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Resumen: Las estadisticas nacionales en América Latina no prestan suficiente atencién a las
desigualdades intraurbanas, lo que dificulta conocer la magnitud de la realidad de la
pobreza en estos contextos y poder disefiar politicas piblicas adaptadas. El presente
articulo plantea una reflexién sobre la pobreza urbana en cuatro paises de la region
(Chile, Colombia, Ecuador y Perd) con un Indice de Desarrollo Humano alto que esconde
las condiciones de marginalidad en las que viven millones de personas. Se realiza una
revision de programas, fuentes estadisticas y herramientas de medicién de pobreza en
estos paises, con el foco especial en el caso peruano, concluyendo que aln es

necesario seguir trabajando para conocer la magnitud real de este fenomeno.
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Multiplicity of cities within a city: invisible
urban poverty in Latin America

Abstract: Latin American national statistics do
not pay enough attention fo the intrarurban in-
equalities, which complicates the knowledge
of the dimension of poverty in these contexts
and the capacity to design adapted public
policies. This article presents a reflection
about urban poverty in four countries in this
region (Chile, Colombia, Ecuador and Peru)

Multiplicité des villes dansla ville: la pauvre-
té urbaine invisibilisée en Amérique Latine

Résumé: Les statistiques nationales d’Amé-
rique latine n’accordent pas suffisamment
d'attention aux inégalités intra—urbaines,
ce qui rend difficile la compréhension de
I'ampleur de la rédlité de la pauvreté dans
ces contextes et la conception de politiques
publiques appropriées. Cet article se penche
sur la pauvreté urbaine dans quatre pays de
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with a high Human Development Index that
hides marginality living conditions that affect
millions of people. A revision of programmes,
statistical sources and poverty measurement
tools in these countries is carried out, with
a particular focus on the Peruvian context,
concluding that further efforts are still needed
to know the real magnitude of this problem.

Keywords: Key words: slums, poverty, multidi-
mensionality, measurement, public policies.

la région ( Chili, Colombie, Equateur et Pérou)
dontl'indice de développement humain élevé
cache les conditions de marginalisation dans
lesquelles vivent des millions de personnes.
Une révision des programmes, des sources
statistiques et des outils de mesure de la
pauvreté dans ces pays est effectuée, avec
un accent particulier sur le contexte péruvien,
concluant que des efforts supplémentaires
sont encore nécessaires pour connditre
I'ampleur réelle de ce probléme.

Mots clé: bidonvilles, pauvreté, multidimension-
nalité, mesure, politiques publiques

l.Introduccion:l arelevanciadel temay los objetivos del
analisis

Uno de los aspectos transversales en las ciudades latinoamericanas es la diversi-
dad existente en las condiciones de vida entre barrios, lo que da una
sensacién de tener moltiples ciudades dentro de la misma ciudad. Esto no es
algo extraor-dinario, puesto que América Latina esté considerada la regién
mas desigual del mundo, con alrededor de 120 millones de personas viviendo en
asentamientos en situacién de pobreza (CAF, 2022). Si bien se observa un
destacable proceso de crecimiento econémico, éste no se ha traducido en una
distribucién  equitativa de la riqueza y la brecha socioeconémica entre la
poblacién ha seguido aumentando (Banco Mundial, 2022).

El discurso de la mayoria de los Gobiernos de la regién es que existe una voluntad
. -y . . . g q
politica para revertir esta tendencia y el objetivo nimero 10 de la Agenda 2030
de desarrollo sostenible representa el compromiso de reducir la desigualdad dentro
P etcomp es1g ;
de los paises (meta 10.3: “Garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la
. p . g . p . . . y
desigualdad de los resultados, en particular mediante la eliminacién de las leyes,
9 : 0c0s, €n pa : A
politicas y précticas discriminatorias y la promocién de leyes, politicas y
medidas adecuadas a ese respecto”). Sin embargo, esto no aparece como
prioridad en los programas de gobierno ni en la asignacién de presupuestos
publicos, que no dan la suficiente visibilidad a la situacién en la que viven estas
poblaciones excluidas. Siguiendo a Mingo (2006:129), “la nueva pobreza
estaba oculta, y por su dis-persion en la ciudad era un sector social
desorganizado”.
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El presente articulo plantea un estudio sobre la pobreza urbana en cuatro paises de
América Latina (Chile, Colombia, Ecuador y Pert) con el fin de identificar posibles
limitaciones para su medicién. Los criterios para seleccionar estos cuatro paises se
basan en cémo estos presentan una mirada hacia la pobreza més allé del enfoque
monetario y cuentan con amplia experiencia en la utilizacién de otros indices de
medicién de pobreza multidimensional. Otro de los motivos de la seleccién de esta
muestra se basa en la disponibilidad de datos estadisticos.

El objetivo de este estudio es identificar los retos que presenta la medicién de la
pobreza urbana en estos paises para contribuir a la necesidad de seguir priorizando
este tema en las agendas regionales. Partiendo del supuesto de que América Latina
es una region cada vez més urbanizada, la hipétesis de trabajo es que las herra-
mientas de medicién de pobreza disponibles no estdn adaptadas para capturar
esta realidad, y al no conocer de manera precisa las condiciones de vida en las
ciudades, es dificil disefiar politicas publicas para luchar contra la pobreza urbana.

2. Los procesos de urbanizacién en América Latina y los prin-
cipales compromisos para la mejora de las condiciones de
pobreza de la poblacién urbana

América Latina ha vivido

un proceso civilizatorio representado con los esléganes de desarrollo, modernizacién y
progreso, que ha generado grandes desplazamientos poblacionales hacia centros in-
dustriales, ha abandonado a masas humanas de millones en la miseria y la agonia, y se
ha coronado con la configuracién de megalépolis ecolégica y socialmente insostenibles

(Subirats, 2013:1).

Esta realidad ha sido ampliamente estudiada y ya en la década de 1960 se die-
ron importantes avances en los debates urbanos, introduciendo conceptos como
el de derecho a la ciudad (acufiado en 1968 por el filésofo francés Lefebvre),
que planteaba la necesidad de repensar las ciudades para poder responder a
las necesidades humanas. Segin este autor, la poblacién que habitaba las zonas
urbanas se encontraba alienada y la vida de la comunidad estaba fragmenta-
da. Su objetivo fue generar un debate en este dmbito que permitiera impulsar
programas politicos para tratar de modificar dicha realidad y en esta linea se
desarrollaron afios después los estudios criticos sobre lo urbano (Brenner, 2009),
que argumentaban que las formas de vida urbana deberian estar basadas en
principios como la justicia social y el desarrollo sostenible. La exclusién social en
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América Latina va ligada a las asimetrias estructurales de la regién y a su evolu-
cién histérica (Saravi, 2006). Una de las corrientes mas reconocidas en la region
es la estructuralista (Quijano, 1966), el tradicional enfoque centro—periferia, que
explica el origen y las consecuencias de la concentracién poblacional, que provoca
una visible desigualdad al interior de las ciudades latinoamericanas. Durante la
década de 1980 se llevaron a cabo varios estudios sobre marginalidad urbang,
entre los que destaca la teoria de la urbanizacién periférica (Walton, 1984). En las
primeras aproximaciones a esta realidad, la atencién se focalizé principalmente
en la precariedad habitacional, también conocida como la “favelizacién”. Las
investigaciones de Touraine (1989) refuerzan la idea de exclusion social en las
ciudades, expresada mediante esta dicotomia de centro—periferia. El modelo de
ciudad latinoamericana construido desde las ciencias sociales se caracteriza por
la informalidad laboral y la polarizacién social y algunos autores (Subirats et al,
2005) completan esta aproximacién analizando las consecuencias de los proce-
sos de exclusién, como una fragmentacion de la sociedad que imposibilita que el
estado de bienestar llegue a toda la poblacién. Se empieza a plantear un nuevo
modelo de ciudad latinoamericana (Sunkel, 2000; Janoschka, 2002), entendiendo
que se trata de un contexto méas complejo y heterogéneo que no puede reducirse
al mero enfoque centro—periferia.

Tras décadas de fuertes procesos migratorios del campo a la ciudad, la movilidad
de personas parece haberse frenado en los Gltimos afios y la concentracién se ha
estabilizado en la regién latinoamericana, alcanzando un nivel medio de urba-
nizacién del 81.2% (CEPALSTAT, 2020). La actual tendencia va en la linea de las
migraciones internas, con desplazamientos de poblacién de las ciudades pequefias
a otras més grandes buscando mejores niveles de vida, lo que sigue teniendo un
impacto en la saturacién de los barrios urbano marginales. Dentro de estas éreas
urbanas, ademés de las brechas de ingresos reflejadas en el indice de Gini, se
da una segregacién de carécter multidimensional; con impacto en lo institucional,
lo politico o lo econémico. Esto puede tener su origen tanto en la forma en que
se ha dado la planificacién urbanistica en las ciudades, asi como en los procesos
informales de los ciudadanos en su vida cotidiana (Clichevsky, 2000, Borsdorf,
2003). Ademds, como muchos de estos asentamientos no aparecen recogidos en
los mapas de las ciudades ni en las estadisticas, se desconoce su magnitud y las
caracteristicas concretas de estas poblaciones, por lo que es tarea dificil disefiar
intervenciones que puedan tender a mejorar sus realidades (Arriagada, 2000).

Las condiciones en las que se encuentran zonas urbanas tienen un impacto negativo
en el bienestar de sus habitantes (CLACSO, 2014). Como demostré un estudio
longitudinal realizado en Brasil entre los afios 1969 y 2002 (Perlman, 2003), el
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hecho de vivir en las favelas de Rio de Janeiro puede ser una fuerte barrera para
salir de la situacién de pobreza. Se ha generado un estigma sobre las personas
que habitan los barrios marginales de las principales ciudades latinoamericanas y
que se enfrentan a diario a incontables vulneraciones de derechos. Las estructuras
institucionales existentes, mediante sus intervenciones y comportamiento, pueden
perpetuar las actitudes de segregacion, reforzando la sensacién de exclusién de
estos ciudadanos. El concepto de “relegacién urbana” (Wacquant, 2015), acufiado
en el contexto de la marginalidad sufrida por los afrodescendientes en barrios de
algunas ciudades de Estados Unidos, explicaria bien la situacién que viven muchos
habitantes de los barrios urbano marginales en América Latina.

Actualmente, las ciudades de la regién presentan mltiples retos como lalucha contra
la pobreza y desigualdad intraurbanas, la formalizacién del mercado laboral o la
reduccion del impacto medioambiental y se han generado importantes bolsas de
pobreza (Sabatini, 2006). Si bien la proporcién de poblacién urbana que vive en
barrios marginales se ha reducido en las tltimas décadas (pasando de 31.9% en
2000 a 21.8% en 2010y a 17.7% en 2020?), en términos absolutos el nimero de
personas que adn vive en condiciones de vulnerabilidad sigue siendo alarmante.
Y, aunque se han realizado grandes esfuerzos para buscar propuestas de mejora
de esta realidad, entre los que destaca la “Agenda regional de desarrollo social
inclusivo”?, la situacién de la mayoria de las ciudades en América Latina muestra que
atn queda un largo camino por recorrer para lograr cumplir con los compromisos
adquiridos en este ambito. Al tratarse de una de las tendencias transformadoras del
siglo XXI, la urbanizacién se ha situado en el centro de los debates internaciona-
les, principalmente a partir del afio 2015 con la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. El objetivo ntmero 11 de esta agenda enfatiza la urgente necesidad
de prestar mayor atencién a los millones de personas que viven en condiciones
de pobreza en las ciudades, para lo que plantea a los gobiernos que prioricen la
mejora de la calidad de vida de los asentamientos humanos mediante el desarrollo
de propuestas para la inclusién y sostenibilidad de estos barrios*. La Nueva agenda

2 Banco de datos regional para el seguimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en
América Latina y el Caribe, Indicador 11.1.1. (consulta el 09/01/2023) https://agenda2030lac.org/
estadisticas/banco-datos-regional-seguimiento-ods.html2indicator_id=3936&lang=es

3 Propuesta de agenda regional de desarrollo inclusivo (2019). Cepal.org (en linea).
(consulta 15/01/2023). Recuperado de https://crds.cepal.org/3/es/documentos/
propuesta-agenda-regional-desarrollo-social-inclusivo

4 Objetivo de Desarrollo Sostenible ntmero 11. Lograr que las ciudades sean mas inclusivas, seguras,
resi|ientesysosfenib|es (consulta09/01/2023). hh‘ps://www.un.org/sustqinob|edeve|opment/es/ciﬁes/
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urbana Hébitat Il (2016) supuso un importante avance, con el compromiso de crear
ciudades sostenibles que posibiliten el pleno ejercicio de derechos de sus habitantes,
incentivando la generacién de oportunidades de desarrollo y combatiendo las des-
igualdades. Sirva mencionar un breve pasaje de este documento para comprender
la relevancia que se le oforga a la mejora de los asentamientos humanos:

... unideal colectivo y un compromiso politico para promover y hacer realidad el desarrollo
urbano sostenible, y como una oportunidad histérica para aprovechar el papel clave de
las ciudades y los asentamientos humanos como impulsores del desarrollo sostenible en
un mundo cada vez mds urbanizado (Hébitat Ill, p. 24).

Varias de las directrices marcadas por la agenda Hébitat Il se han materializado
en planes y programas nacionales en la regién latinoamericana. Colombia, por
ejemplo, ha creado el “Programa mejoramiento integral de barrios precarios”®
como respuesta a la expansion de las ciudades en los Gltimos 50 afios por los
desplazamientos provocados por los conflictos internos, la migracién campo—ciu-
dad por los altos niveles de pobreza rural y la explosion demografica. A nivel
regional, durante 2016 se celebraron diversos encuentros que demuestran la
relevancia que los Gobiernos conceden a la problemética de los asentamientos
humanos y la voluntad de trabajar en temas de desarrollo urbano y dedicar los
recursos necesarios. En Uruguay se llevé a cabo el encuentro “Hacia un mecanismo
paraguas de fondos para el desarrollo urbano/territorial sostenible en América
Latina y Caribe”, en el que se discutié uno de los mayores desafios existentes, el
reto de la obtencién de fondos para poder implementar la agenda de desarrollo
urbano. En Chile se organizé el seminario “Inclusién social de migrantes y atencién
en situaciones de emergencia en contextos urbanos”, que propicié el debate sobre
la actual realidad de las personas migrantes. En Argentina tuvo lugar la “XXXI
Cumbre de Mercociudades”, en la que se destacé la importancia de la cultura
como herramienta de inclusién y transformacién social. En octubre de 2019 se ha
dado el dltimo gran paso mediante la aprobacién de la ya mencionada “Agenda
regional de desarrollo social inclusivo”, que aboga por utilizar la cooperacién
regional como una potente herramienta.

La CEPAL cuenta con una “Divisién de desarrollo sostenible y asentamientos hu-
manos”, especializada en la revisién de politicas pblicas con el objetivo de crear
espacios inclusivos en los contextos urbanos. Y aunque estas politicas deberian
incidir en el espacio urbano para solucionar los problemas especificos, la mayoria
de los estados cuenta ain con una limitada capacidad de intervencién (Jajamovich,

5Gobierno de Colombia—Viceministerio de Vivienda— Espacio Urbanoyferriforia| (consulta 20/01/2023).
hﬂps://www.minviviendq.gov.co/viceministerio-de-vivienda/equcio-urbqno-y-territoria|
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2019). Aun reconociendo las limitaciones, es destacable el hecho de que existan
propuestas, planes e instituciones, lo que refuerza la idea sobre la prioridad que
se le estd dando a este tema en América Latina. Y esto sucede en un contexto en
el que estos paises han experimentado un crecimiento de su poblacién urbana,
tal como se muestra en la siguiente tabla.

TABLA [: Evolucién de la proporciéon de poblaciéon urbana en los
paises de América del Sur

Poblacién urbana

1990 2000 2010 2020
Argentina 86,83 89,14 90,97 92,52
2;:}::’;:!?:;‘:‘;'39) 55,52 61,79 66,77 71,20
Brasil 74,74 81,16 84,35 86,93
Chile 83,24 86,03 88,10 89,72
Colombia 69,46 73,74 77,65 81,03
Ecuador 55,03 60,38 62,68 66,12
Paraguay 50,06 57,04 63,36 69,19
Pero 68,88 72,95 76,92 80,34
Uruguay 88,86 91,28 94,19 95,98
Venezuela (Repiblica 83,94 8785 8877 90,38

Bolivariana de)

Fuente: elaboracién propia en base a CEPALSTATS.

Aunque se observa un aumento de poblacién urbana en todos los paises durante
estas Oltimas décadas, es destacable el hecho de que este crecimiento se ha dado
a diferentes ritmos. Paises como Bolivia, Ecuador y Paraguay presentan cifras com-
parativamente menores, con aproximadamente un 30% de su poblacién viviendo
en zonas rurales. Sin embargo, la tendencia a la urbanizacién es innegable, por
lo que una mejor comprensién de la situacién de los habitantes de estos contextos
es una necesidad en la region.

¢ Cifras sobre proporcién de poblacién urbana segan CEPALSTAT, consultada el 20/04/2023, https://
statistics.cepal.org/portal /cepalstat/dashboard.html2indicator_id=33&area_id=4008&lang=es
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3. Los contextos urbanos en América Latina: un analisis de las
mediciones de pobreza y planes especificos desde la realidad
de cuatro paises de la region

La tendencia generalizada para la medicién de la pobreza en América Latina ha
sido utilizar la metodologia de las lineas de pobreza e indigencia (Altimir, 1979),
que muestran la capacidad que poseen los hogares para satisfacer un conjunto de
necesidades que se consideran esenciales en la sociedad en la que viven. Aunque
en las Oltimas décadas se han incluido mejoras en la metodologia de calculo, exis-
ten voces criticas sobre la utilizacién en exclusiva de un indicador monetario para
reflejar una realidad tan compleja como la pobreza (Boltvinik, 1998, por ejemplo,
plantea que la pobreza es una violacién de derechos humanos). Para completar
los resultados de estas mediciones por ingresos, también se ha prestado tradicio-
nalmente especial atencién a la evoluciéon del indice de Gini y a los indicadores
que componen las Necesidades Basicas Insatisfechas (Feres y Mancero, 2001).

La voluntad institucional de analizar la pobreza desde sus moltiples angulos,
siguiendo un enfoque multidimensional y de derechos humanos (Abramovich y
Pautassi, 2006), queda reflejada en el primer obijetivo de la Agenda 2030 para

TABLA 2: Comparativa de IPM nacionales

Dimensiones Indicado-
Pais Ao Utilidad
Educacion Trabajo ~ Salud  Vivienda Ofras res

.. Andlisis de poli-
Condiciones P

Colombia 2011 X X X X  delanifiezy 15 FCGS, |o|§fta para
: ormulaciény foma
juventud

decisiones

Seguimiento de po-

2015 Red _ liticas, instrumento

Chile X X X X L9y 95 paraidentificarlos
hesién social | .

grupos y las regio-
nes vulnerables

Planificaciény eva-

Ewador 2016 X X X X Alimentacien g  \ocionconel ob-
jetivo de erradicar

la pobreza.

Fuente: elaboracién propia en base a la informacién de la red de pobreza multidimensional (MPPN
por sus siglas en inglés), https://www.mppn.org/es/
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el desarrollo sostenible, que destaca el compromiso de poner fin a la pobreza
en todas sus formas. La tendencia es hacia la comprensién de la pobreza como
un fenémeno mas complejo que la mera falta de ingresos monetarios. Durante
la Oltima década, se han desarrollado en la regién varios indices multidimensio-
nales nacionales (siguiendo la metodologia Alkire—Foster, 2009) y de los cuatro
paises objeto de andlisis, Chile, Colombia y Ecuador ya lo han oficializado y el
Per( estd trabajando en las fases previas a su aplicacién. Como se observa en la
siguiente tabla comparativa, ademés de las dimensiones basicas del IPM esténdar
(educacién, trabajo, salud y vivienda), los tres paises afiaden la dimensién de
“Trabajo y Seguridad Social”, algo légico debido a las altas tasas de informalidad
en la regién. En Colombia, se incluye una dimension de “condiciones de nifiez y
juventud” y Chile, por su lado, afiade la de “redes y cohesion social”. También
existen diferencias en el nGmero de indicadores, asi como los umbrales que se
consideran para cada uno de ellos, que son adaptados a las particularidades de
cada uno de los contextos.

Ademds de estos indices multidimensionales, los cuatro paises siguen midiendo la
pobreza mediante herramientas tradicionales como la linea de pobreza, el indice
de Gini o el IDH. A continuacién, se presenta una tabla resumen con los resultados
de los principales indicadores de medicién de pobreza y desigualdad disponibles
para 2020 para los cuatro paises objeto de estudio.

TABLA 3: Resultados de los principales indicadores de pobreza

Pobreza Pobreza extrema GINF . o
Total Urbana Total Urbana Total Urbano
Chile 14.2 14.7 4.5 4.4 0.475 0476 0.855 20.7

Colombia 398 379 19.2 172 0552 0.547 0752 18.1
Ecuador 30.6  26.6 10.8 6 0.466 0.455 0.740 38.1
Pero 284 258 8.6 7.8  0.464 0.449 0.762

Fuente: elaboracién propia a partir de CEPALSTAT (datos para 2020, excepto IPM Chile 2017 e IPM
Ecuador 2019. Per( no cuenta adn con un IPM como medida oficial).

7 El indice de Gini se usa para medir la desigualdad de ingresos y su intervalo de medicién va de 0
(igualdad perfecta de ingresos, es decir, todos los ciudadanos tienen los mismos ingresos) a 1 (des-
igualdad perfecta de ingresos, lo que implica que una persona tiene todos los ingresos, mientras que
los demés no tienen ingresos).
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Algunas conclusiones que se pueden extraer de este breve ejercicio comparativo son:

* Aunque la pobreza urbana presenta unos porcentajes menores que la pobreza
nacional (excepto en el caso de Chile) cuando se observan las cifras totales de
pobreza urbana, se trata de millones de personas, debido a la alta concentracién
de poblacién en estas areas. Por lo tanto, los datos a nivel pais esconden esta
realidad, poniendo en ocasiones el foco en los contextos rurales.

e El indice de Gini urbano muestra una distribucién desigual entre los habitantes
dentro de las ciudades, muy similar a la desigualdad observada a nivel nacional
y en linea con la tendencia en la regién latinoamericana.

¢ Hay diferencias considerables en los resultados segin la forma de medir la po-
breza, lo que indica que segin las herramientas que se utilicen, la visién que se
tenga de la situacién de la poblacién urbana seré diferente. Segin el IDH, por
ejemplo, estos cuatro paises estan clasificados dentro del grupo de desarrollo alto,
lo que contrasta, por e]emp|o, con las cifras de IPM que muestran ofra realidad.

En cuanto ala distribucién territorial, se sigue prestando escasa atencién al desglose
de cifras y a las desigualdades intraurbanas. Algunos autores (Bayén, 2008) han
explorado estas desigualdades, entendiendo que las ciudades latinoamericanas
tienen grandes bolsas de pobreza en algunas de sus zonas; por lo que seria
necesario contar con datos més concretos sobre estas realidades. Cabe destacar
el esfuerzo que los institutos de estadistica de estos cuatro paises han llevado a
cabo para sistematizar la informacién y presentarla de una manera fécilmente
accesible a la ciudadania. Entre los avances logrados destacan las innovaciones
en las fuentes de recogida de datos, el refuerzo de la rigurosidad metodolégica
y la dotacién a estos organismos de mayores medios. Se trata de un ejercicio de
transparencia y rendicién de cuentas al que los gobiernos se han comprometido,
segin la meta 17.18 de la Agenda 20308

Las principales fuentes de informacién y recogida de datos en los paises objeto
de andlisis son los censos de poblacién y las encuestas de hogares, tal como se
muestra en la tabla 4. Sin embargo, cada uno de los paises presenta sus propias
particularidades, como el nimero de encuestas, el contenido de las mismas o la
periodicidad con la que sellevan a cabo, adapténdose a las necesidades nacionales.

8 Meta 17.18. De aqui a 2030, mejorar el apoyo a la creacién de capacidades para aumentar
significativamente la disponibilidad de datos oportunos y fiables y de gran calidad, desglosados por
ingresos, edad, sexo, condicién migratoria, discapacidad, ubicacién geogréfica y otras caracteristicas
pertinentes al contexto nacional.
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TABLA 4: Organismos, planes y principales fuentes por pais

Organismos Planes Fuentes principales
Censode poblaciényvivienda
Encuesta de presupuestos
familiares
Ministerio de Desarrollo  Chile Solidario

Social, Comisién para la

Sistema de indicadores y

Chile medicién de la pobreza Programa Puente estdndares de desarrollo
(2012) Programa Vinculos urbano (SIEDU)
Encuesta Casen (de carac-
terizacién socioeconémica
nacional)
Censo nacional de poblacién
y vivienda
Plan nacional de de- Encuesta de poblacién y
Carmests Nsctaral| 2 B sarrollo "Pacto por  condiciones de vida
onsejo INacional de ot - Colombia, pactoporla g, ;
. ” e . : / cuesta Nacional de presu-
Colombia |A|:\lca Edcor;om:o 5/ Social equidad” (2018-2022) ouestos de los hogares
esa de Equida
i Plan Hambre Cero Encuesta longitudinal de
Ingreso solidario proteccién social
Encuesta de goce efectivo de
derechos
Pl ional | L
Ministerio de coordinacién b::nci?/icrl?ggl 7p %0216 ) Encuesta multipropésito de
de desarrollo social o hogares
L R Plan de creacién E d dici
Ecoaden Comisién especial interins- de oportunidades ncuesta de condiciones
titucional de estadistica de (2021-2025) de vida
indicac%ores c!e! censo de Plan nacional para el Censos de poblacién y
e BuenVivir(2017.2021)  ViVienda
Ministerio de Desarrollo e~ Visién a 2050
Inclusién Social Foncodes (Fondo de
S Ministerio de la mujer y ~ cooperacién para el Encuestanacional dehogares
erv poblaciones vulnerables ~ desarrollo social) Censode poblaciony vivienda
Mesade concertaciénpara  Juntos
la lucha contra la pobreza  Cuna mas

Fuente: Elaboracion propia con informacién de paginas web de los institutos de estadistica y ministerios
de desarrollo de cada pais®.

? La tabla 4 presenta un resumen comparativo de los diferentes medios con los que cuenta cada uno de
los paises en el tema de pobreza urbana. Para ello, se sistematizan los organismos, programas/planes
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Una de las principales diferencias existentes es el hecho de que no todos los institutos
de estadistica nacionales estan integrados en el mismo organismo (dependen de
diversos Ministerios, como el de Planificacién o el de Desarrollo), lo que denota
el grado de importancia que los gobiernos otorgan a la disponibilidad de datos
de calidad y que puede afectar a los recursos financieros que se asignan en este
&mbito. Se han realizado destacables mejoras metodolégicas, las bases de datos
nacionales cuentan con amplia informacién y se ha reforzado la transparencia
en la comunicacién de los mismos a la ciudadania. Por su parte, Chile creé una
comisién especifica para trabajar en la medicion de la pobreza y el Perd cuenta
con la Mesa de concertacién para la lucha contra la pobreza, lo que indica una
clara voluntad institucional por comprender mejor esta problemética.

Los cuatro paises analizados presentan algunos problemas comunes, entre los que
destacan los errores de inclusién o exclusién de los instrumentos de focalizacion
utilizados para identificar a los usuarios de los programas sociales. En esta linea,
algunos autores (Herrera, 2017) han planteado que los programas sociales se han
focalizado tradicionalmente en la poblacién en condicién de pobreza, dejando sin
atencién a muchos hogares urbanos en condicién de vulnerabilidad. Otro de los
problemas esté relacionado con el cardcter intersectorial de los planes y programas,
lo que suele venir acompafiado de problemas de coordinacién (Nun y Madariaga,
2010). Algunas de las evaluaciones de los programas han mostrado que a veces
las mejoras de las condiciones de vida de las familias pueden no ser atribuibles
a los impactos de la intervencién social, sino consecuencia de las condiciones del
entorno o mejoras del contexto macroeconémico.

Durante el afio 2019 comenzaron a darse importantes movilizaciones sociales en
algunas de las principales ciudades de la regién, una evidente muestra del descon-
tento social existente entre la poblacién en algunos paises. En Chile, por ejemplo,
los movimientos sociales denunciaron la no sostenibilidad del sistema neoliberal
y Colombia también vivié manifestaciones contra el gobierno con paros nacio-
nales. Ecuador fue testigo de las movilizaciones de los pueblos indigenas por sus
derechos y en el PerG a finales de 2022 la poblacion salié a las calles pidiendo un
cambio. Teniendo en cuenta la necesidad de un desarrollo inclusivo y del cierre de
la brecha existente en los contextos urbanos, estas movilizaciones son una muestra
de la relevancia que el tema requiere en las agendas nacionales y regionales.

y principales fuentes disponibles. El andlisis se ha realizado a partir de la informacion disponible en las
siguientes paginas web: Chile (www.ine.gob.cl, www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl), Colombia (www.
dane.gov.co, https://2022.dnp.gov.co/CONPES), Ecuador (www.ecuadorencifras.gob.ec, https://

www.gob.ec/mcds), Perd (www.inei.gob.pe, www.midis.gob.pe)
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Aunque analizar el impacto de la pandemia de la Covid19 en la regién no sea
objeto de la presente reflexion, se trata de un elemento que va a tener un impacto
negativo en las cifras de pobreza urbana. Ciertas condiciones previas en las ciu-
dades latinoamericanas ya mostraban la compleja realidad de los asentamientos
humanos, como los sistemas de salud piblica deteriorados con falta de infraestruc-
turas adecuadas y escasez de personal, las viviendas precarias con condiciones
de hacinamiento y sin acceso a agua potable o la informalidad laboral (Filgueira
et al, 2020). En cuanto a la pobreza multidimensional, la privacién en algunos
indicadores (agua potable, desnutricién, contaminacion del aire dentro de la
casa) implica una mayor vulnerabilidad ante esta pandemia'y, segon las primeras
estimaciones realizadas por la Iniciativa de pobreza y desarrollo humano de la
Universidad de Oxford (OPHI, por sus sigla en inglés), en América Latina 142
millones de personas se encuentran en riesgo, al estar privadas en al menos uno
de estos indicadores (Moreno y Pinilla—Roncancio, 2021).

Uno de los problemas que presenta el andlisis de pobreza urbana es que la pre-
sentacién de resultados de encuestas de hogares y estadisticas nacionales sigue
centréndose en destacar las cifras globales, invisibilizando las desigualdades
existentes al interior de las ciudades. Tal como indica el informe “Are we underesti-
mating urban poverty?” (Lucci et al, 2016, publicado por el Overseas Development
Institute, ODI), las herramientas de medicién existentes no estén adaptadas, por lo
que se corre el riesgo de que las cifras de pobreza urbana subestimen la magnitud
de esta realidad. Los motivos para no presentar datos desglosados pueden ser
diversos, desde la insuficiencia o mala calidad de la informacién hasta la falta de
voluntad de los gobiernos, que prefieren no hacerlos piblicos puesto que esto les
comprometeria a tener que tomar medidas concretas.

Observando las estadisticas de los paises analizados, sorprende el hecho de que
los datos correspondientes a la poblacién que vive bajo la linea de pobreza no
estén disponibles para todas las capitales. Pero, incluso para las ciudades para las
que se cuenta con cifras, no se trata de datos que sean de gran utilidad para la
toma de decisiones en materia de politicas piblicas, puesto que presentan varios
problemas como que el componente no alimentario no recoge correctamente los
costes de vivienda, agua o transporte, que son mas altos en el ambito urbano que
en el rural.

El indicador 11.1.1. de los ODS refleja la proporcién de la poblacién urbana que
vive en barrios marginales, asentamientos informales o viviendas inadecuadas.
Aunque las cifras de poblacién viviendo en estas zonas se han reducido (pasando
deun 31.9% en 2000 a un 17.7% en 2020), la disparidad en los paises analizados
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es clara. Mientras Chile presentaba la menor cifra en el afio 2000 con un 14.7%,
los datos para Ecuador y Perd mostraban una realidad muy diferente, con un
57 .4% y un 47 .4% respectivamente. El Gnico pais que presenta cifras para el afio
2020 es Colombia, con un 9.7% (reduccién significativa del 21.1% inicial del afio
2000). Los oltimos datos disponibles para Ecuador son de 2006 (57.8%), para
Chile de 2008 (7.3%) y para Per( de 2014 (34.5%)'.

Por ofro lado, estos paises muestran un avance diferente en cuanto al desarrollo
de programas especificos para los contextos urbano marginales. La iniciativa de
ciudades prosperas (ONU Habitat, 2012'") supuso un importante ejercicio para la
comprensién de la realidad de estos contextos y poder llevar a cabo intervenciones
adaptadas a los mismos. A nivel regional, destaca la propuesta “Comunidad de
Prdctica Latinoamericana sobre Pobreza Urbana”'2, creada tras la celebracién
del “Seminario Internacional sobre Pobreza Urbana” (Monterrey, México, 2015).
Se trata de un interesante espacio para intercambiar experiencias y lecciones
aprendidas sobre el combate de la pobreza urbana. Los cuatro paises objeto
de estudio presentan también un creciente interés en mejorar sus ciudades, asi
como reducir los niveles de pobreza y vulnerabilidad en las mismas, con diversas
propuestas desde la politica piblica. El “Marco territorial de lucha contra la po-
breza extrema para Bogotd” (2020) plantea hacer una ciudad més cuidadora,
incluyente y sostenible. Chile, en su “Programa de gobierno 2018-2022" resalta
la necesidad de “hacer que nuestras ciudades y sistema de transporte sean més
humanos y de calidad” (pag. 32) y cuenta desde 2006 con el “Programa quiero
mi barrio”, que tiene como objetivo mejorar la calidad de vida de los habitantes
de un municipio mediante procesos participativos. En el caso de Ecuador, el “Plan
Nacional de Desarrollo 2017-2021” también destaca el objetivo de lograr la
prosperidad de las ciudades. Per(, por su parte plantea el objetivo de convertir
Lima en una megaciudad equilibrada en calidad de vida (“Plan Bicentenario: el
Per hacia el 2021”). Ademés, este pais cuenta con una “Estrategia de reduccién
de la pobreza urbana” (MIDIS, 2017), asi como con un “Plan de desarrollo local
concertado de Lima metropolitana” (2016-2021).

19 Cifras obtenidas de la Base de datos estadistica de Naciones Unidas para los Objetivos de desarrollo
sostenible (ODS): https://unstats.un.org/sdgs/dataportal /database

1 Para el caso de Colombia la implementacién de esta iniciativa: https://onuhabitat.org.mx/index.
php/iniciativa-de-las-ciudades-prosperas-cpi-en-colombia

12 Esta comunidad es una iniciativa conjunta de la Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno de
México, el Fondo Mundial para el Desarrollo de las Ciudades, el Banco Mundial y ONU Hébitat
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En lo referente a las herramientas especificas para la recogida de datos, destacan
los mapas de pobreza (Gutiérrez et al, 2023), que presentan de una forma visual
sencilla la distribucion geogréfica de la pobreza. Se trata de una herramienta
que permite tomar decisiones informadas y poder realizar una mejor asignacién
de los recursos piblicos. Es importante que estas herramientas logren captar las
diferencias intraterritoriales en los contextos urbanos. Ademas de los mapas de
pobreza, Chile cuenta con el un sistema de indicadores y estandares del desarrollo
urbano (el SIEDU), basado en los compromisos de la Politica Nacional de Desarrollo
Urbano. Per(, por su lado, ha realizado dos encuestas de la situacién especifica de
los barrios urbano marginales, pero no se dispone de datos actualizados, puesto
que la Gltima data del afio 2012.

Para concluir este andlisis, es destacable resaltar que, aunque se han dado avances
tanto en el desarrollo de politicas publicas como en las fuentes estadisticas de los
cuatro paises objeto de estudio, la medicién de la pobreza urbana adn presenta
refos. El siguiente apartado sigue profundizando en esta realidad y se realiza una
aproximacién més detallada al caso del Per('® y su capital Lima.

4.Una mirada a la pobreza urbana desde el caso del Peru y de
su ciudad principal (Lima)

Per( es un pais que estd clasificado de renta media—alta, pero su crecimiento
econdmico no se ha visto traducido en una reduccién de la brecha social (PNUD,
2019). El indice de Gini urbano, con un valor del 0.449 para el afio 2020, muestra
la enorme desigualdad existente dentro de las ciudades peruanas. La evolucién de
las cifras de pobreza en el pais ha sido heterogénea, dependiendo de los niveles
de crecimiento econémico y desarrollo (Céspedes, 2017). Como se puede observar
en la siguiente tabla, se ha dado una evolucién positiva entre 2011 y 2018 tanto
a nivel nacional como urbano, pero esta tendencia se ha visto revertida por la
pandemia de la Covid19. La pobreza monetaria llegé al 30.1% en el afio 2020
frente al 20.2% de 2019, lo que supone un retroceso de casi una década.

13 La seleccién del caso peruano se ha realizado como parte de un trabajo de investigacién mayor de
la autora y, ademds, porque este pais, aun contando con informacién estadistica de calidad, no esté
tan desarrollado como los ofros tres en la mirada multidimensional a la pobreza urbana.
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TABLA 5: Evolucion de las cifras de pobreza en el Peru

2011 2018 2020

Total 27.8 20.5 30.1
Pobreza

Urbano 18 14.4 26

Total 6.3 2.8 5.1
Pobreza extrema

Urbano 14 0.8 2.9

Total 23.3 16.6 16.6
NBI

Urbano 15.8 12.3 13

Fuente: elaboracién propia en base al INEl-Encuesta nacional de hogares (ENAHO).

Segln algunos autores (Battiston et al, 2013), las dos medidas tradicionales de
pobreza recogidas en esta tabla, la monetaria y el indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI), no representan la realidad de la poblacién latinoamericana.
En el caso peruano, para completar esta visién, el indice de Desarrollo Humano
(IDH) constata que las cifras para Lima son mayores que las medias nacionales,
0.70 frente a 0.58 para el afio 2019. Recientemente se ha comenzado a rec1|izor
también la estimacion de la vulnerabilidad econémica, entendiendo la misma como
el riesgo de caer en la pobreza (Dang y Lanjouw, 2014) y a la incertidumbre futura
de poder cubrir las necesidades esenciales (Herrera y Cozzubo, 2017). Para el
afio 2019, mientras el 20.2% de la poblacién total se encontraba en situacion de
pobrezamonetaria, el 34% lo estaba en situacién de vulnerabilidad monetaria. Para
el caso urbano, estas cifras fueron de 14.6% para la pobreza monetaria y 30.7%

para la vulnerabilidad, y de 14.2% y 27.2% para Lima metropolitana (INEI, 2020).

El indice de Pobreza Multidimensional (IPM) también sirve como complemento a
la medida oficial de pobreza en el Pert. El pais forma parte de la Red de Pobreza
Multidimensional desde 2013 y ya se ha empezado a trabajar en una propuesta
de indice multidimensional, con el objetivo de adecuar la metodologia, elegir las
dimensiones e indicadores que mejor se adapten a la realidad peruana y lograr
un consenso pUblico. Mientras que en 2007 el 89% de los pobres monetarios eran
también pobres multidimensionales, para el 2019 esta cifra descendié a 64.4%. Y
en 2020, como consecuencia de la pandemia, se constata que los nuevos pobres
monetarios no sufren de privaciones més estructurales (Castilloy Huarancca, 2022).

Este breve andlisis de las cifras que arrojan las mediciones de pobreza disponibles
muestra que, segin la herramienta utilizada, los resultados obtenidos son muy
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dispares. Esto supone un importante reto para conocer la verdadera magnitud de
la pobreza urbana en el Perd, asi como las condiciones de vida de las personas
que habitan estos contextos. Reconociendo estas limitaciones, el Instituto Nacional
de Estadistica e Informética (INEI) declara que su misién es “producir y difundir
informacién estadistica oficial que el pais necesita con calidad, oportunidad y co-
bertura requerida, con el propésito de contribuir al disefio, monitoreo y evaluacién
de politicas”. Ademds, en linea con la relevancia que el Gobierno peruano otorga
a la lucha contra la pobreza, desde el afio 2001, el pais cuenta con la Mesa de
Concertacién para la Lucha Contra la Pobreza (MCLCP), organismo que ha pro-
movido foros de discusion entre los diferentes actores involucrados en este tema,
como ministerios, academia o sociedad civil. Ademés, se han adoptado compro-
misos en la lucha contra la pobreza tanto a nivel internacional (Objetivo 1 de la
Agenda 2030) como a nivel nacional (Visién del PerG al 2050, CEPLAN, 2019).

Las fuentes oficiales de recogida de datos que presenta el INEl para el Perd son
similares a las de los paises de la regién analizados en el apartado anterior, desta-
cando la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), la Encuesta Demogréfica y de
Salud Familiar (ENDES) y el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda. De manera
periédica se realiza la Encuesta Nacional sobre relaciones sociales (ENARES) y,
con el fin de revisar el impacto de los programas sociales. Aunque se han dado
esfuerzos de mejora de la calidad de los datos, se constata que estas herramientas
pueden subestimar el nGmero de personas que habita en los asentamientos humanos
de la ciudad, por diversos motivos entre los que destacan los répidos movimientos
de poblacién o la periodicidad de recogida de datos. Con el fin de identificar los
distritos mas pobres, se utilizan los mapas de pobreza (Elbers et al, 2002), que
combinan informacién de las encuestas, los censos y otros datos recogidos a nivel
distrital. Segin el Glfimo “Mapa de pobreza monetaria provincial y distrital 2018”
(INEI, 2020b), se reconoce que el criterio de ubicacién geografica dentro de Lima
tiene un impacto en los niveles de pobreza dentro de la ciudad.

Lima es una ciudad que se ha descrito empleando una multitud de adjetivos, entre
los que destacan algunos que reflejan varios de los aspectos clave de su estructuray
organizacién, como conurbacién desordenada o ciudad ramificada (Burga, 2006).
La siguiente nota periodistica publicada hace mas de 10 afios, recoge algunos de
los rasgos esenciales de esta ciudad:

La capital peruana no es més una metrépoli asfixiada por asentamientos humanos margi-
nales: es ella misma una gran ciudad informal y cadtica que, ante la aparicién de nuevas
invasiones, ha terminado por reproducir sus vicios urbanisticos y su anérquica manera de
edificar los espacios de vida compartida (diario La Repiblica, 15 de noviembre de 2009).
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Es una descripcién de Lima que dista bastante de lo que se entiende como ciudad
inclusiva que “proporciona espacios para la cohesion, la recreacién y el desarrollo
de los grupos vulnerables a través de la provision de espacios pablicos adecuados
y bien disefiados” (tal como recoge la meta 11.7 de los ODS). Y también estd
lejos del compromiso adquirido por el Gobierno peruano en su “Plan regional de
desarrollo concertado de Lima metropolitana 2012-2025": “Lima ciudad milena-
ria y sostenible, (...), hogar ordenado, seguro y democrético de una ciudadania
inclusiva, productiva y emprendedora” ().

Lima metropolitana es una unidad territorial que tiene dimensiones de megaurbe
(10.004.141 habitantes en 2022, un 29.9% de la poblacién total del Perd), una
ciudad fragmentada no sélo a nivel espacial sino también en términos socio politi-
cos, donde cabe destacar la problemética de la centralidad de la ciudad (Ludefia,
2006, Arroyo y Romero, 2009). El aumento demogréfico ha sido principalmente
un fenémeno urbano en el Per( y segin un reciente informe del Banco Mundial
(2023), la tendencia hacia una urbanizacién de la pobreza ya habia comenzado
antes de la Covid19, pero este proceso se aceleré con la pandemia. Para el afio
2019, las éreas urbanas constituian el 56.7 % del total de la poblacién en situacion
de pobreza y el porcentaje aumenté a 68.7% en 2021.

Los primeros asentamientos humanos en Lima se remontan a la década de 1920
y a mediados del siglo XX el Estado permitié esta forma de ocupaciones, expe-
rimentando un incremento considerable de poblacién en la década 1970 por la
migracién asociada a la debacle agricola y al terrorismo. Esta forma de desarrollo
ha supuesto la creacién de barrios heterogéneos en los que se generan situacio-
nes de exclusién econémica, politica, social o cultural (Calderén, 2003). Y una
de las primeras complicaciones que aparece en la aproximacién a esta realidad
parte del propio concepto, por la multiplicidad de términos que se emplean para
referirse a estas dreas urbanas. Independientemente de los niveles de pobreza
de estas zonas, segin la expresion con la que se denomine a las mismas, se esta
categorizando e incluso discriminando a estos grupos de poblacién. ONU Hébitat
los denomina “asentamientos informales”, proyectando asi una imagen de estos
pobladores ligada al no respeto de las leyes y reglas. El Ministerio de Vivienda,
por su parte, los considera “barrios urbano marginales”, término que refuerza la
idea de que se trata de seres humanos que viven al margen de las normas sociales
establecidas. Solo en la definicion dada por la ONG TECHO se presenta un con-
cepto més neutro como es el de “asentamiento humano”, que no lleva asociada
ninguna connotacién negativa.
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Una vez matizada esta diferencia conceptual que puede complicar la focalizacién
que se realiza de estas zonas urbanas, cabe destacar que el porcentaje de pobla-
cién urbana en estos barrios en el PerG ha presentado una tendencia decreciente
en las Oltimas décadas (pasando de casi un 50% en 2009 a un 44.2% en 2018).
Sin embargo, las cifras contindan siendo superiores a las de las ciudades de la
region, lo que indica que todavia es necesario continuar realizando esfuerzos
para mejorar la realidad de estos contextos (Valdivia—Cisneros et al, 2020). Este
indicador ha tenido la misma evolucién para Lima metropolitana, tal como se
muestra en el grafico 1, pero con un tercio de su poblacién todavia viviendo en
este tipo de barrios (un 29.95% en 2018).

GRAFICO |: Proporcion de poblacion urbana que vive en barrios
marginales, asentamientos improvisados o viviendas inadecuadas
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Fuente: elaboracién propia en base a INEl, ENAHO 2009-2018.

Destaca el considerable aumento del nGmero de estos barrios en Lima, pasando
de 1.147 en 1993 a 4.453 en el afio 2016 (mitad del total de los barrios urbano
marginales en el pais), segin los Gltimos datos proporcionados por el Ministerio de
Vivienda y la Cémara Peruana de la Construccion (CAPECO). Con el objetivo de
intentar paliar este el vacio de conocimiento sobre los niveles de pobreza y condi-
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ciones de vida de la poblacién de estos barrios, se han llevado a cabo interesantes
propuestas participativas, como la encuesta con los lideres comunitarios realizada
por la ONG TECHO'™. El informe “Situacién de los barrios urbano marginales en
el Pert 2012” de la Direccién General de Urbanismo también analiza alguna de
las caracteristicas comunes de los barrios urbano marginales existentes en Lima.
Entre éstas destaca la edad de la poblacién (un 57.6% menor de 29 afios), el bajo
nivel educativo alcanzado (sélo el 42.5% con secundaria) o la baja cobertura de
salud (que solo llega al 66.7% de la poblacién).

Conscientes de esta realidad, las autoridades peruanas han priorizado en sus agen-
das politicas la problemética de la pobreza urbana. El Ministerio de Desarrollo e
Inclusién Social (MIDIS) ha desarrollado diversos programas para intentar mejorar
la situacién de los colectivos més desfavorecidos, pero las cifras muestran que atn
existe una inaceptable violacién de los derechos bésicos en gran parte de la pobla-
cién urbana (Alcazar, 2023). Por ofro lado, el pais ha adoptado compromisos en
la lucha contra la pobreza mediante la “Visién del Pert al 20507, que plantea un
desarrollo inclusivo y sostenible en todo el territorio nacional. En 2011 se aprobé
el “Plan Bicentenario el PerG hacia 2021”, cuyo objetivo principal reconocia la
voluntad de que Lima Metropolitana se convirtiera en una megaciudad equilibra-
da en calidad de vida. Para lograr el compromiso de mejorar las condiciones de
vida de la poblacién vulnerable en la ciudad, se plantea la necesidad de reducir
la desigualdad extrema de ingresos (eje estratégico 1, pag.48) y el desarrollo
de modelos de asentamientos humanos que aseguren la adecuada habitabilidad
de las familias (eje estratégico 2, pag.94). Sin embargo, para que Lima pueda
convertirse en lo que ha sido denominado ciudad justa (Fainstein, 2013), estos
planes deberan materializarse en politicas publicas concretas sobre el espacio
urbano. Las politicas sociales no se han adaptado a estas realidades y uno de los
problemas mds importantes es la focalizacién, no se ha tenido una mirada mas
fina, necesaria en los contextos urbanos, con mapas de pobreza més detallados
al interior de las ciudades (Herrera, 2023). En 2017 se implementé la “Estrategia
nacional para la reduccién de la pobreza urbana—Prospera” que persigue mejorar
el acceso al mercado laboral, a los servicios basicos y a las redes de proteccién.
Otra propuesta interesante llevada a cabo por este ministerio es la “Estrategia MI-
DIS en tu barrio” (2018), que permite la clasificacién socioeconémica de hogares.
Por su parte, el Ministerio de Vivienda, construccién y saneamiento cuenta con el
programa “Mejoramiento integral de barrio” que pretende mejorar las condicio-

14 ONG TECHO en el Perg, organizacién que desarrolla proyectos que mejoren las condiciones de
habitat y fortalecimiento de ccpacidqdes, (consulta el 15/03/2023) hﬁps://www.techo.org/peru/
p|ataforma-c|senfqmientos/
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nes de vida de la poblacién urbana, mediante la colaboracién de los gobiernos
locales y la comunidad, proponiendo mejoras tanto a nivel infraestructura como
mediante acompafiamiento institucional. Y, en linea con la descentralizaciéon de
poderes del Gobierno peruano, se disefé el “Plan de desarrollo local concertado
de Lima Metropolitana (2016-2021)" gestionado por la gerencia de desarrollo
urbano de la Municipalidad de Lima. Este plan reconoce la necesidad de mejorar
el acceso de poblacién vulnerable a servicios bésicos (objetivo estratégico 4), asi
como la vulnerabilidad de la poblacién en aspectos como el desarrollo de espacios
urbanos en zonas de riesgo, el incremento de la poblacién urbana en condiciones
de pobreza y la débil planificacién urbana de Lima.

Tras este andlisis de la situacion peruana, cabe destacar los esfuerzos que se
han dado para luchar contra la pobreza urbana. Aun asi, como se ha mostra-
do, la ciudad tiene realidades antagénicas en las que conviven barrios urbanos
marginales con otros de alto nivel adquisitivo. La falta de datos més granulados
imposibilita conocer mejor la realidad dentro de la ciudad de Lima y, por tanto,
poder plantear politicas sociales mejor enfocadas a mejorar las condiciones de la
poblacién més desfavorecida.

5.La urgente necesidad de poner el tema de la pobreza urbana
entre las prioridades de las agendas de América Latina

Como se indicaba al inicio del articulo, el objetivo principal ha sido identificar los
retos que presenta la medicién de la pobreza urbana en los paises de América
Latina, para contribuir a la necesidad de seguir priorizando este tema en sus
agendas de desarrollo. La hipétesis de partida planteaba que las herramientas de
medicién de pobreza disponibles no estén adaptadas para capturar esta compleja
realidad. En la revisién de los cuatro paises objeto de estudio queda de manifiesto
la multiplicidad de ciudades dentro de una ciudad, tal como indica el fitulo del
presente trabajo. Aunque existen proyectos puntuales en esta linea, no se dispone
de informacién suficientemente desglosada sobre datos de pobreza urbana en los
paises analizados (Chile, Colombia, Ecuador y Per).

Las herramientas de medicién de pobreza no estan adaptadas para mostrar las
disparidades intraurbanas y sigue siendo una préctica comn comparar la propor-
cién de personas pobres en entornos rurales con las de entornos urbanos. Si bien
los indicadores oficiales de medicién, como los monetarios o el de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) no sirven para rescatar una imagen de la pobreza en
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contextos urbanos, tampoco lo hacen otras propuestas como el indice de pobreza
multidimensional. Habria, por lo tanto, que seguir trabajando en alternativas
metodolégicas para una medicién més precisa de las condiciones especificas de
estos barrios urbano marginales.

Tras el andlisis de los cuatro paises, también se concluye que las diferentes ins-
tancias gubernamentales, incluyendo los gobiernos locales y las municipalidades,
deberian garantizar la transparencia en la presentacion de cifras sobre pobreza
urbana, presentando un mayor desglose a nivel de distritos y, si es posible, de
asentamientos humanos. Para ello, los Gobiernos deberan dotar de més recursos
a los institutos de estadistica con el fin de que estos puedan a recabar datos en
los contextos urbanos, mediante encuestas més focalizadas, mapas de pobreza y
ofras herramientas adaptadas.

Para el caso peruano, si se lograra conocer mejor la magnitud y las condiciones
de los asentamientos humanos, podria asignarse un presupuesto piblico més
acorde con las necesidades y las municipalidades se verian obligadas a la mejora
en la cobertura de los servicios béasicos. Sin embargo, ain existen planes que no
acaban de concretarse, como por ejemplo la Estrategia nacional de reduccién de
pobreza urbana- Prospera (2017).

Ain queda mucho camino por recorrer para conocer la realidad de las ciudades y,
de esta manera poder mejorarla, con el objetivo de que las ciudades sean més justas
y desaparezca el fenémeno de multiplicidad de ciudades dentro de una ciudad.

A continuacién, partiendo de lo analizado en el presente trabajo, recogemos al-
p p I 9

gunas ideas o notas de investigacion a futuro, con las que se pueda profundizar

y contribuir a la discusién comenzada en este articulo:

* Es necesario simplificar la metodologia y los recursos necesarios para elaborar
mapas de pobreza y cuestionarios adaptados a los asentamientos humanos de
las ciudades, para que se puedan llevar a cabo periédicamente.

® Ademés de los indices de medicién de pobreza tradicionalmente utilizados,
como la linea de pobreza o el indice de NBI, deberia seguir trabajandose en la
aproximacién multidimensional a la realidad urbana. Para ello, ademés de los
IPM ya existentes en algunos de los paises, podria plantearse algon indicador
que mostrara las disparidades intraurbanas.

e Seria recomendable completar la informacién recogida en las encuestas de
hogares de los paises latinoamericanos con la utilizacién de otras herramientas
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(como la técnica de observaciones satelitales o gecespaciales, que ya esta siendo
empleada para la medicién del objetivo de desarrollo sostenible nimero 11).

La pobreza urbana y la necesidad de trabajar en el desarrollo de herramientas
de medicién adaptadas deberian ser, por tanto, prioridades en las agendas de los
gobiernos de los cuatro paises latinoamericanos analizados. Con estos avances
en la medicion, las cifras de pobreza podrian mostrar las disparidades existentes
al interior de las ciudades, que actualmente estan invisibilizadas en los datos més
globales.
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