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Resumen

En el presente estudio, preparado de conformidad con la resolucion 16/27 del
Consejo de Derechos Humanos, el Comité Asesor examina la situacion de los pobres del
medio urbano y su disfrute del derecho a la alimentacion, ademas de las estrategias para
mejorar su proteccion y las practicas optimas.
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II.

Introduccion

1. En la actualidad, la mitad de la poblacion mundial vive en ciudades, y los pobres
constituyen al menos un tercio de la poblacion urbana. Los pobres del medio urbano
representan una cuarta parte de los pobres del mundo', una proporcién que, con el avance
de la urbanizacion, se prevé que aumente enormemente, lo que convertira la pobreza en un
fendmeno cada vez mas urbano®. La pobreza en el medio urbano también se ha reducido a
un ritmo mas lento que en el medio rural, lo que indica una urbanizacion general de la
pobreza. Cuanto mas alta es la tasa de urbanizacion, mayor es su efecto en la proporcion de
los pobres que viven en las zonas urbanas®. Por tanto, la pobreza en el medio urbano plantea
retos especiales en relacion con los derechos humanos basicos de la poblacion afectada.

2. En su resolucion 16/27, de 25 de marzo de 2011, el Consejo de Derechos Humanos
pidi6 al Comité Asesor que llevara a cabo un estudio detallado sobre las poblaciones pobres
de las zonas urbanas y su disfrute del derecho a la alimentacion, en particular estrategias
para mejorar su proteccion y practicas optimas. En el octavo periodo de sesiones del
Comité Asesor, el grupo de redaccion sobre el derecho a la alimentacion, integrado por José
Bengoa Cabello, Chinsung Chung, Latif Hiiseynov, Jean Ziegler y Mona Zulficar, prepar6
un estudio preliminar (A/HRC/AC/8/5)*.

3. En su octavo periodo de sesiones, celebrado en febrero de 2012, el Comité Asesor
aprobd por consenso la recomendacion 8/2, en la que acogié con beneplacito el estudio
preliminar sobre el tema la promocion de los derechos humanos de los pobres del medio
urbano: estrategias y mejores practicas y encomendo al grupo de redaccion sobre el derecho
a la alimentacién que terminara el mencionado estudio para presentarlo al Comité Asesor
en su noveno periodo de sesiones. En su noveno periodo de sesiones, el Comité Asesor
analizo el estudio definitivo del grupo de redaccion (A/HRC/AC/9/3) y pidid al grupo de
redaccion que lo ultimara a la luz de dicho analisis, con el fin de presentarlo al Consejo de
Derechos Humanos en su 22° periodo de sesiones.

Causas de la pobreza en el medio urbano

Urbanizacion e infraestructura deficiente

4. Una caracteristica que define la pobreza urbana contemporanea es que los pobres del
medio urbano se concentran, y se prevé que seguiran concentrandose, en los paises de
ingresos bajos y medios: el 80% de la poblacion mundial de pobres del medio urbano vive
en paises en desarrollo’, y la tasa mas alta de crecimiento urbano seguira registrandose en el
mundo en desarrollo. En 2030, el 93% de la poblacion urbana del mundo estara en los
paises en desarrollo, y el 80%, solo en Africa y Asia®. No obstante, la capacidad de las
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Judy L. Baker, "Urban poverty: a global view", Urban Papers, UP-5 (Washington, D.C., Banco
Mundial, 2008), pag. 1.

En 2025, dos tercios de los habitantes de la Tierra viviran en zonas urbanas. Departamento de
Asuntos Economicos y Sociales, Division de la Poblacion, 2009.

Martin Ravaillon, "On the Urbanization of Poverty", Policy Research Working Paper, N° 2586
(Washington, D.C., Banco Mundial, 2001), pag. 8.

El grupo de redaccion sobre el derecho a la alimentacion desea dar las gracias a Chanmi Kim y
Sunkyo Im por la importante contribucion que aportaron durante la redaccion del presente estudio, asi
como al Mouvement Mondial des Méres International/Make Mothers Matter International por sus
valiosas observaciones.

Baker, "Urban poverty", pag. 2.

Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA), Estado de la poblacion mundial 2007: liberar
el potencial del crecimiento urbano (2007), pag. 8.
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ciudades para ofrecer infraestructura y servicios basicos no ha avanzado al mismo ritmo
que la urbanizacion’. En 2001, cerca del 78% de la poblacion urbana de los paises menos
adelantados vivia en tugurios, en comparacion con el 6% en los paises desarrollados®.

5. La pobreza urbana en los paises en desarrollo es desproporcionada porque, en la
actualidad, la urbanizacion se extiende a un ritmo y a una escala diferentes a los de las
fuerzas que configuraron las ciudades del mundo desarrollado de hoy. La tendencia actual,
que el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas describe como la segunda ola de la
urbanizacion, es mas rapida y de mayor calado que el crecimiento urbano que tuvo lugar en
Europa y en América del Norte. La primera ola fue relativamente gradual y se produjo en
un periodo de mas de 200 afios, entre aproximadamente 1750 y 1950. En dos siglos, una
poblacion urbana de 15 millones de habitantes, que representaba el 10% del total, aumento
hasta los 423 millones, es decir, el 52% de la poblacién total. Por el contrario, la ola actual
de urbanizacion es relativamente rapida y voluminosa. La poblacion urbana del mundo en
desarrollo seguird creciendo y pasard de 309 millones en 1950 (aproximadamente el 18%
de la poblacion total) a una cifra prevista de 3.900 millones en 2030 (aproximadamente
el 56%). Las investigaciones indican que gran parte del crecimiento urbano que se ha
producido corresponde a ciudades pequefias del mundo en desarrollo’.

B. Globalizacion y desarticulacion de las comunidades rurales

6. La creciente integracion de las economias del mundo ha hecho que sean tanto las
ciudades grandes como las pequeiias las principales beneficiarias del crecimiento y de las
oportunidades'’; y, dado que los empleos surgen en donde hay actividad econdémica, la
gente va a las ciudades con la esperanza de conseguir un trabajo. Sin embargo, la
globalizacion ha afectado negativamente a los pobres del medio urbano, a menudo
exacerbando las desigualdades, dificultando la buena gestion publica y debilitando el estado
de derecho, en particular ante la mayor dificultad para controlar el flujo internacional de
estupefacientes y articulos ilicitos'".

7. La transformacion de pequeflas explotaciones agricolas en plantaciones de cultivos
comerciales ha sido un elemento mas para hacer salir de las comunidades rurales a muchos de
sus miembros y empujarlos hacia las zonas urbanas'?. Las comunidades rurales también son
particularmente vulnerables a las amenazas que representa el cambio climatico (inundaciones,
tormentas tropicales, sequias y otros desastres naturales), que ponen constantemente en
peligro los medios de subsistencia de 1.300 millones de personas actualmente dedicadas a la

Véase Pietro Garau y otros, A Home in the City: Task Force on Improving the Lives of Slum
Dwellers (Londres, Earthscan, 2005).

El Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Hébitat) define un
tugurio como una vivienda que adolece de alguna o de todas las caracteristicas siguientes: acceso
inadecuado a instalaciones de agua; acceso inadecuado a instalaciones sanitarias; hacinamiento (tres o
mas personas por habitacion), viviendas construidas con materiales no duraderos; e inseguridad en la
tenencia (falta de pruebas documentales que garanticen la tenencia o protejan efectiva o
presuntamente contra desalojos).

UNFPA, Estado de la poblacion mundial 2007, pag. 7. Véase también Deniz Baharoglu y Christine
Kessides, "Urban poverty", en A Sourcebook for Poverty Reduction Strategies, vol. 2, cap. 16
(Washington, D.C., Banco Mundial, 2002), pag. 127.

10 UNFPA, Estado de la poblacién mundial 2007, pag. 8.

Véase James Holston y Arjun Appadurai, "Cities and Citizenship", Public Culture, vol. 8, N°2, N° 19
(1996).

State of the World's Indigenous Peoples (publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta 09.VI.13),
pags. 229 y 230.
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agricultura de subsistencia'®. Esa vulnerabilidad puede acabar desarticulando las comunidades
rurales y obligando a sus habitantes a migrar a las ciudades en busca de oportunidades.

Deficiente planificacion urbana y falta de buena gobernanza

8. Aproximadamente el 72% de la poblacion urbana del Africa Subsahariana y el 57%
de la del sur de Asia habita barrios marginales, y el crecimiento urbano de los paises en
desarrollo consiste en su mayoria de personas pobres. A pesar de esa sobrerrepresentacion
de los habitantes de barrios marginales, los planes urbanisticos de los paises en desarrollo
rara vez tienen en cuenta las necesidades de esas personas y en gran medida se configuran y
redefinen béasicamente de acuerdo con las influencias politicas de las sociedades
inmobiliarias, con infraestructuras a gran escala disefiadas para atender las necesidades de
la actividad econdémica y siguiendo las exigencias y preferencias de los grupos de ingresos
medios y altos'. Las autoridades de las ciudades también aumentan esos riesgos al aplicar
politicas urbanisticas que incluyen frecuentemente inversiones extranjeras. Las politicas
urbanisticas incrementan a menudo el riesgo de inundaciones repentinas, ya que esas
politicas se elaboran y se llevan a cabo, generalmente, sin la participacion de los pobres del
medio urbano, lo que a su vez da lugar al desplazamiento de esas personas".

9. Las autoridades del Estado suelen hacer dejacion de su responsabilidad de dar una
respuesta eficaz a las necesidades locales de manera participativa, transparente y con
rendicion de cuentas'®. Aunque, en teoria, las ciudades ofrecen un mayor acceso a los
centros de poder politico, esas autoridades no aprovechan el crecimiento para realizar un
buen gobierno y prestar servicios a los hogares. No se revisan las politicas vigentes, ni se
aplican las recientemente aprobadas, para contrarrestar la presion que el crecimiento de la
poblacion ejerce sobre la capacidad para prestar servicios y corregir las insuficiencias de la
gobernanza urbana. La corrupcion y las normativas farragosas también causan diversas
privaciones en las ciudades, como las infraestructuras y los servicios ambientales
inadecuados, un acceso limitado a la escuela y la atencion de la salud, y la exclusion
social'’.

Peligros naturales y cambio climatico

10.  Los pobres del medio urbano a menudo se asientan en zonas en que existe un mayor
riesgo de inundaciones, corrimientos de tierras y otros desastres, donde la escasez de
recursos y de redes de seguridad hacen que las labores de rescate sean mas dificiles. La
exposicion a situaciones que ponen en peligro la vida —como ciclones, inundaciones,
aludes de lodo y terremotos— complican y agravan atin mas la pobreza de las ciudades. Al
combinarse con una vulnerabilidad particular, estos peligros pueden convertirse en
desastres. Hay algunos acontecimientos que por su magnitud merecen este calificativo. Pero
hay otros bastante mas frecuentes y que afectan a muchas mas familias y nifios y, sin
embargo, no se consideran desastres porque se desarrollan lentamente y su escala no es tan
impactante. Sin embargo, son tan devastadores que trastornan las vidas de la gente; por
ejemplo, las lluvias torrenciales que inundan las viviendas y destruyen los enseres y las
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Véase Economics of Climate Adaptation Working Group, Shaping Climate-Resilient Development:
A Framework for Decision-Making (2009).

George Martine, "Preparing for Sustainable Urban Growth in Developing Areas", en Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas, Population Distribution, Urbanization,
Internal Migration and Development: An International Perspective” (2011).

Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres.

UNFPA, Estado de la poblacion mundial 2007, pag. 67.

Baharoglu y Kessides, "Urban Poverty", pag. 109.
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I11.

pertenencias, las sequias prolongadas que agotan el ya precario suministro de agua, o las
olas de calor que convierten las chozas en verdaderos hornos'®.

11.  El cambio climatico también afecta a la seguridad alimentaria y la nutricién con
efectos nutricionales directos, como cambios en las cantidades de consumo y en el propio
consumo, y efectos en los medios de vida, como cambios en las oportunidades de empleo y
en el costo de la adquisicion de una nutricion adecuada. El cambio climatico puede afectar
a cada una de esas dimensiones, en especial a causa de la vulnerabilidad biofisica y social®.
El clima afecta a la seguridad alimentaria y la nutricién al reducir los ingresos de la
producciéon animal, los rendimientos de los cultivos alimentarios y comerciales y la
productividad de los bosques, y al modificar las poblaciones acuaticas y aumentar la
incidencia de las enfermedades infecciosas. Segun el Informe sobre la situacion nutricional
mundial mas reciente: la demanda de biocombustibles puede reducir la extension de las
tierras dedicadas a cultivos alimentarios y aumentar el riesgo de practicas de produccion
nocivas y de degradacion del medio ambiente. Reducir la desigualdad entre los géneros es
una parte importante de la solucién al hambre en el mundo®.

Condiciones y derechos humanos de los pobres
del medio urbano

Derecho a la alimentacion

12.  Los bajos ingresos, el desempleo, la volatilidad de los precios de los alimentos y la
consiguiente incapacidad para acceder a un suministro adecuado de alimentos sanos y
nutritivos amenazan la seguridad alimentaria y nutricional®". E1 97% de los hogares urbanos
son compradores netos de alimentos; sin embargo, los residentes urbanos tienden a pagar
precios mas altos que incorporan el costo del transporte a lo largo de las complejas cadenas
de distribucién®. La dependencia de la poblacioén urbana pobre de los ingresos en efectivo
aumenta al mismo tiempo que disminuye su dependencia de los recursos naturales que la
rodean. Por lo tanto, el acceso adecuado a recursos de produccion de alimentos y a formas
saludables de adquirir alimentos basicos es crucial para su seguridad alimentaria. La
reciente crisis alimentaria no solo afectdé desproporcionadamente a los pobres del medio
urbano, sino que también mostrd la necesidad imperiosa de reducir su dependencia de los
alimentos importados y su vulnerabilidad a los precios de los alimentos®. Como
consecuencia del fuerte aumento del precio de los alimentos registrado a partir de 2006*, el
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UNICETF, El Estado Mundial de la Infancia 2012: Nifias y nifios en un mundo urbano (2012), pag. 45.
Véase Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutricion, Food Security and Climate
Change: A Report by the High Level Panel of Experts on Food Security and Nutrition (Roma, 2012).
Comité Permanente de Nutricion (SCN), 6th Report on the World Nutrition Situation: Progress in
Nutrition (2010), pag. 77.

Véase ibid.

Veéase Alberto Zezza y Luca Tasciotti, "Urban Agriculture, poverty, and food security: Empirical
evidence from a sample of developing countries", en Food Policy, vol. 35, N° 4 (2010).

Estudio preliminar del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos sobre la discriminacion en
el contexto del derecho a la alimentacion, A/HRC/13/32, parr. 30.

Por ejemplo, en 2010, una serie de fendmenos meteoroldgicos, junto con las consiguientes tensiones
comerciales y restricciones a la exportacion, comportaron una disminucion de la oferta de alimentos y
la duplicacion de los precios mundiales del trigo entre junio de 2010 y el fin del afio. Los precios
mundiales del maiz también se elevaron alrededor del 73% en el semestre posterior a junio de 2010.
Véase Armando Mendoza y Roberto Machado, "The escalation in world food prices and its
implications for the Caribbean", Caribbean Development Report, vol. 2 (Comision Econémica para
América Latina y el Caribe, 2009).
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nimero de personas que padecen hambre en el mundo ha aumentado a mas de
1.000 millones®. Los precios de los alimentos tienen los efectos directos mas acusados en
la pobreza porque muchos hogares pobres dependen de los ingresos agricolas y dedican una
mayor proporcion de sus gastos a la adquisicion de alimentos. El alza de los precios de
alimentos registrada en 2010 puede haber supuesto un aumento del nimero de pobres de
43,7 millones a nivel mundial y haber afectado de manera desproporcionada a quienes ya
eran pobres®. La oferta de biocombustibles, la fluctuacioén de los precios del petrdleo y la
adopcion de politicas de respuesta inapropiadas ejercen presion sobre los precios de los
productos basicos y aumentan su volatilidad®’.

13.  Dado que los pobres del medio urbano dependen casi por completo de las
transacciones en efectivo para obtener alimentos, los precios altos de los alimentos los
obligan a recurrir a alternativas con escaso o ninglin valor nutritivo®™. El derecho a la
alimentacion que se ha definido mas arriba incluye no solo el acceso a una ingesta calorica
suficiente, sino también a alimentos adecuados desde el punto de vista nutricional. Las
personas privadas de forma crénica de los nutrientes esenciales padecen malnutricion
(a menudo denominada el hambre oculta), lo que las hace mas vulnerables a las
enfermedades. Los pobres del medio urbano tienen una nutricion inadecuada, ya que en las
zonas urbanas hay una tendencia creciente a consumir alimentos precocinados o procesados
que tienen un mayor aporte caldrico pero menos micronutrientes”. Varios riesgos
relacionados con la nutricién se ven particularmente exacerbados en el medio urbano®.
Ademas, los hogares afectados no suelen aplicar estrategias de supervivencia para mitigar
el deterioro de su seguridad alimentaria y su nutriciéon y el aumento del gasto en alimentos.
Los sistemas de redes de proteccion tampoco los ayudan mucho®'.

14.  El derecho a la alimentacion se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio... tiene
acceso fisico y econdmico, en todo momento, a la alimentacion adecuada o a medios para
obtenerla®. También engloba el derecho a tener acceso, de manera regular, permanente y
libre, sea directamente, sea mediante compra por dinero, a una alimentacion cuantitativa y
cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las tradiciones culturales de la
poblacién a que pertenece el consumidor y garantice una vida siquica y fisica, individual y
colectiva, libre de angustias, satisfactoria y digna®. La fragil seguridad alimentaria de los
pobres del medio urbano y la baja calidad de los alimentos ponen en peligro su ejercicio de
ese derecho.
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Véase Banco Mundial, "Food Price Watch" (Washington, D.C., 2012) e Instituto Internacional de
Investigacion sobre Politicas Alimentarias (IFPRI), "Living in the City: Challenges and Options for
the Urban Poor" (2002).

Maron Ivanic, Will Martin y Hassan Zaman, "Estimating the Short-Run Poverty Impacts of the
2010-11 Surge in Food Prices", Policy Research Working Paper, N° 5633 (Washington, D.C., Banco
Mundial, 2011), pag. 11.

Véase Banco Mundial y otros, "Price Volatility in Food and Agricultural Markets: Policy Responses"
(Washington, D.C., 2011).

Véase IFPRI, "Living in the City".

Los estudios realizados en el Camertin y en la Republica Unida de Tanzania muestran considerables
diferencias en los patrones de consumo de alimentos entre las poblaciones urbanas y las poblaciones
rurales, especialmente en la mayor cantidad de almidon, azicares, grasas y sal que consumen los
habitantes de las ciudades en comparacion con la dieta rica en fibra y micronutrientes de los
habitantes de las zonas rurales. Véase Gina Kennedy, "Food security in the context of urban
sub-Saharan Africa", presentado para el foro de Internet FoodAfrica (2003).

Véase SCN, 6th Report.

Banco Mundial, "Food Price Watch".

Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion general N° 12 (1999) sobre el
derecho a una alimentacion adecuada, parr. 6.

Informe del Relator Especial sobre el derecho a la alimentacion al Consejo de Derechos Humanos,
A/HRC/7/5, parr. 17.
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B.

Derecho al trabajo

15.  El desempleo y el subempleo son comunes entre los pobres de las zonas urbanas, y
la mayoria de esas personas trabajan en el sector no estructurado. Como consecuencia de
ello, muchos pobres del medio urbano se ven afectados por el desempleo, el subempleo,
bajos salarios, falta de seguridad social, condiciones de trabajo insalubres y muy poca
proteccion contra el desempleo. Un estudio realizado por el Banco Mundial en 2007 puso
de manifiesto que el desempleo entre los hombres pobres de Dhaka era dos veces superior
al de los hombres que no eran pobres. Esas cifras eran incluso superiores en el caso de las
mujeres: el 25% de las mujeres pobres estaban desempleadas, frente al 12% de las mujeres
que no lo eran*. Las cualificaciones de los pobres de las zonas urbanas son también
desproporcionadamente bajas; el 70% de los adultos pobres del medio urbano estd poco
cualificado, en contraposicion al 50% del conjunto de la fuerza laboral urbana®. Por su
escasa cualificacion, muchos de los pobres de las zonas urbanas tienen que trabajar en
empleos inestables, con un bajo salario. Esos trabajos temporales y no declarados pueden
variar de una estacion a otra, y los salarios también tienden a variar en consecuencia.

16.  La Declaracion Universal de Derechos Humanos establece el derecho basico de
todas las personas al trabajo, a la libre eleccion de su trabajo, a condiciones equitativas y
satisfactorias de trabajo y a la proteccion contra el desempleo. También dispone que toda
persona tiene derecho, sin discriminacion alguna, a igual salario por trabajo igual, y que
toda persona que trabaja tiene derecho a una remuneracion equitativa y satisfactoria, que le
asegure, asi como a su familia, una existencia conforme a la dignidad humana y que sera
completada, en caso necesario, por cualesquiera otros medios de proteccion social. Las
condiciones de los pobres del medio urbano muy pocas veces son suficientes para gozar de
esa calidad de vida.

Derecho a la educacion

17.  El derecho al trabajo esta estrechamente vinculado con el derecho a la educacion; sin
embargo, la tasa de escolarizacion de los pobres del medio urbano estd disminuyendo en
muchos lugares™. El escaso acceso a una educacion de calidad no solo significa que los
pobres del medio urbano no pueden adquirir las habilidades necesarias para lograr un
empleo mas estable y mejor remunerado, sino que también explica las diferencias en los
salarios’’. Estos patrones también pueden ser generacionales; los padres con baja
cualificacion y escasa educacion son menos capaces de brindar a sus hijos oportunidades de
asegurarse una vida adulta alejada de la pobreza®.

18.  Las familias pobres de las zonas urbanas tienen un escaso acceso a una educacion de
calidad a causa de diversos factores comunes. En primer lugar, a pesar de la gratuidad de la
escolarizacion, algunos costos indirectos, como los uniformes, los libros de texto y el
material escolar, suelen ser prohibitivos para los hogares con medios econémicos muy
limitados. En segundo lugar, el paso de la escuela primaria a la secundaria es reducido,
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puesto que muchos nifios abandonan la escuela para trabajar y contribuir asi a la economia
familiar, lo que pone de manifiesto las dificiles decisiones econdémicas que las familias
pobres de las zonas urbanas se ven obligadas a tomar®”. En tercer lugar, muchas
comunidades urbanas pobres simplemente no tienen acceso a instalaciones escolares
suficientes. Un estudio realizado en el barrio marginal de Kibera, en Nairobi, mostr6é que,
aunque habia 14 escuelas primarias gratuitas a las que podia accederse a pie, los centros
solo podian dar cabida a 20.000 de los mas de 100.000 nifios en edad escolar de la zona™.
En cuarto lugar, aunque se disponga de escuelas, a menudo existen riesgos para ir y venir
de la escuela, especialmente en las zonas urbanas pobres, o en la propia escuela, como los
riesgos de maltrato y abusos sexuales*'. Por ultimo, la calidad de la educacién a la que
pueden acceder las comunidades urbanas pobres suele ser muy inferior; en algunos casos, la
mala calidad de las instalaciones escolares y de la ensefianza es un factor clave en la
decision de las familias de sacar a sus hijos de la escuela®’. Esas dificultades también
afectan desproporcionadamente a las nifias.

19.  La educacidén es, al mismo tiempo, un derecho humano y un medio indispensable
para ejercer otros derechos humanos. Es un derecho del dmbito de la autonomia de la
persona y el principal medio que permite a adultos y menores marginados econémica y
socialmente salir de la pobreza y participar plenamente en sus comunidades®. Para muchos
de los pobres de las zonas urbanas, sin embargo, la desigualdad en el acceso a una
educacion de calidad dificulta el ejercicio de este derecho y, por extension, su capacidad
para asegurarse una vida sin pobreza a ellos mismos y a las generaciones siguientes.

Derecho a una vivienda adecuada

20. Las pautas de crecimiento de la poblacion urbana indican que los pobres se
concentran en las zonas menos deseadas, con el consiguiente aumento de su vulnerabilidad
al riesgo de enfermedad, desastres e inseguridad. Los pobres de las zonas urbanas "se
enfrentan cotidianamente con los mismos problemas que los pobres de las zonas rurales,
con la circunstancia agravante de vivir hacinados y a menudo en condiciones de vida
insalubres"*. Alrededor de un tercio de la poblacién urbana de los paises en desarrollo
——cerca de 1.000 millones de personas— viven en barrios marginales. En Africa, la
proporcion asciende al 71% aproximadamente, y en el Asia Meridional al 59%™*. El nimero
de habitantes de barrios marginales en todo el mundo ascenderd a 2.000 millones de
personas en los proximos 30 afios si no se adoptan medidas firmes o concretas para frenar
esa tendencia®.

21.  Dado que los pobres del medio urbano muy rara vez suelen ser propietarios de las
tierras o las viviendas en que residen, a menudo tienen que enfrentarse al riesgo constante
de ser desahuciados, estan expuestos a abusos por el caracter informal de sus contratos de
alquiler, tienen mayores dificultades para obtener créditos y no pueden utilizar su casa para
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realizar actividades generadoras de ingresos*’. Gran parte de ello se debe a la escasez de
politicas que favorezcan a los pobres en lo relativo a la urbanizacion, entendida esta como
patrén permanente que requiere su aceptacion e integracion en las estrategias de desarrollo
urbano. Existe cierta reticencia a integrar a las comunidades pobres en el conjunto de la
ciudad, y especialmente a oficializar los asentamientos irregulares, proporcionarles una
infraestructura basica o mejorar la legislacion relativa a la tenencia.

22.  La Declaracion Universal de Derechos Humanos proclama que "toda persona tiene
derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el
bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios". El derecho a una vivienda adecuada incluye la seguridad de
la tenencia, el acceso a servicios e infraestructura, la habitabilidad, unos gastos soportables,
un lugar incluyente y la adecuacion cultural*®. Para los pobres del medio urbano, lograr una
vivienda adecuada que cumpla con esos criterios y, por ende, les permita gozar de ese nivel
de vida es todo un reto®.

Derecho a la salud

23.  Los riesgos en materia de salud que enfrentan los pobres del medio urbano son a
veces peores que los de las zonas rurales®. Los asentamientos urbanos pobres suelen
formarse en el centro de las ciudades, cerca de zonas que no son seguras desde el punto de
vista ambiental, como vertederos o emplazamientos industriales®, en donde una inadecuada
infraestructura de abastecimiento de agua y saneamiento, junto con condiciones de agudo
hacinamiento, expone especialmente a esas personas a sufrir problemas de salud (en
particular, enfermedades infecciosas, respiratorias y diarreicas). Las tasas de prevalencia
del VIH/SIDA también son muy altas en las zonas urbanas, y en algunas ciudades superan
el 50%. A pesar de que el acceso a la atencion de la salud es mejor en las ciudades, las tasas
de morbilidad y mortalidad de quienes viven en barrios marginales pueden ser incluso
superiores a las de los habitantes de las zonas rurales®.

24.  La pobreza en las zonas urbanas se suma al problema de la degradacién ambiental,
ya que la mala calidad del agua y del aire constituye un riesgo especialmente agudo y
generalizado. Los pobres del medio urbano a menudo estan expuestos a niveles elevados de
contaminacion atmosférica como consecuencia del transito y la industria. Los
contaminantes y particulas en suspension en el aire se han vinculado a la apariciéon de
enfermedades respiratorias, especialmente en ciudades de América Latina y Asia®.
También se cree que la contaminacion del aire en los lugares cerrados provocada por el uso
intensivo que hacen los pobres del medio urbano de combustibles sélidos, hornillos y
fogatas, junto con la insuficiente ventilacion de sus deficientes viviendas, contribuye de
forma considerable a aumentar la incidencia de infecciones respiratorias agudas y
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neumopatias obstructivas crénicas entre esas personas™’. Las familias pobres de las
ciudades suelen depender mas de estas formas de combustible para iluminar y cocinar que
las familias de ingresos mads altos.

25.  Los asentamientos en que viven los pobres del medio urbano suelen carecer de
acceso al suministro de agua y a infraestructuras de saneamiento. Sus comunidades no estan
conectadas a la red oficial de suministro y dependen de distribuidores privados de agua a
pequeiia escala. Como consecuencia de ello, la mayoria de los habitantes de los barrios
marginales de las ciudades tienen que pagar varias veces mas por estos bienes que sus
conciudadanos con ingresos mas altos, no solo en términos absolutos, sino también como
porcentaje de los gastos del hogar. En Nairobi, los residentes de asentamientos irregulares
pagan entre cinco y siete veces mas por unidad de agua que la tarifa oficial cobrada a los
hogares con acceso a la red oficial de abastecimiento de agua®™. En la Argentina, el 16% del
gasto de los hogares pobres de las zonas urbanas se destina a servicios publicos, frente a tan
solo el 11% destinado por el 25% mas rico®®. Para los residentes de Kibera, en Kenya, el
tiempo de espera para poder acceder a los grifos comunales supera, en promedio, una hora,
y es mucho mayor en los periodos de sequia®’. Seglin un estudio realizado en 47 paises, el
precio medio del agua en estos casos es entre 1,5 y 12 veces superior al que se paga por el
agua de la red oficial de suministro®™. Ademds, la calidad del agua procedente de esas
fuentes no suele vigilarse.

26.  Aun cuando los pobres del medio urbano tienen acceso a servicios de saneamiento
adecuados, la mayoria de esas instalaciones son compartidas, lo cual aumenta la
probabilidad de una rapida propagacion de enfermedades. Por ejemplo, segiin un estudio
realizado por el UNICEF en 2012, el 52% de los residentes urbanos de Accra comparten
una instalacion publica, el 12% la comparten con, al menos, otras cinco familias y el 11% la
comparten con hasta cinco familias. De hecho, solo el 11% de la poblacién tiene acceso a
una instalacién de saneamiento privada y de calidad®.

27.  Los niflos son particularmente vulnerables a un riesgo mayor de enfermedad y
desnutricion a causa de un acceso inadecuado a agua potable y a servicios de saneamiento.
Los nifios que viven en las zonas urbanas pobres enfrentan riesgos significativos para su
salud aun cuando disponen de servicios en las proximidades de su casa. En muchos paises,
los nifios pobres de las ciudades enfrentan riesgos para la salud similares o peores que los
nifios pobres de las zonas rurales en lo que respecta a su relacion estatura-peso y a la
mortalidad de los nifios menores de 5 afios®.

28.  Ladolorosa ironia es que, mientras que en las zonas urbanas se puede disfrutar de un
mejor acceso a los servicios de salud en comparacion con las zonas rurales, esos servicios
son prohibitivamente caros para los pobres de las ciudades. En la mayor parte del mundo en
desarrollo, los servicios de salud de las zonas urbanas suelen aplicar un sistema de pago por
servicio prestado, lo que hace prohibitivo el acceso seguro a estos servicios para los pobres
de las zonas urbanas. Sin embargo, aun en los casos en que existen subvenciones para
eliminar el obstaculo de los costos, el sistema suele seguir siendo inaccesible para los
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pobres del medio urbano, que tienen dificultades para cumplimentar los tramites. Ademas,
la marginacién espacial y social de los pobres del medio urbano afecta su utilizacion de los
servicios de salud, hasta el punto de que muchos de los que prestan estos servicios se han
acostumbrado a que los usuarios pobres solo acudan a recibir tratamiento en casos de
gravedad, no sigan los tratamientos para ahorrar en medicinas y en ocasiones se muestren
reticentes a recurrir en mayor medida a estos servicios®'.

29.  Aparte de esos indicadores relativos a la salud fisica, cada vez hay mas pruebas de
una mayor incidencia de las enfermedades mentales, en particular depresiones y ansiedad,
entre los pobres de las zonas urbanas que entre sus conciudadanos con ingresos mas altos.
Las hipdtesis actuales apuntan a una relacion entre la enfermedad mental y el estrés que
supone luchar por la supervivencia en entornos de marginacion, carencia y, a menudo,
violencia®.

30. La salud es un derecho humano® definido por la Organizacién Mundial de la Salud
como "un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no solamente la ausencia
de afecciones o enfermedades... el goce del grado maximo de salud que se pueda lograr es
uno de los derechos fundamentales de todo ser humano sin distincién de raza, religion,
ideologia politica o condicion econdmica o social". El derecho humano al agua potable y el
saneamiento se deriva del derecho a un nivel de vida adecuado y estd indisolublemente
asociado al derecho al mas alto nivel posible de salud fisica y mental, asi como el derecho a
la vida y la dignidad humana®. Esos derechos de los pobres del medio urbano se ven
amenazados por los peligros ambientales y por el acceso inadecuado al agua y a los
servicios de saneamiento y salud.

Derecho a la seguridad, la inclusion, la no discriminacion
y la participacion politica

31.  Los pobres de las zonas urbanas padecen exclusion econdmica, social y politica. El
estigma y la discriminacion consiguientes son caracteristicas de la vida cotidiana de
muchos habitantes de barrios marginales®. Los nifios son especialmente conscientes de la
dureza de las condiciones y del deterioro en el que viven, que consideran un reflejo
vergonzoso de su propia valia®. Las investigaciones indican que este estigma se pone de
manifiesto en las entrevistas de trabajo y las oportunidades de empleo, en las que se
discrimina a los pobres en razén de la zona en que viven. Asi, los resultados de un estudio
realizado en Francia sefialaron que los solicitantes de empleo que vivian en zonas de bajos
ingresos tenian menos posibilidades de ser seleccionados para realizar entrevistas de trabajo
que los procedentes de zonas de ingresos mas altos®’. De manera aniloga, un estudio
realizado en Rio de Janeiro reveld que el hecho de vivir en un barrio marginal constituia
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una barrera mayor para conseguir un empleo que el género o el origen étnico®. Esas
condiciones también pueden dar lugar a agitaciones sociales.

32.  Los pobres del medio urbano quedan generalmente excluidos de los procesos de
adopcion de las decisiones que los afectan. Puesto que los pobres del medio urbano estan
especialmente desfavorecidos en lo que respecta a la salud y a las oportunidades de
educacion, trabajo y participacion en la vida politica, su exclusion dificulta su capacidad
para influir en las politicas que podrian mejorar su vida, exigir responsabilidades a las
autoridades politicas y aportar sus valiosos conocimientos a las actividades de desarrollo®.
Esa exclusion es atin mayor en el caso de los no ciudadanos y de los trabajadores migrantes
e indocumentados, que también tienen muy pocos derechos y un escaso acceso a los
servicios.

33.  Varios factores contribuyen a marginar la opinidn politica y la participacion civica
de los pobres del medio urbano. En primer lugar, el hecho de que los gobiernos no presten
la debida atencion a las necesidades de estas comunidades, como demuestran las carencias
existentes en los servicios basicos, hace que la relacion entre ambos se deteriore y refuerza
la idea de que los pobres de las zonas urbanas no son ciudadanos de pleno derecho de las
ciudades en las que viven”. En segundo lugar, existe una patente reticencia a tener en
cuenta las necesidades de los habitantes pobres de las ciudades en las politicas urbanas
generales, en ocasiones debido a una comprension insuficiente del alcance de la pobreza
urbana, y otras veces porque el problema se aborda de manera equivocada’. Por tltimo,
algunas ciudades han adoptado medidas para tener en cuenta la voz politica de los
habitantes pobres de las ciudades en el proceso de adopcion de decisiones, pero siguen
siendo la excepcion, y no la regla, en un contexto en que los simples votos no bastan para
lograr un cambio sostenido y estructural que beneficie a los pobres del medio urbano™.

34.  La marginacion politica entraia también que los pobres se encuentren a menudo en
una situacion de mayor inseguridad y violencia, ya que los servicios de policia y de orden
plblico no suelen estar presentes en las zonas en que se concentran los pobres”; por lo
tanto, la violencia y la delincuencia en las comunidades pobres del medio urbano tienden a
ser mayores. También en este ambito, los efectos de la globalizacion se ven de manera
desproporcionada en los pobres del medio urbano, ya que las redes internacionales de
trafico de estupefacientes y otras redes ilicitas parecen prosperar en las zonas con una débil
gestion pablica™.

35.  El derecho a la participacion politica estd consagrado en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos: "toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais,
directamente o por medio de representantes libremente escogidos" y "la voluntad del
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pueblo es la base de la autoridad del poder publico". Para los pobres que viven en zonas
urbanas, el derecho a la participacion politica estd estrechamente relacionado con las
practicas de gestion publica de las ciudades. El Programa de Habitat define la gestion
publica como los mecanismos, procesos e instituciones mediante los que los ciudadanos y
grupos expresan sus intereses, ejercen sus derechos, cumplen sus obligaciones y tratan de
resolver sus diferencias, y establece que la buena gestion publica de las ciudades se
caracteriza por los principios de la sostenibilidad, la subsidiariedad, la equidad, la
eficiencia, la transparencia y la rendicion de cuentas, la participacion civica y ciudadana, y
la seguridad™. Esas caracteristicas no se aplican a la realidad politica de la mayoria de las
comunidades urbanas pobres, que todavia no gozan plenamente de sus derechos ni
mantienen una relacion responsable, transparente e incluyente con las autoridades.

IV. Situacion de los grupos mas vulnerables

A. Mujeres y nifias

36.  Las mujeres y las nifias enfrentan grandes dificultades, incluida su marginacién por
una brecha de género en la educacion, el empleo, la seguridad, la salud y la participacion
politica. En general, las tasas de escolarizacion en las zonas urbanas pobres han disminuido,
y se observa una desigualdad entre los logros educativos de los nifios y las nifias™. Las
normas sociales que van en perjuicio de las nifias, como las expectativas en lo que se refiere
a su funcion doméstica en el hogar, los matrimonios precoces y la limitacion de su libertad
de movimientos, son obstaculos para su educacion, especialmente en los casos en que los
ingresos familiares son escasos’”.

37.  En 2010, el 56,3% de los varones jovenes de todo el mundo formaban parte de la
fuerza de trabajo, en comparacion con el 40,8% de las mujeres jovenes. Las mujeres
jovenes tienen mayores dificultades para acceder a los puestos de trabajo, ademas de una
tasa de desempleo mas alta que la de los varones jovenes. Cuando tienen trabajo, las
mujeres jovenes también suelen ocupar puestos inestables, a tiempo parcial y peor
remunerados’. Las condiciones en que viven los pobres de las zonas urbanas tienen
también una dimension adicional de género, ya que sobre las mujeres recac de manera
desproporcionada una carga adicional de trabajo no remunerado. Al realizar la mayor parte
de las actividades reproductivas y de cuidado de otros miembros de la familia, las mujeres
se ven especialmente afectadas por un acceso limitado a los servicios basicos, las
infraestructuras esenciales, el agua, los servicios de saneamiento y una vivienda adecuada,
y por restricciones a su movilidad. Esas limitaciones contribuyen a aumentar la carga que
representa el trabajo no remunerado como la limpieza, la preparacion de la comida y el
cuidado de los nifios, los ancianos y los enfermos, con el consiguiente agravamiento de las
desventajas basadas en el género. Lamentablemente, este problema de "pobreza de tiempo"
de las mujeres no ha sido afrontado debidamente por los responsables de la formulacion de
politicas™.

> ONU-Habitat, "The Global Campaign on Urban Governance: Concept Paper", segunda ed.
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38.  Las mujeres de las comunidades urbanas pobres también estdn mas expuestas a la
violencia sexista. En algunos paises, las mujeres que pertenecen a comunidades urbanas
pobres tienen mayor riesgo de ser victimas de violencia por parte de su pareja que las
pertenecientes a comunidades rurales o a comunidades urbanas de ingresos mas altos™.
Esto también se ha vinculado estrechamente a una mayor incidencia de las enfermedades
mentales, ya que las mujeres victimas de violencia por parte de su pareja tienen mas
pensamientos suicidas que las demds®. Esta informacién se corresponde con algunos
indicadores que muestran una mayor prevalencia de los problemas de salud mental entre las
mujeres que viven en zonas pobres urbanas.

39.  Por otro lado, las mujeres que viven en barrios marginales disponen de mucho
menos acceso a servicios de atencion prenatal que las que viven en otras zonas urbanas de
ingresos mas altos®’. Asimismo, entre las mujeres y nifias que viven en zonas urbanas
pobres tiende a haber una mayor prevalencia del VIH/SIDA que entre las que viven en
zonas rurales y en otras zonas urbanas, lo cual tal vez esté relacionado con las conclusiones
que sugieren que, en el caso de las mujeres que viven en zonas urbanas pobres, el sexo
forzoso o comercializado es a menudo mas frecuente que entre las que viven en zonas
rurales o tienen ingresos mas altos®. Hay indicios de que, para algunos grupos
socioeconomicos, como los adolescentes y las mujeres, la pobreza puede estar ligada a la
prevalencia del VIH, debido a las tasas mas altas de iniciacion sexual precoz y, al parecer, a
relaciones sexuales forzosas o comercializadas®.

40.  Los efectos de la pobreza urbana en las mujeres se ven agravados frecuentemente
por el hecho de que, en muchos casos, las mujeres ya se enfrentan a una marginacion social
y politica. Por ejemplo, aun cuando la inseguridad de la tenencia de su vivienda y el hecho
de que esta no sea adecuada constituyen un problema tanto para los hombres como para las
mujeres que viven en zonas urbanas pobres, las mujeres se encuentran en una situacion de
especial desventaja porque, a menudo, se les niega el derecho a la propiedad debido a la
existencia de normas culturales y mecanismos juridicos discriminatorios®.

Nifios y jovenes

41.  Los barrios marginales son entornos peligrosos que exponen a los nifios a elementos
que pueden afectar a su salud. Por ejemplo, entre los nifios pobres del medio urbano, la
incidencia de las enfermedades diarreicas y respiratorias es desproporcionadamente mas
alta que la de los niflos que viven en zonas rurales o en zonas urbanas de ingresos mas
altos, y algunos estudios indican que la mortalidad infantil es alarmantemente mas alta
—hasta tres veces— en los barrios marginales que en otros lugares de la misma ciudad®.
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Las comunidades urbanas pobres también suelen carecer de instalaciones o espacios de
esparcimiento seguros para los nifios®’. Ademas, las desigualdades entre las zonas urbanas
pobres y las de ingresos mas altos afectan a los nifios desde el principio. El acceso limitado
a una educacion de calidad puede arraigar la pobreza generacional al impedir que los nifios
puedan adquirir conocimientos y obtener trabajos mejor remunerados cuando sean

adultos®.

42.  Los menores no acompafiados que viven en zonas urbanas, como los huérfanos, los
nifios que han huido de su casa o los "niflos de la calle", resultan atin mas afectados.
Muchos de esos niflos se ven obligados a salir a la calle ante la necesidad que hay en su
familia de obtener mds ingresos, mientras que otros abandonan su casa para huir de los
malos tratos o esperando encontrar mejores oportunidades de obtener ingresos®. La vida en
las calles priva a los nifios de una red social segura, los hace especialmente vulnerables a
sufrir abusos fisicos y sexuales a manos de la policia y a la explotaciéon por bandas
organizadas de mendicidad o recogida de residuos, y los expone a condiciones muy duras

sin acceso a un refugio fiable®.

43.  Por otro lado, las probabilidades de que los jovenes estén desempleados casi
triplican las de los adultos. La reciente crisis financiera aument6 en 4 millones el nimero de
jovenes desempleados desde 2007. En 2011, 74,8 millones de jovenes estaban
desempleados, y otros 6,4 millones de jovenes han perdido toda esperanza de encontrar
empleo y se han apartado por completo del mercado de trabajo’’. Los jovenes también
representan el 23,5% del total de los trabajadores pobres, pero solo el 18,6% de los que no
lo son®?. Cada vez mas jovenes migran a las ciudades en busca de mas oportunidades de
empleo, lo que no solo les supone separarse de su familia y su red de apoyo social®®, sino
que también los hace mas vulnerables a la discriminacion por parte de la poblaciéon urbana
nativa, que tiende a considerar a esos "inmigrantes" como personas manifiestamente fuera
de la norma. A su vez, esa percepcion es una de las fuentes principales del comportamiento

delictivo de los jovenes®™.

44.  La urbanizacién y el aumento de la pobreza en las zonas urbanas contribuyen a un
aumento del comportamiento delictivo de los jovenes, ya que las caracteristicas basicas del
entorno urbano propician el desarrollo de ese tipo de comportamiento®. La elevada
(y creciente) tasa de desempleo de los jovenes, la escasez de viviendas y servicios de
apoyo, el hacinamiento, la desintegracion de la familia (a menudo como resultado o efecto
indirecto de la pobreza), la ineficiencia de los sistemas educativos y la inestabilidad
socioecondmica general son factores que pueden contribuir a la delincuencia juvenil, que se
manifiesta en un aumento de los delitos, la violencia y el uso indebido de drogas y alcohol.

87 UNICEF, "Pobreza y exclusiéon", pag. 26.

% DFID, "Ending Child Poverty: the Challenge".

8 yéase UNICEF, "Pobreza y exclusion".

* Ibid. Véase también Jo Becker, Easy Targets: Violence against Children Worldwide (HRW, 2001);
y "Off the Backs of Children": Forced Begging and Other Abuses against Talibés in Senegal

(HRW, 2010).

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Tendencias mundiales del empleo 2012: prevenir una
crisis mayor del empleo (Ginebra, 2012), pag. 90.

Africa del Norte representan uno de los factores que han contribuido a los niveles inquietantemente

elevados de desempleo juvenil. La tasa total de desempleo en 2010 era del 25,5% en el Oriente Medio
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Diversos estudios indican un aumento de la delincuencia juvenil en todo el mundo,
especialmente entre los pobres de las zonas urbanas. Los niflos de la calle pueden acabar
convirtiéndose en jovenes delincuentes, puesto que ya han experimentado la violencia en su
entorno social inmediato. Ademas, las ciudades de los paises desarrollados y de ingresos
medios estan sufriendo crisis relacionadas con el uso indebido de drogas, especialmente por
los jovenes, que ponen en peligro los progresos realizados en la lucha contra la pobreza que
habian propiciado el crecimiento de los paises. En Rio de Janeiro, por ejemplo, un analisis
reciente de los informes policiales indicé que el 57% de los consumidores de droga tenian
menos de 24 afios. El aumento del consumo de drogas también entrafia un aumento del
numero de delitos violentos®.

Otros grupos minoritarios

45.  Otros grupos, como las personas con discapacidad, también estan particularmente
expuestos a los peligros de la pobreza urbana®’. Los hogares que cuentan con miembros con
discapacidad estdn mdas expuestos a la pobreza por multiples motivos, como la carga
econdmica adicional que supone atender las necesidades especiales de esos miembros de la
familia y la relacion existente entre las bajas tasas de escolarizacion y empleo de las
personas con discapacidad®®. La cuestion del empleo plantea especiales dificultades a las
personas con discapacidad, y el estigma que en ocasiones dicha discapacidad lleva
aparejado hace que estas personas queden relegadas a los margenes de la sociedad. Por
ejemplo, parece existir una relacién importante entre discapacidad y pobreza extrema®.

46.  Las personas de edad pobres que viven en las ciudades son igualmente vulnerables y
objeto de exclusion social. En las regiones donde el Estado es responsable de su bienestar'®
o en el caso de aquellas que no gozan de la proteccion social de una familia, las personas de

edad pobres son un segmento de la poblacién particularmente marginado y vulnerable'®.

47.  Los grupos que son victimas de una estigmatizacion o marginacion adicional, como
las minorias étnicas o religiosas, los migrantes, los no ciudadanos y las castas
desfavorecidas, también son vulnerables a los riesgos de la pobreza urbana. La marginacion
sufrida por ser una minoria, combinada con un acceso menor a la educacion, el empleo y la
atencion de la salud, asi como con politicas deficientes o discriminatorias en relacién con
los migrantes extranjeros y los refugiados, pueden dificultar enormemente las estrategias de

supervivencia de esos grupos'®.

48.  En las situaciones posteriores a un conflicto o a un desastre, las comunidades pobres
de las zonas urbanas son particularmente vulnerables en tres frentes distintos. En primer
lugar, las comunidades pobres de las zonas urbanas viven en areas marginadas que a
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menudo estdn mas expuestas a los desastres y no disponen de infraestructuras ni de una
planificaciéon adecuadas que permitan reducir su vulnerabilidad a fendémenos como las
inundaciones, los terremotos, los incendios o las tormentas. En segundo lugar, dichas
comunidades disponen de muy pocos servicios para mejorar su capacidad de resistencia a
estos fenomenos'®. La mayoria de los pobres del medio urbano no suelen tener acceso a las
redes de proteccion de que disponen generalmente las familias de ingresos mas altos, como
los seguros o los ahorros. Y en tercer lugar, incluso durante las fases de recuperacion, la
atencion y los recursos suelen concentrarse en otras partes de la ciudad, y no en las

comunidades mas necesitadas'®.

V. Buenas practicas

49.  Se han hecho muchos esfuerzos para promover los derechos de los pobres del medio
urbano, pero a menudo con resultados desiguales. Por ejemplo, la ayuda alimentaria ha sido
criticada por sus altos costos de transporte, almacenamiento y distribucion. Las
transferencias de efectivo, por otra parte, son eficientes en funcion de los costos, incentivan
la produccidén agricola y la actividad de mercado, y permiten a los destinatarios satisfacer
tanto las necesidades alimentarias como las no alimentarias. Sin embargo, en algunos casos
ha quedado patente que, mientras que las ayudas alimentarias suelen ser administradas por
las mujeres y, en consecuencia, benefician directamente a los nifios, el dinero en efectivo
suele ser administrado por los hombres y, con frecuencia, desviado a usos variados que no
necesariamente benefician a las mujeres y los nifios. Por otra parte, las transferencias de
efectivo son extremadamente vulnerables a la volatilidad de los precios o la inflacion de los
productos basicos que supuestamente deben contribuir a comprar, y en algunos contextos
incluso podrian exacerbar la inflacion. Por lo tanto, los gobiernos, las organizaciones
multilaterales y los donantes han tratado de responder a esas dificultades de diversas
formas, como la adopcion de las transferencias de efectivo para las intervenciones de
proteccion social o la combinacion de las transferencias de efectivo y la ayuda
alimentaria'®. Este dilema constituye uno de los muchos que rodean el reto de promover
los derechos humanos de los pobres del medio urbano y, por ende, el espectro de iniciativas
y alianzas ha sido muy variado. En este capitulo se ofrece una pequefia muestra de los
esfuerzos que han hecho los distintos actores a nivel nacional, regional e internacional.

A. Gobiernos nacionales y municipales

50.  Los esfuerzos desplegados por el Gobierno de China para combatir la pobreza son
un buen ejemplo de un planteamiento integrado, gradual y a largo plazo'®. Desde su inicio
en 1984 como una estrategia de desarrollo orientada al medio rural, ha pasado por cuatro
fases. A partir del afio 2000, con la segunda fase, se crearon sistemas de seguridad social en
las zonas urbanas y rurales, se mejoraron los ya existentes y se comenzaron a realizar
inversiones en capital humano. La tercera fase, que empezd en 20006, se caracterizo por la
consolidacion y la ampliacion de las inversiones en capital humano. La fase mas reciente,
que comenzo en 2011, es una estrategia integrada que combina tres componentes: la

13" y/éase M. Fay y otros, "Natural disasters and the urban poor", En Breve, N° 32 (2003).

1% Ibid.

105 y/éase Rachel Sabates-Wheeler y Stephen Devereux, "Cash Transfers and High Food Prices:
Explaining Outcomes on Ethiopia’s Productive Safety Net Programme", working paper 4

(DFID (2010)).

Véase Lu Mai, "Poverty Eradication in China: A New Phase", para la China Development Research
Foundation, 2011.
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inversion en infraestructuras, las intervenciones en la seguridad social y las medidas para
empoderar a las comunidades pobres por medio de inversiones en capital humano.

51.  El Brasil fue el primero en aplicar el concepto del presupuesto participativo en la
ciudad de Porto Alegre en 1989'%. La iniciativa debia mejorar la rendicion de cuentas y la
transparencia, y permitir a los ciudadanos ejercer una mayor influencia en la manera en que
se gastan los presupuestos municipales. El modelo permite a los representantes de las
asociaciones vecinales de toda la ciudad, incluidas las favelas, participar en las reuniones
para influir en la manera en que se invierten los fondos de inversion disponibles
(generalmente el 15% del presupuesto total). Desde su establecimiento, la mayoria de los
datos reflejan una mejora espectacular de los indicadores de suministro de agua y
saneamiento. Por ejemplo, en los diez primeros afios desde la introduccion del presupuesto
participativo, el porcentaje de los hogares de la ciudad conectados a la red de
abastecimiento de agua aumentd del 75% al 98%, y la cobertura de los servicios de
alcantarillado aument6 del 46% al 98%'%. Desde entonces, el modelo de Porto Alegre ha
sido reproducido en el Brasil, el resto de América Latina y otras partes del mundo. Aunque
el modelo tiene sus limitaciones'”, su innovacion y eficacia no dejan lugar a dudas cuando
se acompatfia de un firme compromiso con la transparencia y la mejora de la gestion publica
de las ciudades, asi como de inversiones en la educacion de los participantes pobres del
medio urbano.

52.  En Tailandia, el Gobierno nacional mejord la gestion publica de las ciudades
favoreciendo las redes o federaciones comunitarias y colaborando con ellas. Por ejemplo,
fusion6 dos oficinas (la Oficina de Desarrollo de las Comunidades Urbanas y la Oficina de
Desarrollo Rural) para crear un solo 6rgano que corrigiera el hecho de que se estuviera
privando a las comunidades urbanas pobres de los beneficios del crecimiento econémico
registrado en los decenios anteriores. La Oficina de Desarrollo de las Comunidades
Urbanas ya habia concedido préstamos a bajo interés a agrupaciones comunitarias de
crédito y ahorro que habian demostrado tener capacidad suficiente para gestionar los
fondos, los cuales se utilizaban para diversas actividades, desde la generacion de ingresos
hasta la mejora y reubicacion de viviendas. La verdadera innovacion del Instituto de
Desarrollo de las Organizaciones Comunitarias''® fue la forma en que ampli6 el programa.
Vincul6 los diferentes grupos de ahorro a redes o federaciones mas grandes de habitantes
de barrios marginales, las cuales gestionaron y prestaron a su vez los fondos a sus
organizaciones afiliadas. Estas redes fueron especialmente eficaces porque:
a) descentralizaron los procesos de adopcion de decisiones, acercandolos a las comunidades
y adecuandolos mas a sus propias necesidades; b) crearon un medio para que las
comunidades urbanas pobres y las autoridades municipales pudieran colaborar de manera
constructiva, gracias a la capacidad de las redes para negociar, promover o influir en las
politicas urbanas, asi como para colaborar en las iniciativas de ambito municipal; y
c) ofrecieron a las comunidades urbanas pobres los medios para intercambiar experiencias y
aunar esfuerzos.

53.  En el marco del programa de transferencia condicional de efectivo "Oportunidades”,
de México, se realizan pagos directos en dinero a los hogares pobres y vulnerables que
retnen las condiciones requeridas y envian a sus hijos a la escuela y los centros de salud.
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Esos hogares también reciben subsidios para mejorar el consumo de alimentos y los
complementos nutricionales para los nifios pequefios y las madres encintas y lactantes. La
experiencia demuestra que el programa ha tenido efectos positivos en el crecimiento de los
nifios, tanto en las zonas rurales como en las urbanas, y que su efecto en la nutricion es el
resultado de los complementos nutricionales. Actualmente, el programa "Oportunidades"
tiene 5,8 millones de beneficiarios, es decir, el 20% de la poblacién total. Diversos estudios
indican que el consumo, sobre todo de alimentos, ha aumentado en un 22% y que la
proporcién de nifios malnutridos ha disminuido en un 17,2%""".

54.  En Camboya, el Gobierno nacional colabor6 con el Programa Mundial de Alimentos
y ONG locales para ejecutar el programa Alimentos para la Creacion de Activos, en cuyo
marco se ayuda a los hogares pobres y con inseguridad alimentaria a afrontar posibles
situaciones de desastre ofreciéndoles oportunidades de trabajo fuera de temporada para que
mejoren o rehabiliten los activos comunitarios a cambio de los alimentos que tanto
necesitan. El programa ofrece oportunidades de trabajo a las familias pobres y con
inseguridad alimentaria, que reciben alimentos como pago. También se construyen o
rehabilitan obras de infraestructura y se mejora el acceso a las escuelas y otros servicios
basicos. Muchos otros gobiernos ejecutan programas andlogos en cooperacion con el
Programa Mundial de Alimentos.

La sociedad civil y el sector privado

55.  El Proyecto Piloto Orangi del Instituto de Investigaciones y Capacitacién'? del
Pakistan, que organiza proyectos de construccion de sistemas de alcantarillado impulsados
y llevados a cabo por las comunidades de los asentamientos urbanos pobres de Karachi, es
un buen ejemplo de alianza entre la sociedad civil y el sector publico. El Instituto es una
organizacion de base comunitaria que organiza comités integrados por habitantes pobres de
las zonas urbanas para supervisar, financiar y construir sistemas de alcantarillado
subterraneo basicos y econémicos en Orangi Town, en donde, de no ser por ello, habria
carencias en estos servicios. Proporciona asistencia técnica y la dieciochoava parte de la
financiacion, mientras que los comités aportan el resto. Los organismos publicos apoyan la
iniciativa financiando proyectos de infraestructuras mas amplios, como centrales de
tratamiento de residuos. Los resultados muestran una mejora de los indicadores de salud,
particularmente en lo que respecta a las tasas de mortalidad infantil, la existencia de un
sistema de alcantarillado eficaz y econdémico y una comunidad cuya percepcion de la
marginacion y la estigmatizacion sociales ha disminuido considerablemente.

56. El Proyecto contra la pobreza urbana de Luanda'’, en Angola, adopta un

planteamiento integrado para reducir la pobreza urbana mediante la participacion de la
comunidad y el establecimiento de alianzas para mejorar la gestion publica de las ciudades.
El proyecto, iniciado en 1999 por una coalicion de tres ONG (Care International, Save the
Children UK y Development Workshop) se lleva a cabo en colaboracion con los
organismos gubernamentales y las organizaciones de base comunitaria de varios municipios
y esta financiado por el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido. El
proyecto ha sido elogiado por su enfoque, que potencia la capacidad de las comunidades
urbanas pobres para gestionar por si mismas servicios basicos como el abastecimiento de
agua, el saneamiento y el tratamiento de desechos, asi como participar en la planificacion

111

112

113

PNUD, "Mexico: Scaling Up Progresa/Oportunidades — Conditional Cash Transfer Programme"
(2011).

Arif Hasan, "The Sanitation Program of the Orangi Pilot Project: Research and Training Institute,
Karachi, Pakistan", en Global Urban Poverty: Setting the Agenda, Garland y otros.

Véase ONU-Habitat, base de datos sobre practicas Optimas. Puede consultarse en www.unhabitat.org/
bp/bp.list.details.aspx.

GE.12-19078



A/HRC/22/61

municipal y promover politicas que favorezcan a los pobres a escala nacional. Al mismo
tiempo, el proyecto ayuda a los gobiernos locales a dialogar con las comunidades urbanas
pobres y a atender sus necesidades. Los componentes fundamentales del proyecto son la
coordinacion y la gestion comunitarias de los servicios de abastecimiento de agua y
saneamiento, tratamiento de desechos y guarderia, la capacitacion para la mejora del medio
de vida, la facilitacion de la participacion en el proceso de planificacion municipal y el
acceso a planes de crédito y ahorro.

57.  La Federacién Sudafricana de Personas sin Hogar''* constituye un ejemplo de c6mo
las asociaciones comunitarias pueden impulsar la mejora de las viviendas autoconstruidas,
en particular mediante la agrupacion de una red de cooperativas autébnomas de ahorro y
crédito de toda Sudéfrica. Fue creada para subsanar la falta de opciones para mejorar su
vivienda de que disponen los pobres del medio urbano, que en su mayoria no cumplen los
requisitos necesarios para recibir el subsidio nacional de vivienda. La Federacion exige a
sus miembros que colaboren con una de las cooperativas de ahorro y crédito. Los ayuda
concediéndoles préstamos puente para que puedan asegurar la tenencia y la construccion de
su vivienda; facilitando los intercambios entre los barrios y las ciudades miembros a fin de
aumentar los conocimientos, la pericia y las practicas que se necesitan para atender las
necesidades comunes de las comunidades urbanas pobres; planificando y supervisando los
asentamientos para determinar sus necesidades y recopilar datos para las negociaciones con
las autoridades municipales; y construyendo prototipos de viviendas.

58. La Manila Water Company, Inc.'”, es un claro ejemplo de una alianza
publicoprivada que ha logrado mejorar en gran medida el acceso de los pobres de Manila al
suministro de agua. En 1997, el Gobierno adjudicé a esta empresa una concesion para
abastecer la zona oriental de Manila, en la que el 40% de la poblacion era pobre. Al
considerarlos una clientela y una fuente de ingresos viable, la empresa consiguio, gracias a
su cultura centrada en el cliente y a su modelo de participacion comunitaria, llevar la
infraestructura del suministro de agua a los asentamientos precarios, reducir la explotacion
ilegal y mantener la rentabilidad. Este ejemplo ilustra el hecho de que las fuerzas del
mercado, si se combinan con un enfoque favorable a los pobres y cuentan con el respaldo
de un asociado publico sélido, se pueden aprovechar para mejorar el acceso de los pobres
del medio urbano al abastecimiento de agua.

59.  En diversas ciudades de América Latina, Asia y Africa existen cooperativas que
organizan a los pobres del medio urbano que trabajan en el sector no estructurado
separando y recogiendo desechos. El caso de CEMPRE (Compromisso Empresarial para
Reciclagem), en el Brasil, demuestra que las cooperativas pueden asociarse con el sector
privado para mejorar la creaciéon de empleo y la gestion de desechos entre los pobres del
medio urbano. CEMPRE'"® es una asociacién sin fines de lucro, creada en 1992 y
financiada por empresas privadas que realizan operaciones en el Brasil, que ayuda a los
recogedores de desechos a formar cooperativas para conseguir mejores precios por los
desechos que venden a empresas de reciclaje y de procesamiento de desechos. Estas
cooperativas han demostrado su eficacia para garantizar a sus miembros mejores

114

115

116

GE.12-19078

Ted Baumann y otros, "The age of cities and organizations of the urban poor: the work of the South
African Homeless People's Federation and the People's Dialogue on Land and Shelter", documento de
trabajo N° 2 sobre la reduccion de la pobreza en las zonas urbanas (IIMAD, 2001).

Veéase USAID, "Enabling Water Services Deliver for the Urban Poor in Asia: Best Practices Review
and Workshop" (2006).

Martin Medina, "Globalization, Development, and Municipal Solid Waste Management in Third
World Cities" en Private Sector Involvement in Solid Waste Management (Deutsche Gesellschaft fiir
Zusammenarbeit, 2005).

21



A/HRC/22/61

condiciones de trabajo, ingresos mas elevados y oportunidades de educacion y ahorro,

entre otras'!’.

C. Comunidades regionales e internacionales

60. La colaboracion de la OIT con 6rganos nacionales y regionales es un ejemplo de
apoyo internacional y coordinacion regional para lograr la erradicacion de la pobreza. A
escala nacional, la OIT colabora con distintos gobiernos para disefiar estrategias globales de
reduccion de la pobreza en el marco de los programas nacionales de trabajo decente. La
OIT coopera con cada pais para incluir el trabajo decente entre los componentes
fundamentales de sus estrategias de desarrollo, y facilita conocimientos, capacidad y

asistencia técnica a los diferentes gobiernos para ayudarlos a aplicarlas''®.

61. La OIT también contribuye a reforzar la labor de lucha contra la pobreza de las
instituciones regionales, como la Union Africana y las comunidades econdmicas regionales.
Mediante la facilitacion de intercambios estratégicos y enfoques coordinados entre los
paises, esa cooperacion regional permite incorporar el empleo en la estrategia nacional de

desarrollo de cada gobierno'"”.

62.  El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, en colaboracion con la
Comision Econdmica para Africa, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial,
presta apoyo técnico a 35 paises africanos que han iniciado el proceso de preparacion y
aplicacion de estrategias y planes de accion nacionales basados en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio'?’. Esta iniciativa ilustra un modelo de apoyo y coordinacion
internacionales que dota a los gobiernos de los distintos paises de medios para adoptar las
estrategias que mejor se adapten a los problemas especificos que afrontan en relacion con la
pobreza.

63.  La Alianza de las Ciudades'' es una coalicién mundial creada en 1999 por el Banco
Mundial y ONU-Hébitat cuyas actividades son dirigidas y realizadas por las propias
ciudades miembros. Estd integrada por autoridades municipales de todo el mundo,
gobiernos nacionales, organismos de desarrollo, ONG e instituciones multilaterales
dedicadas a combatir la pobreza urbana. Presta asistencia técnica a las ciudades y los
gobiernos en tres &mbitos fundamentales: programas de mejora de los barrios marginales,
estrategias de desarrollo de las ciudades y politicas nacionales sobre desarrollo urbano y
administracion local. Su apoyo a las ciudades o a los gobiernos nacionales se basa en cuatro
criterios esenciales: deben comprometerse a mejorar las ciudades y la gestion publica local
para todos los habitantes, adoptar un enfoque inclusivo y a largo plazo, aplicar plenamente
las reformas para que tengan incidencia a escala comunitaria, y dotar de medios a las
administraciones locales mediante la descentralizacion de los recursos.

17 Veéase Oscar Fergutz y otros, "Developing urban waste management in Brazil with waste picker

organizations", Environment and Urbanization, vol. 23, N° 2 (octubre de 2011), pag. 23.

Véase OIT, Programas por pais sobre trabajo decente, en www.ilo.org/public/english/bureau/
program/dwcp/index.htm.

Véase OIT, Oficina Regional para Africa, en www.ilo.org/public/english/region/afpro/addisababa/
activities/coopau.htm.

Véase Comision Econémica para Africa, Sustainable Development Report on Africa

(Addis Abeba, 2008).

Véase www.citiesalliance.org.
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VI

Recomendaciones

64.  Para resolver los problemas que la pobreza urbana plantea a una poblacion
cada vez mayor a escala mundial, deben adoptarse las siguientes medidas:

a) Reconocer la indivisibilidad de los derechos humanos de los pobres del
medio urbano, y la necesidad de adoptar iniciativas bien definidas, basadas en los
derechos e incluyentes a todos los niveles para promover los derechos humanos de los
pobres del medio urbano.

b) Promover politicas de desarrollo participativas y basadas en los derechos
y una buena gestion publica. Deben aplicarse politicas de desarrollo que tengan
plenamente en cuenta los derechos humanos, la dignidad y las libertades de los
pobres. Esto entrafia atender las necesidades mas basicas y minimas para que los
pobres del medio urbano vivan con dignidad y libertad, como el acceso a servicios
publicos de calidad. Para ello, es fundamental que se refuerce la participaciéon politica
de los pobres del medio urbano. Se ha demostrado que, ademas de hacer efectivo un
derecho humano integral, la promocion de una buena gestion publica que haga
participar a las comunidades afectadas en el proceso de formulacién de politicas
intensifica los esfuerzos en pro del desarrollo. El conocimiento local de las necesidades
y limitaciones es inestimable para el proceso de formulacion de politicas. Con
frecuencia, las innovaciones desarrolladas dentro de las comunidades urbanas pobres
para paliar la falta de servicios son opciones viables que se pueden aplicar a mayor
escala. Por otra parte, una verdadera contribucion de las comunidades urbanas
pobres tradicionalmente excluidas puede fomentar la sostenibilidad de las iniciativas a
largo plazo, como demuestran algunos de los ejemplos citados en la seccion anterior.

c) Promover el establecimiento de redes de seguridad social. Habida cuenta
de la fragil resiliencia economica de las comunidades urbanas pobres, en las que el
empleo es inestable o inseguro, y donde la mayor parte de los ingresos se destinan a la
supervivencia inmediata, deben establecerse redes de seguridad social para que los
hogares estén mejor equipados para recuperarse de las situaciones dificiles. Deben
emprenderse iniciativas que ayuden a los pobres del medio urbano a hacer frente al
desempleo, el empleo precario o informal, la inestabilidad de los jornales y los
desastres.

d) Empoderar a los pobres del medio urbano mediante inversiones en
capital humano. Habida cuenta del vinculo que existe entre los bajos salarios, el
acceso limitado a una educacion de calidad y las bajas cualificaciones, deben
adoptarse medidas para potenciar el capital humano de los pobres del medio urbano.
Una educacion y formacion profesional de calidad para aumentar el acceso a salarios
mas elevados y a un empleo estable podrian tener una repercusion significativa en la
reduccion de la pobreza a largo plazo entre los pobres del medio urbano.

e) Aplicar un planteamiento integrado. Puesto que los riesgos de la pobreza
urbana son pluridimensionales y requieren intervenciones que abarcan la
planificacion urbana, la salud publica, la educacion y la seguridad alimentaria, entre
otras esferas, es importante evitar un planteamiento fragmentado'”>. Debe aplicarse
un enfoque integrado para asegurar que, como minimo, los pobres del medio urbano
tengan acceso a los servicios publicos basicos. Para ello pueden adoptarse varias
medidas aplicadas conjuntamente, como la inversion en infraestructuras para
mejorar el acceso al suministro de agua y el saneamiento, la mejora de la formacién
profesional y la creacién de programas de microcréditos. También debe ser una

122 yéase UNFPA, Estado de la poblacion mundial 2007.
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prioridad la realizacion de esfuerzos encaminados a facilitar el acceso a las tecnologias
de la informacion y las comunicaciones y la adopcion de medidas que garanticen la
inclusion de los grupos mas vulnerables o marginados, en particular las mujeres y los
jovenes.

f) Reforzar la cooperacién internacional. Un planteamiento a largo plazo
tal vez se ajuste mejor al efecto sistémico de la pobreza urbana y a las dimensiones
multisectoriales que se necesitan para hacerle frente. Por consiguiente, existe la
necesidad urgente de coordinar las iniciativas internacionales de desarrollo para
dirigir las inversiones extranjeras basadas en los derechos alli donde sus efectos
puedan ser mayores y evitar que se desaprovechen. La cooperacion internacional
Sur-Sur también puede dar resultados, en la medida en que los paises en desarrollo
que afrontan problemas de urbanizacién similares compartan ensefianzas y

estrategias fructiferas'®.

2) Prestar especial atencion a los grupos vulnerables. Todas estas medidas
deben comportar la incorporacion de una perspectiva de género en los procesos de
gobernanza, incluidas la formulacién de politicas, la administracion publica y la
prestacion de servicios, especialmente en relacion con las cuestiones especificas de
género, como la violencia sexista, el trabajo no remunerado de las mujeres consistente
en el cuidado de otras personas y la discriminacion. También requieren atenciéon
especial las necesidades de los nifios, las personas de edad y las personas con
discapacidad y la adopcion de medidas al respecto, asi como la elaboracion de
programas integrados para luchar contra las diferentes formas de discriminacién por
razon de casta, origen étnico, religion, etc.

h) Hacer hincapié en las funciones esenciales de cada uno de los actores
—Tya sean internacionales, regionales, estatales, de la sociedad civil o del sector
privado— para la promocion de la dignidad y los derechos humanos de los pobres del
medio urbano, especialmente los grupos marginados y vulnerables. Por ejemplo, la
comunidad internacional de desarrollo puede movilizar sus conocimientos,
experiencia y, en ocasiones, recursos para hacer frente a los problemas de la
delincuencia juvenil, pero corresponde principalmente al Estado aplicar politicas y
sistemas que proporcionen seguridad a los jovenes y niiios de las zonas urbanas.

65. Puesto que la poblaciéon urbana mundial sigue creciendo rapidamente, la
necesidad de garantizar su pleno disfrute de los derechos humanos fundamentales
debe convertirse en una prioridad para el futuro a nivel local, nacional, regional e
internacional. Sera fundamental contar con un planteamiento para la reduccion de la
pobreza de las poblaciones urbanas que integre el desarrollo de las infraestructuras,
la creacion de redes de seguridad social y la inversion en el empoderamiento y la
educacion de las comunidades pobres. También sera esencial aplicar un enfoque del
desarrollo basado en los derechos humanos que aborde con eficacia las maneras en
que la pobreza urbana pone en peligro el derecho a la salud, el agua, la vivienda, la
alimentacion, la educacion y el trabajo. Por ultimo, la mejora de la participacion
politica de las comunidades urbanas pobres y marginadas es la clave de las estrategias
destinadas a afrontar los retos de la creciente pobreza urbana.
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