pasan sélo parte de
la semana en la ciudad. Por otro, hay una se-
gunda categoria de pobres que puede incluso
tener su propia parcela de tierra y una casa
en propiedad fuera de la ciudad. Y finalmente,
hay una tercera categorfa de pobres compuesta
por quienes se dedican a actividades ilegales
(robo, trafico de drogas, etc.).

Impacto en el bienestar

Las respuestas de los encuestados revelan
una percepcion difusa de algunos de los pro-

%0 Pregunta H.10: “;Percibe usted la existencia de
conflictos con residentes, comerciantes, vendedores
ambulantes, policia, autoridades municipales u otros?”



blemas tipicos que caracterizan el entorno del
centro urbano, aunque no parezcan afectar de
un modo significativo al bienestar de los re-
sidentes (apenas un poco mas del 8% mani-
festo estar insatisfecho o muy insatisfecho con
su ubicacion actual), con resultados relativa-
mente parecidos en los dos grupos, tanto po-
bres como no pobres. Por lo que se refiere a los
negocios, sélo una pequefia minoria manifesté
estar insatisfecha con el lugar en el que estaba
situado su local en el centro urbano (6,6%),
situacion muy distinta en el caso de los no
residentes pobres, quienes expresaron sen-
tirse insatisfechos o muy insatisfechos a este
respecto en una proporcién cercana al 19%.
Puede considerarse que tal diferencia es una
consecuencia de la mayor vulnerabilidad de
estas personas y, por tanto, de la posibilidad
de sufrir més al enfrentarse a los mismos pro-
blemas que otros grupos social y econémica-
mente mas “fuertes”.

En cuanto a los planes para cambiar de
domicilio, los datos indican que menos de una
cuarta parte de los residentes entrevistados en
el centro urbano de Quito planeaba cambiar de
casa, cifra que contrasta claramente con la re-
ducida porcién de residentes que expresaron
insatisfaccion con la actual ubicacion de su
hogar. Es més, entre quienes planeaban mu-
darse, sélo el 28% declard estar insatisfecho
o muy insatisfecho, porcentaje notablemente
mas elevado que el del grupo en su conjunto,
pero aln asi minoritario. De todos modos, el
hecho de que los entrevistados en cuestion
planearan mudarse no implica que fueran a
abandonar el centro urbano. Por lo que se re-
fiere al lugar al que les gustaria irse, aproxi-

madamente la mitad mencion6 otra ubicacién
fuera del centro urbano, mientras que el resto
asegur6 que preferia quedarse en la zona del
centro pero en un sitio con mejores servicios.
Por otra parte, puede suceder que algunas per-
sonas, a pesar de estar satisfechas con su re-
sidencia, se sientan perjudicadas por otros
factores que les inducen a mudarse. Por eso es
interesante investigar si el comportamiento de
las personas que planean mudarse varia entre
los dos grupos, puesto que podria indicar di-
ferencias en su habilidad para ocuparse de las
condiciones de vida en el centro, lo cual puede
divergir segln sus diferentes condiciones so-
cioecondmicas (véase el cuadro 2.14).

Desde esta perspectiva, el porcentaje
de personas que manifestaron su deseo de
cambiar de domicilio fue casi el mismo tanto
en el grupo de los pobres como en el de los
no pobres. Considerando el orden de los di-
versos problemas enumerados en la pregunta
[.4 para los dos grupos encuestados, pobres y
no pobres, que querian cambiar de domicilio,
se observa que para los principales problemas
la percepcion es igual entre ambos grupos. No
obstante, los encuestados no pobres que pla-
neaban mudarse percibian esos problemas
con mayor intensidad que los pobres.>* Para la
mayoria de los pobres que querfan cambiar de
domicilio, el costo del alquiler de una vivienda

1 Pregunta 1.4: “Por favor, valore el grado en el que esta
usted experimentando las siguientes dificultades para
vivir en el centro urbano: conflictos con los propietarios
del edificio, alquiler caro, articulos de primera nece-
sidad caros, contaminacion, trafico, edificios en mal
estado, robo, vandalismo, extorsidén, mendicidad, venta
ambulante, otros”.



CUADRO Encuestados con planes de mudarse de su lugar actual
(Vivienda, negocio, actividad realizada en la calle)
No residentes  Residentes Residentes
pobres no pobres pobres Empresas
Planea mudarse del lugar actual 15,94% 21,05% 23,17% 1,64%
Planea mudarse a otro lugar en el centro con mejores servicios
(porcentaje de quienes planean mudarse) 78,79% 56,14% 45,83% N/A
Planea mudarse a otro lugar fuera del centro de la ciudad
(porcentaje de quienes planean mudarse) 21,21% 43,86% 54,17% N/A

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

no constitufa una preocupacién. Por lo tanto,
esto puede indicar que la relativa vulnerabi-
lidad econémica de los pobres con respecto
a los demas residentes no interviene de un
modo relevante en su decision de cambiar de
residencia. A su vez, las externalidades nega-
tivas causadas por la concentracion de activi-
dades en el centro urbano y por la atraccién de
pobres estan deteriorando significativamente
las condiciones de vida de los residentes no
pobres, y también son determinantes en la de-
cisién de los residentes pobres de cambiar la
ubicacion de su vivienda. De todas formas,
tal y como ya se ha sefialado, a pesar de que
haya gente que planee cambiar su residencia,
esto no implica necesariamente que vayan a
abandonar el centro urbano. De hecho, el por-
centaje de pobres con deseos de abandonar
el centro era menor que el de los residentes
no pobres. Si se observa de nuevo cémo este
subgrupo de gente que quiere trasladarse
fuera del centro urbano percibe los distintos
problemas, es posible afirmar que les parecen
importantes las mismas cuestiones (robo, tra-
fico, contaminacién, vandalismo, venta ambu-
lante y mendicidad), con la notable diferencia
de que la proporcion de pobres que detectan

esos problemas es mayor que en la muestra
general de residentes pobres. Se confirma asi
que aquéllo que los residentes actuales per-
ciben como su mayor reto por el hecho de vivir
en el centro tiene que ver, sobre todo, con los
efectos negativos del desarrollo del centro ur-
bano sobre sus condiciones y calidad de vida,
mas que con factores econémicos.

En lo que se refiere a las empresas en-
trevistadas, s6lo un encuestado manifestd que
pensaba irse de la zona céntrica, lo cual im-
plica que, aunque haya problemas significa-
tivos para gestionar un negocio en el centro,
no son lo bastante importantes como para que
las empresas alli situadas se planteen cam-
biar de domicilio. Tal y como se observa en el
cuadro 2.15, los negocios se mantuvieron es-
tables a lo largo de los dos afios anteriores a la
encuesta para aproximadamente la mitad de
la muestra; sin embargo, para un poco mas de
una cuarta parte de ella, decrecieron.

Las empresas que experimentaron un
descenso de su actividad durante ese periodo
previo tenfan una media de 9,18 empleados,
es decir: eran ligeramente mas grandes que
las que declararon que su actividad habia au-
mentado (con una media de 8,38 empleados),



CUADRO Situacion econdmica de las
empresas del centro urbano

Empresas que experimentaron una disminucion

de sus negocios 27,87%

Empresas que experimentaron un aumento

de sus negocios 26,23%

Empresas que no experimentaron cambios en

sus Negocios 45,90%

Empresas con planes de expandirse al centro urbano | 21,31%

Empresas con planes de expandirse fuera del centro 8,20%

Empresas con planes de reducir sus negocios

en el centro urbano 1,64%

Empresas con planes de reducir sus negocios

fuera del centro 3,28%

Empresas sin planes de cambio 65,57%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

y bastante méas grandes que el resto de las
empresas que afirmaron haber tenido una ac-
tividad estable (con una media de 4,86 em-
pleados). Por otra parte, las empresas que
experimentaron una disminucién de la acti-
vidad llevaban mas de 22 afios en su ubica-
ci6én actual, un tiempo de permanencia mas o
menos igual al de las empresas que se expan-
dieron, pero bastante mayor que las del tercer
grupo (una media de 11,71 afios). La gran ma-
yoria de las empresas (75%) estaba confor-
mada por restaurantes. Sélo en un 47% de los
casos el local ocupado era de su propiedad, en
comparacion con el 75% de las empresas en
crecimiento y el 6% de otras empresas. Quiza
no sea sorprendente que el mismo porcentaje
considerase el costo del alquiler como uno de
los problemas mas graves (comparado con el
19% de los negocios en crecimiento y el 35%
del resto de las empresas). Asf, puede con-
cluirse que empresas similares en algunos as-

pectos estructurales, al margen de que sean
propietarias o no de los locales en los que de-
sempefian sus actividades, tienen distintos ni-
veles de rendimiento.

Es interesante observar la forma en que
se perciben las principales razones de los cam-
bios experimentados. Las empresas cuyos ne-
gocios aumentaron/disminuyeron apuntaron
los mismos factores: una mejora o un empeo-
ramiento de la economia local/nacional, y una
mejora o un empeoramiento del entorno em-
presarial del centro urbano, aunque en dis-
tinto grado.>? Por lo tanto, los cambios en el
entorno externo resultan impactantes. Tam-
bién cabe destacar que las empresas que su-
frieron la proximidad de la venta ambulante
(35%) ven en la competencia que ésta repre-
senta la tercera causa mas importante de la re-
duccién en su volumen de negocios.

En resumen, las distintas empresas per-
ciben en general distintos problemas y lo que
para unas podria significar una oportunidad,
para otras podria ser una amenaza. Sin em-
bargo, parece que en la actualidad sélo una
minoria de empresas del centro urbano esta
experimentando algln tipo de crecimiento.

52 Dentro del grupo de empresas que informaron un
descenso en su volumen de negocios en los dos afos
anteriores a la encuesta, un 59% sefialé como problema
el cambio en la economia local/nacional, mientras que
esa misma razon fue vista por el contrario como un
factor positivo para el 56% de las empresas que expe-
rimentaron un aumento de su volumen de negocios. A
su vez, un 47% de las empresas en declive considerd
que una de las causas de su situacion era el cambio en
el entorno empresarial del centro urbano, mientras que
la misma causa fue esgrimida por el 81% de las demas
empresas como una de las razones mas importantes de
su crecimiento.



El estancamiento de los negocios que sufre el
centro urbano también se refleja en el hecho
de que una inmensa mayoria de empresas de
la muestra afirmé que no tenia planeado rea-
lizar inversiones. Una conclusién posible de
dichas respuestas es que los entrevistados
perciben sus problemas en el centro urbano de
un modo lo suficientemente significativo como
para que perjudique sus expectativas de fu-
turas mejoras y de oportunidades para inver-
siones favorables. Por dltimo, un 16% de los
no residentes pobres entrevistados tenia pen-
sado trasladarse, cifra que resulta coherente
con el porcentaje de personas de este grupo
que expres6 su insatisfaccion respecto de su
ubicacién actual. Aquéllos con intencién de
salir del centro urbano representan un 20%
del grupo que planeaba cambiar el lugar de su
actividad ambulante.

En conclusién, sobre la base de los datos
de la encuesta se puede afirmar que la gente
que vive y trabaja en el centro urbano de Quito
nota ciertos problemas y conflictos tipicos re-
lacionados con el desarrollo de dicha zona. El
impacto de esos problemas parece ser mayor
para los residentes, en especial los no pobres.

3. Rio de Janeiro

3.1 Visién general

3.1.1 Resumen de la historia y la
dindamica de la poblacién

La ciudad de Rio de Janeiro mantuvo un es-
tatus administrativo especial entre 1763 y

1960, cuando era la capital de Brasil. Mas
tarde —cuando la capital fue trasladada a Bra-
silia—, la posterior reduccién de apoyo por
parte del gobierno federal y la inversién de
recursos para el desarrollo industrial de los
estados de S&o Paulo y Minas Gerais condu-
jeron a un periodo de declive continuo hasta
los afios noventa (Urani et al., 2006). De todos
modos, entre 1984 y 1994 la pobreza en Rio
se redujo alrededor de un 10%, al igual que
en el resto del pais (Banco Mundial, 1999).
Ademas, durante las dos altimas décadas del
siglo XX, la poblaci6n tanto de la ciudad como
del estado de Rio de Janeiro experiment6 una
tasa de crecimiento mas baja que en décadas
anteriores. A finales de los afios noventa la
ciudad tenfa una poblacién de 5.857.904 ha-
bitantes (IBGE, 2000), cifra que en 2005 se
estim6 superior a 6 millones.> En el cuadro
3.1 se refleja la dinamica de la poblacién de
la ciudad y del estado de Rio de Janeiro en el
siglo XX.

Tras un crecimiento significativo de la
poblacién de la ciudad a finales del siglo XIX,
que superaba el 3,5% de media anual, la tasa
de crecimiento llegd a su punto algido entre
1950y 1960, y luego decayé hasta un 0,67%
entre 1980y 1991 (véase el cuadro 3.1). Por
otra parte, en 1990 la ciudad experimenté una
inmigracion positiva neta de 200.000 per-
sonas, y ligeramente superior a las 201.000
en el afio 2000 (IBGE, 1991; 2000).

Por lo que se refiere al estado de Rio de
Janeiro, el perfodo de mayor crecimiento se

53 En 2000 la poblacion de la Regién Metropolitana de
Rio de Janeiro ascendia a alrededor de 12 millones.



CUADRO m Poblacion residente en el estado y el municipio de Rio de Janeiro, 1900-2000

1900 1920 1940 1960 1970 1980 1991 2000
Municipio de 811.443 1.157.873 1.764.141 3.281.908 4.251.918 5.090.790 5.480.778 5.857.904
Rio de Janeiro
Estado de Rio | 1.737.478 2.717.244 | 3.611.998 6.610.748 8.994.802 | 11.291.520 | 12.807.706 | 14.391.262
de Janeiro

Fuente: IBGE (1997, 2000).

situd entre 1940 y 1970, con una tasa media
anual del 2,61% en la primera década, del
3,53%en lasegunda, y del 3,13% en la tercera.
En cambio, en los periodos 1980-91y 1991-
2000, la tasa media de crecimiento anual fue
del 1,15% vy del 1,32% respectivamente.

3.1.2 Marco institucional

Brasil es una federacion de 26 estados y un
distrito federal (Brasilia). Cada estado se di-
vide en municipalidades, que a su vez pueden
incluir otras ciudades (distritos). Al mando
del gobierno municipal se encuentra el al-
calde (prefeito), mientras que las ciudades
no cuentan con un gobierno propio sepa-
rado. En Brasil existen cinco macrorregiones:
norte, nordeste, central-oeste, sudeste y sur.
La municipalidad de Rio de Janeiro es la ca-
pital del estado del mismo nombre en la re-
gion sudeste.

Brasil es una federacién tripartita con
tres entidades auténomas: la unién, los es-
tados y las municipalidades. Los estados bra-
silefios tienen una autonomfa sustancial sobre
el disefio de politicas, la seguridad publica y
los impuestos. El gobernador (governador)
estd al frente del gobierno estatal y es ele-
gido por voto popular. Los estados cumplen un

papel primordial en el proceso de toma de de-
cisiones relativo a los servicios sociales, tales
como la educacién. El actual proceso institu-
cional estd orientado hacia una mayor descen-
tralizacion a favor de las municipalidades. Los
principales recursos municipales proceden de
los impuestos locales (en especial sobre los
servicios) que recauda cada municipalidad, la
cual también tiene un poder limitado para es-
tablecer las tasas, y —en menor medida— de
las transferencias intergubernamentales.>

3.1.3 Economia y sociodemografia

A pesar de que la economia de Brasil se en-
cuentra entre las 10 primeras del mundo, 22
millones de brasilefios viven en condiciones
de extrema pobreza, y 53 millones (aproxima-
damente un 28% de la poblacién nacional) en
un estado de pobreza relativa. Sin embargo, el
estado de Rio de Janeiro experimentd una re-
duccién significativa del porcentaje de pobres
(25%) entre 1990y 2000 (Pero et al., 2006),
proceso que de todas formas parece haber

% En el periodo 1990-2000 el estado de Rio de Janeiro
sufrié un estancamiento de los ingresos, debido al
escaso aumento de las subvenciones intergubernamen-
tales y a una reduccién de los ingresos por cuenta del
impuesto sobre la renta del trabajo (Pero et al., 2006).



perdido cierto empuje.> En 2002, el estado
de Rio de Janeiro era el segundo en términos
de su contribucion al PIB nacional (12,6%),
luego de S&o Paulo (32,6%), pero su PIB per
capita superaba al de este dltimo (R$ 11.459
frente a R$ 11.353) (Urani et al., 2006).%°

Debido al reciente proceso de indus-
trializacién del estado, Rio es el segundo es-
tado mas industrializado del pais, después de
Minas Gerais. El estado de Rio es tamhién el
mayor productor de petréleo y gas de Brasil;
toda la produccion proviene de explotaciones
en alta mar. Sus principales actividades agri-
colas son el cultivo de cafia de azlcar, en es-
pecial, y de naranjas. La industria pesquera
también se destaca, y el estado de Rio tiene la
industria naval mas grande del pafs, asi como
una buena red portuaria.

La participacion de la Region Metropoli-
tana de Rio de Janeiro (RMRJ) al PIB del estado
de Rio descendi6 del 79% en 1997 al 65% en
2001, mientras que la ciudad de Rio contribuyd
con un 76% al PIB metropolitano en 2001,
frente aun 77% en 1996 (Urani et al., 2006).
Se considera que el 23,6% de la poblacién de
la RMR] es pobre y que el 7,8% se encuentra
en la indigencia.’” La tasa de desempleo en la
region metropolitana descendié del 6,8% en
1980 al 4,4% en 1990, pero hace poco tiempo
aumentoé sustancialmente: al 12,5% en 2001y
al 13,8% dos afios mas tarde.

La municipalidad de Rio de Janeiro se
divide en 33 regiones administrativas y 160
vecindarios. Las regiones administrativas més
grandes son: Campo Grande (484.362 habi-
tantes), Jacarepagua (469.682 habitantes)
y Bangu (420.503 habitantes). El suministro

de servicios basicos en estas regiones admi-
nistrativas es, en conjunto, bastante bueno.
En promedio, el 97,8% de la poblacién cuenta
con suministro de agua, un 99,96% con elec-
tricidad, y un 98,74% con servicio de recolec-
ci6én de basura.

3.1.4 E| centro urbano

En enero de 2001 se puso en marcha un pro-
grama de desarrollo econémico (Programa de
Desenvolvimento Econdmico) de las microrre-
giones de la ciudad de Rio de Janeiro. Este pro-
grama tiene como meta el apoyo al desarrollo
endégeno de la municipalidad mediante la
identificacién de los problemas especificos de
cada vecindario (bairro). A tal efecto, el terri-
torio municipal esta dividido en 12 regiones.
La region Centro, en el centro urbano de Rio,
ocupa un area de 3.285 hectareas y tiene
una poblacién de 268.280 habitantes, seglin
datos del censo del afio 2000.°® En esta zona
hay 14 vecindarios (incluidas las regiones ad-
ministrativas de Portuéria, Centro, Rio Com-
prido, Sao Crist6vao, Paquetd, Santa Teresa) y
muchas areas con las caracteristicas de los lu-

> De hecho, entre 1992 y1997 hubo una reduccion
del 21% de la poblacién pobre del estado de Rio, fené-
meno al que le siguié un aumento del 26% entre 1998 y
2003.

6 El Distrito Federal tiene el PIB mas elevado de todos
los estados (R$ 16.353).

°" Los limites se evaltan de acuerdo con las necesidades
caloricas. Por lo tanto, el limite para la indigencia se
sitda en R$ 81, que es la mitad de la linea de pobreza.

%8 \/éase también el Plan Estratégico de la Ciudad de

Rio de Janeiro (Plano Estratégico da Cidade do Rio de
Janeiro, 2001-02).



gares centrales en cuanto a dindmica, historia
y edificios. El area investigada se eligid con la
intencion de identificar una zona en la que es-
tuvieran representados todos los rasgos de los
lugares centrales.

Las zonas seleccionadas fueron partes
de los siguientes vecindarios:

o Centro, que es el corazén de los nego-
cios y el centro histérico. Esta zona, cuya
poblacién dltimamente se ha reducido
(38.000 habitantes en 2002), ya se habia
beneficiado de algunos esfuerzos por re-
vitalizarla, llevados a cabo para potenciar
también el desarrollo del turismo.

. Gamboa, Sailide y Cidade Nova, que
son zonas mas pobres que el corazén del
centro urbanoy tienen una poblacién con
un nivel de estudios mas bajo (menos del
8% de la poblacién de Gamboa y Cidade
Nova, y menos del 12% en Salde tienen
estudios superiores, en contraste con la
tasa del 18% del Centro, que es equipa-
rable a la media de la municipalidad).

. Gloria (con unos 9.000 habitantes),
que es el vecindario (fuera de la zona in-
dicada en el cuadro) ubicado justo al sur
del Centro.>® También vale la pena se-
falar que es posible que los residentes
pobres decidan vivir en condiciones de
mayor pobreza en esas dreas centrales
para poder llegar con mas facilidad a las
diversas zonas préximas en las que tra-
bajan.

Tal y como puede observarse en el
cuadro 3.2, el area urbana central de Rio

perdié una parte significativa de sus resi-
dentes durante la Gltima década. Entre 1996
y 2000, la reduccién de la poblacién fue par-
ticularmente notable en los vecindarios del
Centro (25%) y Cidade Nova (48%).° Estas
cifras superan a las de pérdida de poblacién
en toda la regién durante el mismo periodo
(35.415 personas, es decir un 13% de la po-
blacion). La disminucion se debi6 sobre todo
al flujo migratorio de la regién, que entre
1996 y 2000 se situé en una tasa del 10%.
En esa misma etapa, los flujos migratorios
fueron particularmente destacables en Satde
(20%), Santo Cristo (19%) y Cidade Nova
(11%). (Prefeitura da Cidade do Rio de Ja-
neiro, 2003). Segln una investigacion reali-
zada por la ciudad de Rio con respecto al plan
estratégico de la ciudad (con una muestra de
112 personas), el 35% de los entrevistados
asegurd que el problema mas grave de la re-
gioneralaviolencia, seguida de las cuestiones
de salud (16%).%* Entre quienes dijeron que
se planteaban abandonar la region, el 25%
cité la violencia como la motivacién prin-
cipal (el 8% menciond el transporte). Por otro
lado, habria que apuntar que en el afio 2000

*La zona conocida como Lapa se encuentra aqui,
contigua al limite sudeste del Centro. Lapa es un lugar
atractivo desde el punto de vista de este estudio porque
esta llevando a cabo una revitalizacion arquitectonica
activa. También es el centro de la actividad cultural
de Rio y se caracteriza por su mezcla de pobres y no
pobres.

0 QOtras areas centrales que experimentaron una reduc-
cién considerable de la poblacién a lo largo de la dltima
década son Santa Cristo (28%) y el vecindario de
Mangueira (29%).

61 Véase Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro,
2001-02.



mas de 76.000 residentes vivian en favelas
(IBGE, 1991; 2000).¢?

En el cuadro 3.2 también puede obser-
varse que la mayoria de los vecindarios tienen
ingresos per capita inferiores a la media mu-
nicipal. Ademas, la comparacion entre los dos
censos no muestra que la distancia con respecto
a la media de la ciudad se haya reducido. Por

otra parte, hay que sefialar que en algunas re-
giones administrativas (Centro y Sdo Cristovao),
la proporcién de los ingresos debida a transfe-
rencias plblicas esta por encima de la media.
El comercio y los servicios son las actividades

52 En 1991 el ndmero de residentes que vivian en favelas
ascendfa a unos 85.000 (IBGE, 1991; 2000).

CUADRO m Poblacion e ingresos per capita en los barrios del area urbana central

1991 2000
Barrios y Poblacion Ingresos de Poblacion Ingresos de
regiones (cantidad de  Ingresos transferencias del  (cantidad de  Ingresos transferencias del
administrativas  habitantes) per capita’ gobierno (porcentaje) habitantes) per capita gobierno (porcentaje)
Portudria 44.085 236,54 15,08 39.973 283,60 15,94
Caju 17.636 187,79 10,75 17.679 236,59 13,05
Gamboa 11.507 269,067 17,89 10.409 320,572 18,22?
Santo Cristo 12.340 269,06 17,892 9.618 320,572 18,222
Saude 2.602 269,067 17,89 2.186 320,572 18,22?
Centro 49.095 495,18 17,25 39.135 633,36 20,56
Centro 49.095 495,18 17,25 39.135 633,36 20,56
Rio Comprido 82.334 365,65 15,71 73.661 482,20 16,90
Catumbi 12.507 250,59 15,51 12.914 324,83 15,84
Cidade Nova 7.814 436,87 16,48 5.282 640,31 20,43
Estacio 20.950 328,58 16,23 20.632 413,05 16,25
Rio Comprido 41.073 433,54 16,24 34.883 590,26 17,50
S&o Cristévao 80.360 276,56 14,74 70.945 363,41 19,03
Benfica 19.872 269,77 15,45 19.017 376,65 11,05
Mangueira 17.530 276,58 11,98 13.594 357,43 15,68
Sao Cristovao 42.958 324,48 16,86 38334 412,39 21,07
Paqueta 3.257 — — 3.421 — —
Paqueta 3.257 — — 3.421 — —
Santa Teresa 44.554 483,60 13,38 41.145 573,48 12,35
Santa Teresa 44.554 483,60 13,38 41.145 573,48 12,35
Total 303.695 — — 268.280 — —
Rio de Janeiro 5.480.778 454,92 16,37 5.857.904 596,65 18,46

Fuente: IBGE (1991, 2000).

' Larenta per capita se calcula dividiendo los ingresos mensuales totales del hogar entre el nimero de miembros que componen el mismo.

Los ingresos se calculan en reales brasilefios del afio 2000.
2 Los valores proporcionados corresponden a los barrios de Gamboa, Santo Cristo y Satde.
— Datos no disponibles.



econdmicas principales de la zona, y suman el
87,8% de un total de 21.800 establecimientos
(Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2003).

Por lo que respecta al abastecimiento de
servicios basicos, los barrios de la zona estu-
diada tienen una cobertura total en cuanto al
suministro de gas y la recoleccién de basura.
Por otro lado, la cobertura del servicio de agua
se encuentra, en general, ligeramente por de-
bajo de la media municipal (y sustancialmente
mas abajo en Cidade Nova), a excepcion de
Gloria (IBGE, 2000).

En relacién con la utilizacién del suelo,
el vecindario del Centro domina la regién en
cuanto a edificios no residenciales (comer-
ciales y gubernamentales), con mas de 50.000
de ellos registrados, seguido de Sdo Cristovao
(8.000) y Estacio/Cidade Nova, con menos de
5.000 cada uno. Ademas, el Centro tiene los
niveles mas altos de edificios residenciales re-
gistrados.

3.1.5 Politicas de desarrollo urbano

Las entrevistas realizadas durante la encuesta
revelan que se estan llevando a cabo nume-
rosas politicas locales para combatir distintos
aspectos de la pobreza. A continuacion se ex-
pone una breve vision global de los programas
contra la pobreza que estan en marcha en el
centro urbano de Rio de Janeiro. A menos que
se indique lo contrario, los programas estan fi-
nanciados y administrados por la ciudad de Rio
de Janeiro. Muchos de ellos tratan de abordar
cuestiones relacionadas con la pobreza de
forma indirecta, mediante inversiones de me-
jora urbanistica.

Agentes da Liberdade: programa de
formacion laboral que ofrece becas de
tres meses a personas desempleadas.
Aparte de la formacién, el programa
también ayuda a los beneficiarios a ob-
tener documentacion en regla, como el
carné de identidad. Tras el periodo de
formacion, los beneficiarios pasan a ser
elegibles para el programa Nicleos de
Oportunidade Solidaria.

Niicleos de Oportunidade Solidaria:
coloca a personas desempleadas en
puestos de trabajo vacantes. Los empre-
sarios que participan en este programa
pueden usar el sello del gobierno de la
ciudad para publicitar la responsabi-
lidad social de sus negocios.

Mulheres em Agdo: capacita y paga a
mujeres que son lideres informales en
sus comunidades para que actiien como
observadoras de la actividad de dichas
comunidades e informen al gobierno de
la ciudad acerca de situaciones en las
que las familias y/o las personas se en-
cuentran en necesidad urgente de asis-
tencia social.

Damas: aboga por los derechos huma-
nos de los travestidos en el centro ur-
bano de Rio de Janeiro.

Novas Alternativas: este programa se
desarrolla en asociacién con el gobierno
federal y estd administrado por la Caixa
Econdmica Federal (la caja de ahorros
federal). El objetivo del programa es ad-
quirir edificios degradados (la mayoria
de los cuales tiene una arquitectura de
estilo tradicional) y mantener su aspec-



to exterior, pero crear en cada uno de
ellos entre cinco y diez pequefios aparta-
mentos para personas de bajos ingresos.
Eliminacién/acondicionamiento de
anadidos irregulares en los edificios
(corticos): se propone hacer que los
afiadidos informales sean seguros, ade-
méas de mediar para lograr acuerdos
de alquiler entre los inquilinos pobres y
los duefios (segin los entrevistados, es
un éxito).

Apoyo del gobierno de la ciudad para
simplificar el pago de impuestos a los
pequefios negocios.

Programa de crédito de la Caixa Econo-
mica Federal: hace més accesibles los
pequefios préstamos a los propietarios
de pequefios negocios en los mercados
populares del centro urbano.

Programa de crédito del Banco do
Brasil: ofrece un programa de crédito
parecido al de la Caixa Econdmica Fe-
deral.

Rio Novo Antigo/Corredor Cultural:
programa de urbanizacién que ha faci-
litado enormemente el resurgir cultural
y econémico de Lapa. Se centra en fi-
nanciar la mejora de calles y edificios
en zonas que por las noches son fre-
cuentadas por el turismo local e inter-
nacional.

Control urbano: programa de seguridad
de la guardia municipal que se centra
en reducir los conflictos entre vende-
dores ambulantes, y entre estos Gltimos
y otros grupos. Este programa también
se dirige al control del usoy de la ocupa-

ci6n irregulares del espacio pablico en
el centro urbano.

. Transporte: |a ciudad de Rio de Janeiro
y el Banco para el Desarrollo Nacional
(BNDS) estan en conversaciones sobre
este programa para reinstalar telefé-
ricos. No queda claro si esto reduciria
los costos de transporte para los que
cada dia se trasladan hasta en centro ur-
bano desde la periferia.

Aparte de las iniciativas mencionadas,
uno de los proyectos mas importantes, dada
su magnitud y el impacto esperado en la so-
ciedad y la economia de la ciudad, es el pro-
yecto de desarrollo urbano Mejora Urbana de
Rio de Janeiro II (BR-0250) financiado por el
BID. Su objetivo primordial era mejorar las
condiciones de vida de los habitantes de las
favelas y los corticos (ampliaciones ilegales
realizadas en algunos edificios).

El proyecto constituye la segunda fase
del programa BR-0182, en ejecucién desde
1995, destinado a mejorar las condiciones de
vida en las barriadas de chabolas, y en las sub-
divisiones y afadidos ilegales.®* La suma apro-
bada y ya desembolsada por parte del BID es
de US$180 millones, parte de un presupuesto
total de US$300 millones.

3 Otro proyecto en preparacién, financiado por el BID,
es la Renovacion Urbana del Centro Histérico de Rio
de Janeiro (BR-T1037). Este proyecto, con un presu-
puesto estimado de US$486.000, financiard servicios
de asesoria destinados a mejorar la capacidad del ayun-
tamiento para llevar a cabo planes estratégicos para la
renovacion urbana del centro histérico (prestando espe-
cial atencién al acceso de los grupos vulnerables a los
bienes y servicios pablicos).



El proyecto constaba de cuatro com-
ponentes. El primero, con un presupuesto de
US$211 millones, se centraba en las mejoras
de infraestructura, el desarrollo comunitario
y la regulacién de los derechos de propiedad
(asistencia técnica y legal para la regulari-
zacion de la propiedad). El segundo, con un
presupuesto de US$25,5 millones, estaba
destinado a asistir a nifios y adolescentes de
las favelas. El tercero, con un presupuesto de
US$9 millones, abrigaba la intencion de faci-
litar el acceso al empleo mediante el apoyo a la
acumulacion de capital humano. Y, finalmente,
el cuarto componente, con un presupuesto de
uS$4,5 millones, tenia por objetivo reforzar la
administracion, y estaba especialmente dise-
flado para mejorar las capacidades de segui-
miento y evaluacion del programa, facilitando
informacion y asistencia técnica al personal.

3.2 La encuesta
3.2.1 Metodologia®®

El primer paso para determinar el area de es-
tudio consistié en definir un perfil del Distrito
Central de Negocios (DCN). El DCN se deli-
mitd mediante un examen del Plan Estraté-
gico de la Ciudad de Rio de Janeiro, un breve
analisis demografico y econémico, y conver-
saciones con los especialistas locales. El DCN
de Rio de Janeiro tiene las siguientes caracte-
risticas generales:

. Es el centro de la mayoria de las acti-
vidades comerciales de la ciudad (asi

como también del estado), y en él se en-
cuentran ubicadas las oficinas centrales
de muchas de las mayores compafias de
Brasil.

° Tiene una poblacion residente reducida
(y menguante).

. Se caracteriza por un considerable vo-
lumen de comercio en las calles (buena
parte del cual es informal) y negocios
pequefios, lo cual convierte al DCN en el
epicentro de este tipo de actividad eco-
nomica en Rio de Janeiro.

. Contiene los mayores centros de co-
nexiones de transporte y zonas de ar-
quitectura tradicional, algunas de las
cuales se estan revitalizando con el pro-
posito de destinarlas a vivienda, y otras
zonas que estan recibiendo inversiones
asociadas con el ocio nocturno y las ac-
tividades turisticas.

Para establecer si los encuestados eran
pobres o no, se les hicieron dos preguntas
de rastreo. En primer lugar, se les pregunté
dénde vivian. Aunque los entrevistados res-
pondiesen que vivian en barrios pobres o en
barriadas de chabolas, continuaba siendo di-

% El estudio sobre la pohreza en el centro urbano de Rio
de Janeiro consistié en una serie de entrevistas organi-
zadas por la Dra. Claudia Fernanda Riedlinger de Magal-
haesy el Dr. Alfred Pacile. Se llevaron a cabo entrevistas
con los siguientes administradores locales y partes inte-
resadas: Andre Urani (director del Instituto de Estudos
do Trabalho e Sociedade), Antonio Correia (director de
Urbanismo, Instituto Municipal de Urbanismo Pereira
Passos, Municipio de Rio de Janeiro) y Fernando Cava-
llieri (director de Informacion para la Gestién, Instituto
Municipal de Urbanismo Pereira Passos, Municipio de
Rio de Janeiro).



ficil saber si eran “pobres”. Por lo tanto hacia
falta una segunda pregunta en la que se les
pedia que indicasen si, desde una perspectiva
econémica, pertenecian a las clases popular
(léase pobre), baja, media o alta. Si respon-
dian que pertenecian a la primera categoria,
la entrevista continuaba, asumiendo que esas
personas eran, de hecho, pobres. De todos
modos, tras finalizar las entrevistas, algunos
casos se acabaron clasificando como no po-
bres, por ejemplo si los ingresos per capita de
la familia superaban los R$ 500.

3.2.2 Perfil econémico del hogar

Cuando se examinan las condiciones econ6-
micas de los hogares, surgen diferencias re-
levantes entre los grupos. Ademas de las ya
mencionadas divergencias en los sueldos, se

presentan también diferencias en términos
de ingresos econdémicos generales de los ho-
gares. Las oportunidades de obtener ingresos
de fuentes ajenas al trabajo no son las mismas
para todos los grupos; de hecho, tal y como se
esperaba, los no pobres representan el grupo
con méas oportunidades para obtener ingresos
adicionales aparte de los generados por el tra-
bajo, mientras que a este respecto no existen
grandes discrepancias dentro del grupo de
los pobres. En promedio, de las otras fuentes
de ingresos, los residentes pobres obtienen
menos que los no residentes pobres y, por su-
puesto, menos que los no pobres. En términos
generales, el total de ingresos mensuales per
capita muestra diferencias relevantes entre
los grupos (véase el cuadro 3.3), y se hace evi-
dente que la mayor privacién la padecen los
residentes pobres. Las diferencias recién co-

E Ingresos y consumo

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Ingresos totales del hogar (reales brasilefios) 1.835,94 3.584,41 970,64
Desglose de los ingresos totales
Alquiler 8,87% 12,77% 28,43%
Alimentos 27,48% 14,87% 39,96%
Transporte 13,42% 3,84% 6,95%
Servicios publicos (energfa, gas, agua) 8,50% 6,41% 10,69%
Vestimenta 2,29% 2,52% 4,39%
Cuidados de la salud 4,14% 5,82% 2,85%
Educacion 4,49% 6,44% 1,38%
Otros 1,99% 3,67% 3,02%
Problemas para satisfacer las necesidades alimentarias
Nunca 76,40% 91,96% 66,53%
Rara vez 19,10% 8,04% 22,03%
A menudo 1,69% 0,00% 6,36%
Siempre 2,25% 0,00% 4,24%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de

las encuestas.



mentadas en cuanto a ingresos aumentan si se
tiene en cuenta el tamafio de la familia de cada
grupo (véase el cuadro 3.9).

Las variaciones de ingresos entre los
grupos —entre pobres y no pobres, y dentro del
grupo de los pobres— también se manifiestan
en diferencias en los patrones de consumo de
los distintos grupos: en términos generales,
como cabia esperar, los no pobres poseen méas
articulos que los pobres. Entre el conjunto de
articulos incluidos en el cuestionario (véase la
pregunta F.5 del anexo I), las mayores diver-
gencias aparecen en los artfculos con carac-
teristicas tecnolégicas mas acusadas, como
los teléfonos méviles y las computadoras, ya
que los medios de transporte (que poseen sélo
los no pobres) y en menor medida otros arti-
culos no estén relacionados con la satisfaccion
de las necesidades bésicas como las planchas
eléctricas o las maquinas de coser. Dentro del
grupo de los pobres, los residentes tienden a
tener menos articulos que los no residentes
pobres. La satisfaccion de las necesidades ali-
mentarias también es radicalmente distinta
entre pobres y no pobres, asi como dentro
del grupo de pobres. Por ejemplo, en los tres
meses anteriores a la encuesta los no pobres
no habian tenido ningiin problema para satis-
facer sus necesidades alimentarias, mientras
que los residentes pobres fueron los més des-
favorecidos a este respecto. Resulta, pues, que
los residentes pobres presentan una mayor
fuente de privacién, tal y como lo manifiesta
su menor capacidad de satisfacer sus necesi-
dades alimentarias. Tal capacidad se ve aln
mas reducida en el caso de los pobres, tanto
no residentes como residentes, cuando quien

encabeza la familia es una mujer. Ademas, la
composicién de los gastos del hogar muestra
algunas diferencias entre pobres y no pobres,
y también entre los distintos grupos de po-
bres. Vale la pena destacar que, si se observan
los gastos en relacion con los ingresos totales
del hogar (ganancias mensuales mas otras
fuentes de ingresos), los no residentes pobres
destinan el doble de recursos a transporte que
los residentes pobres; dicha diferencia se man-
tiene también en lo que respecta a gastos en
sanidad y educacion. A su vez, los residentes
pobres asignan una porciéon mayor de sus in-
gresos a servicios plblicos (agua, energia vy
gas), gastos de alimentacién y alquiler, en
comparacién con los no residentes pobres.
Las diferencias en cuanto a privacion
entre los distintos grupos se ponen de mani-
fiesto con las divergencias de percepcion que
los entrevistados expresaron sobre sus condi-
ciones econdmicas; de hecho, los residentes
pobres realizaron una valoracion més nega-
tiva que los no residentes pobres y que los no
pobres. Tal percepcién empeora en el grupo
de residentes pobres en el caso de los miem-
bros de hogares con una mujer al frente. Es
interesante indicar que cuando se investiga
la percepcion de la situacién econdmica del
barrio en su conjunto, se observan actitudes
distintas entre los grupos, sobre todo entre re-
sidentes y no residentes. Dichas diferencias de
percepcién son fruto principalmente de la ubi-
cacion en la que se encuentra cada grupo mas
que de su estatus econémico. En general, los
no residentes tienen una valoracién mas posi-
tiva que los residentes y, dentro de este Gltimo
grupo, los no pobres manifiestan valoraciones



més positivas que los pobres. En este caso la
percepcion es también mas negativa entre los
miembros de hogares encabezados por una
mujer.

De esta manera, aparte de las previ-
sibles diferencias entre pobres y no pobres,
surgen diferencias entre los distintos grupos
de pobres, aunque en menor medida y con
rasgos especificos propios de cada grupo.
Los hogares de los residentes pobres parecen
tener un estatus mas vulnerable que el de los
no residentes pobres, ya que sus ingresos
globales son inferiores, poseen menos arti-
culos bdsicos y se muestran menos capaces
de satisfacer sus necesidades nutricionales,
de modo que en cierta medida su situacion
de privacién se transmite a la percepcién que
tienen de la evolucién de sus condiciones.
Por otro lado, la dimensién espacial de la po-
breza en el centro urbano recae sobre los no
residentes pobres, que tienen que dedicar
mas tiempo para trasladarse hasta el trabajo
y acceder a los servicios, y también tienen
que asignar una parte mayor de sus ingresos
al transporte.

3.3 Resultados de la encuesta
Educacion y salud

Los datos del cuestionario indican que en Rio
algunos servicios como la educacién o la sa-
nidad no muestran problemas graves y, por lo
tanto, no pueden considerarse causa de abso-
luta privacién, a pesar de que existen discre-
pancias entre los distintos grupos.

Por lo que se refiere a la ensefianza obli-
gatoria, la gran mayoria de los nifios de entre
5y 14 afios concurre a la escuela, con porcen-
tajes de asistencia que superan el 90%. Sin
embargo, existen algunas diferencias entre los
grupos, ya que los no pobres tienen la tasa de
asistencia mas elevada mientras que los re-
sidentes pobres tienen la mas baja (véase el
cuadro 3.4). Una participacién mucho menor
aln es la de los chicos de entre 15y 24 afios,
y en este caso se observan diferencias mas
marcadas entre los grupos, sobre todo entre
pobres y no pobres, aunque los residentes
pobres contindan siendo los mas desfavore-
cidos. En este grupo de edad, la razén maés
comUn para no asistir a la escuela esgrimida
por los pobres, tanto residentes como no resi-
dentes, es que tienen un trabajo y —en menor
medida— que adolecen de una falta generali-
zada de interés.

El gobierno es el principal proveedor de
recursos educativos, seguido en segundo lugar
por las instituciones privadas con animo de
lucro, sobre todo para los residentes no pobres.
Otras instituciones (iglesias, organizaciones
sin animo de lucro y grupos comunitarios)
tienen un papel insignificante. Entre los dis-
tintos grupos hay marcadas diferencias ligadas
al estatus financiero (pobres o no pobres), ya
que los pobres, residentes y no residentes, de-
penden mucho més de las escuelas plblicas
que los no pobres. Una posible explicacion de
esta disparidad es que —ceteris paribus— los
pobres en general no pueden permitirse pagar
los costos de la educacién privada.

Por medio del analisis de los niveles de
estudios es posible comprobar que existen



CUADRO m Participacion escolar y provisiones

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Participacion escolar (5-14 afios) 94,85% 96,00% 91,40%
Participacion escolar (15-24 afios) 49,34% 86,27% 37,90%
Proveedor de educacion (5-24 afios)
Gobierno 80,84% 45,59% 87,12%
Iglesia 0,00% 0,00% 2,27%
Organizaciones privadas con animo de lucro 17,37% 48,53% 9,09%
Organizaciones privadas sin animo de lucro 1,20% 4,41% 0,00%
Problemas en la educacion (15-24 afios)
Ninglin problema 56,29% 79,41% 46,97%
Falta de libros y materiales 8,38% 0,00% 15,91%
Ensenanza deficiente 7,19% 0,00% 6,82%
Falta de profesores 25,15% 5,88% 37,12%
Instalaciones en malas condiciones 11,98% 0,00% 12,12%
Otros problemas 1,20% 5,88% 3,79%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

diferencias acusadas entre los pobres (resi-
dentes y no residentes) y los no pobres. En con-
junto, la poblacion no pobre alcanza un nivel
educativo mucho mejor que el de los pobres
y, dentro de este Gltimo grupo, los residentes
tienen un nivel ligeramente inferior al de los no
residentes. La calidad de las escuelas parece
insatisfactoria tanto para los residentes pobres
como para los no residentes pobres, y entre los
problemas mas graves citados cabe mencionar
la falta de maestros, el mal estado de las insta-
laciones vy la falta de libros/material. Por con-
siguiente, las mayores diferencias ocurren a
causa del estatus financiero de las personas y
son notables dentro del grupo de los pobres,
puesto que los residentes experimentan mas
problemas que los no residentes.

En relacién con la salud, no parece haber
situaciones graves de enfermedad o lesiones,

y —paralelamente— no se observan diferen-
cias relevantes en el estado de salud de los
tres grupos (véase el cuadro 3.5). Parece ser
que los entrevistados en general gozan de un
estado de salud satisfactorio; de todos modos
hay que ser prudentes al sacar conclusiones a
este respecto, puesto que hubo un niimero ele-
vado de personas que no respondieron.®® En
cuanto a las causas de enfermedad o lesiones,
no se puede obtener una imagen clara porque
un nmero significativo de encuestados indicé
“otras causas” aparte de las que figuraban en
el cuestionario (malaria, diarrea, oido, nariz o
garganta, problemas dentales, piel, ojos, acci-
dente). Sin embargo, algunas de esas causas

% Los pobres —residentes y no residentes— que no
respondieron representan el 64,96% y el 56,01%
respectivamente.



m Estado de salud

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Entrevistados enfermos o lesionados en
los seis meses previos a la encuesta 10,54% 14,09% 12,1%
Numero de semanas sin trabajar por enfermedad o lesion
Ninguna 35,29% 41,46% 37,04%
Una o0 menos 38,24% 36,59% 22,22%
Entre una y dos semanas 2,94% 7,32% 8,64%
Mas de dos semanas 13,24% 7,32% 17,28%
Tipo de enfermedad o lesion sufrida
Fiebre/Malaria 4,41% 19,51% 12,35%
Diarrea 2,94% 12,20% 3,70%
Accidente 20,59% 14,63% 18,52%
Problema dental 1,47% 4,88% 6,17%
Piel 1,47% 2,44% 4,94%
Ojos 7,35% 0,00% 11,11%
Oidos, nariz o garganta 16,18% 29,27% 16,05%
Otro 51,47% 41,46% 39,51%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

(accidentes, fiebre/malaria y oido, nariz o
garganta) parecen ser relevantes, aunque
con diferente grado de importancia segin los
grupos.

Cuando el estado de salud se mide en
términos del ndmero de dias de trabajo per-
didos debido a una enfermedad o lesion, pa-
rece haber diferencias entre pobres y no
pobres: como cabia esperar, los no pobres pa-
recen tener un mejor estado de salud.®® No
existen diferencias marcadas dentro del grupo
de los pobres, a pesar de que los residentes
parecen tener un peor estado de salud que los
no residentes.

La mayoria de los encuestados que estu-
vieron enfermos o lesionados a lo largo de los
seis meses previos a la encuesta recurrié a los
servicios de salud, con algunas discrepancias

entre pobres y no pobres (véase el cuadro 3.6).
La conclusién que puede extraerse de la en-
cuesta es que los no pobres confian més en los
servicios de salud privados, mientras que los
pobres, tanto residentes como no residentes,
emplean mas los servicios sanitarios pablicos.
De todas formas, dentro del grupo de los po-
bres, se presentan diferencias en la mezcla de
asistencia pdblica/privada utilizada: los no re-
sidentes concurren mas a clinicas, hospitales,
médicos particulares y dentistas de caracter
privado/sin animo de lucro, mientras que los
residentes acuden mas a clinicas y hospitales

% Estas divergencias podrian ser representativas no
sé6lo de diferencias en el estado de salud, sino también
de diferencias en materia de empleo entre los grupos
(véase la subseccion dedicada al empleo).



CUADRO m Atencion sanitaria para enfermedades y lesiones

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Dénde buscaron atencion sanitaria los encuestados
Clinica privada / clinica sin animo de lucro / hospital 26,47% 41,16% 11,11%
Clinica publica / hospital 51,47% 36,59% 70,37%
Centro comunitario de salud 25,00% 9,76% 39,51%
Doctor privado / dentista 11,76% 31,71% 3,70%
Farmacia / botica 41,18% 53,66% 43,21%
Curandero tradicional 4,41% 2,44% 2,47%
Otro 2,94% 7,32% 0,00%
No buscé atencion sanitaria 2,94% 7,32% 1,23%
Razones para no recibir tratamiento
No fue necesario 50,00% 33,33% 0,00%
Demasiado caro 0,00% 33,33% 0,00%
Otro 0,00% 33,33% 100,00%
Problemas durante la espera / al recibir atencion sanitaria
Ningln problema 25,76% 52,63% 30,00%
Las instalaciones no estaban limpias 10,61% 13,16% 16,25%
Largo tiempo de espera 54,55% 34,21% 50,00%
Profesionales sin formacion 18,18% 10,53% 18,75%
Demasiado caro 15,15% 18,42% 3,75%
No habia medicinas disponibles 34,85% 15,79% 40,00%
Tratamiento sin éxito 12,12% 7,89% 12,50%
Otro 3,03% 2,63% 0,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

de caracter pablicoy centros de salud de la co-
munidad.®”

Los encuestados parecen tener pro-
blemas al recurrir a los centros sanitarios,
aunque en un grado distinto segtn los grupos,
siendo los pobres, residentes o no, los que ma-
yores inconvenientes padecen. Las quejas mas
relevantes se refieren al tiempo de espera y a
la disponibilidad de medicamentos; de todos
modos, los encuestados también citaron los
demaés problemas que figuraban en el cuestio-
nario (costos elevados, falta de profesionales
bien formados, tratamientos sin éxito y mal es-

tado de las instalaciones). Ademas, en general
las mujeres pobres, tanto residentes como no
residentes, sufren mas problemas que los va-
rones en términos de costos, disponibilidad
de medicamentos y tiempo de espera. Por lo
tanto, se presentan diferencias entre pobres
y no pobres y dentro del grupo de los pobres,
y los residentes pohres experimentan mas in-
convenientes que los demas grupos.

5" Los porcentajes se han calculado teniendo en
cuenta solo a las personas que estuvieron enfermas o
sufrieron lesiones durante los seis meses anteriores a la
encuesta.



Los que no recurrieron a los servicios sa-
nitarios en los seis meses previos a la encuesta
argumentaron como razén principal de su ac-
titud que no los necesitaron. Las otras explica-
ciones que figuraban en el cuestionario (altos
costos, distancia) resultan insignificantes vy,
por lo tanto, indican que la accesibilidad ge-
neral a los servicios de atencién sanitaria no
se percibe como un problema.

En conclusion, existen diferencias entre
pobres y no pobres tanto en términos del es-
tado de salud como en cuanto a los modos de
satisfacer las necesidades de atencién sani-
taria. Los no pobres parecen disfrutar de un
mejor estado de salud, confiar mas en pro-
veedores privados y sufrir menos problemas
sanitarios que los pobres (residentes y no re-
sidentes). Dentro del grupo de los pobres, la
combinacién pablico/privado varia: los resi-
dentes parecen tener un peor estado de salud
y confiar principalmente en la asistencia co-
munitaria y los proveedores publicos; también
experimentan mas problemas al recurrir a los
servicios sanitarios. Asimismo se detectan di-
ferencias en cuanto a la accesibilidad a las ins-
talaciones sanitarias.

Transporte

Un aspecto relevante de la dimensién espacial
de la pobreza en el centro urbano es la accesi-
bilidad a diversos servicios e instalaciones. De
hecho, los no residentes invierten mas tiempo
que los residentes en acceder a servicios esen-
ciales como las escuelas, los servicios sa-
nitarios, el transporte o el lugar de trahajo.
Ademas, enfrentan mayores dificultades en el

acceso a instalaciones como mercados de ali-
mentos.

Esta dimension espacial afecta también
los modos de acceder a los servicios y al lugar
de trabajo (véase el cuadro 3.7). Los auto-
buses pablicos son el medio de transporte mas
utilizado, principalmente por parte de los no
residentes pobres, lo cual tiene importantes
efectos econémicos en sus presupuestos. Los
no pobres y los residentes pobres suelen des-
plazarse a pie. Los no residentes pobres tam-
bién caminan mucho, a pesar de las distancias.
Suelen ir a pie a la escuela, a los servicios de
salud y al trabajo; una razén para ello puede
ser la carga econémica que supone utilizar el
transporte pablico. Los no pobres son los que
mas utilizan medios de transporte privados y
personales.

Empleo

En los seis meses anteriores a la encuesta la
participacion en el mercado de trabajo de la
poblacién en edades comprendidas entre los
15y los 65 afios ha demostrado ser bastante
baja (véase el cuadro 3.8) y no se observan
grandes diferencias al respecto entre los dis-
tintos grupos; de todos modos, debido al gran
ndmero de entrevistados que se negaron a res-
ponder, los datos no pueden considerarse del
todo fiables.®® Por otra parte, cabe destacar
que el fenémeno del trabajo infantil ocurre
s6lo entre los no residentes pobres y que este
hecho, aunque los porcentajes de nifios de

% Las personas que no respondieron superan el 50% en
todos los grupos.



m Transporte

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Medios de transporte utilizados para llegar a la escuela
A pie 56,29% 38,24% 59,09%
Autobus escolar 3,59% 5,88% 6,06%
Autobus publico 40,12% 41,18% 23,03%
Tren 1,20% 5,88% 0,76%
Otro medio de transporte privado 0,00% 11,76% 0,76%
Otro medio de transporte personal 0,00% 0,00% 2,27%
Medios de transporte utilizados para llegar al proveedor de atencion sanitaria
A pie 28,79% 28,95% 52,50%
Autobus publico 65,15% 47,37% 55,00%
Otro medio de transporte privado 7,58% 15,79% 1,25%
Otro medio de transporte personal 6,06% 13,16% 2,50%
Tren 1,52% 7,89% 2,50%
Bicicleta 1,52% 0,00% 0,00%
Medios de transporte utilizados para llegar al trabajo
A pie 4,35% 45,05% 62,05%
Autobus publico 70,11% 24,18% 33,85%
Tren 20,65% 8,79% 2,56%
Otro medio de transporte privado 11,41% 1,10% 1,03%
Bicicleta 0,54% 1,10% 1,54%
Otro medio de transporte personal 4,35% 19,78% 1,03%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

entre 5y 14 aflos que trabajan no son altos,
constata una situacién de privacion para este
grupo.®® También existen importantes diferen-
cias de género, puesto que la participacion en
la fuerza laboral es mas elevada entre los hom-
bres que entre las mujeres.

Las razones que ofrecieron para justi-
ficar su situacion los encuestados que no tra-
bajaban difieren segiin los grupos: de hecho,
ser estudiante es la explicacion mas frecuente,
sobre todo en el caso de los no pobres; no dis-
poner de un empleo y tener que hacerse cargo
de las responsabilidades del hogar o de la fa-
milia son los motivos mas destacados y habi-

tuales entre los residentes pobres y, en menor
medida, entre los no residentes pobres. Las
diferencias de género son comunes a todos
los grupos: los deberes familiares y del hogar
constituyen un motivo sélo para las mujeres,
mientras que estar desempleado es un factor
mucho mas relevante para los varones.

La mayoria de quienes trabajaban lo hi-
cieron de forma continuada durante los seis
meses anteriores a la encuesta, aunque los re-
sidentes pobres experimentaron una situacién

% En el grupo de no residentes pobres, el 2,33% de los
nifios de entre 5y 14 afios tenfa un trabajo.



m Ocupacion

No residentes Residentes Residentes
pobres no pobres pobres

Participacion en el mercado de trabajo
durante los seis meses previos a la encuesta 37,10% 38,24% 39,63%
Continuidad en la ocupacion durante los
seis meses previos a la encuesta 81,52% 90,11% 78,46%
Numero de horas trabajadas por semana
Menos de 10 horas 0,54% 1,10% 1,03%
10-20 horas 2,72% 5,49% 3,08%
20-30 horas 7,61% 16,48% 8,72%
Mas de 30 horas 78,80% 75.82% 80,51%
Promedio de ingresos mensuales (R$) 1.330 2.550 835
Tipo de empleo
Ama de casa 1,09% 0,00% 2,05%
Jubilado/a 0,00% 2,20% 1,03%
Autoempleado/a formalmente 7,07% 19,78% 4,62%
Autoempleado/a informalmente 40,76% 21,98% 46,15%
Empleado/a formalmente 37,50% 50,55% 29,23%
Empleado/a informalmente 7,61% 2,20% 14,87%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

peor que la de los otros grupos. Por otro lado,
no hay grandes diferencias entre los distintos
grupos en términos del ndmero de horas traba-
jadas, a pesar de que parece ser que los resi-
dentes pobres trabajaron un poco mas que los
no residentes pobres y que los no pobres.
Quienes no trabajaron de forma conti-
nuada dieron distintas explicaciones; la mas
importante para los residentes pobres y, en
menor grado, para los no residentes pobres,
fue la falta de trabajo, seguida de la enfer-
medad. Ser estudiante se destaca como la ex-
plicacién mas relevante proporcionada por los
no pobres. En general, el trabajo parece ser
un problema principalmente para los pobres
y, dentro del grupo de los pobres, sobre todo
para los residentes, ya que un porcentaje apre-

ciable trabajaria si dispusiera de un empleo.
Un porcentaje méas elevado también declaré
que el trabajo que tenia no era continuo.

Una dimensién ulterior de analisis se re-
fiere a las caracteristicas especificas del tra-
bajo llevado a cabo por miembros de diferentes
grupos, tales como el tipo de empleador y de
sector econémico en el cual se desempefian. A
pesar de la prudencia con la que se deben com-
parar las cifras, por la elevada cantidad de en-
trevistados que no respondieron (cantidad que
puede variar entre unos grupos y otros), hay
algunas diferencias dignas de menci6n entre
pobres y no pobres. Dentro del grupo de los po-
bres, no se presentan grandes discrepancias. En
su mayoria, los pobres —tanto residentes como
no residentes— son trabajadores auténomos en



el sector informal, y los residentes pobres mues-
tran tener un estado mas vulnerable en funcién
del grado de informalidad; por otra parte, los no
pobres muestran el perfil contrario, ya que la ma-
yorfa tiene trabajos formales. Es interesante ob-
servar que s6lo una pequefia porcién de pobres,
tanto residentes como no residentes, trabaja en
negocios familiares; en cambio, la mayoria esta
empleada en el sector privado. Los no pobres
trabajan en general para el gobierno, mientras
que este tipo de empleo resulta insignificante
entre los pobres, residentes y no residentes.
También en este caso debe aplicarse la adver-
tencia anterior sobre el elevado ndmero de en-
cuestados que no respondieron. Por lo tanto, no
se constatan diferencias relacionadas con la di-
mension espacial de la pobreza, sino sobre todo
con el estatus econémico de la persona (pobre
0 no pobre).

No es posible deducir del cuestionario
una imagen clara de las actividades econé-
micas llevadas a cabo por los entrevistados,
puesto que un alto porcentaje de pobres (no
residentes y residentes) indicé “otras activi-
dades” que no eran las que constaban en la
lista. Para los pobres, las principales activi-
dades mencionadas fueron las comerciales,
seguidas por la construccion, el entreteni-
miento y el transporte. También los no pobres
realizan actividades comerciales, ademas de
dedicarse a la administracion, la educacion y
el entretenimiento.

Vivienda

Otra dimensién importante de la pobreza en
Rio esta relacionada con la vivienda, como el

hecho de vivir en poblados informales con ac-
ceso inadecuado a los servicios basicos (véase
el cuadro 3.9). Los asentamientos informales
no parecen estar muy difundidos, a pesar de
que se constatan diferencias entre los grupos.
La propiedad de la vivienda es méas habitual
en el caso de los no residentes pobres que
en el de los no pobres y el de los residentes
pobres, puesto que estos dos Gltimos grupos
suelen habitar viviendas de alquiler. En con-
secuencia, en lo que a vivienda se refiere, si
cobra relevancia la dimensién espacial de la
pobreza. Una conclusién posible es que ciertas
caracteristicas del centro urbano hacen que la
propiedad en dicha zona no resulte asequible.

Los problemas de ubicacion ligados a
los rasgos del centro urbano de Rio parecen
confirmarse cuando se tienen en cuenta las di-
mensiones de las viviendas, medidas segin el
nimero de habitaciones. A pesar de que las
diferencias entre grupos son pocas, cabe des-
tacar que se mantienen entre no residentes y
residentes. De todas formas, el alcance de una
diferencia tan minima también esta limitado
por el hecho de que los no residentes utilizan
sus viviendas para otros prop6sitos —ademés
de habitar en ellas— en mayor medida que los
otros dos grupos. Ademas, la densidad (me-
dida por el nimero de camas por vivienda)
también es mayor entre los no residentes que
entre los residentes, lo cual refleja el hecho de
que las familias no residentes suelen ser en
promedio mas grandes.

En conjunto, las condiciones de habi-
tabilidad parecen ser satisfactorias debido a
la disponibilidad de los servicios basicos. En
promedio, las viviendas de los no pobres y de



m Vivienda

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Situacion legal de la vivienda
En propiedad 62,92% 37,50% 24,15%
En alquiler 26,97% 56,25% 56,78%
En situacion informal 9,55% 4,46% 8,90%
Otra 0,56% 1,79% 8,90%
Tamafio y ocupacion
Ndmero de habitaciones 2,01 1,84 1,507
NUmero de camas 3,53 2,79 2,750
Tamaiio de la familia
Promedio de miembros familiares 3,66 2,62 2,95
Otros usos
Usos distintos al de vivienda 11,24% 10,71% 10,17%

Fuente: Elaboracién del autor, basada en los datos de las encuestas.

los no residentes pobres disponen en méas de
un 90% de los casos de electricidad, de gas
para cocinar, de agua corriente potable y de
alcantarillado; las viviendas de los residentes
pobres muestran caracteristicas similares,
pero disponen en menor medida de todos los
servicios.”®

Problemas de la pobreza
en el centro urbano

Los datos sobre la existencia y naturaleza de
los problemas experimentados por la gente
que vive en el centro urbano de Rio se des-
tacan en el cuadro 3.10. La mayoria percibe
como desafios, mayores o menores, la conta-
minacién, la mendicidad, el robo, el tréafico, el
vandalismo, el costo de los hienes bésicos y
el mal estado de los edificios. Hay diferencias
sistematicas ligadas a la disimil situacion so-
cioeconémica de los residentes, con una per-

cepcioén de los problemas mas difundida entre
los no pobres. Resulta sorprendente observar
que la mayor parte de este Gltimo grupo sefalé
que el costo de los bienes basicos represen-
taba un problema.

Para esta publicacién se entrevistaron
60 empresas del centro urbano. En el cuadro
3.11 se presentan los principales rasgos de las
empresas de la muestra. De acuerdo con las
respuestas que dieron a la pregunta acerca de
la intensidad con que experimentaban los dis-
tintos retos de llevar adelante sus negocios en
el centro urbano (véase el cuadro 3.12), una
mayorfa significativa de las empresas (casi tres
cuartas partes del total) indicé la mendicidad
como el problema més importante, seguido

9 Los no pobres y los residentes pobres utilizan también
la electricidad para cocinar, pero sélo de manera limi-
tada, probablemente a causa de los problemas especi-
ficos de suministro en las viviendas.



CUADRO m Desafios experimentados por los residentes

Desafios

Residentes no pobres

Residentes pobres

Conflicto con el duefio del edificio
Conflicto con otros residentes
Alquiler caro

Alto costo de articulos de primera necesidad
Contaminacion

Tréfico

Mal estado del edificio

Robo

Vandalismo

Extorsion

Mendicidad

Venta ambulante

Otro

14,55%
29,09%
41,82%
55,45%
83,64%
73,64%
60,00%
75,45%
69,09%
30,00%
82,73%
41,82%

9,09%

15,68%
25,85%
42,37%
58,90%
72,88%
65,68%
54,66%
70,34%
57,20%
30,08%
71,61%
28,39%

4,24%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

CUADRO Caracteristicas de las CUADRO Desafios experimentados
actividades comerciales por los negocios
Tipo de negocio Desafios
Restaurante 21,67% Mendicidad 73,33%
Venta al por menor 46,67% Aparcamientos insuficientes 71,67%
Servicios 10,00% Competencia en la ciudad 63,33%
Artesanias 3,33% Alquiler caro 55,00%
Otro 16,67% Congestion del trafico 55,00%
Promedio de empleados 571 Alto costo de sueldos y beneficios de los empleados | 51,67%
Promedio del tamaiio del almacén 87,60 m? Regulacion restrictiva de los negocios 51,67%
Afios en el negocio Hurto en tienda o robo 48,33%
Menos de un afio 6,67% Servicios caros o no disponibles 45,00%
1-5 afios 31,67% Transporte o envios caros 45,00%
6-10 afios 27,67% Vandalismo 43,33%
11-20 afios 10,00% Venta ambulante 43,33%
Més de 20 afios 23,33% Dificultad para dar empleo o mantener a
Propiedad del almacén los empleados 36,67%
Propietario 21,67% Mal estado del edificio 35,00%
Arrendatario 66,67% Financiamiento insuficiente 31,67%
Arrendatario, interesado en comprar 10,00% Trabajadores sin cualificacion 23,33%
Promedio de permanencia en el lugar actual ' 10,71 afios Competencia fuera de la ciudad 16,67%
» Extorsion 15,00%
Fuente: Elaboracién del autor, basada en los datos de las encuestas. - — -
Conflicto con propietario u otro arrendatario 10,00%
Otro 8,33%

Fuente: Elaboracién del autor, basada en los datos de las encuestas.



inmediatamente por la falta de plazas de esta-
cionamiento y la competencia en la ciudad.

Existe cierta coincidencia en la per-
cepcion de los problemas entre residentes y
empresas en relacion con determinados pro-
blemas, como la mendicidad y el trafico, pero
las compafifas refieren problemas mas especi-
ficos de las actividades empresariales, como
la falta de plazas de estacionamiento, la com-
petencia en la ciudad, las normativas restric-
tivas para los negocios, y el hecho de que los
salarios y beneficios para los empleados re-
sulten demasiado costosos. Este conjunto de
percepciones significa que las condiciones de
trabajo en el centro urbano se caracterizan por
una amplia variedad de problemas que no sélo
se limitan a los efectos potencialmente nega-
tivos del desarrollo y de la pobreza en dicho
lugar. Por lo que se refiere a los no residentes
pobres, los rasgos esenciales de las activi-
dades que llevan a cabo en la calle se resumen
en el cuadro 3.13.

En el centro urbano de Rio se realiza una
gran cantidad de actividades informales que
duran poco tiempo. En cuanto a los principales
desafios (mayores o menores) que afrontan
los no residentes pobres, los datos del cuadro
3.14 muestran que el problema mas relevante
es el tréfico, seguido del robo, de la contami-
nacion, de la mendicidad y del vandalismo.

Por consiguiente, se observa una fuerte
convergencia con los problemas sefialados por
los residentes. Sélo un 22% de los encues-
tados not6 la existencia de conflictos con las
autoridades municipales y un 13% se quejé de
conflictos con la policia, con minorias u otros.
Estos datos coinciden con el hecho de que la

venta ambulante no se considera como uno de
los mayores problemas ni entre los residentes
ni entre las empresas, lo cual confirma que

CUADRO Caracteristicas de las
actividades realizadas
en la calle por los no
residentes pobres
Tipo de actividad
Alimentacion 17,79%
Textiles 6,75%
Artesanias 6,75%
Agua 0,61%
Servicios 11,66%
Otro 54,60%
Porcentaje de actividades realizadas
formalmente 41,72%
Tiempo de la actividad
Menos de un afio 21,47%
1-5 afios 41,72%
6—10 afios 12,88%
11-20 afios 11,66%
Mas de 20 afios 9,82%
Porcentaje de actividades con un lugar fijo 59,55%
Promedio de permanencia en el lugar actual =~ 4,9 afios

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

CUADRO Desafios experimentados por
los no residentes pobres

Desafios

Tréfico 71,17%
Robo 64,42%
Contaminacion 63,19%
Mendicidad 61,35%
Vandalismo 49,69%
Extorsion 25,77%
Venta ambulante 23,31%
Conflicto con otros vendedores ambulantes 17,18%
Otros 5,52%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



la naturaleza de los problemas que afronta
la gente en el centro urbano no esta estricta-
mente relacionada con las condiciones de de-
sarrollo y de pobreza de esa zona.

Impacto en el bienestar

Los problemas que caracterizan el centro ur-
bano de Rio afectan en gran medida al bienestar
de susresidentes: un 28% de las personas de la
zona manifest6 estar insatisfecho con su ubica-
cién actual y un 5% declaré estar muy insatis-
fecho. La proporcién de insatisfaccién es més
alta en el caso de los pobres (cerca del 31%)
con respecto a los no pobres (cerca del 22%).
Asuvez, alrededor del 22% de las empresasin-
dic6 insatisfaccién con la ubicacion de sus ne-
gocios en el centro, un porcentaje mas o menos
igual al sefialado por los no residentes pobres.
Es interesante destacar que la situacién de vul-
nerabilidad de los residentes pobres es marca-
damente mas grave que la de los no residentes
pobres. Y parece ser que esto se reflejaen lain-
satisfaccion por el simple hecho de estar en el
centro urbano, sensaci6n que es mucho mayor
entre los residentes pobres que entre los no re-
sidentes pobres.

La gravedad de los problemas a los que
se enfrentan los residentes pobres también se
ve reflejada en sus respuestas a la pregunta
sobre los planes de los entrevistados para cam-
biar de residencia. En primer lugar, alrededor
de un 38% de los residentes en el centro ur-
bano de Rio expres6 su deseo de trasladarse a
otra vivienda. Esto seguramente tiene relacién
con el nivel general de insatisfaccion por vivir
en el centro urbano: el 56% de los que tenfan
pensado mudarse de casa asegurd estar insa-
tisfecho o muy insatisfecho. El porcentaje de
personas interesadas en cambiar de residencia
varia entre pobresy no pobres, y es més elevado
entre los primeros (véase el cuadro 3.15).

Para los pobres que querian mudarse de
domicilio, el costo del alquiler constituia una
de las principales preocupaciones en el 42%
de los casos, mientras que un 63% de los re-
sidentes pobres mencion6 como un problema
més grave el costo de los bienes basicos. Por lo
tanto, esto puede indicar que la relativa vulne-
rabilidad econémica de los pobres con respecto
a los demés residentes influye en la decision de
cambiar de residencia. De nuevo, tal y como su-
cede en toda la muestra de los residentes, los
encuestados no pobres que planeaban mudarse

CUADRO Encuestados con planes de mudarse de su lugar actual
(Vivienda, negocio, actividad realizada en la calle)
No residentes  Residentes Residentes
pobres no pobres pobres Empresas
Planea mudarse del lugar actual 32,52% 31,82% 41,10% 1,67%
Planea mudarse a otro lugar en el centro con mejores servicios
(porcentaje de quienes planean mudarse) N/A 49,48% 40,00% N/A
Planea mudarse a otro lugar fuera del centro de la ciudad
(porcentaje de quienes planean mudarse) 66,04% 49,48% 60,00% N/A

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



percibian estos problemas con bastante mas in-
tensidad que los pobres, en las siguientes pro-
porciones: el 86% veia la congestion del trafico
como un desafio, mayor o menor; el 83%, la
mendicidad; el 83%, la contaminacién; el 74%,
el mal estado de los edificios, y el 74%, los
robos. Pareceria, pues, que las externalidades
negativas causadas por la concentracion de ac-
tividades en el centro urbano y por la atraccién
que éste ejerce sobre los pobres impactan de
un modo negativo en las condiciones de vida
de los residentes no pobres. Sin embargo, no
todos los encuestados que planeaban mudarse
pretendfan abandonar el centro urbano (sélo
la mitad preferia otra ubicacion fuera de esa
zona). Curiosamente, el porcentaje de resi-
dentes pobres que querian alejarse del centro
era inferior al de los residentes no pobres. De
todas formas, la percepcién de los problemas
del trafico y del mal estado de los edificios era
mas comdn entre los no pobres que tenian la
intencién de mudarse fuera del centro urbano
que dentro del grupo de no pobres en su con-
junto. Por otra parte, se detectan signos de
cierta marginacion en determinadas éreas del
centro urbano, areas que sufren por falta de in-
versiones en la restauracion de edificios, lo cual
afecta a ambos grupos de residentes.

Segln las respuestas que dieron las em-
presas, s6lo un encuestado expresé la inten-
ci6n de trasladarse fuera del centro urbano, lo
cual implica que, aunque gestionar negocios
en el centro conlleve problemas, estos no son
lo bastante significativos para las empresas si-
tuadas en él como para que decidan modificar
su ubicacién actual. En el cuadro 3.16 se pre-
sentan los datos relativos a los recientes cam-

bios econdmicos en los negocios y a sus planes
para inversiones futuras.

Para una cuarta parte de las empresas
entrevistadas, la magnitud del negocio se
habia reducido en los dos afios anteriores a la
encuesta, mientras que para una tercera parte
habfa experimentado un crecimiento. Las em-
presas que sufrieron una reduccion del ne-
gocio en los dos afios anteriores a la encuesta
eran en promedio més pequefias que las que
reportaron una mejora (con una media de 4,8
empleados, en comparacién con 7,4) y mas
antiguas (llevaban en su ubicacion actual una
media de 18,33 afios, contra los 6,85 afios de
las empresas que crecieron), siendo la propor-
cién de propietarios exactamente igual entre
unas y otras. Parece, pues, que las empresas
que padecieron problemas econémicos eran
menos dindmicas debido a su antigiiedad y di-
mensiones, observacién que se confirma con
las percepciones que las diversas empresas

CUADRO Situacion econdmica de las
empresas del centro urbano

Empresas que experimentaron una disminucion

de sus negocios 25,00%

Empresas que experimentaron un aumento de

sus negocios 33,33%

Empresas que no experimentaron cambios en

sus negocios 38,33%

Empresas con planes de expandirse al centro urbano  28,33%

Empresas con planes de expandirse fuera del

centro urbano 6,67%

Empresas con planes de reducir sus negocios en

el centro urbano 1,67%

Empresas sin planes de reducir sus negocios fuera

del centro urbano 5,00%

Empresas sin planes de cambio 55,00%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



manifestaron en relacién con las principales ra-
zones para los recientes cambios econémicos
en sus negocios. Hay algunas diferencias en la
evaluacién de los distintos factores propuestos
en la pregunta J.9 entre aquéllos que experi-
mentaron una reduccién de su negocio y el
resto.” En el caso de los primeros, la principal
causa para el cambio se atribuy6 al declive de
la economia local/nacional (53%), seguida
de la caida de los negocios del centro urbano
(33%). En contraste, en el caso de las firmas
que informaron de un aumento en sus negocios
en los dos afios anteriores a la encuesta, los fac-
tores mas importantes para el cambio positivo
se relacionan con su capacidad para optimizar
la gestion (40%), los avances en la economia
local/nacional (30%), y la mejora de su ser-
vicio al cliente (25%). Por lo tanto, se puede
concluir que hay cambios que para ciertas em-
presas representan una oportunidad, mientras
que para otras significan una amenaza, como
aquellos relacionados con la economfa local y
nacional. De todos modos, no parece que el en-
torno empresarial en el centro urbano sea con-
siderado como una de las principales causas
del cambio econémico en los negocios a lo
largo de los dos Gltimos afios. En cuanto a los
proyectos de las empresas para inversiones fu-
turas, casi una tercera parte informé de planes
para ampliar productos y servicios.
Finalmente, alrededor de un tercio de
los no residentes pobres declaré su intencién
de cambiarse de domicilio, cifra més elevada
que el porcentaje de este grupo que expresé
algin grado de insatisfaccién con el lugar de
residencia actual. Quienes querian mudarse
fuera del centro representan el 38% del grupo

que tenia pensado trasladar a otro sitio su ac-
tividad callejera.

Enresumen, tomando como base los datos
de la encuesta, se puede afirmar que las personas
que viven en el centro urbano de Rio sufren
ciertos problemas relacionados con las externa-
lidades negativas provocadas por la concentra-
cién de actividades en dicha parte de la ciudad,
asi como también por la falta de inversiones
en la restauracion de edificios. Los negocios
del centro urbano no parecen verse particular-
mente afectados por los problemas especificos
de la zona, aparte de su congestion. Ademas,
no hay indicios de que la pobreza contribuya a
crear problemas para el desarrollo de dicha area,
pero los pobres, sobre todo los residentes, expe-
rimentan importantes efectos negativos a causa
de la congestion del centro urbano.

4.Valparaiso
4.1 Vision general

4.1.1 Resumen de la historia y la
dindmica de la poblacién

La ciudad de Valparaiso esta situada en una
profunda bahia en la costa del Pacifico, a 100
kilometros al norte de Santiago, la capital de
Chile. Aspectos como la bahia —un lugar ideal
para el desarrollo de un puerto—, una llanura
costera hastante estrecha y un escudo de mon-
tafias caracterizan la morfologia de la ciudad.

" Pregunta).9: “;Por qué razén ha crecido su negocio en
los Gltimos dos afios?”



Valparaiso experimenté un aumento mo-
derado de la poblacién en los afios de prospe-
ridad de la segunda mitad del siglo XIX, debido
a las exportaciones de trigo, sobre todo hacia
California, y al crecimiento del comercio. En
ese perfodo se produjo un crecimiento de las
actividades portuarias y una expansion de la
construccién. Lapoblaciénaumentéenun 35%
entre 1865y 1875, y en un 55% de 1885 a
1907. En la década de 1890 hubo crecimiento
econémico para todo el pafs, alentado sobre
todo por las exportaciones ininterrumpidas
de salitre.” A partir de la Gran Depresién de
1929 empez6 un perfodo de politicas comer-
ciales restrictivas y de sustitucion de impor-
taciones. El porcentaje que las exportaciones
nacionales mas las importaciones represen-
taban en el PIB se desplomé bruscamente, de
cerca del 65% a menos del 20%. El deterioro
del comercio, que continu6 estancado hasta
principios de los afios setenta, y la falta de
nuevas inversiones para transformar el sector
productivo causaron el declive paulatino de la
economia de Valparaiso. Ademas, entre 1974
y 2003, etapa en la que la economia nacional
sufrid graves crisis (especialmente en 1975
y entre 1982 y 1984) y grandes transforma-

ciones, y también experimentd un crecimiento
sostenido (a partir de 1985), Valparaiso fue
incapaz de alcanzar una situacién comparable
a la de principios de siglo.

El estancamiento econémico también
tuvo efectos en el tamafio de la poblacion de
Valparafso. La tasa de crecimiento anual de la
poblacién fue en promedio de menos del 1%
entre 1930y 1970. Por otra parte, la tasa de
emigracion neta de la ciudad generalmente su-
perd el 15%, a partir de 1960, con la excep-
cién de la década entre 1982y 1992, cuando
fue del 13,4% (CPRDV, 2005).” De 1992 a
2002, la poblacién disminuyé a un ritmo del
2,3% anual.

Mientras Valparaiso reducia su esfera de
influencia, otras ciudades de la misma regién
se expandian con vigor, en particular Vifia del
Mar (véase el cuadro 4.1), que se desarrollé

72 Después de la Guerra del Pacifico, que termind en
1881, la contribucion del sector minero al PIB pasoé del
12% al 30% en 1920 (CPRDV, 2005).

3 Més importante ain para el desarrollo de la ciudad es
que los datos, que empiezan en 1997, muestran que una
gran mayoria de los emigrantes pertenecen a las clases
productivas, como por ejemplo técnicos, artesanos y
obreros de fabricas.

CUADRO m Poblacion residente en la zona metropolitana de Valparaiso, 18852002

Municipio 1885 1907 1930 1952 1970 1992 2002

Valparaiso 104.952 162.447 193.205 218.829 252.708 281.707 275.141
Vifia del Mar 4.859 26.262 49.488 85.281 188.385 303.589 286.931
Quilpé 0 4114 6.282 16.332 54.555 102.233 126.893
Villa Alemana 0 0 4.393 9.027 34.164 70.663 94.802
Concén 0 0 0 0 0 0 31.558
Zona metropolitana de Valparaiso 109.811 192.823 253.368 329.469 529.182 758.192 860.950

Fuente: Varios censos; CPRDV (2005).



rapidamente después del terremoto de 1906 y
se convirtié en un importante centro turistico.

Debe destacarse también que desde
1970, tanto Valparaiso como Vifia del Mar re-
gistraron un porcentaje de poblacién anciana
considerablemente mas elevado que la media
de otras ciudades del area metropolitana y del
pais en su conjunto. Las razones probable-
mente difieran en cada ciudad, ya que mien-
tras que la primera pierde poblacién en edad
activa, la segunda gana poblacién ya jubilada.

4.1.2 Marco institucional

Chile esté dividido en 13 regiones, incluida
la Regién Metropolitana de Santiago. La V Re-
gién de Valparaiso abarca el area metropo-
litana, o provincia, de Valparaiso. Segin el
censo de 2002, la regién tenfa una poblacién
de 1.539.852 habitantes, de la cual mas del
90% vive en zonas urbanas.

Los principales niveles institucionales
de toma de decisiones politicas son el na-
cional y el municipal. Sin embargo, el sistema
parece bastante centralizado, en contraste
con los paises y las ciudades tratados en los
estudios previos. En general, las politicas se
han decidido principalmente a nivel nacional,
aunque hay algunas excepciones. Las regiones
no constituyen un nivel politico que se dis-
tinga claramente del gobierno nacional.

4.1.3 Economia y sociodemografia
A nivel regional, la tasa de crecimiento de la V

Region entre 1975y 2001 fue del 2,2%, muy
por debajo de la nacional (3,2%) y de la tasa

de la regién metropolitana cercana (3,3%)
(CPRDV, 2005).

El declive econémico de la ciudad de
Valparaiso es evidente no sélo por la dindmica
de su poblacion, mencionada en la subseccion
4.1.1. Segiin el CPRDV (2005), una compara-
cién socioeconémica entre Valparaiso y otros
municipios de la region de Gran Valparaiso (en
particular, Vifia del Mar), el area metropolitana
y el resto del pafs, muestra una mejora en al-
gunos indicadores econémicos, a pesar de que
Valparafso sigue quedando por detras de las
entidades territoriales mencionadas.

Ademas, la tasa de desempleo de Val-
paraiso es mas alta que las registradas en la
regiony en el pais. En 1992 dicha tasa era del
10,7% en Valparaiso, del 9,1% en Vifa del
Mar, del 9,9% en Gran Valparaiso, del 8,7%
en el area metropolitanay del 8,4% en el con-
junto del pais. Después de 10 afios la situa-
cién habia empeorado en todas estas zonas:
la tasa de desempleo subi6 al 15,2% en Val-
paraiso, al 13,9% en Vifia del Mar, al 14,5%
en Gran Valparaiso, al 12,4% en el drea me-
tropolitanayal 13,5% entodo el pais (CPRDV,
2005).

En lo que se refiere a la cobertura de ser-
vicios basicos (agua potable, electricidad y al-
cantarillado), ésta es muy buena: mas del 99%
de los residentes tiene suministro de agua y
méas del 98% cuenta con electricidad.

En cuanto a la educacién, el nivel en el
municipio es alto. La tasa de alfabetizacion
asciende a alrededor del 99%, y aproxima-
damente un 66% de la poblacién mayor de
5 afios tiene un nivel de educacién por en-
cima del nivel de instruccion bdsico, similar a



la situacién de la provincia (INE, 2003). El
porcentaje de la poblacién econ6micamente
activa (por encima de los 15 afios de edad)
es de casi el 50%, y més de un cuarto de la
poblacién inactiva esta constituido por estu-
diantes. Este porcentaje es similar a la media
de la provincia.

4.1.4 El centro urbano de Valparaiso

La ciudad colonial de Valparaiso es un ejemplo
sobresaliente del desarrollo urbano y arqui-
tectéonico que tuvo lugar en América Latina
durante el siglo XIX. La presencia de un puerto
importante propicié muchas influencias (ale-
mana, inglesa, francesa y norteamericana)
que crearon un estilo arquitecténico Gnico,
caracteristico de Valparaiso. La ciudad tiene
tres sectores principales: la costa, los cerros
y el plan, una parte llana cuya area mas inte-
resante es El Almendral. Esta zona, de notable
valor histérico, se caracteriza por un tejido ur-
bano muy compacto y homogéneo y por espa-
cios plblicos muy agradables.

El centro histérico de Valparaiso aloja
varias funciones econémicas y sociales, entre
ellas: actividades portuarias, plantas indus-
triales, oficinas comerciales y financieras,
comercios, restaurantes, hoteles, edificios
residenciales, oficinas administrativas del
ayuntamiento y de la region, otros edificios y
espacios publicos, escuelas, hospitales y un
complejo universitario.

En 1994 la Autoridad Local de Valpa-
rafso definié un “Area de Renovacién Urbana”
con subvenciones a viviendas preferentes y
alta prioridad para invertir en la renovacién

del espacio publico con fondos publicos. En
2004 un sector central de esta zona histérica
fue designado patrimonio de la humanidad
por la UNESCO vy, por lo tanto, esta sujeto a
planes especiales de proteccién.

4.1.5 Politicas de desarrollo urbano

En los altimos afios, Valparaiso se ha benefi-
ciado de un fondo especial del gohierno des-
tinado a revitalizar y, finalmente, repoblar la
parte central de la ciudad, que venia sufriendo
un proceso de desuso y deterioro. La Ley de
Concesiones de Infraestructura Plblica de
1992 introdujo un sistema de contrataciones
plblicas que alienta la participacién del sector
privado no sé6lo en términos de ejecucion de
proyectos sino también en las fases de finan-
ciamiento y gestion.

En el afio 2000 el Ministerio de Vivienda
y Urbanismo puso en préctica en Valparaiso
un programa nacional de restauracién urbana
llamado “Vive tu historia”, que ha proporcio-
nado subvenciones para la recuperacion del
patrimonio y la rehabilitacién de la vivienda
en el centro histérico. La inversion total fue de
Ch$ 246 millones, una parte de los cuales
(unos Ch$ 32,6 millones) los aporté el muni-
cipio. El programa también generé inversiones
directas por Ch$ 783 millones, con una revalo-
rizacién de las propiedades inmobiliarias esti-
mada en mas de Ch$ 5.000 millones (Gobierno
de Chile, s/f).™

¢ A nivel nacional, desde 2002 hasta 2005, el programa
ha incluido unos 65 municipios con una inversion de
méas de Ch$ 21.000 millones (Gobierno de Chile, s/f).



En 2005 el BID aprobé un préstamo para
la rehabilitacion y el desarrollo de Valparaiso:
el Programa de Recuperacion y Desarrollo Ur-
bano de Valparaiso (CH-L1004). El objetivo de
este proyecto era contribuir a la restauracién
y revalorizacién del patrimonio de Valparaiso,
apoyando el desarrollo de actividades econ6-
micas y sociales, especialmente las dirigidas a
grupos de bajos ingresos.

El proyecto, actualmente en fase de im-
plementacion, se propone apoyar nuevasinver-
siones por parte del sector privado, incluida la
supresion de obstéaculos que dificultan la crea-
cién de nuevas actividades econémicas en los
sectores profesionales de la ciudad. El presu-
puesto total es de US$73 millones, lo que in-
cluye US$48 millones aportados por el pafs.
La agencia ejecutora es la Subsecretaria de
Desarrollo Regional, y el programa consta de
los siguientes cuatro componentes:

° Fortalecimiento institucional de la rama
ejecutiva del gobierno regional y del mu-
nicipio (intendencia) para asegurarse
de que todas las oficinas que operan a
distintos niveles del desarrollo tengan la
capacidad para llevar a cabo los planes
de desarrollo, la gestién financiera, la
gestion de los recursos pulblicos y la
evaluacion del proyecto (presupuesto:
US$4,5 millones).

o Desarrollo econdmico y sociocultural para
estimular las inversiones publica y pri-
vada dirigidas a la modernizacién de las
empresas, la provision de servicios para el
turismo y el fortalecimiento de la univer-
sidad (presupuesto: US$6,93 millones).

o Renovacién urbana y conservacion del
patrimonio histérico y cultural para
preservar la herencia cultural de Val-
paraiso, ademds de estimular nuevas
actividades sociales, econémicas y cul-
turales. La revitalizacién del centro se
concentraria, en particular, en la restau-
racion de zonas pablicas y edificios a fin
de estimular la inversion privada (pre-
supuesto: US$51,8 millones).

. Comunicacién y participacién para di-
vulgar informacién sobre el programay
alentar la participacion de la comunidad
en el proceso de toma de decisiones,
implementacion y evaluacién (presu-
puesto: US$1,9 millones).

4.2 La encuesta
4.2.1. Metodologia”™
Para los fines de la encuesta, la Zona de Reno-

vacion Urbana fue considerada el &rea central
de la ciudad, pero la seleccién de la muestra se

7 Juan de Dios Ortuzar S. y Margarita Greene (supervi-
sion), de Asesorias Profesionales e Inversiones Ltda.,
llevaron a caho las entrevistas cuyo objetivo era inves-
tigar la pobreza del centro urbano de Valparaiso. Marga-
rita Greene organizd y dirigié entrevistas adicionales
con los administradores locales y las siguientes partes
interesadas: Todd Temkins (presidente de Fundacion
Valparafso), Alfonso Salinas (director del programa
VALPO MIO, financiado por el BID, con el objetivo de
apoyar el desarrollo econémico, con especial atencion
a los aspectos sociales y patrimoniales, y con particular
énfasis en cuatro problemas: transporte, educacion,
actividades comerciales y seguridad publica), y Marga-
rita Gaete (de la Direccion de Desarrollo Municipal de
Valparaiso).



concentré en el sector declarado patrimonio
de la humanidad por la UNESCO. Para selec-
cionar zonas con una significativa proporcién
de habitantes “pobres”, se utiliz6 una defini-
cién que tomaba en consideracién dos varia-
bles: la carencia (definida por las condiciones
de la vivienda, y el acceso a la infraestructura
y a las instalaciones sanitarias) y la vulnerabi-
lidad (definida mediante una combinacion de
un grupo de variables sociales, como la cons-
titucion del hogar, el nivel educativo de la per-
sona al frente de la familia y de su cényuge, y
el nimero de miembros del hogar). Estas dos
variables forman un recuadro de cuatro casi-
llas y definen cuatro situaciones: pobreza cri-
tica, pobreza inercial, pobreza reciente y no
pobreza.’®

VULNERABLE NO VULNERABLE
Carente pobre critico pobre reciente
No carente pobre inercial no pobre

Para el estudio se seleccionaron zonas
con una mayoria de la poblacién considerada
en estado de “pobreza critica” para la muestra
de residentes pobres, y zonas con una mayoria
considerada como no pobres para la muestra
de residentes no pobres.

Valparaiso tiene una periferia de pobla-
cién pobre. Sin embargo, a causa de su espe-
cial geograffa —una zona llana a nivel del mar
y otra, relativamente llana, en lo alto de un cir-
culo de montafias, con un area muy empinada
entre estas dos llanuras—, los pobres tienden
también a situarse en los espacios residuales,
como quebradas o laderas pendientes entre las
dos planicies, espacios que, en algunos casos,

estan muy cerca del centro urbano. Para iden-
tificar zonas con una concentraciéon mixta de
pobres y no pobres, se utilizaron los datos del
censo y las variables indicadas anteriormente.
Las zonas identificadas y seleccionadas fueron
las siguientes:

. Zona pobre 1: Subida Carampangue,
Ladera Cerro Arrayan, calles Palomar,
Ortizar. Esta zona incluye aproximada-
mente 71 hogares, el 72% de los cuales
se puede clasificar como pobre critico.

. Zona pobre 2: Quebrada Cajilla, Ladera
Cerro Perdices, calles Cajilla, Rubén
Dario, Sucre. Esta zona comprende
aproximadamente 115 hogares, el 60%
de los cuales se puede clasificar como
pobre critico.

. Zona pobre 3: José Tomés Ramos,
Ramédn Angel Jara. Esta zona abarca
aproximadamente 62 hogares, el 68%
de los cuales se puede clasificar como
pobre critico.

. Zona no pobre 1: Cerros Alegre y Con-
cepcion, calles Lautaro Rosas, San En-
rique, Sta. Isabel, Templeman, Almte.
Jorge Montt. Esta es la zona residencial
mas tradicional, en donde las familias
ricas viven bastante aisladas de los po-
bres, ya que se hallan en la cumbre de
la primera colina. La zona comprende

6 Los pobres inerciales se definen como aquéllos con
movilidad social que estan por encima de la linea de
pobreza, o aquéllos que cuentan con ingresos suficientes
para comprar un minimo de bienes y servicios pero que
no tienen todas las necesidades béasicas cubiertas.



aproximadamente 210 hogares, un 55%
de los cuales puede clasificarse como no
pobre.

. Zona no pobre 2: Edificio Banco de So-
lidaridad Estudiantil, calle Esmeralda
(cerca de las zonas 1y 3). Se trata de
un edificio de seis plantas habitado por
lo que se puede describir como la clase
media tradicional. Cerca del 100% de
los 54 hogares alli localizados puede
clasificarse como no pobre.

. Zona mixta de pobres y no pobres: Po-
blacion Marquez. Se trata de un grupo
de cinco edificios de apartamentos de
entre cinco y seis plantas de altura cons-
truido en 1948. Constituye la primera
intervencién de vivienda social en Val-
paraiso. En aquella época el gobierno
ya era consciente de la pérdida de po-
blacion en las areas centrales y, por lo
tanto, estaba promoviendo la repobla-
ci6n de las zonas del centro. Esta cons-
truccion se considera un buen ejemplo
de la arquitectura del movimiento mo-
derno y actualmente alberga familias
pobres y no pobres (tanto propietarias
como inquilinas) en una zona muy cén-
trica, cercana a sus lugares de trabajo
(trabajadores portuarios tradicionales).
Estos edificios representan aproxima-
damente 161 hogares, un 45% de los
cuales puede clasificarse como pobre
criticoy un 55% como no pobre.

Se emplearon dos filtros para identificar
a los pobres y a los no pobres. El primer filtro
se utilizé antes de entrar en el domicilio; el se-

gundo consistié en una comprobacién interna
durante la entrevista. El filtro para entrar en
un domicilio tenfa en cuenta el tipo de casa
y los materiales de construccién. El segundo
filtro se aplic6 mediante preguntas acerca de
la posesién de articulos basicos y el nivel de
estudios. De este modo, pobres y no pobres se
clasificaron en cinco grupos (uno para los po-
bres y los otros cuatro para los no pobres).

Para la encuesta fueron entrevistados en
total 360 residentes: 120 no pobresy 240 po-
bres. Ademés, también fueron entrevistados
180 no residentes pobres y 60 empresas. Los
no residentes pobres y las empresas comer-
ciales se seleccionaron a partir de una hase
de datos de negocios y organizaciones pro-
porcionada por el gedgrafo Luis Alvarez. Se
seleccioné una direccién inicial en la zona de-
clarada patrimonio de la humanidad; después,
se eligi6 una lista de 29 micronegocios, junto
con una lista de 16 actividades comerciales
a pequefia escala, entre las que se encuen-
tran empresas modestas, subcontrataciones
y ayudas marginales. La lista incluye también
organizaciones comunitarias relacionadas con
la poblacién pobre no residente.

4.2.2. Perfil econémico de los hogares

En cuanto se examinan las condiciones econé-
micas de los hogares, surgen diferencias rele-
vantes entre los distintos grupos. Ademas de
las discrepancias ya mencionadas en cuanto a
las ganancias, se observan también variantes
en términos de ingresos econémicos globales
de los hogares. Estas diferencias se presentan
entre pobres y no pobres y también dentro del



grupo de los pobres. De hecho, tal y como se
esperaba, los no pobres representan el grupo
con mas oportunidades para obtener ingresos
de fuentes distintas a las del trabajo, mientras
que los residentes pobres cuentan con fuentes
de ingresos adicionales en mayor medida que
los no residentes. Para todos los grupos, los ho-
gares con una mujer a cargo tienen mas opor-
tunidades de conseguir ingresos adicionales
que los hogares cuyo jefe es un varén. En pro-
medio, de las demas fuentes de ingresos, los
no residentes pobres obtienen menos que los
residentes pobres y, por supuesto, menos que
los no pobres. Aparecen diferencias de género
en el sentido de que los pobres, no residentes y
residentes, con un jefe de familia varén tienen
mas ingresos que los hogares con una mujer al
frente. En términos generales, el consumo total
mensual varia entre grupos de ingreso (véase

el cuadro 4.2), y son los no residentes pobres
los que sufren una mayor privacion.

Las diferencias de ingresos entre los
distintos grupos —entre pobres y no pobres
asi como también dentro del grupo de los po-
bres— también se manifiestan en los dife-
rentes patrones de consumo que siguen los
diversos grupos: en términos generales, como
cabia esperar, los no pobres poseen més arti-
culos que los pohres. Entre el conjunto de ar-
ticulos incluidos en el cuestionario (planchas
eléctricas, televisores, radios, méaquinas de
coser, estufas eléctricas y de gas, bicicletas,
motocicletas, coches o camiones, carros de
transporte, teléfonos moviles, reproductores
de video y de DVD, computadoras personales),
las mayores discrepancias se advierten en los
articulos con caracteristicas tecnolégicas mas
acusadas, como los teléfonos méviles y las

m Ingresos y consumo

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Ingresos totales del hogar (pesos chilenos) 296,56 954,57 318,15
Desglose de los ingresos totales
Alquiler 10,34% 14,24% 20,18%
Alimentos 40,90% 26,69% 34,91%
Transporte 14,31% 7,07% 7,37%
Servicios publicos (energfa, gas, agua) 14,14% 9,91% 13,63%
Vestimenta 2,08% 3,27% 2,70%
Cuidados de la salud 2,27% 3,06% 1,44%
Educacion 1,45% 5,52% 1,76%
Otros 1,24% 1,93% 2,54%
Problemas para satisfacer las necesidades alimentarias
Nunca 20,00% 75,83% 41,25%
Rara vez 36,11% 17,50% 35,00%
A menudo 37,22% 5,83% 19,17%
Siempre 6,11% 0,00% 417%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de

las encuestas.



computadoras, ya que los medios de trans-
porte (coches y camiones), que poseen sélo
los no pobres y en menor medida que los otros
articulos, no estan relacionados con la satis-
faccion de las necesidades bésicas como las
planchas eléctricas o las maquinas de coser.
Dentro del grupo de los pobres, los no resi-
dentes tienden a tener menos articulos de su
propiedad que los residentes, aunque las dife-
rencias no son marcadas.

La satisfaccién de las necesidades ali-
mentarias es radicalmente distinta entre po-
bres y no pobres, y dentro del grupo de los
pobres: como era de esperar, en los tres meses
anteriores a la encuesta los no pobres habian
tenido significativamente menos problemas
que los pobres vy, dentro del grupo de los po-
bres, los no residentes experimentaron pro-
blemas més graves que los residentes. Por lo
tanto, se deduce que los no residentes pobres
presentan una mayor fuente de privacién, tal
y como lo manifiesta su menor capacidad para
satisfacer sus necesidades alimentarias. Por
otra parte, dicha capacidad es aln peor en
el caso de los pobres, tanto para los no resi-
dentes como para los residentes, cuando la
jefa de hogar es una mujer.

La composicion del gasto de la familia en
relacién con los ingresos totales (sueldos men-
suales més fuentes adicionales de ingresos)
muestra algunas diferencias entre los pobres
y no pobres, y dentro del grupo de los pobres.
Cabe destacar que los no residentes pobres
asignan el doble de recursos al transporte con
respecto a los residentes pobres y que esta di-
ferencia, aunque en menor grado, también se
mantiene por lo que se refiere al gasto para

servicios (agua, energia y gas). A pesar de los
problemas ya mencionados en cuanto a la sa-
tisfaccion de las necesidades alimentarias,
los no residentes pobres asignan una mayor
porcién de sus ingresos a la comida. Por otra
parte, los residentes pobres asignan el doble
de recursos al alquiler que los no residentes
pobres, y los no pobres asignan mas recursos
a educacion y salud que los pobres en general.
No obstante las diferencias anteriores respecto
de la privacién entre los grupos, es interesante
sefialar que en general todos los grupos tienen
una percepcién bastante positiva de su situa-
cién econémica en el afio anterior, sin que
haya grandes variantes entre unos y otros.
Tal percepcion empeora en el caso del grupo
de pobres, residentes y no residentes, con una
mujer al frente del hogar. Aparecen distintas
actitudes entre los diversos grupos cuando se
toma en cuenta el conjunto de la situacién eco-
némica del vecindario, aunque en menor me-
dida. En cuanto a las percepciones sobre los
vecindarios, las diferencias entre los grupos
no parecen depender de la ubicacién, sino mas
bien del estatus econémico; las evaluaciones
de los no pobres son menos negativas que las
de los pobres vy, dentro de este grupo, los re-
sidentes pobres tienen una percepcién menos
optimista que los no residentes.

En resumen, como era de esperarse, las
diferencias notables aparecen entre los pobres
y los no pobres; ademas, surgen discrepancias
dentro del conjunto de los pobres, aunque en
menor medida. Los no residentes pobres pa-
recen encontrarse en una situaciéon mas vulne-
rable que los residentes y tienen un nivel de
estudios inferior. Es mas, trabajan principal-



mente como auténomos en el sector informal,
y tardan mas tiempo en llegar al trabajo y en
acceder a los servicios. A su vez, los hogares
de los no residentes pobres parecen sufrir un
estado de mayor privacién que los de los resi-
dentes pobres porque disponen de ingresos to-
tales més bajos, poseen menos articulos y son
menos capaces de satisfacer sus necesidades
alimentarias, mientras que asignan una mayor
porcion de sus ingresos al transporte.

4.2.3 Resultados de la encuesta
Educacién y salud

Los datos del cuestionario muestran que servi-
cios como la educaciény la salud no presentan
grandes problemas y no pueden considerarse
causa de privacién absoluta, a pesar de las
discrepancias existentes entre los distintos

grupos. En cuanto a la educacién obligatoria,
la mayoria de los nifios de entre 5y 14 afios
concurre a la escuela, con porcentajes de asis-
tencia bastante superiores al 90% en todos los
grupos. Los no residentes pobres muestran el
indice de participacion mas alto en la escuela
y los residentes pobres el mas bajo (véase el
cuadro 4.3). Se observan indices mucho més
bajos de participacién en las edades compren-
didas entre 15y 24 afios, con diferencias entre
los pobres y los no pobres, siendo el grupo de
no pobres el que muestra el indice de participa-
ci6n infimo. En este grupo de edades, la razén
mas comUn para no asistir a la escuela segn
casi la mitad de los encuestados no pobresy la
mayoria de los pobres, tanto residentes como
no residentes, es la edad o el hecho de que la
educacién ya ha sido completada. Entre las ra-
zones esgrimidas por los pobres —residentes y
no residentes—, se incluyen el costo elevado,

CUADRO m Participacion escolar y provisiones

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Participacion escolar (5-14 afios) 96,91% 95,24% 92,68%
Participacion escolar (15-24 afios) 46,00% 25,33% 44,76%
Proveedor de educacion (5-24 afios)
Gobierno 97,86% 77,97 94,41%
Iglesia 0,00% 0,00% 2,48%
Organizaciones privadas con animo de lucro 0,71% 16,95% 0,62%
Organizaciones privadas sin animo de lucro 0,71% 1,69% 1,24%
Problemas en la educacion (15-24 afios)
Ningun problema 81,43% 91,53% 80,12%
Falta de libros y materiales 15,00% 1,69% 9,94%
Ensenanza deficiente 2,14% 6,78% 4,97%
Falta de profesores 1,43% 5,08% 4,35%
Instalaciones en malas condiciones 0,71% 1,69% 8,70%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



la falta de interés y la interferencia con el tra-
bajo.

Cuando se analiza el nivel de educacién,
se observan diferencias acusadas entre los
pobres (residentes y no residentes) y los no
pobres. En conjunto, la poblacién no pobre al-
canza un nivel educativo mucho mas elevado
que el de los pobres, y no aparecen grandes di-
ferencias dentro del grupo de estos Gltimos.

El gobierno es el principal proveedor de
servicios educativos, y los pobres —tanto resi-
dentes como no residentes —dependen mas de
la educacién pablica que los no pobres. Las or-
ganizaciones privadas con animo de lucro son
el segundo proveedor en importancia, pero
s6lo desempefian un papel relevante en el
caso de los no pobres. Para todos los grupos,
la Iglesia no desempefia casi ningln papel.

Para un alto porcentaje de los que estudian,
ir a la escuela no supone demasiados retos,
aunque los no pobres muestran tener menos
problemas que los pobres y existen diferencias
de género en el sentido de que las mujeres po-
bres, tanto residentes como no residentes, ex-
perimentan mas dificultades que los hombres.
Sin embargo, el mayor problema para los po-
bres, sean residentes o no, parece ser la falta
de libros e insumos. La escasez de maestros
y la baja calidad de su ensefianza en general
son cuestiones que preocupan principalmente
a los no pobresy a los residentes pobres.

Por lo que se refiere a la salud, no parece
haber situaciones graves de enfermedad o le-
siones. Al mismo tiempo, no hay diferencias re-
levantes en el estado de salud que caractericen
a los tres grupos (véase el cuadro 4.4).

m Estado de salud

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Entrevistados enfermos o lesionados en los
seis meses previos a la encuesta 28,05% 24,94% 25,10%
Numero de semanas sin trabajar por enfermedad o lesion
Ninguna 30,95% 34,95% 17,84%
Una o0 menos 18,45% 5,83% 7,03%
Entre una y dos semanas 9,52% 0,97% 2,16%
Mas de dos semanas 14,29% 4,85% 3,78%
Tipo de enfermedad o lesion sufrida
Fiebre/Malaria 19,64% 11,65% 10,27%
Diarrea 1,79% 0,97% 0,54%
Accidente 8,93% 6,80% 4,86%
Problema dental 4,76% 2,91% 4,86%
Piel 1,79% 0,97% 0,54%
Ojos 5,95% 4,85% 2,70%
Oidos, nariz o garganta 20,24% 31,07% 34,59%
Otro 44,64% 48,54% 44,86%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



En cuanto a las causas de enfermedad o
lesiones, las respuestas al cuestionario no per-
miten obtener una imagen clara, dado que un
nimero significativo de encuestados indicd
“otras causas” ademas de las que figuraban en
el cuestionario (malaria, diarrea, oido, nariz o
garganta, problemas dentales, piel, ojos, acci-
dente). Sinembargo, algunas de las causas (oido,
nariz o garganta, malaria/fiebre, accidentes) pa-
recen ser relevantes, aunque con un nivel de in-
cidencia diferente en los distintos grupos.

Cuando el estado de salud se mide en tér-
minos del nimero de dias de trabajo perdidos
debido a enfermedad o lesion, parece haber
discrepancias entre pobres y no pobres; como
cabia esperar, los no pobres parecen experi-
mentar menos problemas de salud que los no

residentes pobres. Sin embargo, hay que obrar
con prudencia al extraer conclusiones, debido
al variado nimero de encuestados en cada
grupo que no respondieron a la pregunta.’”’
Ademas, cabe destacar que el nimero de dias
de trabajo perdidos puede ser representativo
no sélo de diferencias en el estado de salud
sino también de divergencias en el estado de
contratacién entre los distintos grupos.

Todas las personas no pobres que su-
frieron lesiones o que estuvieron enfermas en
los seis meses anteriores a la encuesta utilizaron
los servicios de salud (véase el cuadro 4.5),

" El porcentaje de entrevistados que no respondieron se
extiende desde el 26,79% (no residentes pobres) hasta
el 69,19% (residentes pobres).

CUADRO m Atencion sanitaria para enfermedades y lesiones

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Donde buscaron atencion sanitaria los encuestados
Clinica privada / clinica sin animo de lucro / hospital 5,95% 20,39% 2,70%
Clinica publica / hospital 82,14% 76,70% 91,35%
Doctor privado / dentista 0,60% 2,91% 4,86%
Farmacia / botica 13,10% 9,71% 3,24%
No buscé atencion sanitaria 8,93% 0,00% 2,16%
Razones para no recibir tratamiento
No fue necesario 86,67% 0,00% 75,00%
Otras 20,00% 0,00% 25,00%
Problemas durante la espera / al recibir atencion sanitaria
Ningun problema 66,01% 86,41% 77,35%
Las instalaciones no estaban limpias 1,96% 0,97% 1,10%
Largo tiempo de espera 26,80% 12,62% 16,02%
Profesionales sin formacion 3,27% 0,00% 2,21%
Demasiado caro 3,92% 0,00% 0,00%
No habia medicinas disponibles 5,88% 0,97% 3,31%
Tratamiento sin éxito 1,31% 0,00% 1,66%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



y solo un pequefio porcentaje de no residentes
pobres y una proporcién incluso menor de re-
sidentes pobres no emplearon tales servicios.
Quienes no recurrieron a la atencién sanitaria
en los seis meses anteriores a la encuesta ex-
plicaron que su decisién se debia a que no la
necesitaron. En conjunto, los entrevistados de
los tres grupos reportaron tener muy pocos pro-
blemas en el acceso a los servicios de salud.

En general, el uso de clinicas y de hospi-
tales plblicos es el mas extendido en todos los
grupos, con un papel un poco mas relevante
en el caso de los pobres, sean residentes o no,
que en el caso de los no pobres. Este Gltimo
grupo confia también en los proveedores pri-
vados. Ademas, hay una diferencia acusada en
la utilizacién de farmacos, que es mas signifi-
cativa en el caso de los no residentes pobres, y
abarca en menor medida a los no pobres y los
residentes pobres. Surgen discrepancias en
cuanto al género a nivel individual, asi como
también con respecto al hogar; de hecho, los
pobres —residentes o no— cuyo hogar esta en-
cabezado por una mujer tienden a usar menos
los servicios privados que los pobres —resi-
dentes o no— con un jefe de hogar masculino.

Losencuestados parecentener problemas
al recurrir a los centros sanitarios, aunque en
un grado distinto seg(n los grupos, siendo los
pobres —residentes o no— los que mayores
problemas padecen. Las quejas més relevantes
se refieren al tiempo de espera, a la disponibi-
lidad de medicamentos y a los costos elevados.
Los demés inconvenientes que figuraban en el
cuestionario (instalaciones no limpias, falta
de profesionales bien formados, tratamientos
sin éxito, mala calidad de las instalaciones)

parecen tener muy poca importancia para la
mayoria de los encuestados, pero son mas rele-
vantes para los no residentes pobres que para
los residentes pobres y para los no pobres.

Asi, existen diferencias entre pobres
y no pobres tanto en términos del estado de
salud como de los modos en los que se satis-
facen las necesidades de atencion sanitaria.
Los no pobres parecen disfrutar de mejor salud
y confiar més en proveedores privados. Dentro
del grupo de los pobres, los no residentes pa-
recen tener un peor estado de salud, confian
principalmente en proveedores piblicos y ex-
perimentan méas problemas al recurrir a los
servicios sanitarios.

Transporte

Los no residentes parecen tener menor acce-
sibilidad a las diferentes instalaciones, lo que
refleja la dimension espacial de la pobreza del
centro urbano; de hecho, este grupo dedica
mas tiempo que los residentes a desplazarse
hasta los mercados de alimentos, el servicio
de transporte pablico, las escuelas primarias
y secundarias, los hospitales, las farmacias y
los médicos, siendo los servicios sanitarios
—tanto hospitales como médicos— menos ac-
cesibles que las instalaciones educativas. Sin
embargo, las distancias no parecen ser muy
grandes, puesto que casi la mitad de los no
residentes pobres tarda en desplazarse entre
15 y 30 minutos (la proporcién entre los re-
sidentes es similar y los residentes pobres
tardan menos de 15 minutos), y s6lo un pe-
quefio porcentaje se demora entre 45 minutos
y una hora para llegar a sus destinos.



Esta dimensién espacial afecta tam-
bién los modos de acceder a los servicios vy al
empleo (véase el cuadro 4.6). Los autobuses
plblicos son los medios de transporte més uti-
lizados, principalmente por parte de los no
residentes pobres, lo cual tiene importantes
efectos econémicos en sus presupuestos. A
pesar de la distancia, los no pobres y los po-
bres, tanto residentes como no residentes,
suelen ir andando a la escuela, a los servicios
de salud y al trabajo; una posible razén de ello
seria la carga econémica que les supondria
utilizar el transporte publico. Los medios de
transporte privados y personales son asequi-
bles sélo para los no pobres.

Empleo

La participacion en el mercado de trabajo de
la poblacién en edades comprendidas entre
los 15y los 65 afios no es muy alta y presenta
una diferencia principal entre pobres y no po-
bres (véase el cuadro 4.7), siendo los no re-
sidentes pobres los que muestran el mayor
indice de participacién. Existen marcadas di-
ferencias de género entre los grupos, siendo
los varones los que muestran un indice de par-
ticipacion mas elevado. También se observan
algunas variantes en lo referido a los hogares,
puesto que la participacién en el trabajo es
mayor entre los miembros de hogares pobres,

m Transporte

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Medios de transporte utilizados para llegar a la escuela
A pie 56,29% 38,24% 59,09%
AutobUs escolar 3,59% 5,88% 6,06%
Autobus publico 40,12% 41,18% 23,03%
Otro medio de transporte privado 0,00% 11,76% 0,76%
Otro medio de transporte personal 0,00% 0,00% 2,21%
Medios de transporte utilizados para llegar al proveedor de atencion sanitaria
A pie 28,79% 28,95% 52,50%
Autobus publico 65,15% 47,37% 55,00%
Otro medio de transporte privado 7,58% 15,79% 1,25%
Otro medio de transporte personal 6,06% 13,16% 2,50%
Medios de transporte utilizados para llegar al trabajo
Apie 4,35% 45,05% 62,05%
Autobus publico 70,11% 24,18% 33,85%
Tren 20,65% 8,79% 2,56%
Otro medio de transporte privado 11,41% 1,10% 1,03%
Bicicleta 0,54% 1,10% 1,54%
Otro medio de transporte personal 4,35% 19,78% 1,03%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de

las encuestas.



m Ocupacion

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Participacion en el mercado de trabajo
durante los seis meses previos a la encuesta 64,45% 58,69% 54,04%
Continuidad en la ocupacion durante los
seis meses previos a la encuesta 71.17% 85,47% 84,29%
Numero de horas trabajadas por semana
Menos de 10 horas 4,63% 7,82% 5,36%
10-20 horas 10,32% 6,15% 11,49%
20-30 horas 14,23% 10,61% 16,86%
Mas de 30 horas 69,40% 71,51% 65,90%
Promedio de ingresos mensuales (pesos chilenos) 165 505 216,5
Tipo de empleo
Ama de casa 0,36% 0,00% 0,00%
Autoempleado/a formalmente 7,47% 22,91% 22,22%
Autoempleado/a informalmente 76,16% 6,70% 29,50%
Empleado/a formalmente 9,25% 63,69% 47,13%
Empleado/a informalmente 5,34% 3,91% 1,15%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

residentes o no, que tienen una mujer al frente
de la familia.

Sin embargo, el porcentaje de los que
estuvieron sin trabajar durante los seis meses
anteriores a la encuesta es bastante alto. Las
razones de dicha situacién ofrecidas por los en-
cuestados varian segln los grupos: de hecho,
ser estudiante es la explicaciéon mas frecuente,
sobre todo en el caso de los no pobres; las res-
ponsabilidades del hogar/de la familia consti-
tuyen el segundo motivo més importante para
todos los grupos.

Del grupo de quienes trabajaron du-
rante los seis meses previos a la encuesta, los
no residentes pobres declararon hacerlo en
las peores condiciones, y las mujeres no resi-
dentes pobres tuvieron menos continuidad en
el trabajo que los hombres en la misma situa-

cién. Las razones para no trabajar de manera
continuada varfan segin los grupos: los no
residentes pobres afirmaron que la principal
causa era la enfermedad, mientras que los no
pobres y los residentes pobres indicaron como
causa principal la falta de empleo.

En el caso de los empleados no hay
grandes diferencias entre los distintos grupos
en términos del nimero de horas trabajadas;
en cambio, si hay diferencias en lo que res-
pecta a los sueldos mensuales. Como cabia es-
perar, los no pobres ganan mas que los pobres
y, dentro de este Gltimo grupo, los no residentes
ganan menos que los residentes. También se
observan discrepancias en cuanto al género en
el sentido de que las mujeres ganan menos que
los hombres. En general, |a falta de trabajo pa-
rece ser un problema principalmente para los



no residentes pobres. Un porcentaje relevante
trabajarfa si dispusiera de empleo.

Una dimensi6n ulterior de anélisis se re-
fiere a las caracteristicas especificas del tra-
bajo llevado a cabo por miembros de diferentes
grupos. Los no residentes son principalmente
auténomos del sector informal. Los residentes
pobres son sobre todo empleados formales,
pero también los hay auténomos —tanto en
el sector formal como en el informal—, mien-
tras que los no pobres trabajan casi exclusi-
vamente en el sector formal. Por lo tanto, las
diferencias estéan esencialmente relacionadas
con la ubicacién, siendo los no residentes los
que se encuentran en situacion mas vulnerable
al depender de la informalidad.

En consonancia con estos rasgos labo-
rales, los no residentes pobres trabajan prin-
cipalmente para negocios familiares y sélo en
una moderada proporcién estan empleados en
el sector privado; el patrén opuesto se man-
tiene para no pobres y residentes pobres. Las
actividades comerciales son las mas exten-
didas en todos los grupos, pero con distinto
peso segln el grupo: para los no residentes
pobres se trata de la actividad principal; para
los residentes pobres tamhbién son relevantes
los demas servicios y la construccion. Los no
pobres participan ademas en otros servicios y
en la administracién.

Vivienda

Otra dimensi6n importante de la pobreza esta
relacionada con la vivienda, como el hecho de
vivir en asentamientos informales con acceso
inadecuado a los servicios basicos. Existen di-

ferencias importantes entre grupos: los asen-
tamientos informales parecen desempefiar un
papel relevante sobre todo en el caso de los
no residentes pobres y, en menor escala, en
el de los residentes pobres. Por otra parte, la
propiedad de la vivienda es mas habitual en
el caso de los no residentes pobres que en el
de los residentes pobres. Los grupos de no po-
bres tienden a presentar similitudes con los re-
sidentes pobres; una posible conclusion es que
las caracterfisticas del centro urbano hacen que
la propiedad no sea asequible. También se pre-
sentan discrepancias en cuanto al género, pero
varfan segln los grupos: para los no residentes
pobres de hogares con una mujer al frente,
es menos comin tener una vivienda en pro-
piedad que en los casos de familias a cargo de
un hombre. El tamafio de la vivienda, medido
segln el nimero de habitaciones, también di-
fiere entre los grupos, especialmente entre po-
bres y no pobres (véase el cuadro 4.8).

Las condiciones de habitabilidad pa-
recen ser satisfactorias debido al suministro
de servicios béasicos. En promedio, las vi-
viendas de no pobres y de residentes pobres
disponen en mas de un 90% de los casos de
electricidad, gas para cocinar, agua corriente
potable y alcantarillado; las viviendas de los
no residentes pobres muestran caracteristicas
similares, pero disponen en menor medida de
alcantarillado y de agua corriente potable.

Problemas de la pobreza en
el centro urbano

Las respuestas proporcionadas por los resi-
dentes incluidos en la muestra de Valparaiso



CUADRO m Vivienda

No residentes Residentes Residentes

pobres no pobres pobres
Situacion legal de la vivienda
En propiedad 47,78% 45,00% 32,08%
En alquiler 31,11% 50,00% 57,50%
En situacion informal 20,56% 5,00% 10,42%
Tamafio y ocupacion
Ndmero de habitaciones 3,53 5,49 3,846
NUmero de camas 2,88 3,92 2,942
Tamaiio de la familia
Promedio de miembros familiares ‘ 3,40 ‘ 3,47 ‘ 3,07
Otros usos
Usos distintos al de vivienda | 4,40% | 10,00% | 2,92%

Fuente: Elaboracién del autor, basada en los datos de las encuestas.

(véase el cuadro 4.9) revelan que la percep-
cién de los problemas tipicos de vivir en el
centro no esta muy difundida o bien no lo esta
de un modo uniforme.

Exceptuando el robo, considerado un
reto en mayor o menor grado por un 62,5% de

los residentes de la muestra, los demas pro-
blemas sélo son vistos como retos por una
minoria de residentes, pero con mayores dife-
rencias entre los grupos. La percepcion de los
retos planteados por la mendicidad y la conta-
minacién esta mas difundida entre los no po-

CUADRO m Desafios experimentados por los residentes

Desafios Residentes no pobres Residentes pobres
Robo 65,83% 60,83%
Mendicidad 49,17% 40,42%
Contaminacion 43,33% 33,33%
Vandalismo 41,67% 40,83%
Trafico 40,00% 34,17%
Venta ambulante 28,33% 29,58%
Mal estado del edificio 27,50% 36,25%
Alto costo de articulos de primera necesidad 23,33% 36,25%
Conflicto con otros residentes 16,67% 13,75%
Alquiler caro 15,00% 23,33%
Extorsion 12,50% 11,67%
Conflicto con el duefio del edificio 8,33% 8,75%
Otro 6,67% 4,17%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



bres, mientras que los problemas que surgen
del mal estado de los edificios y del costo de
los bienes de primera necesidad en el centro
son mas relevantes para los residentes pobres.
Por lo tanto, en conjunto, los residentes expe-
rimentan problemas que en general estan rela-
cionados con la difusién de la pobreza, como el
robo, pero parece haber una diferencia signifi-
cativa en la naturaleza de los problemas per-
cibidos por los dos grupos: los no pobres son
mas sensibles a los efectos de la concentracion
de la actividad y a la atraccién que el centro de
la ciudad ejerce sobre los pobres, mientras que
los pobres se ven mas afectados por la incapa-
cidad de ocuparse del deterioro de los edificios
y por el costo de vivir en el centro.

CUADRO Caracteristicas de las
actividades comerciales

Por lo que se refiere a los negocios, se en-
cuestaron 60 empresas del centro. Sus caracte-
risticas estan resumidas en el cuadro 4.10.

En general, las empresas encuestadas
eran bastante pequefias y hacia bastante tiempo
que estaban situadas en esa parte de la ciudad.
En casi todos los casos tenian alquilado el local
que ocupaban para el desarrollo de sus nego-
cios. Para una mayoria significativa de empresas
(casi tres cuartas partes), los problemas mas re-
levantes eran el hurto, el robo y la competencia
en la ciudad, seguidos inmediatamente de los
alquileres elevados (véase el cuadro 4.11). En

Tipo de negocio

Restaurante 18,33%
Venta al por menor 46,67%
Servicios 6,67%
Artesanias 18,33%
Otro 10,00%
Promedio de empleados 3,78%
Promedio del tamaiio del almacén 125,02 m?
Anos en el negocio

Menos de un afio 8,33%
1-5 afios 28,33%
6—10 afios 21,67%
11-20 afios 11,67%
Mas de 20 afios 30,00%
Propiedad del almacén

Propietario 10,00%
Arrendatario 86,67%
Arrendatario, interesado en comprar 3,33%
Promedio de permanencia en el lugar actual | 12,55 afios

CUADRO Desafios experimentados por
los negocios
Desafios
Hurto en tienda/comercio o robo 70,00%
Competencia en la ciudad 70,00%
Alquiler caro 66,67%
Competencia fuera de la ciudad 56,67%
Venta ambulante 53,33%
Mendicidad 46,67%
Aparcamientos insuficientes 41,67%
Vandalismo 41,67%
Financiamiento insuficiente 40,00%
Congestion del trafico 40,00%
Transporte o envios caros 36,67%
Regulacion restrictiva de los negocios 36,67%
Alto costo de sueldos y beneficios de los empleados | 33,33%
Mal estado del edificio 33,33%
Servicios caros o no disponibles 25,00%
Trabajadores sin cualificacion 25,00%
Extorsion 18,33%
Dificultad para dar empleo o mantener a los 11,67%
empleados
Conflicto con propietario u otro arrendatario 5,00%
Otros 3,33%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



términos generales, la percepcion de estos pro-
blemas se hallaba més difundida entre las em-
presas que entre los residentes, lo cual puede
interpretarse como un indicio de que las em-
presas se ven mas afectadas por estas cues-
tiones que los individuos. Los datos indican
también una coincidencia en la percepcién de
los problemas entre residentes y empresas en
lo que a la delincuencia se refiere. Se observa
también una cierta coincidencia entre las res-
puestas de las empresas y las de los residentes
no pobres con respecto a la mendicidad.

En cuanto a los no residentes pobres, la
coincidencia acerca de los problemas de de-
lincuencia es atn mayor. En el cuadro 4.12
se presentan las caracteristicas de las activi-
dades que los no residentes pobres realizan

CUADRO Caracteristicas de las
actividades realizadas
en la calle
Tipo de actividad
Alimentacion 47,78%
Textiles 12,22%
Artesanias 6,67%
Agua 0,00%
Servicios 1,11%
Otro 32,22%
Porcentaje de actividades realizadas
formalmente 26,67%
Tiempo de la actividad
Menos de un afio 5,56%
1-5 afios 26,67%
6—10 afios 28,33%
11-20 afios 19,44%
Més de 20 afios 20,00%
Porcentaje de actividades con un lugar fijo 55,56%
Promedio de permanencia en el lugar actual = 10,4 afios

en la calle. La actividad de este grupo se de-
sarrolla en su mayor parte informalmente y es
relativamente estable en términos de tiempo
y de ubicacion. Como se puede apreciar en el
cuadro 4.13, de los retos principales (mayores
y menores) a los que se enfrentan los no re-
sidentes pobres, el mas relevante es el robo,
seguido de la contaminacion, el trafico, el van-
dalismo y la mendicidad.

Es curioso que casi el 31% de los no re-
sidentes pobres considere la venta ambulante
como un problema en si mismo, y que revele la
presencia de conflictos dentro de dicho rubro.
A su vez, el 28% de los no residentes pobres
encuestados asegurd que los conflictos con
otros vendedores ambulantes representaban
un desafio. Por su parte, mas de la mitad de
las empresas encuestadas dijo que veia a los
vendedores ambulantes como un problema
(cuadro 4.11). Asimismo, los no residentes
pobres se quejaron de conflictos con la po-
licia (50%) y con las autoridades municipales
(34,4%).

CUADRO Desafios experimentados
por los no residentes pobres

Desafios

Robo 63,89%
Contaminacion 42,78%
Trafico 42,22%
Vandalismo 40,56%
Mendicidad 37,22%
Venta ambulante 30,56%
Conflicto con otros vendedores ambulantes 27,78%
Extorsion 16,11%
Otro 1,11%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



Impacto en el bienestar

Existe una amplia percepcién de los pro-
blemas que caracterizan el entorno del centro
urbano, pero éstos no parecen afectar signifi-
cativamente el bienestar de los residentes, ya
que s6lo un 14% manifestd estar insatisfecho
con su ubicacién actual, y sélo un poco mas
del 5% revel6 gran insatisfaccién, con una
proporcion ligeramente més alta en el caso de
los pobres con respecto a los no pobres (16%
y 11%, respectivamente). Sélo una pequefa
minorfa de empresas declaré insatisfaccion
con la ubicacién de sus negocios en el centro
(6,7%). La situacion es distinta para los no
residentes pobres, ya que alrededor del 19%
afirmo estar insatisfecho o muy insatisfecho.
Esto puede considerarse una consecuencia de
la mayor vulnerabilidad de estas personas v,
por consiguiente, de la posibilidad de padecer
mas al enfrentarse a los mismos problemas
que otros grupos social y econémicamente
mas “fuertes”.

Alrededor de una cuarta parte de los ha-
bitantes del centro urbano de Valparaiso dijo
que le gustaria cambiar de lugar de residencia,
cifra que contrasta con el porcentaje de resi-

dentes que expresaron insatisfaccion con el
lugar en el que estaba su casa. Entre los que
pensaban mudarse, alrededor del 41% ase-
gurd sentirse insatisfecho o muy insatisfecho,
porcentaje mucho mas alto que el del resto del
grupo en su conjunto. La proporcién de per-
sonas con deseos de cambiar de residencia
varfa ligeramente entre los dos grupos, pobres
y no pobres (véase el cuadro 4.14).

Cabe destacar que, en cuanto a los no
pobres interesados en mudarse, la percepcion
de que el problema se debe al mal estado de
los edificios es mucho mayor en su caso (56%)
que en el del grupo de residentes no pobres en
su conjunto (27,5%). Similar situacion se pre-
senta en el caso de los residentes pobres que
desean mudarse: la percepcion de algunos pro-
blemas esté significativamente mas difundida
entre ellos de lo que lo estd entre todo el grupo
de residentes pobres en su conjunto. Esto es
cierto por lo que se refiere al mal estado de los
edificios (el 57% frente al 36%), el costo de los
bienes de primera necesidad (53% frente al
36%) y el costo de alquiler de una casa (45%
frente al 23%, respectivamente).

Los altimos dos problemas mencionados
también marcan la diferencia entre los pobres

CUADRO m

Encuestados con planes de mudarse de su lugar actual
(Vivienda, negocio, actividad realizada en la calle)

No residentes  Residentes Residentes
pobres no pobres pobres Empresas
Planea mudarse del lugar actual 25,00% 28,33% 22,50% 1,67%
Planea mudarse a otro lugar en el centro con mejores servicios
(porcentaje de quienes planean mudarse) 82,22% 35,19% 64,71% N/A
Planea mudarse a otro lugar fuera del centro de la ciudad
(porcentaje de quienes planean mudarse) 15,56% 64,81% 35,29% N/A

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



y los no pobres que afirmaron que querian mu-
darse, lo que puede ser unindicio de la relativa
vulnerahilidad econémica de los pobres con
respecto a los otros residentes, asi como tam-
bién un indicador de que los programas que se
proponen revitalizar el centro, al incrementar
el valor de la vivienda, pueden tener efectos
muy negativos en las condiciones de vida de
algunos residentes. Ahora bien, no todos los
encuestados que pensaban mudarse dijeron
que necesariamente abandonarian el centro.
El porcentaje de pobres que queria irse a vivir
fuera de la ciudad era mucho mayor que el de
no pobres, lo cual, de nuevo, podria ser un in-
dicio de su mayor vulnerabilidad econémica.

En cuanto a los no residentes pobres, al-
rededor de un 25% de los encuestados declard
que pensaba cambiar de domicilio, cifra cohe-
rente con el porcentaje de no residentes po-
bres que expresa insatisfaccion con el lugar en
el que vive en la actualidad. De este grupo, el
15% manifestd que estaba pensando mudarse
fuera de la zona del centro urbano.

En cuanto a las empresas encuestadas,
s6lo una de ellas aseverd que planeaba irse del
centro. La consecuencia es que, aunque haya
problemas para llevar adelante un negocio
en el centro urbano, éstos no revisten tanta
importancia para las empresas alli situadas
como para que decidan cambiar de domicilio.
Ademas, a pesar de las dificultades que pueda
haber habido en los Gltimos afios, nada ha sido
lo suficientemente grave para inducir a las em-
presas encuestadas a abandonar el centro, ni
tampoco tan fuerte como para determinar una
variacién negativa en la magnitud del negocio.
Como puede apreciarse en el cuadro 4.15, en

realidad un nmero significativo de empresas
ha experimentado un incremento de su vo-
lumen de negocios.

Las empresas que sufrieron una reduc-
cién del negocio en los dos afios anteriores
a la encuesta eran en promedio un poco mas
pequefias que las demas (con una media de
3,6 empleados, frente a los 4,5 empleados
de las empresas que informaron una mejora
en su negocio) y llevaban en su ubicacion ac-
tual una media de 23 afios (en comparacién
con los 10,73 afios de las empresas que cre-
cieron). De este modo, podria decirse que las
empresas que han padecido mas problemas
econémicos son las menos dinamicas debido
a su antigliedad y dimensiones. Esta obser-
vacion parece coincidir con las percepciones
que las diversas empresas manifestaron en re-
lacién con las principales razones de los re-
cientes cambios econémicos en sus negocios.
En realidad, hay una diferencia considerable
en la valoracién que hacen quienes han expe-
rimentado una reduccién en su negocio y los

CUADRO Situacion econdmica de las
empresas del centro urbano

Empresas que experimentaron una disminucion

de sus negocios 13,33%

Empresas que experimentaron un aumento

de sus negocios 43,33%

Empresas que no experimentaron cambios en

sus negocios 43,33%

Empresas con planes de expandirse al centro urbano | 26,67%

Empresas con planes de expandirse fuera del

centro urbano 10,00%

Empresas con planes de reducir sus negocios en

el centro urbano 1,67%

Empresas sin planes de cambio 61,67%

Fuente: Elaboracion del autor, basada en los datos de las encuestas.



demés. En el caso de los primeros, la principal
causa para el cambio se atribuyé al declive
de los negocios del centro urbano y de la eco-
nomia local o nacional (50%), seguido de la
competencia que representan los vendedores
ambulantes (12,5%). En cambio, en el caso de
las firmas que informaron de un crecimiento
de sus negocios en los dos afios anteriores
a la encuesta, los factores méas importantes
para ese cambio positivo se consideraron vin-
culados a la mejora del servicio a los clientes
(73%), a la gestion (23%) y al trabajo de mar-
keting (23%). Por lo tanto, se puede concluir
que algunos de los problemas que pueden
surgir de la pobreza del centro y del ambiente
general en esta parte de la ciudad estdn mas
difundidos entre las empresas que son menos
dindmicas. No obstante, en general, la exis-
tencia de estos problemas no es lo bastante
significativa para causar dificultades econé-
micas graves a las empresas situadas en el
centro, como se ha demostrado por el limitado
nimero de las que sufren una reduccion de su

volumen de negocios. Ademas, sélo una ter-
cera parte de las empresas declaré que tenia
previsto realizar algunas inversiones en el fu-
turo, ya fuese en el centro o bien fuera de él.
En resumen, tomando como base los
datos de la encuesta, se puede afirmar que las
personas que viven y trabajan en el centro ur-
bano de Valparaiso notan ciertos problemas
y conflictos tipicos relacionados con el desa-
rrollo de dicha zona, sobre todo atinentes al
delito. Como inconveniente de consecuencias
negativas para todos los que viven y trabajan
en el centro, los residentes no pobres padecen
més a causa del deterioro de los edificios en
los que habitan, mientras que los residentes
pobres tienden a verse perjudicados por los
costos econémicos de vivir en el centro ur-
bano. Ademas, las empresas también padecen
por el hecho de tener que alquilar el espacio
donde llevan a cabo sus negocios y por la exter-
nalidad negativa de la pobreza. Sin embargo,
estos problemas no parecen afectar significati-
vamente el desarrollo de sus negocios.
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