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I.  IntroducƟon 
 

CooperaƟves and associaƟons of informal sector workers could become key play-
ers in global efforts to alleviate extreme poverty and enhance disaster resilience in 
urban slums and informal seƩlements. By engaging these worker-led organizaƟons 
in community-based efforts to reduce disaster risk, the urban poor who live in in-
formal seƩlements and work informal jobs can exert their collecƟve power to over-
come their social and economic marginalizaƟon. Such a strategy can build safer 
communiƟes and lead to the extension of worker rights and social protecƟons to 
those toiling in the informal economy. 
 
Two landmark global iniƟaƟves—the Millennium Development Goals (MDGs) to 
alleviate extreme poverty and the Hyogo Framework for AcƟon (HFA) to reduce 
the risk of disasters—expire in 2015. The United NaƟons is working with its mem-
ber countries and internaƟonal non-governmental organizaƟons to craŌ a new de-
velopment agenda and disaster resilience framework to succeed these global 
efforts. While the original MDGs and HFA iniƟaƟves developed independently, the 
successor iniƟaƟves to reduce poverty and disaster losses are linked. As the world 
has learned, in a maƩer of seconds, a disaster can reduce to rubble the develop-
ment achievements built over decades. 
 

Development assistance and disaster response in the 21st century face three relat-
ed challenges that require an integrated approach. First, as the world conƟnues to 
urbanize, more people and assets are locaƟng in disaster-prone ciƟes. Second, dis-
asters and extreme weather events are increasing in the severity and frequency, 
owing to climate change. Finally, the majority of the new city-dwellers are living in 
slums and informal seƩlements and working in the informal economy, creaƟng a 
double exposure in which both their lives and livelihoods are at risk.   
 
In its report, Plan of Ac on on Disaster Risk Reduc on for Resilience, the United 
NaƟons has concluded the foundaƟon of sustainable development is community 
resilience that “integrates poverty reducƟon, disaster risk reducƟon, sustainable 
livelihoods and climate change adaptaƟon.” (UN, 2013, p.7)  
  
The UN’s global iniƟaƟves recognize the nature of poverty is changing as the world 
conƟnues to urbanize. Poor city residents live in hazardous informal seƩlements 
because of the low costs of housing and proximity to informal sector work. To ply 
their trade, informal workers must navigate an urban environment where fines,  
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eviction and harassment are a daily threat, only to receive poverty‐level wages. Governments frequently 
refuse to recognize informal employment or informal settlements, and withhold a social safety net that 
would allow them to ride out a shock. In addition, local authorities often fail to provide basic services 
and infrastructure that could protect their homes, assets and livelihoods.  
 
This policy brief builds on the UN’s call for community‐based disaster risk reduction, arguing the urban 
poor who live in informal settlements and work informal jobs can become key actors in the 
development of disaster resilient communities. This strategy relies upon the agency of the slum dwellers 
and informal workers themselves to overcome the political marginalization that contributes to their 
vulnerability to disasters. 
 
By engaging membership‐based organizations of informal workers in efforts to reduce disaster risk, local 
government can scale up efforts to enhance community resilience. More importantly, workers in the 
informal economy become agents of change, not recipients of development aid, transforming their 
precarious jobs into what the International Labour Organization defines as “decent work,” that provides 
a fair income, job security and social protection, and promotes social dialogue. (ILO, 2007) 
 
This Policy Brief is divided into five sections: 

Section II reviews the challenges facing rapidly urbanizing cities in the developing world; 
Section III describes the United Nation’s efforts to develop the Post‐2015 development agenda 
and framework for disaster resilience; 
Section IV examines how worker‐led membership‐based organizations can lead community‐
based efforts to reduce disaster risk; and 
Section V is the conclusion. 
 

II.  Double Exposure of Informal Workers Living in Informal Settlements 
 
The world is urbanizing, as rural residents move in unprecedented numbers to cities that are ill‐prepared 
to accommodate the rapid growth. Many of these cities have failed to develop land use policies and 
plans to accommodate the population growth. Shlomo Angel, author of Planet of Cities, argues that city 
authorities are failing to make the investments to accommodate the developing world’s urban 
expansion, which “requires the acquisition of substantial amounts of land for public use. It also requires 
expensive new infrastructure—the extension of roads and streets and the construction of sewer lines, 
sewage treatment plants, water reservoirs, and water mains.” (Angel, 2012, p.13) 
 
People are drawn to cities to pursue the kinds of opportunities only available in urban settings —
education and jobs, better health care—and they settle on whatever unoccupied urban and peri‐urban 
land that is available and affordable. The newly urbanized poor become the “pioneer settlers of the 
swamps, floodplains, volcano slopes, unstable hillsides, rubbish mountains, chemical dumps, railroad 
sidings and desert fringes,” writes author Mike Davis. Precisely because these sites are so hazardous, he 
argues, slum residents have a modicum of “security from rising land values and eviction. . . The very 
poor have little choice but to live with disaster.” (Davis, 2006, p.120) 
 
Compounding the problems of urban poverty and failure to plan is the geography of the world’s cities. 
According to the United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR)’s report, Disaster Risk 
Reduction: An Instrument for Achieving the Millennium Development Goals, eight of the ten largest cities 
are at risk of earthquakes. The world’s fastest growing cities are located along coastlines that are 
vulnerable to sea level rise, storm surges, and flooding. While the world’s population has grown 87% 
since the 1980s, coastal cities have increased by almost 200%. Weather‐related events—storms, 
cyclones, and droughts—account for 90 percent of all natural disasters, and the vast majority of people 
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notes that not only are slums vulnerable to disasters, but “badly planned and managed urban 
developments can generate flooding.” For example, slums can magnify hazard levels by encroaching on 
natural areas, which leads to the decline of ecosystems that can mitigate flood damage. (UNISDR 
Synthesis Report, 2013, p.6) 
 
An integrated approach to development and disaster resilience must take into account the informal 
economy and informal settlements, it must provide universal infrastructure and environmental 
restoration, and it must address good governance and inclusive, social dialogue.  
 
The successor to the Hyogo Framework for Action must focus on a “bottom up” approach, engaging the 
marginalized residents of vulnerable informal settlements, if it is to address the underlying risk factors. It 
must build on successful community‐based programs to increase disaster resilience. These programs 
have demonstrated that: 

 Disaster prevention and preparedness is largely a local task that must involve community 
stakeholders who can identify specific hazards and develop plans to reduce the vulnerability 
of specific populations. 

 It is most successful when communities adopt a “no regrets” strategy that seeks to address 
vulnerability to future disasters, while offering immediate improvements in lives and 
livelihoods of marginalized populations. 

 It must enhance neighborhood cohesion, build social capital, and give voice to marginal 
communities to be sustainable. (Rottach, 2011, p.101) 

 
The Inter‐Governmental Panel on Climate Change suggests that cities can manage disaster risk and 
prepare for extreme weather by adopting “low regrets strategies” that produce co‐benefits. These 
measures—including early warning systems and improved communication with local citizens; 
sustainable land management and ecosystem restoration; and improved stormwater management and 
sanitation systems—“help address other development goals, such as improvements in livelihoods, 
human well‐being, and biodiversity conservation.” (IPCC, 2012, p.14) 
 
The Partnership for Environment and Disaster Risk Reduction, an alliance of UN agencies, NGOs and 
research institutes, agrees with the IPCC, emphasizing the ability of urban ecosystems “to influence 
three dimensions of disaster risk equation: 

1. By preventing, mitigation or regulating hazards (flooding, landslides, heat waves);  
2. By acting as a natural buffer and reducing people's exposure to hazards, and  
3. By reducing vulnerability to hazard impacts through supporting livelihoods and basic needs 

(food, water, shelter, fuel) before, during and after disasters.” (PEDRR, 2103, p.2) 
 
Both the Post‐2015 development agenda and the new disaster framework will highlight the importance 
of governance and social inclusion. As the Overseas Development Institution concluded in its working 
paper on the Post‐2015 development agenda, “Poverty is determined, and poverty alleviation or 
resilience‐building capacity circumscribed by governance. . . [A]ccess to security of tenure, where people 
live, access to insurance, microcredit, local support networks and so forth all hinge on governance .” 
(ODI Indicators, 2013, p.60)  
 
To address inequality and social exclusion, OxFam promotes a “people‐centered approach” that puts 
those most at risk at the center of the discussion of poverty alleviation and community resilience. 
OxFam argues, “Organizations that represent the disadvantaged should be strengthened. Civil society 
has a key role in mobilizing and building social demand for strong government policies that will enhance 
resilience, thus putting a political price on government inaction.” (Hillier and Castillo, 2013, p.24) 
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IV.  Organizing Community Resilience  
 
The growing consensus to link the development agenda to a new disaster framework includes the 
following elements: 

 A focus on improving the livelihoods of poor urban residents, especially jobs in the informal 
economy, in order to lift workers and their families out of poverty; 

 A focus on reducing the vulnerability of informal settlements by assessing and mitigating the 
exposure to hazardous events by implementing “no‐regrets” measures; and 

 Develop an inclusive participatory process that ensures social dialogue and builds social 
cohesion among residents of marginalized communities and informal workers. 

 
In addition, the UNISDR’s emphasis on resilience requires a collaborative approach that involves 
community stakeholders in all levels of planning and implementation. Authors Fikret Berkes and Helen 
Ross argue that community resilience must focus on “identifying and building on a community’s 
strengths, rather than focusing primarily on identifying and overcoming deficits.” The most important 
community assets are leadership and social networks because these build communications, social 
support, and social capital.  
 

“Communities do not control all of the conditions that affect them, but they have the ability to 
change many of the conditions that can increase their resilience. They can . . . actively develop 
resilience through capacity building and social learning. . .” (Berkes and Ross, 2013, p.13) 

 
Membership‐based organizations (MBOs) of workers in the informal economy may prove to be an 
effective vehicle to address both the development agenda goal to alleviate poverty and the Hyogo 
Framework goal to increase disaster resilience. Worker cooperatives and associations deploy both 
economic and political strategies to protect and enhance members’ livelihoods. These organizations 
mobilize their members to engage in collective action and to advocate for pro‐poor public policies. 
(Carré 2010, p. 9)  
 
Employing informal workers in community‐based DRR can enhance urban resilience and alleviate 
poverty at three scales – household, neighborhood, and city‐wide. At the household scale, such a 
strategy can increase economic security by providing additional revenue sources, while reducing the 
vulnerability and exposure of the family home and assets.  
 
At the community level, working with MBOs will increase the capacity of slum residents to reduce 
disaster risk and increase social capital, while amplifying the workers’ political voice and bargaining 
power. At the city scale, community‐based DRR initiatives that restore degraded landscapes and urban 
ecosystems can reduce flooding and disease vectors, which will improve the public health of all city 
residents, while creating job opportunities in the field of disaster risk management and related activities 
such as urban agriculture and land conservation. 
 
MBOs of informal workers have grown in size and effectiveness since the 1972 formation of the Self‐
Employed Women’s Association (SEWA) in India. Recognized as one of the oldest and most successful 
MBOs, SEWA has leveraged its organizing prowess to establish tri‐partite bargaining between workers, 
government and businesses in order to secure some of the social benefits, training, and security 
traditionally provided through formal employment structures. Rina Agarwala, Sociology Professor and 
author of Dignifying Discontent: Informal Workers’ Organization and the State of India, writes, “Informal 
workers are ironically pulling the state into playing an even more central role than it did in formal 
workers’ movements.” (Agarwala, unpublished memo, 2012) 
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City investments in infrastructure and services for informal settlements represent a “no regrets” 
strategy that can improve the public health and safety of residents, reducing costs over the long‐term. 
Improved trash collection and sanitation can reduce disease vectors; developing and maintaining green 
and grey infrastructure can reduce flooding and landslides. Restored ecosystems can serve as natural 
buffers against hazards, while become the source of healthy, locally grown food as fruit‐bearing trees 
and gardens replace denuded hillsides and landscapes. 
 
Employing workers in the informal economy in community‐based efforts to reduce disaster risk offers 
co‐benefits that address the Post‐2015 development agenda to reduce extreme poverty by improving 
their wages and job security, and reducing their vulnerability to disasters and shocks. Such a strategy can 
meet the International Labour Organization’s goal to create “decent work,” through job creation, the 
extension of worker rights and social protections, and the establishment of a social dialogue between 
informal sector workers and local authorities. 
 
Finally, this strategy promises to be financially sustainable as the informal workers become more 
productive, as new markets are developed, and local governments achieve savings from their 
investments in resilience through lower costs of disaster response and recovery. 
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