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Resumen

Suman 600 millones las personas pobres de las zonas urbanas, más del 40%
de la población urbana total de los países en desarrollo. La vulnerabilidad
de sus hijos ha llegado a extremos en el último decenio por una urbanización
llevada a cabo en medio de crisis económicas y ecológicas y reiterados
conflictos. Escasean los datos desglosados, pero dondequiera que se dispone
de ellos ponen de manifiesto que los niños de las zonas urbanas la pasan mucho
peor que la media nacional y, con frecuencia, peor aún que sus contrapartes de
las zonas rurales.

Las iniciativas más creadoras para abordar esta situación han partido de
los propios pobres de las zonas urbanas. El UNICEF se ha sumado a algunos
gobiernos y organizaciones no gubernamentales por medio de su estrategia de
servicios urbanos básicos para apoyar el tipo de estrategia de reconocer el
papel social de esos grupos que en la evaluación de muchos donantes se propuso
que se utilizara con más frecuencia. No obstante, esta estrategia no se ha
aplicado con rigor ni sistemáticamente y ha adolecido de la falta de análisis
de sus consecuencias y sus costos. Las nuevas posibilidades que ofrece el
aumento de la preocupación mundial por los niños y el medio ambiente, así como
las tendencias positivas hacia la descentralización y la democratización,
hacen del reordenamiento de los servicios urbanos básicos una tarea oportuna y
necesaria.

El UNICEF se propone aplicar un enfoque bidireccional que abarque una
mayor atención a las zonas urbanas en diversos programas sectoriales y una
revitalización de la estrategia de servicios urbanos básicos, orientado hacia
cuatro cometidos principales: logro de las metas del decenio en favor de la
infancia y establecimiento de asociaciones con miras a reducir la pobreza;
adopción de medidas relacionadas con las actividades primarias de protección
ambiental; atención a los niños en circunstancias especialmente difíciles; y
aplicación del concepto de "desarrollo urbano con una dimensión humana".
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El Director Ejecutivo insta a todos los países a que aborden las
necesidades de los niños pobres de las zonas urbanas por medio de sus
programas de acción nacionales y la aplicación de las medidas previstas en la
Convención sobre los Derechos del Niño y el Programa 21 de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en consonancia
con las directrices señaladas anteriormente. Además, recomienda al UNICEF que
apoye a los países en desarrollo en sus esfuerzos para llevar a cabo esa labor
por medio de sus programas por países, los análisis de las situaciones y sus
actividades de promoción, supervisión y evaluación.

En el capítulo VII del presente documento figura el texto completo de la
recomendación para su examen y aprobación por la Junta.
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INTRODUCCION

1. En el presente documento se examinan la política y las estrategias urbanas
actuales del UNICEF, así como lo ocurrido desde que esas estrategias quedaron
aprobadas originalmente por la Junta Ejecutiva en 1982 (E/ICEF/695). También se
formulan las recomendaciones correspondientes para el futuro.

I. TENDENCIAS URBANAS Y SUS CONSECUENCIAS PARA LOS NIÑOS POBRES
DE LAS ZONAS URBANAS

A. Tendencias demográficas, ecológicas, económicas y políticas

2. Actualmente, cerca de 1.500 millones de personas, más de la tercera parte
de la población de los países en desarrollo, viven en zonas urbanas. Para el
año 2000, las poblaciones urbanas habrán crecido a un ritmo de 4,5%, mientras
que las poblaciones rurales habrán crecido sólo 1%. Se prevé que esta tendencia
continúe durante al menos tres decenios, pese a que ambos porcentajes están
disminuyendo de cierta manera. En efecto, para el año 2000 la población urbana
de los países en desarrollo se habrá duplicado en comparación con 1980, si en el
decenio próximo su crecimiento registra el 3% previsto. La tasa de urbanización
varía entre regiones: Africa y Asia, cuyas poblaciones urbanas representan
menos de la tercera parte del total, presentan tasas de urbanización de 5% y 4%
respectivamente; la tasa de urbanización de América Latina, cuya población es
urbana en casi las tres cuartas partes del total, es de 3% 1.

3. La diversidad es extraordinaria a nivel mundial, ya que se consideran
centros urbanos desde las megaciudades (con al menos 8 millones de habitantes)
hasta ciudades pequeñas de algunos miles de habitantes. Durante el período
transcurrido entre 1950 y 1980, las 165 ciudades de países en desarrollo que
contaban con una población de más de 1 millón de habitantes presentaron un
elevado crecimiento medio anual: entre 3% y 6% 2. En el último decenio, el
crecimiento natural ha sido un factor cada vez más importante y representa más
de la mitad del crecimiento de muchas ciudades, mientras que la otra parte del
crecimiento ha obedecido a la inmigración, la incorporación de aldeas a
municipios urbanos y la evolución de zonas rurales en urbanas a medida que
alcanzan determinadas dimensiones. A raíz de la introducción de los programas
de ajuste estructural se registró cierta migración inversa, pero ello no
significó una disminución del crecimiento urbano en general 3.

4. Estas cifras generales y las tendencias a largo plazo ocultan muchas
características importantes de la urbanización que preocupan al UNICEF,
especialmente debido a que casi la mitad de la población urbana son niños.
El crecimiento urbano continúa recibiendo su inyección vital del aliciente que
constituyen los empleos y los medios de esparcimiento en las ciudades y de la
sacudida que produce el estancamiento de las economías rurales. Además, el
conflicto armado, la sequía, la hambruna y la degradación del medio ambiente en
las zonas rurales hacen que la población migre hacia las ciudades a un ritmo
cada vez mayor, sobre todo en Africa. Muchos problemas de salud, entre otros,
las enfermedades de las vías respiratorias, los trastornos gastrointestinales,
los defectos congénitos y las enfermedades de la piel, tienen su origen en la
falta de vivienda adecuada, el abastecimiento de agua no apta para el consumo,
un saneamiento deficiente y la contaminación atmosférica o por ruidos. En los
países en desarrollo, la falta de normas y las tecnologías inadecuadas vienen a
sumarse a este problema, que afecta a todos los residentes; pero los pobres
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padecen más, debido a que sus viviendas se encuentran en lugares
inconvenientes 4.

5. El peso fundamental de la pobreza recae cada vez más en las zonas urbanas.
En 1980, el número de hogares pobres en las zonas rurales (80 millones)
duplicaba el de las zonas urbanas (40 millones). Pero para el año 2000, más de
la mitad de los indigentes se habrá concentrado en los centros urbanos, según
las últimas estimaciones (72 millones de hogares en las zonas urbanas frente a
56 millones en las zonas rurales) 5. En casi todas las ciudades hay barriadas
pobres y bolsones de pobreza y, en muchas ciudades de los países en desarrollo,
los pobres constituyen la inmensa mayoría, mientras que las zonas prósperas son
muy pocas.

6. Problemas estructurales como el desempleo, el subempleo y los bajos
salarios, que han asediado durante años a los pobres en las ciudades, se vieron
agravados en el decenio de 1980 debido a las crisis económicas, sobre todo, en
Africa y América Latina. Los programas de ajuste estructural que muchos países
adoptaron eliminaron los subsidios y el control de los precios (que en el pasado
habían beneficiado a los pobres de las ciudades) y redujeron las oportunidades
de empleo en los sectores estatal y paraestatal que son, por regla general,
urbanos. La reducción de los gastos públicos, particularmente en los sectores
sociales, así como la disminución de las inversiones en el sector público y la
industria, disminuyeron extraordinariamente las posibilidades económicas en las
zonas urbanas. La carga del ajuste recayó fundamentalmente en los pobres de las
ciudades que ya se encontraban en una situación precaria y, por consiguiente,
eran más vulnerables a la crisis. Una de las principales salidas a estas
presiones contradictorias ha sido el crecimiento constante del sector urbano no
estructurado.

7. Un número cada vez mayor de mujeres se incorpora a la mano de obra
remunerada, aunque, por regla general, sus salarios son bajos y trabajan en el
sector no estructurado, mientras que el desempleo entre los hombres aumenta. La
elevada proporción de hogares pobres, tanto en las zonas rurales como en las
urbanas, cuyo jefe de familia es uno de los progenitores sin pareja, casi
siempre la madre, se explica por factores como la distancia que separa el
trabajo del hogar, la desintegración de las estructuras familiares, la necesidad
de desplazarse a otro lugar y la separación de las familias causada por
desastres naturales o provocados por el hombre o por la búsqueda de empleo. Los
hogares cuyo jefe de familia es una mujer tienen muchas más probabilidades de
ser pobres 6. Los niños que viven en hogares con un solo progenitor son más
propensos a estar malnutrido s o a abandonar la escuela en los primeros grados;
también hay más probabilidades de que sean explotados en el trabajo y se
conviertan en niños de la calle 7.

8. El fin de la guerra fría ha traído consigo una reducción del conflicto
ideológico, aunque han aumentado los conflictos étnicos y religiosos, que han
provocado una migración en gran escala hacia las zonas urbanas por ser
relativamente seguras. El aspecto positivo de todo esto es el resurgimiento
generalizado de la democratización, que se ha visto acompañado en muchos lugares
por la descentralización y la participación en la política pública. Los
gobiernos locales de muchos países tienen más autonomía, poder e importancia,
aunque no han solido contar con la capacidad financiera y técnica necesarias ni
demostrar voluntad política para abordar las necesidades de los pobres de las
ciudades.
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B. Consecuencias para los niños y para sus familias

9. Si bien se considera que las zonas urbanas gozan de mayores privilegios que
las rurales en lo que respecta a los servicios sociale s y a la calidad de la
vida, las realidades y los problemas de los niños pobres de las ciudades y de
sus familias quedan ocultos debido a la falta de datos específicos en los
centros urbanos. En el cuadro que figura a continuación se observa que la tasa
de mortalidad infantil es mayor en los barrios marginales que en el resto de la
ciudad 8. En lo que respecta a la incidencia de la morbilidad y las enfermedades
se observan contrastes análogos. Tal es el caso en particular de enfermedades
relacionadas con factores ambientales como la diarrea, la tuberculosis y la
ascariasis, que prevalecen más en las zonas urbanas con mayor densidad de
población donde la vivienda es precaria y el saneamiento deficiente. En un
estudio llevado a cabo en 35 países se determinó que, en las zonas urbanas
marginales, el acceso medio al agua apta para el consumo era del 64%, mientras
que en las zonas rurales era del 67% 9. Ni siquiera estas cifras ponen de
manifiesto el alcance real de las disparidades intraurbanas: los pobres pagan
entre tres y diez veces más que cualquier otro habitante de la ciudad (cuyo
consumo está subsidiado por tarifas bajas) y gastan hasta el 40% de sus ingresos
en agua. La malnutrición es un problema generalizado en las ciudades. En un
estudio realizado se llegó a la conclusión de que el consumo de energía en los
barrios marginales era solamente entre la mitad y las dos terceras partes de lo
que se consumía en los demás; en otro estudio se determinó que hasta un 50% de
los niños de los barrios marginales estaban malnutridos, 10% eran casos graves,
y los casos de anemia en esos barrios duplicaban las cifras registradas en los
demás lugares 10. Las reducciones de los servicios sociales en los presupuestos
ha afectado por igual a los pobres de la ciudad y el campo, y debido a que éstos
son los grupos cuyos niños corren más peligro en lo que respecta a la
supervivencia, el desarrollo y la protección, su situación no ha dejado de
empeorar.

Tasa de mortalidad infantil: comparación entre zonas

de bajos ingresos y otras zonas

(Por 1.000 nacidos vivos)

Lugar Año Nacional

Zonas

urbanas

de bajos

ingresos

Otras zonas

urbanas

Zonas

rurales

Dhaka, Bangladesh 1991 116 142 68 93

Ciudad de Guatemala, Guatemala 1989 54 50 48

Karachi, Pakistán 1985 120 95-152 32

Managua, Nicaragua 1987 56 60 50 60

Puerto Príncipe, Haití 1983 110 200 66

Porto Alegre, Brasil 1985 70 75,5 25

Sao Paulo, Brasil (aproximadamente

en 1983)

80 175 42

Fuente : Véase la nota 8. (No se dispone de datos de todas las zonas.)

/...
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10. La pobreza y la desintegración de la estructura familiar continúan
produciendo más niños que trabajan, más niños de la calle y más maltrato y
abandono de los niños. Las formas ocultas y no reconocidas de trabajo infantil
(mediante formas de explotación del trabajo en el sector de servicios doméstico
y no estructurado), así como la prostitución infantil, han ido en aumento en
muchos países. En algunos de ellos, vigilantes y pandillas han atacado o
asesinado a niños de la calle. A pesar de que el aumento de la violencia contra
la mujer y los niños no es un fenómeno exclusivamente urbano, la desintegración
de las familias y de las comunidades, el deterioro de los valores sociales y los
efectos de la tensión y las rivalidades llegan a extremos en zonas de rápida
urbanización y tienden a aumentar en gran medida la frecuencia de la violencia
en la vida urbana, tanto en los hogares como en las calles.

II. TRATAMIENTO DE LAS TENDENCIAS URBANAS RECIENTES

A. Iniciativas de los pobres de las ciudades

11. Las víctimas de las tendencias socioeconómicas adversas han demostrado ser
muy emprendedores y creadores a la hora de adaptarse a éstas. El crecimiento
del sector no estructurado en las zonas urbanas en lo que respecta a la
construcción de viviendas y de infraestructura, la manufactura, el comercio, el
transporte, los servicios sociales y la tecnología apropiada es el resultado de
las contribuciones aportadas por personas que, en ocasiones, se han visto
apoyadas por medidas del gobierno, los municipios, las organizaciones no
gubernamentales, el sector privado y los organismos internacionales, pero a
veces también se ha logrado a pesar de ellas. Organizaciones comunitarias como
los comités de desarrollo de los barangay (municipios pequeños) en Filipinas y
las cocinas comunales en el Perú y México, establecidas para ayudar a las
familias en riesgo, sobre todo a madres e hijos, son sólo dos ejemplos de
iniciativas llevadas a cabo por las comunidades 11.

B. Iniciativas de los países

12. Los gobiernos de los países en desarrollo han trabajado conjuntamente con
organismos internacionales para aliviar la pobreza y las consecuencias sociales
del proceso de ajuste estructural. No obstante, esos mecanismos, por regla
general, han sido soluciones a corto plazo que dejan intactas las estructuras de
servicios existentes, en lugar de reformarlas, y no siempre tienen entre sus
objetivos beneficiar a los más necesitados. Dado que los gobiernos tienen cada
vez más dificultades para prestar servicios sociales y crear infraestructura,
debido a que las limitaciones de recursos se suman al crecimiento de la
población, las organizaciones no gubernamentales, para llenar ese vacío, han
establecido asociaciones innovadoras con las comunidades urbanas. Algunos
gobiernos, en colaboración con organismos internacionales, el sector privado,
grupos religiosos, organizaciones profesionales, sindicatos y, en algunos casos,
universidades, han apoyado esos empeños.

13. La mayoría de los gobiernos tiene ante sí un verdadero dilema. Al prestar
servicios urbanos necesarios, corren el riesgo de alentar más migración. Una
manera importante de responder a esta situación, a pesar de los inciertos
resultados de esas medidas en decenios anteriores, es la de frenar la ola de

/...
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migración del campo a la ciudad, o al menos la migración hacia las grandes
ciudades, mediante programas o medidas de desarrollo rural encaminadas a atraer
a las personas hacia los centros urbanos más pequeños ("polos de crecimiento").
Otra de las posibilidades, menos común que en decenios anteriores, es la de
eliminar los barrios marginales y reubicar a esa población en la periferia
urbana. Ahora bien, la eliminación de los barrios marginales muy pocas veces ha
tenido éxito, porque los pobres, por simple necesidad de supervivencia, regresan
hacia esas zonas, que son su único vínculo con las limitadas posibilidades de
empleo. Por otra parte, algunos gobiernos han legalizado los asentamientos no
autorizados mediante negociaciones o planes de utilización compartida de los
terrenos por precaristas y terratenientes (como, por ejemplo, en Bangkok
(Tailandia) y Tegucigalpa (Honduras)) y prestando servicios urbanos básicos.

14. En algunos de los países en desarrollo más adelantados económicamente, las
políticas de desarrollo urbano han perpetuado de por sí la pobreza urbana y
menguado aún más las capacidades de los pobres de las ciudades. El nuevo
desarrollo urbano, que se interesa primordialmente por la calidad de los
edificios y la tasa de rentabilidad de los terrenos urbanos y de la
infraestructura, ha llevado directa o indirectamente al desmembramiento en gran
escala de las comunidades urbanas pobres.

15. Los encargados de prestar servicios muy pocas veces tienen en cuenta las
barreras reales y los costos de la oportunidad social que impiden que los pobres
de las zonas urbanas utilicen los servicios de que se dispone en las ciudades.
Por otra parte, sobre los barrios marginales, los asentamientos de viviendas
precarias y los campamentos de desplazados se cierne una sombra gris. No se les
suele considerar dentro de la jurisdicción del municipio donde se encuentran, no
forman parte del distrito rural que circunda la ciudad y no figuran en las
estadísticas ni en la prestación de servicios. Cuando se considera a los
desplazados como refugiados temporales, no se les asigna ningún tipo de
servicio.

III. COMETIDOS URBANOS DEL UNICEF EN EL DECENIO DE 1980

A. Recomendación de la Junta Ejecutiva hecha en 1982 y
su cumplimiento por el UNICEF

16. La estrategia de servicios urbanos básicos es el resultado de la evolución
de la experiencia ganada por el UNICEF en los programas urbanos en el decenio
de 1970. La Junta Ejecutiva examinó los progresos alcanzados por el UNICEF
en 1982 y dio instrucciones a la organización para que ampliara su apoyo a los
programas urbanos, sobre la base de las necesidades concretas de los países, e
hiciera suyo el enfoque basado en las comunidades. La Junta destacó la
necesidad de convergencia de los programas y de promover y apoyar esos enfoques
para que se incorporaran en la planificación social de los gobiernos, así como
en proyectos de desarrollo físico.

17. Durante el pasado decenio, la asistencia del UNICEF a los niño s y a las
mujeres de las zonas urbanas se dirigió fundamentalmente a apoyar a los
servicios nacionales, centralizados y sectoriales en las zonas urbanas; a
promover programas de servicios urbanos básicos subnacionales, de participación
e intersectoriales; a continuar ampliando los esfuerzos en favor de los niños

/...
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que trabajan y los niños de la calle; a realizar estudios y evaluaciones
concretos de países ; y a destacar aspectos macroeconómicos que afectan a los
pobres de las zonas urbanas, por ejemplo, "el ajuste con una dimensión humana".
A principios del decenio de 1990, se exhortó a los alcaldes por medio de la
iniciativa de alcaldes defensores de los niños a que se comprometieran a
alcanzar los objetivos del decenio en sus ciudades evaluando la situación de la
infancia, formulando planes de acción subnacionales y prestando apoyo a su
comunida d y a las iniciativas sectoriales.

18. En 1982, cuando se presentó a la Junta Ejecutiva el informe titulado
"Servicios urbanos básicos: asistencia a los niños y las mujeres pobres de las
zonas urbanas" (E/ICEF/1982/L.1440 y Add.1 y Corr.1), el UNICEF contaba con
programas de servicios urbanos básicos en 43 países y otros 24 países expresaron
su interés en crear programas análogos. En los años que siguieron, el número de
programas de servicios urbanos básicos y el número de funcionarios del UNICEF
especializados en los servicios urbanos prácticamente permanecieron invariables.
No obstante, algunos programas de servicios básicos continuaron ampliándose en
algunos países, como la India, Indonesia y México, mientras que en Etiopía,
Filipinas y Guatemala surgieron programas nuevos. Soslayando las diferencias de
interpretación que pudieran existir entre un país y otro, todo parece indicar
que, en general, en los últimos años, las zonas urbanas han estado recibiendo
cerca del 20% de la asistencia del UNICEF, por ejemplo, en lo que se refiere al
sector de la salu d y a los servicios basados en la familia y la comunidad. El
abastecimiento de agua y el saneamiento en las ciudades recibió menos del 5% de
los gastos totales, en gran medida, debido al elevado costo de las tecnologías
urbanas que se han solido adoptar y que el UNICEF no apoya. En 1990 y 1991, se
gastó cerca del 2% del total de recursos para los programas en los niños en
circunstancias especialmente difíciles. Hacia 1991, 27 países contaban con
programas en favor de los niños de la calle, apoyados por el UNICEF, aunque sólo
una tercera parte de ellos no pertenecía a América Latina.

B. Servicios urbanos básicos: experiencias y ventajas

19. La razón fundamental de que el UNICEF centre su atención en las zonas
urbanas siempre ha sido que los pobres de las zonas urbanas figuran entre los
grupos más vulnerables, mientras que, por otra parte, son sumamente ingeniosos y
resistentes, y aportan una importante contribución al desarrollo urbano y
nacional. Si se les presta algún apoyo, son capaces de mejorar
extraordinariamente su situación y la de sus hijos. Debido a las condiciones de
densidad típicas de las zonas urbanas, la economía monetaria, la elevada
proporción de mujeres que son jefes de hogar y la falta de vínculos
tradicionales entre la comunidad y la familia ampliada, hay que crear mecanismos
apropiados para llevar el desarrollo a los pobres de las zonas urbanas. Además,
muchas familias pobres (tanto urbanas como rurales) presentan algunos problemas
en lo que respecta a la supervivencia, el desarrollo y la protección del niño.
Esos aspectos diversos del problema a que hacen frente los pobres de las zonas
urbanas requieren la prestación de servicios básicos convergentes, así como una
firme participación de la comunidad y creación de capacidades en las familias.
Por esa razón, se adoptó un enfoque bidireccional para llevar servicios directos
a los pobres y prestar servicios indirectos mediante la formación de los
funcionarios estatales y los encargados de la prestación de servicios y la
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promoción de cambios políticos destinados a ayudar a los pobres de las zonas
urbanas.

20. Los servicios urbanos básicos son algo más que la suma de esas partes.
Sus intervenciones sectoriales, que se apoyan mutuamente, se ven impulsadas por
objetivos que abarcan el reconocimiento del papel social de las comunidades
mediante la participación, la organización, la capacitación y el acceso a los
servicios estatales locales; la prestación universal de servicios sectoriales a
todos los grupos a los que están destinados; los vínculos institucionales entre
los voluntarios de la comunidad que han recibido capacitación y los
paraprofesionales, de manera de asegurar el apoyo a los servicios basados en la
comunidad; la coordinación intersectorial de la planificación y la prestación de
servicios a nivel local y la coordinación de la política a nivel nacional; la
incorporación de las necesidades de las comunidades urbanas pobres en las
políticas y los programas oficiales; la utilización de tecnologías de bajo costo
para asegurar que continúen utilizándose al pasar a la administración local; la
creación de capacidades en las comunidades, el gobierno local y los organismos
nacionales para que apoyen los servicios y el desarrollo de las comunidades en
las zonas urbanas pobres; la continuidad que emana de la consecución de los
objetivos antes mencionados, especialmente el reconocimiento social, las
tecnologías de bajo costo y la creación de capacidad; la institucionalización y
"el crecimiento progresivo" mediante la formación, el apoyo a las estructuras de
desarrollo de la comunidad y coordinación intersectorial en el gobierno local; y
la promoción de leyes y políticas nacionales que beneficien a los pobres de las
zonas urbanas. Ningún proyecto puede afirmar que ha incorporado por sí solo
todos esos aspectos, pero hay muchos ejemplos de logros alcanzados cuando se han
combinado varios elementos en un proyecto.

21. Con el tiempo han ido apareciendo diferentes modalidades de vinculación
entre los objetivos sectoriales y los programas de servicios urbanos básicos.
En algunos países, el programa de servicios urbanos básicos ha abarcado
intervenciones sectoriales, lo que ha permitido centrar mucho más la atención en
objetivos medibles. El programa de servicios urbanos básicos de la India aportó
la infraestructura social y la participación de la comunidad necesarias para
facilitar otros programas. Ejemplo de ello fue la epidemia del cólera que se
desató en Nueva Delhi en 1989, en que los voluntarios de los servicios urbanos
básicos apoyados por personal médico lograron mantener la proporción de muertos
en 1 por cada 20.000 habitantes de los barrios marginales, mientras que se
registraron 1.300 muertes en toda la ciudad. Lima (Perú) tuvo una experiencia
parecida en 1991 durante la epidemia del cólera.

22. Además, en varios países, los programas sectoriales fueron un "punto de
partida" para desarrollar la participación y lograr la convergencia de los
servicios. Por ejemplo, en Tegucigalpa se utilizó un proyecto de abastecimiento
de agua y saneamiento como punto de partida para que voluntarios de la comunidad
adiestrados en cuestiones de salud administraran farmacias populares y servicios
de guardería de la comunidad, y ahora se está examinando cómo mejorar el
saneamiento 12. Las intervenciones que se han centrado en actividades para
lograr objetivos concretos, como la generación de ingresos para la mujer y la
rehabilitación de los niños de la calle y los niños que trabajan, tendieron, más
tarde o más temprano, a vincularse con los programas de servicios urbanos
básicos existentes en la misma zona, pero muy pocas veces fueron un punto de
partida para la prestación de toda la gama de servicios a nivel de la comunidad.
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Estos dos tipos de respuesta se observaron también en los casos estudiados en
"The urban child in distress ", proyecto de investigación del Centro
Internacional para el Desarrollo del Niño que se centró en familias urbanas de
barrios marginales, así como en niños de la calle y niños que trabajan, en
20 ciudades de distinto tamaño del Brasil, Filipinas, la India, Italia y Kenya,
y en el que se analizaron tanto el apoyo a la rehabilitación de esos niños como
los métodos de prevención y los servicios básicos orientados hacia las familias
que presentaban alto riesgo. Los estudios promovieron debates sobre política a
nivel de país, basados en programas a nivel municipal con probabilidades de
éxito destinados a niños de las zonas urbanas en circunstancias especialmente
difíciles.

23. Sin embargo, en algunos casos se establecieron pocos vínculos. Por
ejemplo, las actividades nacionales de vacunación universal de los niños no se
valieron de las estructuras de los servicios básicos urbanos en Filipinas y la
India hasta fines del decenio, en que hubo que realizar esfuerzos especiales
para lograr esos objetivos. En ambos casos, la prestación universal de
servicios urbanos básicos aportó enseñanzas útiles en lo que respectaba a la
participación de la comunidad y llevó a rectificar la política en zonas donde no
se prestaban servicios urbanos básicos. Las campañas y otras intervenciones
sectoriales concretas, como la vacunación universal de los niños y la terapia de
rehidratación oral, por regla general, alcanzaron sus objetivos en las zonas
urbanas, pero en muy pocos casos sirvieron como punto de partida para ampliar o
mejorar los servicios de salud urbanos como, por ejemplo, en Turquía y en
algunas ciudades de Filipinas.

24. Se han llevado a cabo proyectos de servicios urbanos básicos
multisectoriales. Esos proyectos suelen comenzar en un punto de partida, como
en el caso de Tegucigalpa (véase el párrafo 22 supra ). El proyecto de Olongapo
(Filipinas) es un buen ejemplo de que los servicios urbanos básicos promueven la
participación activa de la comunidad en la determinación de las necesidades y
prioridades y el fomento de la coordinación intersectorial. El proyecto ha
logrado éxitos en la atención de la salud basada en la comunidad, la
capacitación especializada, los mecanismos de crédito, la rehabilitación de los
niños de la calle, los sistemas de vigilancia de la comunidad y los comités de
los barangay . Un proyecto llevado a cabo en Coatzacoalcos (México) tuvo también
como objetivos, desde el principio, el reconocimiento social de la comunidad y
las actividades multisectoriales. Entre algunos de sus principales logros
figuran la vigilancia del crecimiento y la salud de menores de 5 años basada en
la comunidad; la prestación de servicios de salud a niños de corta eda d y a las
madres; y la creación de posibilidades para recibir enseñanza preescolar y
primaria 13. En algunos países, la estrategia de servicios urbanos básicos se ha
introducido después que los programas multisectoriales para mejorar los
asentamientos, como en el caso del programa de mejoramiento de los kampung
(asentamiento urbano o aldea, por regla general, de bajos ingresos) de
Indonesia. El UNICEF realizó esfuerzos para que el reconocimiento del papel
social de la comunidad y las actividades destinadas a los niños figuraran en
primer plano en proyectos de desarrollo que, de no haber sido así, habrían hecho
más hincapié en la infraestructura física.

25. En Filipinas e Indonesia, los proyectos de servicios urbanos básicos que
han tenido éxito han cobrado mayor envergadura y en otros lugares han atraído
fondos (en Hyderabad (India) 13 veces la cifra inicial aportada por el UNICEF y
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el Gobierno). También han hecho proliferar otros proyectos y han propiciado la
aceptación nacional del concepto general. Desde el decenio de 1970, los
servicios urbanos básicos se han expandido de las tres ciudades originales a
168 ciudades y se han incorporado en el plan nacional de desarrollo. El
programa urbano en favor de los pobres, de Filipinas, también se ha preparado de
conformidad con el proyecto de servicios urbanos básicos.

26. Incluso en casos en que las limitaciones respecto de la institucionalización
de la experiencia local que ha tenido éxito (como en el caso de Guayaquil
(Ecuador) entre 1981 y 1985) han impedido la ampliación de los esfuerzos
apoyados por el UNICEF, se han mantenido los posibles beneficios del
reconocimiento social de las comunidades y la creación de capacidades 14.

C. Limitaciones

27. En muchos casos, la necesidad de ganar la confianza de las comunidades ha
hecho que los programas de servicios urbanos básicos se centren en el proceso de
desarrollo de la comunidad y no en las consecuencias para los niños y las
mujeres. La interacción entre esas consecuencias y el proceso no siempre ha
sido comprendida o manejada con ingenio. Además, dado que el reconocimiento
social del papel de la comunidad y la creación de capacidades son estrategias
fundamentales en la prestación de servicios urbanos básicos, este modo de
abordar la cuestión requiere tiempo para que sus efectos principales se hagan
sentir. También al principio se exige mucho del personal del UNICEF y de otros
organismos y ello podría ser uno de los factores que limita la expansión.

28. Dado que los servicios urbanos básicos se prestan primordialmente a nivel
de las comunidades, a veces no están vinculados con los programas sectoriales de
los países. Por otra parte, esos programas nacionales no se vinculan fácilmente
con los programas basados en la comunidad. Es intrínsecamente difícil trabajar
en un programa multisectorial con varios asociados del sector estatal o fuera de
él. Una de las tareas principales y más difíciles sigue siendo la de lograr
establecer esos vínculos.

29. La falta de procedimientos sistemáticos para la supervisión y la evaluación
ha dado por resultado que sólo se cuente con pruebas fundamentalmente
anecdóticas de los logros o reveses derivados de los proyectos y del método
propiamente dicho. Los estudios de referencia realizados en las comunidades han
sido valiosísimos en el reconocimiento del papel social de las comunidades y la
adopción de medidas. Sin embargo, se ha prestado poca atención a la
determinación del costo de esas intervenciones y, en particular, a las
contribuciones de las comunidades. Habrá que estudiar el efecto multiplicador
de los planes de recuperación y participación en los gastos para la comunidad y
la capacidad y voluntad de éstas de aportar su contribución. Es evidente que no
se trata de tareas fáciles en un programa multisectorial basado en la comunidad,
pero deben elaborarse métodos apropiados.

30. El hecho de que la mayoría de los proyectos de servicios urbanos básicos
comienzan siendo de pequeña escala facilita la movilización de la comunidad y el
análisis de la situación local, lo que, a su vez, contribuye a establecer
métodos operacionales y estrategias refinadas. Es menester pasar de las
actividades en pequeña escala a las de gran escala con más rapidez. Empero,
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debido a que este proceso se basa en la comunidad, esto no se puede asegurar
trazando directrices, sino que deben ir creándose las condiciones en cada lugar
(comunidad o zona urbana) durante las etapas iniciales. La creación de
capacidades de los organismos locales y nacionales, tanto estatales como de las
organizaciones no gubernamentales, ha aportado su contribución, como se
demuestra en los ejemplos señalados, pero tiene que figurar en la planificación
general. Por otra parte, es menester tener presentes los contratiempos de una
expansión rápida, ya que la calidad del programa, e incluso sus características
esenciales (reconocimiento del papel social de las comunidades, convergencia y
métodos dirigidos localmente), pueden sufrir en el proceso.

IV. NUEVAS POSIBILIDADES DE CENTRAR MAS LA ATENCION EN
LOS POBRES DE LAS ZONAS URBANAS

31. A fines del decenio de 1980 y principios del de 1990 ocurrieron algunos
acontecimientos decisivos que hicieron alentar nuevas esperanzas en favor de la
infancia, sobre todo, de los niños pobres de las zonas urbanas, a pesar de los
problemas evidentes que ya se examinaron en el capítulo I. La Convención sobre
los Derechos del Niño constituye el marco general para propiciar esos elementos
positivos. La Convención no sólo abarca automáticamente a todos los niños, sino
que en su artículo 2 pide explícitamente la eliminación de las diferencias entre
éstos. En otros artículos, al referirse a los niños en circunstancias
especialmente difíciles, queda implícito que los niños pobres de las zonas
urbanas requieren atención especial. La Cumbre Mundial en favor de la Infancia,
celebrada en 1990, también contó entre sus objetivos la reducción de las
disparidades, de ahí que pidiera que se incluyera a los niños pobres de las
zonas urbanas en programas que formaran parte de los programas de acción
nacionales. Es evidente que los objetivos establecidos en la Cumbre Mundial y
adoptados en los diversos programas nacionales de acción no se pueden alcanzar,
a menos que beneficien tanto a los niños pobres de las zonas urbanas como a los
de las zonas rurales. Algunos gobiernos han adoptado ya medidas para formular y
ejecutar planes de acción subnacionales, entre ellos, los de Colombia y México,
que cuentan con planes de acción para las ciudades, y la India, que en su plan
de acción nacional señaló los problemas causados por la rápida urbanización y
calificó a su programa de servicios urbanos básicos de vehículo para alcanzar
los objetivos del plan en las esferas de la salud, la nutrición y la mujer en el
desarrollo. En la Convención sobre la eliminación de todas las formas de
discriminación contra la mujer se hace hincapié en la atención de las
necesidades estratégicas y prácticas de la mujer. Estas dos convenciones juntas
y la Declaración de la Cumbre Mundial representan los instrumentos principales
para apelar al deber moral del mundo de luchar como nunca antes por el bienestar
de todos los niños. El interés por los derechos de todos los niños y por los
objetivos en favor de éstos requiere que se preste atención concreta a los niños
pobres de las zonas urbanas.

32. En el Programa 21, aprobado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo, se exhorta a los gobiernos a "promover
actividades primarias de protección ambiental para atender a las necesidades
básicas de las comunidades, crear un medio ambiente más favorable a los niños en
el hogar y en la comunidad y promover la participación de las poblaciones
locales, ... e investirlas de autoridad para lograr el objetivo de la ordenación
integrada de los recursos a nivel de la comunidad, sobre todo en los países en
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desarrollo". Sin duda alguna, el concepto de actividades primarias de
protección ambiental aplicado a las zonas urbanas presenta muchas similitudes
con la estrategia de servicios urbanos básicos. En el Programa 21 también se
hace hincapié explícitamente en el mejoramiento de las condiciones de salud en
las zonas urbanas y especialmente en la coordinación de las medidas que se
adopten mediante planes de protección de la salud municipales y locales,
"estrategias capacitantes" y documentación acerca de las disparidades
intraurbanas. También se hace hincapié en el mejoramiento del urbanismo y la
creación de una infraestructura integrada de protección del medio ambiente.
El UNICEF puede hacerse eco del llamamiento hecho en el Programa 21 y cooperar
con la Comisión de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible,
contribuyendo a que el concepto de actividades primarias de protección ambiental
beneficie a los niños de las zonas urbanas de bajos ingresos. Las nuevas
asociaciones y una nueva perspectiva en relación con el medio ambiente pueden
contribuir a revitalizar la estrategia de servicios urbanos básicos en el
presente decenio.

33. El clima político de la era posterior a la guerra fría es de por sí una
fuerza dinámica que favorece la descentralización y el reconocimiento del papel
social del ciudadano común. El concepto de "sociedad civil" y el reconocimiento
de su papel y del papel de las organizaciones no gubernamentales crea nuevas
posibilidades de acción de los pobres de las zonas urbanas y en su beneficio.
En vista de la tendencia creciente hacia la privatización, se puede instar al
sector privado a que participe en la búsqueda de soluciones sociales y
económicas a los problemas urbanos. La iniciativa de alcaldes defensores de los
niños se basa en la premisa de que los gobiernos municipales tienen el deber
moral e institucional de atender las necesidades de sus ciudadanos y promover la
supervivencia, el desarrollo y la protección del niño. En Dakar (Senegal) se
celebró un coloquio internacional de alcaldes defensores de los niños en enero
de 1992, en el que alcaldes de todo el mundo se comprometieron a adoptar medidas
concretas en favor de los niños; se ha programado la celebración del segundo
coloquio en julio de 1993 y se prevé que un mayor número de alcaldes haga suya
esta iniciativa.

34. En los últimos años, algunos organismos internacionales importantes han
aumentado su grado de atención a los pobres de las zonas urbanas y, a menudo, la
cuantía de su financiación en favor de éstos. En los informes anuales del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sobre desarrollo
humano y en el informe del Banco Mundial de 1990, así como en su proyecto
Aspectos Sociales del Ajuste, se han analizado concretamente la pobreza, los
recursos humanos, la descentralización y el reconocimiento del papel social de
los grupos 15. La nueva política urbana del Banco Mundial combina la gestión
económica de la pobreza con su gestión social mediante la prestación de
servicios sociales básicos y un mayor acceso a la infraestructur a y a la
vivienda 16. En la estrategia urbana del PNUD para el decenio de 1990 se exhorta
a que se aplique un enfoque programático del desarrollo urbano que coordine las
actividades multisectoriales, promueva la participación de la mujer y contribuya
a la creación de empleos y especialidades técnicas para los grupos
desfavorecidos 17. La Organización Mundial de la Salud (OMS) ha estado
promoviendo la atención primaria de la salud en las zonas urbanas y un proyecto
de "ciudades sanas" desde hace algunos años, y copatrocina, conjuntamente con
el UNICEF, reuniones sobre atención primaria de la salud en las zonas urbanas.
El Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Hábitat)
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elaboró una estrategia con la que trata de ayudar a los pobres de las zonas
urbanas a satisfacer sus necesidades de vivienda mediante créditos, organización
y asistencia técnica.

35. De encauzarse adecuadamente esas inquietudes, podrían aumentar en escala
los programas que benefician a los niños pobres de las zonas urbanas. Vale la
pena señalar el hecho de que algunos de esos organismos, como el Banco Mundial y
el PNUD, han expresado su reconocimiento por la estrategia de servicios urbanos
básicos y los logros del UNICEF y han manifestado asimismo su interés en
trabajar con el UNICEF para ampliar y mantener ese método de trabajo. El
hincapié que se ha hecho en los últimos tiempos en el sistema de las Naciones
Unidas para que se haga más trabajo en equipo fortalecerá las gestiones que se
se están llevando a cabo en esa dirección y creará nuevas oportunidades.

V. RAZONES PARA REVISAR LA POLITICA URBANA DEL UNICEF

36. El examen de las actividades emprendidas por el UNICEF en el decenio pasado
en favor de los niños de las zonas urbanas a la luz de la nueva atmósfera de
desarrollo, señala nuevas direcciones para el futuro. Los pobres de las zonas
urbanas requieren atención tanto por derecho propio como en razón de que
constituyen un grupo decisivo para la aplicación de la Convención sobre los
Derechos del Niño y la consecución de los objetivos del decenio en favor de la
infancia. La reducción de las disparidades es uno de los elementos esenciales
en ambos casos, y no hay disparidad más evidente que la que existe entre los
hijos de las personas pobres que viven en las zonas urbanas y los de otros
habitantes de la ciudad. Por consiguiente, la reducción de la pobreza mediante
la prestación de una corriente mínima de servicios básicos a los pobres de las
zonas urbanas es una medida fundamental y necesaria. El UNICEF tiene la
posibilidad excepcional de promover políticas nacionales e internacionales
equilibradas que apoyen por igual a los pobres de las zonas urbanas y rurales,
aprovechando y aumentando el interés por la descentralización y democratización,
el apoyo creciente en favor de la actividad de los movimientos en favor de la
infancia y el medio ambiente y las nuevas políticas de muchos de los principales
organismos internacionales encargados del desarrollo.

37. La evaluación de muchos donantes realizada por el UNICEF demuestra que es
difícil alcanzar un equilibrio adecuado entre la ejecución de programas en gran
escala, la creación de capacidades y el reconocimiento del papel social de los
distintos grupos. La experiencia del UNICEF con los programas de servicios
urbanos básicos revela que se puede aumentar la envergadura de programas basados
en una estrategia encaminada a reconocer el papel social de las comunidades,
pero es una labor compleja. La estrategia bidireccional que se propone a
continuación se encamina a lograr una combinación óptima de esos elementos
mediante programas sectoriales que presten servicios a zonas urbanas enteras y
programas o intervenciones concretas cuyo objetivo sean los pobres de las zonas
urbanas. La estrategia de servicios urbanos básicos presenta ventajas
especiales que deberían aprovecharse para mejorar la prestación de servicios,
reconocer el papel social de la comunidad, crear capacidades, establecer la
coordinación multisectorial y lograr soluciones locales de bajo costo. Para
apoyar esa estrategia es imprescindible establecer objetivos más medibles;
mejorar los datos de referencia; establecer sistemas de supervisión y
evaluación; realizar análisis de los gastos reales; y prestar más atención a la
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viabilidad y la universalización. También es fundamental utilizar los proyectos
de servicios urbanos básicos que hayan tenido éxito como base para movilizar
recursos, promover su ejecución en otros lugares e incorporar los servicios
urbanos básicos en los programas sectoriales.

VI. POLITICA QUE SE PROPONE: NUEVOS ELEMENTOS E INTERESES

38. Los dos principios rectores interrelacionados de la política urbana
revisada del UNICEF son: a) los niños pobres de las zonas urbanas deben ser el
interés principal en todos los programas sectoriales; y b) se debe proseguir una
estrategia revitalizada en materia de servicios urbanos básicos, basada en los
logros alcanzados, que aproveche las nuevas posibilidades de expansión. Ambos
principios deberían derivarse de un programa de acción nacional, en el que los
programas sectoriales tuvieran como objetivo beneficiar a todos los niños de las
zonas urbanas, mientras que la estrategia de servicios urbanos básicos se
centraría concretamente en los pobres mediante procedimientos innovadores y
viables y apoyaría los vínculos entre la comunidad y el proveedor.

A. El interés por las zonas urbanas en los programas sectoriales

39. El UNICEF debería apoyar los programas de acción nacionales y los planes
sectoriales para examinar los problemas urbanos del país y evaluar las
consecuencias de las políticas y los programas dirigidos a los niños de las
zonas urbanas, haciendo especial referencia a los que viven en zonas de bajos
ingresos. Será menester establecer mecanismos que tengan en cuenta las
situaciones especiales de las zonas urbanas y sus posibilidades, y que adapten
las estrategias sectoriales como corresponde. Por regla general, los servicios
sociales urbanos están subordinados a la autoridad municipal, sin embargo, el
sector privado y las organizaciones no gubernamentales son también agentes
principales. De ahí que estos tres factores tengan que cooperar para asegurar
el éxito tanto de los servicios que se prestan habitualmente, como de las
campañas especiales. Debería elaborarse un plan de acción municipal con la
colaboración de esos agentes diversos y grupos comunitarios; la iniciativa de
los alcaldes defensores de los niños ofrece una posibilidad especial a ese
respecto. Tal vez sea necesario analizar los sistemas que utilizan los sectores
en cada tipo de zona urbana, y probablemente en cada ciudad principal del país,
antes de que se pueda adaptar el programa de acción nacional a las zonas
urbanas.

40. Se deberían analizar la frecuencia de las enfermedades, los indicadores de
morbilidad y mortalidad y los datos relativos a la ocupación, la vivienda y el
medio ambiente, a fin de establecer las prioridades. Habrá que tener en cuenta
el papel del gobierno nacional, el gobierno municipal, la empresas de seguros
médicos, el sector estructurado y los sistemas de salud existentes basados en la
comunidad en la prestación de servicios. Dado que los problemas de salud que
presentan las zonas urbanas guardan estrecha relación con el medio ambiente,
será imprescindible adoptar un criterio multisectorial, coordinado a nivel
municipal. En vista de que el aumento natural contribuye sustancialmente al
crecimiento urbano, el UNICEF debería apoyar los programas de los gobiernos y
del Fondo de Población de las Naciones Unidas. Se debería prestar apoyo
comunitario e institucional a la iniciativa de hospitales que promueven la
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lactancia materna para ayudar a las madres de las zonas urbanas, especialmente a
las que trabajan, mediante la prestación de servicios de casa-cuna y guarderías,
el pago de licencias de maternidad y un horario de trabajo flexible. Para que
la enseñanza primaria esté al alcance de todos, se deberían realizar estudios
para determinar las causas de la no inscripción de los niños en las escuelas, la
deserción escolar y la repetición de grados. Estos datos deben desglosarse por
cada lugar y por sexo. Si el sistema de enseñanza oficial no es lo
suficientemente flexible como para dar cabida a todos los niños, se deberá
establecer un sistema de enseñanza no escolar (como hizo, por ejemplo, la
Sociedad Undugu en Kenya). En este caso también, el sector privado desempeña un
papel fundamental y deberá participar en la búsqueda de soluciones viables. Es
necesario que se utilicen y apoyen más ampliamente las técnicas de
abastecimiento de agua y saneamiento de bajo costo. Habrá que estudiar los
efectos de la eliminación de las aguas cloacales y los desechos sobre el medio
ambiente. Los servicios de bienestar social que, por regla general, se ocupan
de los niños en circunstancias especialmente difíciles a menudo carecen de
personal y fondos suficientes y no se les imparten cursos de perfeccionamiento.
Algunos tal vez hasta requieran una reevaluación de su mandato.
Tradicionalmente, el objetivo de esos servicios ha sido sacar a los niños de las
calles; ahora deberán dedicarse a apoyar y rehabilitar a esos niños. El papel
de las organizaciones no gubernamentales en esta esfera es decisivo, debido a su
flexibilidad y compromiso; el papel primordial del gobierno tal vez sea
facilitar los esfuerzos de las organizaciones no gubernamentales.

41. La eliminación de desigualdades en la prestación de servicios sociales en
las zonas urbanas requerirá que la adopción de medidas de cuatro tipos
orientadas a beneficiar a los pobres, a saber: a) redistribución de los
recursos del sector en favor de las tecnologías y los métodos de bajo costo;
b) promoción y apoyo de la creación de capacidades institucionales, la
participación y la gestión de las comunidades y la utilización de métodos
innovadores, como la vinculación con las actividades generadoras de ingresos;
c) supresión de los los subsidios para los grupos de mayores ingresos, a fin de
facilitar el subsidio de los servicios destinados a los pobres y utilización de
préstamos de nuevo tipo, renovables y en condiciones favorables, para acelerar
la prestación de servicios a zonas donde no se presten; y d) fomento del
intercambio de ideas y conceptos innovadores dentro de una región y entre
regiones, así como de la cooperación técnica entre países en desarrollo. Los
programas sectoriales y el personal asignado a éstos deberán responder a las
orientaciones de las comunidades y del gobierno local. Se deberá promover el
establecimiento de una interacción estrecha entre esos programas y los servicios
urbanos básicos u otros programas basados en la comunidad; además, será menester
impartir capacitación concreta e intercambiar experiencias. Los componentes
sectoriales de los programas por países del UNICEF tendrán que centrarse
concretamente en las zonas urbanas, para poder apoyar el cometido de los
programas de acción nacionales a nivel sectorial y subnacional.

B. Revitalización de la estrategia de servicios urbanos básicos

42. La revitalización de la estrategia de servicios urbanos básicos se dirigirá
hacia cuatro objetivos principales en el marco de los programas de acción
nacionales y el programa por país: a) promoción de los objetivos del decenio en
favor de la infancia y, al mismo tiempo, asociación con otras contrapartes en la
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reducción de la pobreza (especialmente para ayudar a las madres trabajadoras);
b) aplicación del concepto de actividades primarias de protección ambiental,
estipulado en el Programa 21, en las zonas urbanas de bajos ingresos; c) apoyo a
los métodos de rehabilitación y prevención en el caso de los niños en
circunstancias especialmente difíciles; y d) promoción del apoyo técnico y la
investigación aplicada con miras al "desarrollo urbano con una dimensión
humana". A fin de mejorar los resultados en la consecución de esos objetivos,
habrá que elaborar políticas urbanas nacionales viables; crear capacidades para
la gestión a nivel local del desarrollo urbano sostenible; y mejorar la
vigilancia y el análisis de las consecuencias, prestando atención a los gastos
de los servicios urbanos básicos, tanto para los que prestan ese servicio como
para los hogares.

Consecución de los objetivos del decenio en favor de la infancia y
establecimiento de asociaciones para mitigar la pobreza

43. Una de las principales características de la vida urbana es la dependencia
de la economía monetaria. Los pobres se ven doblemente afectados: por la
necesidad de pagar en efectivo cada servicio y por los costos de oportunidad del
tiempo necesario para utilizar ese servicio. Por consiguiente, procurar los
objetivos del decenio en favor de la infancia puede redundar en un doble
beneficio para los pobres de las zonas urbanas, ya que aumentarían las
actividades en pro de la supervivencia, el desarrollo y la protección de esos
niños y, al mismo tiempo, se reduciría la carga económica y se mitigaría la
pobreza. Los beneficios pueden ser perdurables y sinérgicos, si se hace
participar a las comunidades y se crean capacidades. El UNICEF trabajará junto
con otros asociados con miras a alcanzar los objetivos del decenio y lanzar un
ataque de amplia base contra la pobreza.

44. Se debe prestar atención médica preventiva que no demande demasiado tiempo
ni dinero, combinando los servicios esenciales en un lugar accesible. Deberá
tratarse de un sistema basado en la comunidad que utilice un personal que haya
recibido capacitación elemental, trabaje a jornada parcial, completa o con
carácter voluntario y sea remunerado mediante cierta forma de cargo a la
comunidad. Deberán establecerse cuidadosamente los vínculos entre esos
trabajadores y el sistema de salud urbana. Habrá que promover guarderías
basadas en la comunidad en las zonas de bajos ingresos, como parte de la
actividad complementaria de la iniciativa de hospitales que promueven la
lactancia materna. La nutrición del pequeño requiere también respuestas
concretas en las zonas urbanas, por ejemplo, alimentos de destete apropiados y
de bajo costo. Es menester utilizar con prudencia los medios de información de
masas, Para la vida y otros mecanismos de comunicación social que orientan sobre
la vida en las ciudades.

45. Si el sistema de enseñanza oficial no es lo suficientemente flexible como
para que los niños pobres puedan estudiar cuando lo permita su horario de
trabajo, es menester elaborar otros conceptos apropiados en relación con la
enseñanza no escolar. En esos casos se podría utilizar un programa de enseñanza
condensado, adaptado a la situación específica de esos niños, en que figure un
componente decisivo de orientación profesional para los adolescentes. Es
menester aprobar subsidios u otras medidas para compensar gastos ocultos, por
ejemplo, en uniformes y libros de texto.
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46. Otros de los principales objetivos del decenio, como el apoyo a proyectos
de abastecimiento de agua y saneamiento y la ayuda a los niños en circunstancias
especialmente difíciles, se examinan más adelante. Además de las medidas de esa
índole, es necesario y viable, como se infiere de las experiencias con los
servicios urbanos básicos y/o de otra índole (por ejemplo, la de la Asociación
de Mujeres Trabajadoras por Cuenta Propia en la India), apoyar las oportunidades
de crédito y trabajo, especialmente para las madres trabajadoras.

Actividades primarias de protección ambiental

47. El concepto de actividades primarias de protección ambiental está
totalmente en consonancia con los servicios urbanos básicos. Al abordar las
necesidades básicas, las actividades primarias de protección ambiental refuerzan
a las encaminadas a lograr los objetivos del decenio y añaden un interés más
explícito en el mejoramiento y la ordenación del medio ambiente. Su hincapié en
el reconocimiento del papel social de la comunidad es también congruente con los
principios de los servicios urbanos básicos. Al aplicar el concepto de las
actividades primarias de protección ambiental a nivel de zonas urbanas de bajos
ingresos, comunidades y hogares, el UNICEF estará contribuyendo a lograr los
objetivos de la Cumbre Mundial en favor de la Infancia y de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.

48. La atención médica preventiva en zonas urbanas de bajos ingresos densamente
pobladas debe tener en cuenta los factores ambientales. En materia de
abastecimiento de agua apta para el consumo y eliminación de desechos sólidos y
líquidos, deberían difundirse ampliamente los conocimientos actuales y
utilizarse tecnologías de bajo costo administradas localmente, que se adaptarían
a las situacione s y a los recursos locales, en un contexto socioecológico. El
renovado interés en las prácticas ecológicamente sostenibles llevará a lograr al
mismo tiempo beneficios para la salud y economías. Por ejemplo, las comunidades
pueden aprovechar nuevamente los desechos de materia inorgánica y de materia
orgánica en descomposición en condiciones higiénicas utilizando carretillas de
mano; esto proporcionaría empleo y la materia orgánica podría utilizarse en la
agricultura. Pese a que sólo se puede hacer frente a algunos tipos de
contaminación atmosférica en las ciudades mediante sistemas que abarquen a toda
la ciudad, se puede promover la utilización de otros combustibles, el
mejoramiento de las cocinas y la siembra de árboles en pequeña escala, lo que
redundaría en beneficios, tanto económicos como para la salud.

49. Otros aspectos sectoriales de las actividades primarias de protección
ambiental se han mencionado en párrafos anteriores como parte de los esfuerzos
para alcanzar los objetivos del decenio en favor de la infancia y mitigar la
pobreza. Una de las cuestiones que interesa a todos los sectores es el
fortalecimiento de la capacidad de los organismos municipales y nacionales para
comprender las inquietudes y la dinámica de las comunidades y dar una respuesta
adecuada a éstas mediante una estrategia capacitante y no simplemente mediante
la prestación de servicios. Hay posibilidades de colaboración con otros
organismos en esta tarea, por ejemplo, con el Programa de Ordenación Urbana
(empresa conjunta del PNUD, el Banco Mundial y Hábitat). El UNICEF también
tendrá que fortalecer su propia capacidad de análisis, planificación y
programación en lo que respecta al reconocimiento del papel social de la
comunidad y la creación de capacidades. Habrá que apoyar la dotación de
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personal, su contratación y su capacitación para apoyar los mecanismos
intersectoriales y de reconocimiento del papel de las comunidades.

Los niños en circunstancias especialmente difíciles

50. Ayudar a los niños en circunstancias especialmente difíciles es uno de los
principales objetivos del decenio y una prioridad en lo que se refiere a la
protección de los niños de las zonas urbanas. Es también un medio de combatir
el ciclo de pobreza y privación que suele incapacitar a futuras generaciones.
Entre los mecanismos de rehabilitación deberían figurar, como cuestión
prioritaria, medidas basadas en la comunidad y en la calle para apoyar a los
niños de la calle, a los que trabaja n y a otros niños de las zonas urbanas.
Dondequiera que haya que establecer centros para prestar asesoramiento o aplicar
medidas correctivas, se procurará crear instituciones abiertas y no cerradas.
Dado que se trata de una labor delicada e intensa, tal vez la respuesta sea
combinar los esfuerzos de las organizaciones no gubernamentales, el sector
privado (donde trabaja la mayoría de los niños) y las comunidades, bajo la
dirección del gobierno o las autoridades municipales locales. Otros conceptos
de la educación analizados en párrafos anteriores contribuirán a los cometidos
de prevención y rehabilitación tanto como las actividades musicales, deportivas,
culturales o en bibliotecas apropiadas y de bajo costo basadas en las
comunidades. En la labor de defensa de los grupos urbanos vulnerables que
realiza el UNICEF deberán tenerse en cuenta los nuevos problemas graves
derivados de las situaciones de emergencia y del desplazamiento de poblaciones
urbanas resultante, la propagación del síndrome de inmunodeficiencia adquirida y
el incremento del número de niños en circunstancias especialmente difíciles a
causa de las drogas y la violencia.

"Desarrollo urbano con una dimensión humana "

51. La defensa enérgica y sostenida que hace el UNICEF del "ajuste con una
dimensión humana" ha sido un factor importante en la modificación de los
criterios sobre ajuste estructural tanto de los organismos internacionales como
de los gobiernos. Este esfuerzo ha evolucionado en el decenio de 1990 para
convertirse en la defensa y el apoyo normativo al "desarrollo con una dimensión
humana", que indudablemente deberá abarcar al desarrollo urbano. Las enseñanzas
derivadas de las consecuencias que tienen para los pobres de las zonas urbanas
las políticas macroeconómicas y sociales y las directrices de política son un
elemento a favor del papel que el UNICEF, conjuntamente con otros asociados
interesados en el desarrollo humano y la reducción de la pobreza, puede
desempeñar en la elaboración de políticas nacionales viables que beneficien a
las zonas urbanas, y del apoyo técnico que puede prestar.

52. Dicho interés en beneficiar a los pobres de las zonas urbanas debe quedar
establecido en el contexto de una estrategia rural y urbana equilibrada que
propicie el desarrollo general del país. En esta estrategia caben diversas
opciones que podrían tener éxito en el remozamiento de las economías rurales y
la gestión de la urbanización, como son la planificación del desarrollo
regional, el fomento de centros de crecimiento, el desarrollo de ciudades
pequeñas y medianas y el urbanismo; leyes y reglamentos relativos a la
planificación urbana, la tenencia de tierras en zonas de viviendas de
precaristas y la concesión de licencias para establecimientos y centros
comerciales; mejoramiento de los mecanismos de acceso al crédito para el sector
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no estructurado en las zonas urbanas; así como sistemas de seguridad y
mecanismos compensatorios. Entre los principales cometidos programáticos de una
política de esa índole deberían figurar: el apoyo al examen sistemático de la
situación en las zonas rurales y urbanas y de las disparidades entre ambas, con
especial hincapié en los niños y las mujeres pobres; la vigilancia de las
consecuencias de las crisis económicas y de los programas de ajuste estructural
para los pobres; y la prestación de atención prioritaria a los pobres de las
zonas rurales y urbanas en todos los programas de acción nacionales. Esto
significa que hay que ajustarse a la letra de la Convención sobre los Derechos
del Niño, la Convención sobre la eliminación de todas las formas de
discriminación contra la mujer y el Programa 21 al aplicar las enseñanzas
derivadas de la prestación de servicios básicos y de otras experiencias análogas
al reconocimiento del papel social de las comunidades y la creación de
capacidades; y adaptar los programas sectoriales nacionales para asegurar que
beneficien a los pobres.

53. Aunque otros organismos presten parte del apoyo técnico que requiere ese
enfoque, el UNICEF tendrá que ocuparse de las perspectivas de los niños y las
mujeres. Aspectos como los análisis de situación, la formulación, ejecución y
supervisión de los programas de acción nacionales, la creación de capacidades a
distintos niveles y la ejecución de programas que demuestren la viabilidad de
esas perspectivas, requerirán el apoyo del UNICEF. Además, problemas conocidos
como los hogares cuyo jefe de familia es una mujer y la vulnerabilidad de la
niña y la mujer en general, deberán abordarse concretamente mediante la
promoción, la fijación de objetivos y el reconocimiento del papel social.

54. La necesidad imperiosa de universalizar y colocar en primer plano los
programas de servicios urbanos básicos para resolver los problemas urgentes de
los pobres de las zonas urbanas implica que el UNICEF tendrá que destinar sus
recursos a esferas en las que cuenta con una ventaja relativa. Debe estudiarse
la posibilidad de movilizar recursos adicionales formando alianzas con otros
organismos con los que haya posibilidades de establecer una colaboración
fructífera; exhortando a otros organismo s y a los gobiernos a que aumenten los
recursos que destinan a los programas urbanos; apoyando la reestructuración de
los presupuestos y procedimientos municipales para ejecutar programas en favor
de los pobres de las zonas urbanas; y, por último, pero no por ello lo menos
importante, destacando la importancia de los recursos financieros, humanos y
administrativos de las comunidades.

Supervisión, evaluación y cálculo de los costos

55. La supervisión de los objetivos del decenio requiere el desglose de los
datos no simplemente por zonas rurales o urbanas, sino también por zonas urbanas
de bajos ingresos o de otro tipo (como en el sector del abastecimiento de agua y
el saneamiento). Se puede procurar ese desglose en las investigaciones, los
censos y los estudios de referencia que se están llevando a cabo y en los que se
prevé en un futuro, lo que permitirá una mejor planificación y supervisión, así
como una mejor promoción en favor de los niños pobres de las zonas urbanas. En
la presentación de informes sobre las actividades complementarias y la
aplicación de la Convención sobre los Derechos del Niño se deberá hacer
referencia concreta a la situación de los niños de las zonas urbana s y a las
disparidades intraurbanas, siempre que sea posible. Habrá que incorporar
universalmente las experiencias de sistemas viables de supervisión de los
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servicios urbanos básicos en las comunidades, como en el caso de Filipinas y
Guatemala, de manera que el proceso y sus resultados puedan aumentar las
capacidades y el reconocimiento del papel social de las comunidades, mejorar las
actividades en favor de la infancia y la mujer y satisfacer las necesidades de
los organismos municipales, nacionales y externos. Deben establecerse vínculos
entre los sistemas basados en la comunidad, los del proyecto y los nacionales.

56. En los últimos tiempos, el UNICEF se ha dedicado a la elaboración de
técnicas apropiadas de cálculo de los costos de diversos aspectos de los
proyectos, y los servicios urbanos básicos tendrán que aplicarlas a sus
programas basados en la comunidad. Habrá que examinar los costos para los que
prestan servicios y para las familias durante determinado período, especialmente
con miras a reducirlos y prorrogar los programas de bajo costo a plazos mediano
y largo.

57. No se pueden tomar al mismo tiempo todas las medidas encaminadas a
beneficiar a los niños. Deberán establecerse las prioridades teniendo en cuenta
el nivel de urgencia de los problemas, las necesidades de la comunidad, la
conveniencia sociocultural, la viabilidad basada en la combinación de recursos y
capacidades y la posibilidad de mantener los beneficios logrados sin ayuda
externa. Esas determinaciones deberán hacerse a nivel de país, ciudad, e
incluso comunidad, dentro de los objetivos amplios del programa general.

VII. RECOMENDACION

58. El Director Ejecutivo recomienda a la Junta Ejecutiva que apruebe la
recomendación siguiente:

La Junta Ejecutiva ,

Reconociendo la magnitud y la urgencia de los problemas que afectan a los
niños pobres de las zonas urbanas y las experiencias positivas logradas con la
estrategia de servicios urbanos básicos, y señalando al mismo tiempo que pueden
seguir aumentando las capacidades de esos servicios para beneficiar a un mayor
número de niños,

Señalando que los servicios urbanos básicos son parte integrante de la
ejecución de programas, el reconocimiento del papel social de los grupos, la
creación de capacidades, los vínculos multisectoriales y las tecnologías y los
métodos sostenibles,

1. Hace suyo el enfoque bidireccional de los problemas que afrontan los
pobres de las zonas urbanas consistente en centrar diversos programas
sectoriales en las zonas urbanas y revitalizar la estrategia de servicios
urbanos básicos para cumplir cuatro cometidos principales: logro de los
objetivos nacionales del decenio en favor de la infancia y establecimiento de
asociaciones con miras a reducir la pobreza; adopción de medidas relacionadas
con las actividades primarias de protección ambiental; atención a los niños en
circunstancias especialmente difíciles; y aplicación del concepto de "desarrollo
urbano con una dimensión humana";
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2. Toma nota de que esos cuatro cometidos están en consonancia con la
Convención sobre los Derechos del Niño, la Cumbre Mundial en favor de la
Infancia y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo;

3. Insta a todos los países a que aborden las necesidades de los niños
pobres de las zonas urbanas por medio de sus programas de acción nacionales y la
aplicación de las medidas previstas en la Convención sobre los Derechos del Niño
y el Programa 21, en consonancia con las directrices señaladas supra ;

4. Insta al UNICEF a que apoye a los países en desarrollo en sus
esfuerzos para abordar esas necesidades por medio de sus programas por países,
el análisis y la actualización de las situaciones y sus actividades de
promoción, la supervisión y la evaluación.
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