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Introduccion a la desigualdad territorial

El territorio incide en las oportunidades para la realizacién de los derechos politicos,
econdmicos y sociales y puede ser una fuente de discriminacion. De esta manera, las
condiciones de vida, asi como la probabilidad de ser rico o pobre depende, entre otros
factores, del lugar del pais en que se vive.

Debido a las diferencias en la cobertura y calidad de la oferta de servicios sociales,
trabajo e infraestructura piblica a la que tiene acceso la poblacion segin su lugar
de residencia, las brechas que se presentan en los distintos indicadores sociales se
reproducen de manera estructural.

Una de las principales dificultades para la medicion de la desigualdad territorial es la
disponibilidad de estadisticas socioeconémicas comparables y actualizadas a escala
subnacional. A esto se suma que las definiciones politico-administrativas de los datos
no necesariamente se condicen con las realidades socioeconémicas en el territorio.

Los datos disponibles confirman la existencia de grandes desigualdades territoriales
entre divisiones mayores, areas rurales y urbanas, y entre divisiones mas pequenas
como municipios y suburbios. Los niveles de pobreza en América Latina alcanzan en
promedio, por ejemplo, un 45,1% en las areas rurales y 26,4% en las areas urbanas. Las
disparidades territoriales se entrecruzan con otros ejes de la desigualdad social y son
especialmente visibles cuando se analiza la situacion de las poblaciones indigenas.

Tal como se ha planteado en numerosas publicaciones de la CEPAL®, el territorio importa
y constituye un eje fundamental de la matriz de la desigualdad social. “El lugar de nacimiento o
residencia determina oportunidades y condiciones socioeconémicas, incide en la realizacién de
los derechos politicos, econémicos y sociales y puede ser una fuente de discriminacion en si, como
pueden ser el género, la raza o la religion” (ILPES, 2012, pag. 12). Las condiciones de vida, asf como

*  Para mayor informacién sobre el Consenso de Montevideo véase [en linea] http://repositorio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/21835/4/520131037_es.pdf.

4 Entre los aportes de la CEPAL mds recientes que abordan la temdtica de las desigualdades territoriales destacan:
La ineficiencia de la desigualdad (CEPAL, 2018), disponible [en linea] http://repositorio.cepal org/bitstream/handle/
11362/43442/6/51800059_es.pdf; Panorama del desarrollo territorial (CEPAL, 2015, 2017a) véase [en linea] http://repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/39223/1/S1500808_es.pdf y  http://repositorio.cepal org/bitstream/handle/11362/
427211/$1701079_es.pdf, La matriz de la desigualdad en América Latina (CEPAL, 2016b) véase [en linea] https://www.cepal.
org/sites/default/files/events/files/matriz_de_la_desigualdad.pdf, Panorama multidimensional del desarrollo urbano

(Monteroy Garcia, 2017) véase [en linea] http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/41974/1/51700257_es pdf.
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la probabilidad de ser rico o pobre depende, entre otros factores, del lugar del pais en que se vive:
regiones prosperas o rezagadas, areas rurales o urbanas, suburbios ricos o pobres. Un anlisis
adecuado de la desigualdad de un pafs debiese incluir a los territorios. El territorio articula,
configura, produce y representa un aspecto de la desigualdad social. Es en el territorio donde se
cristalizan y entrecruzan las desigualdades.

Las desigualdades territoriales también se expresan en el accesoy calidad de los servicios
sociales en salud y educacién y el tipo de trabajo disponible. Ademas, las administraciones
publicas subnacionales (de nivel regional o local) cuentan con recursos fisicos, técnicos,
normativosy financieros diferentes que condicionan sus margenes deaccion paraimplementar
politicas. Esta situacion también se presenta en los desequilibrios en calidad y densidad de
la infraestructura —redes de carreteras, vias de comunicacién en general, infraestructura de
comunicaciones, equipamiento econémico basico (puertos, aeropuertos) y, obviamente, el
equipamiento basico local (agua potable, saneamiento, transporte)— que constituyen un
obstaculo central para el desarrollo territorial (CEPAL, 2015).

Por Gltimo, el territorio nosolo se refiere al lugar de residencia, sino que también puede ser
considerado como una variable adscriptiva®. El lugar donde uno vive o de donde uno proviene
se convierte en un eje estructurante de las relaciones sociales; puede reforzar la adscripcion
a facetas positivas de la identidad territorial o, bien, reforzar procesos de discriminacién que
operan sobre la base del estigma y profundizan las desigualdades sociales.

Una aproximacion inicial al diagnéstico sugiere mostrar inicialmente las desigualdades
existentes en la primera division territorial (o division administrativa mayor) denominada
de forma diferente en los pafses de la region (por ejemplo: region, provincia, departamento y
estado), y en una segunda instancia, cuando sea posible, segtin el desarrollo de los instrumentos
estadisticos del pais en territorios mas pequenos (division administrativa menor como por
ejemplo, distritos, comunas, delegaciones y municipios). Como advertencia, debido a las
disparidades socioeconémicas de las distintas divisiones politico-administrativas al interior
de los paises, hay que agregar que la comparabilidad territorial subnacional entre paises es
limitada®. De esta manera, se hace dificil afirmar univocamente que un pafs es territorialmente
mas desigual que otro. Por ejemplo, al nivel politico-administrativo mayor, en el Ecuador se
han definido divisiones politico-administrativas relativamente pequefias comparado con el
Estado Plurinacional de Bolivia que define divisiones mayores.

1. Divisién administrativa mayor

Las desigualdades entre diferentes territorios quedan de manifiesto cuando se realiza una primera
aproximacion a través de las divisiones territoriales mayores de los respectivos paises (véase el
graficoXlll.1). Aunque entodos los paises se pueden observardiferencias entre las tasas de pobreza,
la magnitud de las variaciones alrededor de los promedios del pais es muy dispar. En Panama se
destacan variaciones territoriales en las tasas de pobreza muy dispares entre provincias/comarcas.
En cambio, en el Uruguay se presenta el menor porcentaje de poblacion en situacién de pobreza
y las menores variaciones entre sus departamentos. En la mayorfa de los casos, los territorios con
menores niveles de pobreza son también los territorios o areas metropolitanas donde se ubica
la capital del pafs, donde se encuentran los centros econémico-industriales, los centros turisticos
o territorios minero-extractivos. Por otro lado, los territorios que presentan mayores niveles de
pobreza son muchas veces territorios con gran presencia indigena, como son las comarcas en
Panama, Lempira en Honduras, Choc en Colombiay Chiapas en México.

5 Los pueblos indigenas tienen un vinculo indisoluble con la tierra, una practica de la territorialidad que incluye las
dimensiones fisica, social y simbélica, y un concepto de territorio que no se refiere solo al lugar geografico, sino
también a un espacio social y cultural (CEPAL, 2007).

¢ Aestoseagregan los problemasvinculados a la medicién de la desigualdad territorial asociados ala disponibilidad
de datos a nivel subnacional y las definiciones politico-administrativas. Para mayor informacion sobre este tema
véase Buitelaar y otros (2015) disponible [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/37793/1/
S1421051_es.pdf.
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GRAFICOXIIL1
América Latina (15 paises): poblacion en situacién de pobreza
por territorio y pais, alrededor de 2017
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG). Los datos
corresponden a 2017, excepto para Ecuador (2016), Guatemala (2014), Honduras (2016), México (2016) y Nicaragua (2014).

2. Desigualdad entre entidades territoriales

La concentracion de lariquezay de la poblacion en pocos territorios es una de las caracteristicas
mas destacadas de las desigualdades territoriales. Estas concentraciones se observan en
general en las ciudades, metrépolisy regiones urbanas mas grandes de cada pafs. En la mayoria
delos casos estas areas representan menos de un10% de la superficie de cada pafs, pero tienen
un gran peso en términos de poblaciény aporte al PIB (véase el grafico Xll1.2).

GRAFICOXIII.2

América Latina (8 paises): participacién de zonas metropolitanas
seleccionadas en la superficie, poblacién

y PIB nacionales, alrededor de 2010
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Fuente: Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES), Desarrollo territorial en América Latina
y el Caribe: desafios para la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Propuesta de indice anotado
(LC/MDCRP27/3), Santiago, 2018.

3. Desigualdad rural - urbana

Por la disponibilidad de datos en la mayoria de las encuestas de hogares, una de las formas mas
faciles para analizar las brechas territoriales es examinar la brecha rural-urbana de los paises. Esta
tiende a favorecer a los espacios urbanos a través de diferentes indicadores socioeconémicos.
Por ejemplo, la poblacion en situacién de pobreza es ampliamente superior en las areas rurales,
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el porcentaje de hogares con disponibilidad de agua en la vivienda y la asistencia escolar de
nifios entre 13y 19 afios en el quintil | es favorable en las dreas urbanas y hay menos mujeres con
dedicacion exclusiva a las labores del hogar en dreas urbanas (véase el grafico XI11.3).

GRAFICO X113

América Latina (18 paises): brecha urbana-rural
para varios indicadores sociales, 2018°

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares de los paises. Banco de Datos de Encuestas de

Hogares (BADEHOG).

2 Lapoblaciénensituacion de pobreza se calcula basado en las cifras estimadas o proyectadas en el afio correspondiente para
18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Perd, Paraguay, Replblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica
Bolivariana de). Los tres indicadores restantes son promedio simple, e incluyen las encuestas de hogares realizadas por los
paises en el afio correspondiente; cuando no hay informacién para ese afo, se toma el afio previo méas reciente.
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4. Segmentacion en las urbes

Dos tercios de la poblacion latinoamericana vive en ciudades de 20.000 habitantes o més y casi
un 80% en zonas urbanas (CEPAL, 2012). La desigualdad territorial también es observable al
interior de las urbes a través de la segregacion residencial que se manifiesta en la concentracién
de grupos sociales relativamente homogéneos en espacios especificos. Esta segregacion se
expresa, por ejemplo, por un lado, en la poblacién urbana que vive en barrios marginales,
asentamientos informales o viviendas inadecuadas, y por otro, a través de barrios homogéneos
de alto nivel, denominados ‘ciudades amuralladas” (Pfannenstein y otros, 2019). Las cifrasen la
region varfan mucho, desde 74,4% en Haitf a 5,4% en Cuadalupe (véase el grafico Xll1.4).

26,4%

POBREZA
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GRAFICO XIIl.4

América Latinay el Caribe (26 paises): poblacién urbana
que vive en barrios marginales, asentamientos
informales o viviendas inadecuadas, 2014*
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién de la Divisidn de Estadistica de las Naciones Unidas - Indicadores
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Base de Datos Mundial.
@ América Latinay el Caribe es promedio ponderado.




° Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

5. Desigualdad entre las unidades administrativas menores

Crecientemente, el uso de indicadores sociales se estd transformando en una herramienta
importante para examinar el nivel socioecondémico territorial y para informar a las politicas
sociales. Estos indicadores se suelen utilizar frecuentemente a nivel nacional, mientras que a nivel
subnacional su avance ha sido méas lento debido a la menor disponibilidad de datos. Colombia
presenta un Indice de Pobreza Multidimensional Municipal a partir del censo de 2018. Este permite
analizar la desigualdad territorial a nivel de los municipios. La desigualdad entre municipios puede
variar significativamente tal y como se puede observar en el indice de Pobreza Multidimensional
(IPM) para el caso de los municipios de Colombia (véase el mapa XII1.1)7. El IPM varfa entre 0 y 100,
donde cifras mas cercanas a 100 indican una mayor pobreza multidimensional. Para el caso de
Colombia los mayores niveles de pobreza multidimensional municipal se encuentran de forma
predominante en las regiones de la Orinoquia-Amazonia y Pacifica; en cambio, los menores niveles
se observan en los municipios ubicados en las regiones Central y Oriental del pais.

MAPAXIIIL1
Colombia: indice de pobreza municipal (IPM), 2018

indice de Pobreza Multidimensional, 2018
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre informacién oficial de Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Colombia.

7 La medida se construye a partir de cinco dimensiones (condiciones educativas del hogar, condiciones de la nifiez
yjuventud, salud, trabajo, acceso a servicios pablicos domiciliarios y condiciones de la vivienda) y 15 indicadores.
Cada dimensién tiene un peso de 20% y los indicadores cuentan con el mismo peso dentro de su dimensién
respectiva. Se consideran como pobres multidimensionalmente a los hogares que tengan privaciones en por lo
menos el 33,3% de los indicadores. Aunque en este caso se mapea el indice de pobreza, serfa posible mapear cada
uno de los 15 indicadores que componen el IPM Municipal.
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6. Desastres y desigualdad territorial

América Latina y el Caribe es la segunda region mas propensa a desastres naturales en el
mundo (Naciones Unidas, 2020). Desde el aho 2000 aproximadamente 154 millones de
latinoamericanos y caribefos han sido afectados por1.254 desastres, entre los que se cuentan
inundaciones, huracanes y tormentas, terremotos, sequias, aludes, incendios, temperaturas
extremas, eventos volcanicos y epidemias. A pesar de que el cambio climatico es un fenémeno
global, el tipo de desastre tiende a variar significativamente a través de las regiones de América
Latina y el Caribe. En América del Sur las inundaciones son por lejos el desastre mdas comun,
seguido pordeslizamientos, terremotosy tormentas. En el Caribe, las tormentas e inundaciones
concentran la mayorfa de los desastres y en Centro América y México el orden cambia siendo
mas preponderantes las inundaciones, tormentas y terremotos (véase el grafico XII1.5).

GRAFICOXIILS
América Latinay el Caribe:
nimero de desastres por tipo, 1970-2019
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos EM-DAT: The Emergency
Events Database - Université Catholique de Louvain (UCL)—CRED. Disponible [en linea] www.emdatbe, Bruselas, 2020.

Estas agregaciones territoriales para examinar los desastres son muy globalesy no permiten

diferenciar los impactos territoriales especificos. Los territorios mds vulnerables en términos Los desastres
socioecon?micos estz’m generalmente también mds expuestos a los c}es:_astres Por/ ejgmplo, son causa
los pequefios estados insulares en desarrollo enfrentan las mayores pérdidas econémicas en i3 d

términos de su PIB (UNDRR, 2017). Asimismo, no solo existe diferencia entre paises, sino también y consecuencia de
dAentro delos pafses Io; degastres tienen un mayorimpactosobrelas comunidades O personasque PO breza
viven en contextos territoriales de mayor pobreza y sufren en forma desproporcionaday creciente | bilidad
sus efectos, es decir, se entrelaza con los otros ejes de desigualdad. Diversos grupos de poblacién, y vuinerabiiidad.

como las mujeres, los adultos mayores, las personas con discapacidad, los nifios y las nifas, los
pueblos indigenas, los campesinos y los agricultores familiares son particularmente vulnerables.
Por ejemplo, las mujeres tienen mayor probabilidad de fallecer en estos eventos que los hombres
(Trucco y Ullman, 2015) y se estima que las pérdidas econémicas para la poblacién que vive en
situacion de pobreza son dos a tres veces mayores respecto de los no pobres (Cecchini, Sunkel y
Barrantes, 2017), tanto por la vulnerabilidad de sus activos (Hallegatte y otros, 2016), como por su
acceso limitado a instrumentos de gestion del riesgo ante los desastres (Vakis, 2006).

Las posibilidades de recuperacién también tienden a ser desiguales a través de los territorios,
nuevamente con un fuerte componente de género, edad y situacién de discapacidad (CEPAL, 2017b).
Los desastres pueden destruir activos territoriales especificos que son generadores de ingresos,
como existencias o reservas de productos comerciales, activos agropecuarios (como el ganado),
materiales de trabajo, talleres o medios de transporte, entre otros. El desempleoy la pérdida de
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ingresos producto de un desastre pueden tener efectos significativos sobre el bienestar de las
personas o de una familia en el corto plazo (incluso en términos de subsistencia), en la capacidad
de recuperaciony en las perspectivas de vida con un alto sesgo territorial. Es decir, los desastres
son causa y consecuencia de la pobreza y vulnerabilidad como se ha demostrado una vez mas
en el contexto de la pandemia del COVID-19, que revela la importancia de las
desigualdades territoriales.
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