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PREFACIO

Estamos viviendo tiempos extraordinarios. La pandemia del COVID-19 y su impacto
global no fueron siquiera imaginados por las/os autoras/es, compiladoras/es, evaluadoras/es
andnimas/os del manuscrito, ni por el consejo editorial de “La Cuestién Social” de Siglo
XXI. Este prefacio es, entonces, una forma de reaccionar frente a los draméticos sucesos que
estan ocurriendo en estos momentos en nuestras sociedades desde que finalizamos el
manuscrito y ofrecer una primera reflexion sobre los cambios que impactan sobre la
economia politica del desarrollo, en general, y los temas que trata este libro, en particular.

La convocatoria inicial para participar en la elaboracién del libro invitaba a sumar aportes
interdisciplinarios que permitieran comprender la complejidad de los principales temas de la
agenda internacional y nacional respecto a la dimension social de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). Tal ejercicio se realiz6 con los datos de una realidad pre-pandémica. Los
indicadores de pobreza, desigualdad y desempleo -para mencionar problemdticas que ocupan
un lugar privilegiado en los diversos capitulos de este libro- ya eran preocupantes en el afio
2019 y mostraban las dificultades que enfrentan las sociedades y los tomadores de decisiones
para alcanzar los objetivos y metas comprometidas. Los datos preliminares que ofrece nuestra
realidad en mayo de 2020 muestran que los indicadores de tales problemadticas se dispararon
y la situacion que toca enfrentar es mucho més grave que en el mundo pre-pandémico.

No solamente la realidad cambi6 a partir de la pandemia. Las teorias, ideas y perspectivas
sobre el rol de los mercados y los Estados en sociedades en crisis y procesos de cambio se
han alterado notablemente, mostrando que muchas de las interpretaciones que han moldeado
las politicas dominantes en las dltimas décadas resultan inefectivas, limitadas o inttiles -
seglin el caso- para enfrentar las emergencias de la pandemia. Estas limitaciones ya han sido

observadas frente a otras situaciones catastréficas como lo son el cambio climético y la
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pobreza extrema y crénica, la informalidad laboral y las multiples formas de violencias, en
particular la violencia de género, que persisten con marcados matices en todo en el mundo y
se observan en el Sur global desde donde nos paramos. La pandemia las pone ahora al
desnudo y no se pueden ignorar.

Un propésito explicito cuando convocamos esta obra fue avanzar en la construccion de los
puentes necesarios para vincular el conocimiento cientifico existente con politicas
transformadoras hacia la sostenibilidad social y ambiental. Este emprendimiento es hoy
quizas mas necesario pues no solamente necesitamos observar y recalcular los datos sino
porque también se requieren nuevos enfoques tedricos que den cuenta de la nueva
complejidad. Los lectores podran apreciar a medida que avancen en los capitulos de la obra,
la magnitud del puente a construir, asi como los desafios que nuestras formaciones
disciplinarias y profesionales presentan al desarrollo de un nuevo tipo de ciencia que tenga
como eje central a la sostenibilidad y la solucion de los problemas urgentes de nuestro
tiempo.

Argentina y el mundo se encuentran claramente frente a una encrucijada en la que hay que
tomar una decisién que condicionard decisivamente el futuro de la humanidad: continuar
avanzando en una direccién que con altibajos lleva a la exclusién y vulnerabilidad de gran
parte de la poblacién y al enriquecimiento de muy pocos, en el contexto de una creciente e
insostenible degradacion del medio ambiente, o enfrentar los enormes desafios que implica
avanzar en otra direccidn, cuyo destino sea profundizar la democracia y la participacion
desde un desarrollo sostenible. La pandemia del COVID-19, al sumarse a las problematicas
examinadas por el libro, conforma una nueva realidad que muestra con crudeza que no es
posible seguir las trayectorias que venimos transitando sin analizar las gravisimas

consecuencias para nuestro presente y futuro.
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Existe un s6lido consenso cientifico en que el sistema ecoldgico sobre el que se basan las
sociedades humanas, y que también soporta la vida de otras especies, se encuentra en gran
peligro. Este libro exhibe, ademds, que nuestras sociedades contindan reproduciendo
condiciones sociales que mantienen niveles inaceptables de pobreza a pesar de contar con
recursos suficientes para erradicar esta problematica que mina la justicia social y los procesos
democraticos por doquier y que presenta efectos diferenciados en términos de género y
diversidades.

En este contexto, se presentan a los ODS como parte de un necesario proceso de
transformacion substancial de los modos de produccién, consumo y distribucion hacia
sociedades sustentables econdmica, social y ambientalmente. En tal sentido, el libro
argumenta a favor de un nuevo tipo de ciencia que sea a la vez innovadora y transgresora.
Promueve que este nuevo tipo de conocimiento vaya mds alld de la ciencia puramente
positiva, e internalice la normatividad que sefiala el camino hacia la creacién de sociedades
sostenibles y equitativas.

La construccién de la nueva ciencia de la sostenibilidad (CS) abraza la incorporacion de
las y los usuarios de la ciencia (tomadores de decisiones, actores sociales, sectores
interesados, etcétera) en el proceso de disefio y produccidn cientifica, estableciendo asi las
bases para la coproduccién del conocimiento que potencia el impacto de la ciencia sobre la
realidad social. La indispensable cooperacién transdisciplinaria entre cientificos sociales y
naturales requerida para lidiar con una agenda de desarrollo marcada por el sentido de
urgencia que expresan los ODS, constituyen los otros elementos que hacen que la CS sea un
instrumento necesario -aunque no suficiente- para alcanzar la sostenibilidad promovida por la
Agenda 2030.

Este es un proceso transformativo que se ha puesto en alguna medida en marcha en

Argentina, donde se registra un movimiento incipiente hacia la CS, como se puede observar
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en la iniciativa del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas
(CONICET) de estimular la creacion de Redes Institucionales Orientadas a la Solucién de
Problemas (RIOSP). Esta iniciativa ha sido disefiada para responder a esa necesidad de
favorecer los nexos entre ciencia y politicas transformativas ; dichas redes son presentadas
por el CONICET como instrumentos para abordar problemas complejos y significativos para
el desarrollo sostenible, asi como afrontar situaciones de riesgo o amenazas que enfrenta la
sociedad argentina.

Tanto el libro como las RIOSP constituyen aportes para los debates y la resolucién de los
problemas que la situacién actual demanda con urgencia. Si bien el libro pone el foco en
Argentina, lo hace en didlogo con la situacién de América Latina, en donde la pandemia va a
alejar las posibilidades de alcanzar los ODS que aqui abordamos en profundidad. La
emergencia va a hacer necesarias politicas que amplien y restituyan derechos y nuevos
servicios publicos en magnitudes muy superiores a las observadas hasta ahora. La revision de
los marcos tedricos, ideolégicos y normativos planteard -como se hace a lo largo de esta
obra- la necesidad y deseabilidad de promover una renovada institucionalidad puiblica basada
en derechos que garanticen y efectivicen la igualdad formal y material para todas las
personas. Tal es, a nuestro juicio, la piedra basal de una sociedad que avance en democracia
por el camino de la sustentabilidad econémica, social y ambiental.

El desafio entonces es avanzar en la comprension de la complejidad del desafio
transformador de la Agenda 2030 y los ODS. Tal comprension es un paso necesario para
apoyar a los agentes del cambio estructural que requiere la reformulacion del modelo de
desarrollo propuesto por esta iniciativa global. Ojald que este aporte contribuya en esta
direcciodn.

El prefacio se articula y complementa con el Capitulo I, que no solamente ubica en tiempo

y espacio tanto la evidencia empirica como su discusion critica, sino que también ofrece una
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visién panordamica de los aportes que realizan las contribuciones de la obra. Invitamos
entonces a los y las lectoras/es a acercarse criticamente a las probleméticas que plantea la
obra; asi podremos entre todas y todos construir una nueva normalidad donde la

sostenibilidad sea una caracteristica esencial de los sistemas sociales y ambientales.

Alberto D. Cimadamore, Jorge Paz, Laura Pautassi y Fortunato Mallimaci
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PARTE I: Ciencia y Objetivos del Desarrollo Sostenible en el siglo XXI
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CAPITULO 1. Ciencia de la sostenibilidad, pobreza y desarrollo en el siglo XXI. Una
introduccién desde Argentina.
Alberto D. Cimadamore, Jorge Paz, Laura Pautassi y Fortunato Mallimaci

1.1. Introduccion

Argentina y el mundo se encuentran frente a una encrucijada en la que hay que tomar una
decision crucial para el futuro de la humanidad: continuar avanzando en una direccion que
con altibajos lleva a la exclusion social y pobreza de gran parte de la poblacién en el contexto
de una creciente e insostenible degradacion del medio ambiente o enfrentar los enormes
desaffos que implica avanzar en otra direccion, cuyo destino sea el desarrollo sostenible!.

Existe un sé6lido consenso cientifico en que el sistema ecoldgico sobre el que se basan las
sociedades humanas, y que también soporta la vida de otras especies, se encuentra en gran
peligro (UN Environment, 2019; Millennium Ecosystem Assessment, 2005). Existe ademads
evidencia de que nuestras sociedades contindan reproduciendo condiciones sociales que
mantienen niveles inaceptables de pobreza a pesar de contar con recursos suficientes para
erradicar esta problemadtica que mina la justicia social y los procesos democraticos por
doquier (Cimadamore, 2016a), y que afecta de manera diferenciada a grupos demograficos

especificos como nifias, nifios y adolescentes (NNA) y a las mujeres? (CEPAL, 2019;

! La nocién de desarrollo sostenible que se utiliza a lo largo del trabajo abarca las
dimensiones econdmicas, sociales, culturales y ambientales del proceso de satisfaccion de las
necesidades de la presente y de futuras generaciones. En consecuencia, el concepto de
desarrollo sostenible aqui usado es abarcador del desarrollo sustentable, normalmente
relacionado con la preservacion de los recursos naturales y el ambiente.

’En 2017 la tasa de pobreza de NNA de hasta 14 afios, fue 19 puntos porcentuales mds alta
que la de las personas de entre 35 y 44 afios, y 31 por ciento més alta que la de las personas
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Bradshaw, S. et al., 2017). Estas situaciones no son no son nuevas y han estado marcando la
realidad internacional. Al menos desde la década de 1970 hubo sistemdticos llamados de
atencion para “no llevar al planeta hasta un punto que sea inhabitable” (Gorz, 1980, p.4) y
desde hace ya mds de siete décadas la comunidad internacional asigné como mision al Banco
Mundial liberar al mundo de la pobreza (World Bank, 2006). Los resultados de la accién (o
inaccion) de la comunidad internacional estdn a la vista y este libro intenta ponerlos en la
perspectiva de Argentina.

La Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) son quizas el marco
general mds articulado que recientemente ha presentado la comunidad internacional para dar
respuestas a estos y otros enormes desafios que son visibles para quienes decidan ver la
encrucijada que Argentina y el mundo enfrentan. La decisién de cambiar el rumbo que lleva a
catdstrofes ambientales y sociales es una invitacién inexcusable a transformar las sociedades
existentes, en si mismas y en su relacion con la naturaleza. Las discriminaciones por razén de
género e identidades sexuales, sumadas a las multiples exclusiones que se observan en
diversas sociedades (pueblos originarios, afrodescendientes, migrantes, etc.) han llevado a la
definicion de objetivos y metas concretas que buscan alcanzar el empoderamiento de las
mujeres, la igualdad de género y la inclusion social de miles de millones de seres humanos.
En definitiva, los ODS implican una transformacién substancial de los modos de produccion,

consumo y distribucion. Si se quiere, implica avanzar hacia una nueva revolucion industrial y

de 65 afios y mds, con diferenciales por sexo, etnia y zona de residencia, representando la tasa
de pobreza rural 20 puntos porcentuales mas que en las dreas urbanas (CEPAL, 2019a, p. 21).
Asimismo, existe una mayor presencia relativa de mujeres en los hogares en situacion de
pobreza, y para toda la region, el indice de feminidad de la pobreza se mantuvo elevado y
estable entre 2012 y 2017, situdndose en torno a 113 (CEPAL, 2019c, p. 120).
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social que haga que nuestras sociedades sean sustentables econdémica, social y
ecoldgicamente.

El libro es resultado de un trabajo colectivo que comenzé en 2017 con el propdsito de
corto plazo de examinar criticamente las complejas interrelaciones entre pobreza,
desigualdad, desarrollo y derechos sociales en el contexto de la ciencia de la sostenibilidad.
La meta de més largo plazo era (y todavia lo es) promover una agenda de investigacion sobre
estas temadticas que incluya diversos actores sociales y tomadores de decisiones en el proceso
de construccién del conocimiento relevante para transformar positivamente la realidad de
Argentina y América Latina en el contexto de los ODS.

El seminario internacional sobre “Ciencia de la sostenibilidad, pobreza y desarrollo en el
siglo XXI” reunid en Buenos Aires, a fines de 2017, a un grupo de investigadoras e
investigadores de variadas disciplinas con el auspicio del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET, Argentina), el Centro de Estudios e
Investigaciones Laborales (CEIL-CONICET), el programa de Investigaciones Comparadas
sobre Pobreza (CROP, UiB/ISC), la Universidad de Bergen (UiB, Noruega) y el Consejo
Internacional de Ciencias (ISC) con sede en Francia. El Programa CEIL-CROP llevé adelante
esta iniciativa como parte de una agenda de trabajo orientada a evaluar la factibilidad de
alcanzar los ODS, en general y los ODS 1 (fin de la pobreza), 2 (hambre cero), 5 (igualdad de
género), 8 (trabajo decente y crecimiento econdémico) y 10 (reduccion de las desigualdades),
en particular.

La evolucidn de estas variables cruciales para el desarrollo econémico-social inclusivo
fueron abordadas criticamente a medida que, paralelamente, se iba gestando un consenso
sobre la necesidad de avanzar en una perspectiva cientifica que transforme a la nocién de
sostenibilidad en el eje transversal que cruce la problemadtica del desarrollo con énfasis en la

no discriminacion, y el respeto del conjunto de derechos humanos.
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Esta obra avanza en el proceso de describir y comprender la complejidad de algunos de los
principales temas de la agenda internacional y nacional que tienen a los ODS como eje
central. Pobreza y desigualdad ocupan un lugar privilegiado en los diversos capitulos de este
libro que fue concebido como un primer paso estratégico en la construccion de los puentes
requeridos para vincular conocimiento, derechos humanos y politicas transformativas hacia la
sostenibilidad social y ambiental. El foco estd puesto en la Argentina contemporanea.

A medida que se avance en la lectura de los capitulos de la obra, se podra apreciar la
magnitud del puente a construir, asi como las limitaciones que nuestras formaciones
disciplinarias y profesionales presentan al desarrollo de un nuevo tipo de ciencia que tenga
como eje central a la sostenibilidad. Este capitulo es, entonces, una via de acceso a una obra
en construccién que progresa desde una nocién de la ciencia de la sostenibilidad (CS) que
pretende responder a los problemas urgentes de nuestro tiempo, hacia un mayor
entendimiento de la problemadtica de la pobreza y la desigualdad en Argentina.

1.2. Ciencia y transformacion social hacia la sostenibilidad

Ciencia y tecnologia son construcciones sociales que requieren un contacto cercano con la
sociedad que las contiene. Cuando esa realidad muestra datos de insostenibilidad social,
econdmica, fisica y/o ambiental que son validados por la ciencia (WCED, 1987; Millennium
Ecosystem Assessment, 2005; IPCC, 2018. UN Environment, 2019), la sociedad y sus
instituciones deberian responder de acuerdo a la urgencia de la situacion.

Las ciencias naturales y sociales, asi como las humanidades son instrumentos
insustituibles para afrontar la urgencia y la complejidad de la realidad a transformar. La
sostenibilidad incorpora una visién de largo plazo en las relaciones sociales e internacionales
y se expresa en una renovada nocién de desarrollo como aquel que satisface las necesidades
del presente sin comprometer la habilidad de las futuras generaciones de satisfacer sus

propias necesidades (WCED, 1987).
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De esta manera, el desarrollo sostenible se refiere a los multiples procesos y
construcciones tendientes a alcanzar un bienestar social a través de un equilibrio de largo
plazo en las relaciones sociedad-naturaleza. Claro que para producir los resultados
esperados, se requiere -entre muchas otras cosas- de un tipo de ciencia que vaya més alld de
la “normalidad” y disciplinariedad de los cdnones favorecidos por las instituciones que la
rigen.

En este libro se comienza argumentando que la CS es tal tipo de ciencia innovadora y
transgresora al aceptar, en primer lugar, la normatividad como un hecho inevitable en la
estrategia para afrontar los desafios del Siglo XXI planteados en los ODS. Ademas, al
incorporar a las y los usuarios de la ciencia (tomadores de decisiones, actores sociales,
sectores interesados, etcétera) en el proceso de disefio y produccion cientifica, se establecen
las bases para la coproduccion del conocimiento que potencia el impacto de la ciencia sobre
la realidad social. La indispensable cooperacion transdisciplinaria entre cientificos sociales y
naturales requerida para lidiar con una agenda de desarrollo marcada por el sentido de
urgencia que expresan los ODS, constituyen los otros elementos que hacen que la CS sea un
instrumento necesario (aunque no suficiente) para alcanzar la sostenibilidad promovida por la
Agenda 2030 (Cimadamore, en este libro) tanto en Argentina como en otras partes del
mundo.

No obstante los argumentos vertidos en este libro sobre la pertinencia y utilidad de la CS,
este es un tipo de ciencia que se conoce y aplica relativamente poco, no s6lo en América
Latina, sino también en el mundo. Este tipo de ciencia no solamente desafia el modo en el
cual se produce normalmente la ciencia, sino que sus instituciones la resisten en medidas
variadas segin los casos. Ademds, es un tipo de ciencia costosa en términos de tiempo y
recursos, dada la complejidad de su objeto de estudio (la sostenibilidad) y la forma de

coproducir el conocimiento con las partes interesadas (stakeholders).
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No obstante, en Argentina se registra un movimiento incipiente hacia la CS, como se
puede observar en la iniciativa del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Tecnolégicas (CONICET) de estimular la creacién de Redes Institucionales Orientadas a la
Solucién de Problemas (RIOSP). Esta iniciativa ha sido disefiada para responder a esa
necesidad de favorecer los nexos entre ciencia y politicas transformativas y son presentadas
por el CONICET como instrumentos para abordar problemas complejos y significativos para
el desarrollo sostenible, asi como afrontar situaciones de riesgo o amenazas que enfrenta la
sociedad argentina. Desde la perspectiva de la principal institucion de investigacion cientifica
del pais, esta nueva forma de produccion de conocimiento propone superar el modelo lineal
de investigacidn cientifica, pudiendo aportar soluciones innovadoras, muchas veces
originales, pero también adaptativas y de caracter inter o transdisciplinar.’

Esta iniciativa se encuadra en movimientos internacionales en tal direccién (UNESCO,
2017). Luego de casi dos décadas del surgimiento de una perspectiva cientifica centrada en la
sostenibilidad, los problemas que impulsaron su desarrollo continuaron agravdndose (Kates
RW, et al. 2001). Las razones que explican el notable crecimiento del conocimiento
cientifico en materia de sostenibilidad y las limitaciones en politicas transformativas en tal
direccion son variadas. El nexo entre ciencia y politica es problemaético, sobre todo cuando
los intereses econdmicos y de poder tienen perspectivas que colisionan de frente con las
conclusiones del trabajo académico.

La necesidad de transformaciones sustanciales en nuestras sociedades frente a la urgencia
que plantean problemadticas complejas como cambio climdtico, pobreza, desigualdad,
discriminaciones por género, diversidades sexuales, etnia y riesgo ambiental impulsan a las

instituciones de la ciencia y del Estado a construir puentes para entender la complejidad de la

3 Para mayor informacion sobre las RIOSP, ver https://proyectosinv.conicet.gov.ar/riosp/
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realidad que se necesita transformar y poder asi, actuar efectiva y eficazmente ante los
multiples e indivisibles objetivos que plantea la Agenda 2030.

El enfoque de derechos que adopta la Agenda 2030, en tanto estrategia metodoldgica que
persigue un objetivo politico, busca fortalecer la institucionalidad de las politicas sociales y
lejos estd de definir un modelo tinico de desarrollo. Se propone establecer las
interdependencias necesarias —de base normativa- para complementar dicha estrategia. Se
basa en un marco de derechos —civiles, politicos y econdmicos, sociales y culturales- que
posibilita desarrollar estrategias sostenibles que transformen las dindmicas arraigadas en la
institucionalidad de los paises de América Latina (Pautassi, en este volumen).

La propuesta de “Transformar nuestro mundo (...)” realizada por Naciones Unidas (NU,
2015) se inscribe claramente en esa direccion y se complementa con otros mecanismos ya
implementados, que monitorean precisamente el cumplimiento de derechos. Concretamente,
el cumplimiento de cada pacto y tratado de Derechos Humanos -tanto de Naciones Unidas
como de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), es vigilado por un comité que
solicita a los Estados informes periddicos que rindan cuentas sobre la implementacién de los
compromisos. En el caso de las Américas, se ha desarrollado una préctica pionera de
medicidn de cumplimiento de derechos, que incluye indicadores de progreso y que habilita
un nuevo espectro para el abordaje de las responsabilidades estatales en relacién con la
pobreza, un tema central tanto en la Agenda 2030 como en este libro.

La integralidad e indivisibilidad de la estrategia de la Agenda 2030 para alcanzar la
sostenibilidad plantea un desafio dificil de sortear tanto para los tomadores de decisiones
como para las ciencias. Quizds una de las principales contribuciones de este libro es mostrar
las enormes dificultades que existen entre los miembros de la comunidad cientifica argentina
para abordar los niveles de integralidad y divisibilidad que exige la Agenda 2030 en general y

los ODS en particular. Tales dificultades se observan también en la aproximacion realizada
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por el gobierno nacional al establecer el listado provisorio de metas e indicadores de
seguimiento de ODS en Argentina (CNCPS, 2017).

1.3. Argentina de cara a los ODS

El libro -al igual que el seminario que le dio origen- se concentra en algunos de los temas
centrales de los ODS en los cuales se focalizan las agendas de investigaciones de las y los
autores de este libro, tales como pobreza y desigualdad. Al momento de escribir sus
contribuciones, las agencias del gobierno argentino estaban avanzando en el proceso de
adaptacién y priorizacion de objetivos y metas que el pais presenté en julio de 2017 en el
Foro Politico de Alto Nivel de Naciones Unidas (CNCPS, 2017a) y plasmé en publicaciones
posteriores (CNCPS, 2018).4

En este proceso de adaptacién y priorizacion, el gobierno argentino traduce el objetivo de
erradicar la pobreza (extrema) como “(r) educir, entre 2016 y 2030, a la mitad el porcentaje
de personas viviendo debajo de la linea de indigencia” que se mide de acuerdo a la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH, INDEC). Algo similar ocurre con otros ODS que son
abordados a lo largo de este libro como hambre cero (2), igualdad de género (5), trabajo
decente y crecimiento econdmico (8) y reduccion de las desigualdades (10).

En este sentido, los capitulos que integran este libro apuntan a comprender -tanto en
perspectiva histérica como analitica- las distintas dindmicas asociadas a las teméticas en si,
sin tratar de evaluar las mismas en relacién al proceso de adaptacidn y priorizacién oficial
que se realizaba de manera paralela al desarrollo de sus investigaciones. La explicacién de

los origenes del incremento observable de la pobreza y la desigualdad se ubica asi a mediados

4 Ver: “Indicadores de seguimiento de las metas de los 17 ODS de nivel I: Lineas de base,
datos actualizados, metas intermedias y finales. Corte: Mayo 2018 (CNCPS, 2018, pags. 239
y siguientes).
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de la década de 1970 y el fin del ciclo de desarrollo inclusivo, del crecimiento industrial via
sustitucién de importaciones, de la consolidacién de derechos laborales y salarios dignos (la
distribucion de la riqueza entre asalariados y propietarios serd en 1974 como en 1954, la més
igualitaria de la historia argentina) y de crecimiento de organizaciones sociales y sindicales.

Pobreza y desigualdad se encuentran intimamente vinculadas tanto en la interpretacién
histérica como en los marcos analiticos de las contribuciones. También los casos de
Argentina y de otros paises de la regién donde la transformacién de los modelos de desarrollo
tuvo lugar.

La desigualdad de ingresos en la Argentina siguié un patrén similar al de otros paises de
América Latina (Gasparini y Cruces, 2010): aumento sistematico y moné6tono desde
principios de la década de 1980, alcanzando el nivel méas elevado a principios del presente
siglo. A partir de alli se observa una fuerte caida que se ralentiza a fines de 2011 y retoma su
fase ascendente hacia mediados de la presente década (Amarante et al., 2016; Lustig et al.,
2013). A pesar de la baja pronunciada de la desigualdad durante los afios 2000, no pudieron
cerrarse las brechas profundas de ingresos laborales entre trabajadores formales e informales
(Paz, 2017) y entre grupos definidos por la edad y el género (Paz, 2019). Estas disparidades
estructurales persisten y no se observan tendencias promisorias de las politicas publicas,
como prever un cambio durante los préximos afios.

La alta desigualdad tan caracteristica en los paises de la region hace que el crecimiento
econdmico, cuando se produce, no actie eficazmente reduciendo los niveles de pobreza
monetaria imperantes. Se ha observado que en las fases contractivas del ciclo econémico la
pobreza aumenta de manera ostensible, pero que en las fases expansivas, si bien se reduce, lo
hace con poca efectividad. Si se observa la evolucién de la pobreza desde 1980 en adelante, se
destaca un fuerte aumento concomitante a la crisis de la deuda. A partir de los afios 1990 la

pobreza se redujo pero s6lo de manera lenta, para situarse en 2004 en un nivel sustancialmente
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mas elevado que el de 1980 aunque con un producto interno bruto bastante mds elevado

(Uthoft, 2006).

Los estudios sobre pobreza que intentaban dar cuenta de esta realidad se desenvolvieron en
su gran mayoria, alrededor de dos ejes centrales: i) considerar a la pobreza a partir de la
medicidn por ingresos monetarios y materiales que necesita de una familia para subsistir y /o
vivir con un minimo indispensable para la reproduccion de la fuerza de trabajo; y ii) aquellos
que, desde diversos paradigmas tedricos - metodolégicos y desde un enfoque de derechos,
incorporaron numerosas dimensiones que intentan abarcar la complejidad de las nociones
contemporaneas de pobreza y sus relaciones con la desigualdad en los contextos sistémicos
que la producen y reproducen (Salvia et al., 2017; Cimadamore et al., 2008). Este libro adopta
claramente una conceptualizacion de la pobreza que aporta a su multidimensionalidad y a sus
variadas conexiones con otros fenémenos relacionados (como la desigualdad) en contextos

historicamente condicionados.

Por su parte, organismos internacionales de asistencia crediticia como el Banco Mundial,
han expresado que sus estudios sobre pobreza y desigualdad tienen dos objetivos centrales:
a) mejorar los datos, métodos y herramientas para el anélisis de la pobreza y la desigualdad, y
b) utilizar los datos y fuentes de datos existentes para comprender mejor los procesos
econdmicos y sociales, determinar el alcance de la pobreza y la desigualdad y evaluar la
efectividad de las politicas especificas en la reduccion de la pobreza.’ Estas miltiples

tensiones sobre la conceptualizacion y el alcance de la pobreza, recorren la produccién

3 Ver por ejemplo, la pagina oficial del Banco Mundial:

http://www.worldbank.org/en/research/brief/poverty-inequality (acceso: 6 de Junio, 2019)
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académica, la de los organismos internacionales como también en las burocracias
asistenciales, respecto a como, cudndo, dénde y quienes pueden y deben resolver esa
problematica social. Los capitulos contenidos en este libro abordan estos ejes y paradigmas y
reflejan la presencia de un debate actual en Argentina referido a la pobreza y las vias para su
superacion, donde confluyen amplios debates académicos, econdémicos, politicos e incluso
medidticos.

Al convertirse los niveles de pobreza en la medida del éxito que auto-establecio el poder
ejecutivo nacional de Argentina (CNCPS, 2018, p. 8) para evaluar su gestion, los datos de la
misma se transforman en un eje fundamental de la politica del pais. Luego de las polémicas y
reformas realizadas en el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de Argentina, este
organismo informé que la pobreza estaba afectando a finales de 2018 al 32 por ciento y la
indigencia al 6,7 por ciento de la poblacién urbana (INDEC, 2019) de un pais que ha sido
histéricamente percibido -dentro y fuera de sus fronteras- como “rico”.

Por su parte, los datos de la desigualdad muestran una realidad que tiene que ser
modificada para alcanzar las metas integrales e indivisibles de los ODS: el ingreso familiar
promedio del diez por ciento mds rico de la poblacién es 20 veces mds elevado que el
registrado para el diez por ciento mds pobre de la poblacién. Ubicados en un contexto en el
que el resto de los indicadores econdmicos y sociales describen una situacion particularmente
desigual y de empobrecimiento del pafs, muestran rasgos estructurales e imprimen
dramatismo a las condiciones de vida de un nimero creciente de personas. También muestran
las dificultades para alcanzar los ODS en su version original y en la adaptacion realizada por
el gobierno argentino.

Como tratan varios de los capitulos que integran esta obra, resulta valioso comparar los
indicadores en relacion con otros paises de América Latina, en particular con paises del Cono

Sur de la region. Es lo que se ha hecho en un reciente informe publicado en mayo del 2019
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(Paz, 2019), que analiza los tltimos datos que figuran en diversas fuentes y reportes
internacionales, como las bases de datos del Maddison Project® y la de CEPAL.”

El anélisis comparado de los datos encontrados indica que la pobreza de Argentina -si bien
es alta- no es la mds alta de la regidn y no se sitia lejos de los paises que han logrado
avances, como Brasil. El 19 por ciento de pobreza que calcula la CEPAL para Argentina con
lineas de pobreza comparables, estd mucho mds abajo que los valores de paises con alta
pobreza de la region, tales como Guatemala y Honduras, donde los niveles superan con
tranquilidad el 50 por ciento de la poblacién. También esta lejos del 35 por ciento del Estado
Plurinacional de Bolivia, o del 44 por ciento de México. Pero hay otros paises que tuvieron
logros verdaderamente destacables, como Chile (11 %) y Uruguay (3 %). Este ultimo esta
relativamente cerca de alcanzar el “fin de la pobreza” al que apunta el ODS 1.

Los paises de la region han transitado situaciones similares en direccién al cumplimiento
del ODS1 durante las primeras dos décadas del Siglo XXI: 1) una perceptible reduccién que
se logra en la primera década de este siglo; y, b) un estancamiento de esa tendencia durante la
presente década. Todos los paises de América Latina iniciaron el nuevo siglo con niveles
muy elevados de pobreza: Argentina con el 50 por ciento, Brasil con 38 por ciento, Chile con
40 por ciento, Colombia con 54 por ciento, entre otros. Muchos paises logran reducir
significativamente dicha incidencia hacia principios de 2010. A partir de ese afio, las
reducciones de la pobreza son practicamente nulas, registrandose, en algunos casos,
aumentos.

Tal como se menciond, las excepciones a estas situaciones generales son Chile y Uruguay,

Shttps://www.rug.nl/ggdc/historicaldevelopment/maddison/releases/maddison-project-
database-2018
"https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44525/1/S1900182_es.pdf
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paises que lograron caidas sistemadticas y continuas durante las dos décadas. Lo que distingue
a Chile de Uruguay y de la Argentina es el fuerte crecimiento que experimenté desde 1974 a
la fecha. Se trata de un crecimiento econémico de més de 40 afios a una tasa cercana al tres por
ciento por afio. Si se toma el periodo completo, se aprecia que el crecimiento econdémico
uruguayo (1,7 %) no fue tan fuerte como el de Chile, situdndose en un nivel intermedio al de

Argentina (1,3 %).

Sin embargo, en términos de pobreza, Uruguay tuvo logros mas claros y contundentes que
Chile. La tasa de pobreza en este pais pasé del 21 por ciento al comienzo de los 2000, al tres
por ciento hacia 2017, mientras que Chile lo hizo desde el 40 por ciento al 11 por ciento. Si
bien ambos progresos son notablemente fuertes, podria decirse que los 18 puntos de baja de
Uruguay son mds dificiles de lograr que los 28 puntos de Chile, porque se trata de un nticleo
de pobreza crénica que requiere de acciones que trascienden al crecimiento econémico puro.

La segunda gran conclusién que surge de la comparacidn, es que el crecimiento tiene
mucho para decir de la reduccion de la pobreza en Chile, mientras que en Uruguay sélo es
util para explicar quiza la dltima fase de reduccion, la del periodo més reciente.

La tercera conclusion tiene que ver con la desigualdad de ingresos. Argentina podria
caracterizarse como un pais de baja desigualdad en el contexto latinoamericano. Medido por
el coeficiente de Gini -uno de los indicadores mas usados para evaluar este fendmeno donde
menos proporcion es mas igualdad- Argentina (39 %), se encuentra muy por debajo de Brasil
(54 %) y Chile (45 %), y en un nivel similar la de Uruguay (39 %). En este caso existe
coincidencia en la evolucién observada durante los 2000: una caida muy marcada durante la
primera mitad de la década de 2000 y un claro estancamiento durante la segunda década.

La pobreza es fruto tanto de lo que sucede con el crecimiento como con la desigualdad,

acumulacidn y distribucién de ingresos y derechos, pero al mismo tiempo impacta de manera
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diferenciada, afectando en mayor medida a nifias, nifios y adolescentes (infantilizacion de la
pobreza), como particularmente a las mujeres (feminizacion de la pobreza).? Chile se
distancia de Argentina y Uruguay, pero la caida de la desigualdad en Uruguay es
marcadamente fuerte durante la primera década de este siglo, ligada al continuo crecimiento
econdmico y distributivo y a la consolidacién de derechos que persiste en el tiempo.

Por otra parte, y tal como advierte la CEPAL en relacién con el cumplimiento del ODS 1,
y en el supuesto de que la evolucion de la pobreza monetaria y la forma en que crecen y se
distribuyen los ingresos sean similares, estima que en base al promedio observado de 2008 a
2017, solo 10 paises podrian reducir la pobreza extrema hasta el tres por ciento y 11 paises
podrian reducir la pobreza a la mitad para el afio 2030 (CEPAL 2019, pags. 22).

Si se analizan las disparidades en relacion con la insercion en el mercado de trabajo se
comprueba que la brecha existente en Argentina en términos de género es significativa, con
escasas posibilidades de reversion en el corto plazo. De acuerdo con un estudio del Ministerio
de Trabajo de la Nacién (2017) la tasa de actividad de mujeres de 15 afios y mds, en la
Ciudad de Buenos Aires alcanza al 58,6 por ciento, mientras que en Formosa llega al 30,3 por
ciento, casi 20 puntos porcentuales por debajo del promedio nacional. El estudio destaca que
la brecha de género, en base a datos de la EPH, evidencia que la participacion de los varones
en el mercado de trabajo es mas alta en forma homogénea en todo el pafs. El mismo estudio
analiza la tasa de actividad de acuerdo con niveles de ingresos, donde las mujeres ubicadas en
el primer quintil cuentan con una tasa de actividad de 40,7 por ciento, las del quintil de
mayores ingresos alcanzan al 61,6 por ciento.

Si se analiza la insercién de las mujeres por sectores de ocupacion, persiste la

8Este tema tiene diversas aristas y peculiaridades, cuya discusién puede encontrarse en
Bradshaw, S. et al. (2017).
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concentracion de mujeres en el trabajo en casas particulares (con 75 % de las ocupadas sin
registracion formal), en educacion, servicios sociales y de salud, prevaleciendo mecanismos
de segregacion horizontal (dos de cada tres mujeres se ocupan en puestos de baja
calificacion) con prevalencia de ocupadas en servicios generales, sector comercio o gestién
administrativa, y con escasos cambios en términos de segregacion vertical y con una brecha
salarial del 25 por ciento en relacion con la de los varones. En términos de uso del tiempo, las
encuestas disponibles para Argentina (INDEC, 2013 y CABA, 2016) confirman que son las
mujeres quienes se encargan principalmente de las tareas de cuidado, a las que dedican en
promedio el doble del tiempo que los varones, en desmedro del tiempo dedicado al trabajo
remunerado, afectando su autonomia. Es asi que las mujeres sufren en mayor medida la
pobreza de tiempo que los varones, debido a que el trabajo, el ingreso y el tiempo no se
reparten en forma igualitaria entre varones y mujeres, como tampoco en el interior del hogar.
De esta manera, se podria describir un circulo vicioso entre pobreza monetaria y pobreza de
tiempo propio que afecta el ejercicio de la autonomia de las mujeres y les impide alcanzar
una equidad distributiva.

En otros términos, la agenda ODS no sélo es desafiante, sino que incluye mandatos y
compromisos concretos para su realizacion y que a la fecha, atin no se observa un plan para
avanzar en su cumplimiento.

1.4. El desarrollo sostenible como desafio inmediato

El concepto y el discurso del desarrollo han sido siempre tan atractivos como
problemaéticos y polémicos. Esto no es de extrafiar dado que la normatividad permea todo un
discurso que pretende ser universal aunque estd histéricamente basado en determinadas
culturas y contextos geograficos y politicos (Rist, 2016; Cimadamore, 2016).

América Latina ha sido una regién en la que distintas escuelas del pensamiento han

participado intensamente en los debates tedricos sobre los contenidos, alcances y efectos del
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desarrollo, neo-desarrollo y post-desarrollo. Si bien este debate merece ser continuado, es
también indudable que los cambios que estdn ocurriendo a escala planetaria y afectan
principal y negativamente a las poblaciones més vulnerables exigen repensar la problematica
del desarrollo desde una nocién que tenga la posibilidad de articular las principales
dimensiones que lo componen: ambiental, social, econdmica y cultural. A nuestro juicio, la
sostenibilidad es un criterio particularmente apto para hacerlo, al proveer la oportunidad de
abarcar las relaciones ambiente-sociedad como un todo y a la vez, conectar el debate tedrico
y politico del desarrollo con una agenda internacional aprobada por 193 Estados miembro de
las Naciones Unidas.

La gravedad de la situacién que enfrenta la humanidad urge a pensar, actuar y transformar
positivamente las condiciones que amenazan la sostenibilidad ambiental y social a escala
global y que se perciben claramente en todas las regiones y paises. Los llamados a pensar,
actuar y transformar estan siendo enunciados por doquier. La Agenda 2030 es quizés el
llamado maés visible y desafiante que ha producido la comunidad internacional hasta el
momento. Es el fruto de largas décadas de maduracion intelectual, compromisos,
negociaciones y sobre todo, aceptacion de las amenazas fisicas concretas que existen en
nuestro planeta. El cambio climatico es quizds una de las mds cercanas porque esta
ocurriendo e impacta de manera diferencial en los sectores mds vulnerables del planeta. Mas
visible porque el consenso cientifico en torno a esta problemética que amenaza la
sostenibilidad ambiental y social del planeta ha sido capaz de traspasar las barreras de los
intereses creados y estd motivando una conciencia global.

El Panel Intergubernamental sobre Cambio Climético (IPCC, por sus siglas en inglés) es
un modelo en el cual ciencia, urgencia y politica se retinen para, primero, entender la
magnitud del cambio global con todos los instrumentos cientificos y tecnoldgicos que la

cooperacion internacional puedan aportar para enmarcar y basar las politicas que la urgencia
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reclama. Su informe (IPCC, 2018) sobre los impactos del calentamiento global por encima de
1,5 grados centigrados de los niveles pre-industriales pueden y deben ser analizados en el
contexto de la respuesta global al cambio climético, el desarrollo sostenible y los esfuerzos
para erradicar la pobreza.

La urgencia que califica la insostenibilidad a la que reacciona la Agenda 2030 es
observable en multiples indicadores. Quizds la pobreza, la desigualdad y el cambio climético
sean los mads visibles que requieren inmediata y efectiva accion. La desigualdad del ingreso
se ha incrementado en casi todos los paises del mundo acompafiando la concentracion en el
decil més alto (Alvaredo et al., 2018). La pobreza global y la falta de proteccién social de los
sectores mds vulnerables continda a niveles inaceptables (SDGs Report, 2018) mientras que
datos recientes sobre el estado del clima indican que durante los ultimos 4 afios (2015-2018)
se registraron cifras récord de calentamiento global, junto con una tendencia creciente de
concentracion atmosférica de los principales gases de efecto invernadero, una tasa creciente
de aumento en el nivel del mar y pérdida de las capas de hielo polar tanto en el norte como en
el sur (WMO, 2019). Estas situaciones se vinculan directamente con la sostenibilidad
econdmica, social y ambiental que persigue la Agenda 2030.

El desarrollo agricola-rural, de gran importancia para las economias de la regién y de
Argentina en particular, tiene un fuerte impacto ambiental. Bajo el concepto de “trampa
ambiental” para el desarrollo, la CEPAL (2019) advirti6 que la especializacion de América
Latina en la produccién de bienes con uso intensivo de recursos naturales podria llevar a
estos paises a una dindmica insostenible desde las perspectivas ambiental y econdomica. Esto
es asi, tanto por la dificultad que implicaria abandonar un estilo de desarrollo basado en altas
emisiones de carbono, como por el agotamiento de los recursos naturales.

En el caso de Argentina, los problemas ocasionados por la “sojizacién” (que provoco la

pérdida de millones de hectdreas de bosques nativos), por la megamineria (y el consumo de
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agua que supone el desarrollo de esta actividad), y por las toneladas de residuos cuyo destino
son los basurales clandestinos, el tema ambiental se suma a los problemas de desigualdad y
pobreza antes mencionados. Un crecimiento econémico que se torna necesario para mejorar
las condiciones de vida de millones de personas debera ser evaluado también en el marco de
una politica de redistribucién para reducir el impacto ambiental que ese crecimiento podria
generar.

1.5. La construccion colectiva del conocimiento requerido

Este libro es un primer paso hacia la construccion colectiva del conocimiento, realizada
por investigadoras e investigadores que por mas o menos tiempo hemos estado trabajando
desde nuestros silos disciplinarios, tratando de ir méas alla de ellos toda vez que se podia. Los
ejercicios multi o interdisciplinarios de los que todos hemos participado desde nuestras
respectivas carreras ya no son suficientes para entender, explicar y actuar acorde a la urgencia
transformadora que se requiere. Este libro exhibe, por un lado, las dificultades que existen en
la comunidad cientifica para abordar integralmente la multiplicidad de temas y variables que
incluye la Agenda 2030 y los ODS. Los condicionamientos de las agendas individuales de
investigacion de cada contribuyente se erigen como una barrera inicial a superar. Por otro
lado, presenta -quizds muy timidamente- el argumento de que la transdisciplina y la ciencia
de la sostenibilidad (como un caso especial de método transdisciplinario) son enfoques
particularmente aptos para recrear un nuevo tipo de ciencia centrada en la sostenibilidad.
Estos enfoques pueden ser vistos -como esta sucediendo crecientemente en varias
comunidades cientificas alrededor del planeta (Bettencourt et al., 2011; Cimadamore et al.,
2016b) como una respuesta adecuada, posible y necesaria para repensar la problematica del
desarrollo y actuar en funcion de la necesaria sostenibilidad social, ambiental y econémica.

Este enfoque no estd exento de obsticulos, dificultades y peligros. Los obstaculos y

dificultades pueden ser observados en la lectura de los diversos capitulos. A pesar de que las
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y los participantes de esta obra colectiva compartimos tres dias de discusiones en el
seminario y largos meses en revisar los trabajos a partir de lecturas cruzadas y comentarios,
resulto dificil articular los aportes individuales con el eje estructurante de la ciencia de la
sostenibilidad que estaba delineado en la convocatoria.

Los peligros que acechan pueden ser varios. Quienes proponemos y trabajamos en este
nuevo enfoque somos conscientes de que algunas concepciones sobre el desarrollo sostenible
y la ciencia de la sostenibilidad pueden estar inclinadas hacia los cambios incrementales,
favoreciendo asi un aumento de las inversiones en los sistemas existentes y reduciendo las
alternativas para cambios mas sustanciales. Los ODS pueden ser vistos desde, y en, esta
perspectiva y podrian constituirse en un obsticulo para transformaciones profundas y
sistémicas en nuestras sociedades y estados.

Tales concepciones tienen que ser evaluadas en el contexto de la integralidad e
indivisibilidad de los 17 ODS y la pregunta que debemos hacernos (y responder) es ;Qué tipo
de cambio y transformaciones proponen y requieren los ODS vis a vis el statu quo?

La integralidad e indivisibilidad de los ODS ponen de relieve las dificultades e incluso, las
contradicciones implicitas en la articulacion de las tres dimensiones o pilares de la
sostenibilidad resaltadas en la Agenda 2030 (econdmica, social y ambiental). Para ciertos
autores -e incluso, corrientes del pensamiento- existe una contradiccion entre lo que
entendemos por crecimiento econdmico y sostenibilidad, al refutar la posibilidad de que el
crecimiento econdmico pueda desvincularse de los flujos de energia y materiales. Incluso
cuando se reconoce que existe una relativa desvinculacién -por ejemplo, hay registros en
décadas recientes que el producto global crecié mds rapidamente que las emisiones de
diéxido de carbono- no existe una disminucién absoluta en el uso de recursos mientras la
economia crece. Estos y otros argumentos convergentes fundamentan las corrientes que

promueven un de-crecimiento socialmente sostenible para transformar las transformacién en
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las relaciones ecoldgicas y sociales (Asara et al., 2015).

1.6. Los aportes del libro

Pobreza y desigualdad -dos de los temas aglutinantes del libro- son componentes cruciales
de la agenda del desarrollo sostenible. La mayoria de las contribuciones en los capitulos que
siguen se concentran en estos temas desde perspectivas multidisciplinarias que parten por
considerar a la pobreza como un fendémeno multidimensional, a partir de lo cual enfatizan
algunas variables: 1) el rol del trabajo en el desarrollo econémico y social, los niveles de
insercion y distribucién del trabajo, niveles salariales y su contracara: el desempleo; ii) la
cantidad y calidad de empleo y su vinculacién con los sistemas de seguridad social y
proteccion social; iii) el alcance de las politicas sociales y los regimenes de bienestar sobre
las condiciones de vida y la superacién de la pobreza, niveles de consumo, iv) la pobreza
infantil y sus efectos como la desnutricion infantil, a partir de un abordaje en paises de
América Latina y el Caribe, y en el caso de Argentina en particular; v) la distribucién
territorial y su impacto a nivel regional, como también a nivel sub-nacional, especialmente en
la regién metropolitana de Buenos Aires, Rio Negro y el Norte de Argentina.

Complementariamente, los abordajes incluyen perspectivas y enfoques tedricos y
analiticos que incorporan debates sobre la ciencia de la sostenibilidad, el enfoque de género y
de derechos humanos, en especial los derechos econdmicos, sociales, culturales y
ambientales, derecho a la salud, vivienda y condiciones habitacionales, como también desde
la sociologia de la religidn, y a su vez, establecen la vinculacién en relacion con la Agenda
2030 y el cumplimiento de los ODS.

El libro se estructura en cinco partes que dialogan entre si y reflejan el resultado del debate
interdisciplinario que apunta no sélo a presentar resultados de investigaciones originales sino
también contribuir a la construccion del nexo entre ciencia y politicas.

La primera parte, incluye dos contribuciones que discuten las complejas relaciones entre
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ciencia y ODS. En esta parte, la introduccion a cargo de los compiladores de la obra se
complementa con el segundo capitulo (Cimadamore) al partir de la premisa que la estrategia
y los pasos especificos para alcanzar los ODS constituyen un desafio enorme tanto para los
Estados que los aprobaron como para la ciencia y sus instituciones, pues se requiere
implementar hacia 2030 un cambio sustancial en el modelo de produccion, consumo y
distribucion de producto e ingreso a escala global. En otras palabras, se debe disefiar e
implementar un nuevo modelo de desarrollo que cumpla con los objetivos integrados e
indivisibles de la Agenda 2030 mediante politicas que sean efectivas y consistentes entre si.

Alberto Cimadamore presenta y somete a la discusién una perspectiva cientifica que se
considera apropiada para analizar, en toda su complejidad, la problemaética y las posibles
estrategias realizar las metas de los ODS. El autor argumenta que esta perspectiva es mas
sofisticada que la que proveen los enfoques cientificos estdndares, pues su preocupacion
central es buscar soluciones a partir de problemas identificados colaborativamente por
cientificos, partes interesadas (“stakeholders”) y tomadores de decisiones. Permite trascender
las disciplinas —aunque se apoya originariamente en ellas- usando enfoques
transdisciplinarios e incorpora la normatividad como un elemento constitutivo del
conocimiento, mostrando que las valoraciones, los juicios y las acciones derivadas forman
parte integral de la problematica que se procura entender y solucionar. En otras palabras, nos
exige pensar y actuar en términos de causa-efecto. De esta manera, obliga a trascender las
descripciones habituales que, aunque necesarias, no indican como operar sobre la realidad
para solucionar los problemas urgentes que los estados y las sociedades deben afrontar.

La segunda parte se encuentra dedicada al debate en torno a las interrelaciones entre
Derechos Humanos y la multidimensionalidad de la pobreza. En el capitulo tercero, Laura
Pautassi analiza las responsabilidades y obligaciones estatales en relacion con la pobreza en

tanto fendmeno multidimensional. El abordaje de esta contribucion se realiza desde un
37



enfoque de derechos, que incluye la revisién del corpus de derechos humanos, integrado por
pactos y tratados internacionales, con estdndares interpretativos del alcance a cargo de los
organos de monitoreo y fiscalizacion internacional. La contribucion enfatiza la identificacién
de las relaciones entre estdndares de derechos humanos, la Agenda 2030 y las politicas
sociales que apuntan a alcanzar sus metas y objetivos. Para ello, examina los indicadores de
progreso disefiados para evaluar el grado de cumplimiento estatal en materia de derechos
sociales y selecciona los indicadores disponibles desde el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos, buscando establecer las potencialidades con los ODS. Concluye
proponiendo una transformacién del abordaje tradicional de la pobreza, para promover la
identificacion de las responsabilidades estatales en relacion con los derechos sociales, la
igualdad de género y las politicas sociales, para poder asi avanzar en una agenda de
desarrollo sostenible en sintonia con el corpus de derechos humanos.

Por su parte, en el capitulo cuarto, Agustin Salvia, Juan Ignacio Bonfiglio y Eduardo Vera
realizan un ejercicio de evaluacion de la pobreza en la Argentina a partir de una definicién
que integra tanto la dimension del bienestar como de los derechos econémicos, sociales,
culturales y ambientales (DESCA), en clave a un desarrollo humano sostenible tal como lo
propone la Agenda 2030 (ONU, 2015). Entendiendo, ademas, que la definicion tedrica y
metodoldgica del concepto no es neutra -esto es, normativa en la acepcion que ofrece la CS-
en cuanto a los efectos que genera en materia de reconocimiento de derechos y formulacion
de politicas publicas. En este marco, los autores sefialan que resulta relevante conocer, por
ejemplo, cdmo cambid el nivel de vida de la poblacion argentina durante el periodo 2010-
2018, asi como preguntarse ;qué balance cabe hacer en materia de logros, fracasos y
persistencias en materia de lucha contra la pobreza? Y ;cudl es la magnitud de los desafios
que enfrenta la meta politica de su “erradicacién”?

De esta manera, avanzan en el desarrollo del concepto de pobreza multidimensional, en
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contraposicion con la practica habitual que ha sido la definicién de metas de erradicacién
basadas en umbrales monetarios, lo cual ha sido justificado por problemas de disponibilidad
de informacidn y principalmente por las dificultades para consensuar una medida
multidimensional. Sin embargo, existen buenas razones para avanzar hacia mediciones mas
integrales o completas del fendmeno de la pobreza. En el capitulo se adopta una metodologia
matricial para la medicién y descripcion de la pobreza de desarrollo humano (MPDH), que
toma en consideracion dos diferentes espacios de privacion: a) el espacio de la autonomia
economica o del bienestar (medido a través del método de linea de pobreza por ingresos), y
b) el espacio asociado al cumplimiento de derechos sociales (medido a través de una serie de
indicadores directos de funcionamientos sociales). A su vez, para medir el grado de
cumplimiento de derechos sociales, los autores utilizaron un conjunto de indicadores
asociados agrupados en (6) dimensiones constitutivas del indice de privaciones de derechos
(IPD): 1) Salud y Alimentacién; 2) Servicios e Infraestructura; 3) Vivienda Digna; 4) Medio
Ambiente; 5) Educacidn; y 6) Empleo y Seguridad Social. De esta forma, la MPDH para el
periodo 2010-2018 muestra un saldo regresivo entre los afios puntas del periodo (de 29,9% a
31,3%), aunque con un comportamiento discontinuo a lo largo del mismo: la pobreza registra
una importante caida entre 2010-2012, para luego aumentar entre 2013-2016, volver a
retraerse en 2017 y, finalmente, subir de manera significativa en 2018. Sin duda, de acuerdo
con los autores, el deterioro de los ingresos reales de los hogares y la situacién en relacion al
empleo y la seguridad social explican en buena medida que en el dltimo afio se alcanzaron los
valores mas altos de la serie. Por otra parte, un proceso inverso habria tenido lugar para
explicar el aumento de la no pobreza multidimensional (NPD): mejoras en el espacio de los
derechos sociales en sectores que no eran pobres por privaciones monetarias. Entre otras
consecuencias, sefialan que esta situacion habria implicado una mayor desigualdad social,

sobre todo a una mayor profundidad en la pobreza multidimensional entre los sectores
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econdmicamente mas vulnerables, que lleva a concluir que la pobreza multidimensional
estaria amalgamada por una matriz social de exclusién de tipo estructural.

En el quinto capitulo, Fernando Longhi realiza una aproximacion al conocimiento de la
evolucion y la distribucidn espacial en Argentina de dos problemas estrechamente
relacionados: la pobreza y la desnutricidn infantil. El capitulo muestra que la desnutricién
infantil, a pesar de haber descendido, presenta magnitudes que la posicionan como uno de los
mads importantes problemas de salud publica en algunas regiones de Argentina, influyendo en
gran medida en las altas tasas de morbilidad y mortalidad infantil, asi como en la prevalencia
de ciertas enfermedades cronicas, dificiles de cuantificar. El costo econémico y social del
problema es muy alto también (gastos hospitalarios, productividad, gastos en educacion,
menor capacidad laboral, etc.), y el dafio cerebral irreversible que genera, también complejo
de cuantificar aunque con profundas connotaciones éticas y morales. El andlisis espacial pudo
constatar e identificar los nicleos duros de desnutricion infantil, que se desarrollan en
contextos de pobreza crénica. Estos nicleos, localizados en distintos sectores del norte
Argentino, ameritan para el autor un tratamiento individualizado para conocer la diferente
concatenacién de factores —ya sea de indole econdmica, social, politica, ambiental o cultural-
que condicionan la existencia y persistencia de valores elevados.

En el capitulo sexto, Soledad Pérez analiza la brecha existente entre el derecho a la salud
reconocido en distintos instrumentos normativos y las situaciones de vulneracion del mismo
que se registran en la provincia de Rio Negro (Patagonia argentina) atendiendo
especificamente al ODS 3 y a las metas 3.8, 3.9 y 3c. La autora apunta a identificar las
formas que asume la vulneracion de este derecho y los grupos sociales afectados,
problematizando el Informe Voluntario Nacional (2017) de Argentina y el proceso de
adaptacion a estos objetivos y metas iniciado en Rio Negro. En el proceso de adaptacion a

los objetivos y metas de dicha agenda provincial, la autora encuentra evidencia de cierto
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“fetichismo” en las estrategias de monitoreo convencionales y la falta de apertura hacia otras
metodologias de seguimiento y actores. La complejidad de los problemas y desafios de la
agenda 2030, y del ODS 3 al que se aboca este articulo, manifiestan la necesidad de
trascender los limites de la ciencia normal y la retdrica de la armonizacion de agendas.

La tercera parte del libro aborda el debate entre desigualdad e inequidad tanto desde una
mirada en los paises de América Latina y el Caribe, como a nivel sub-nacional. Asi, en el
capitulo séptimo, Mabel Manzanal y Fernando Gonzélez discuten dos de los ODS: la
reduccion de las desigualdades y el “hambre cero” en el marco de la relacién dialéctica entre
desarrollo y desigualdad en el largo plazo. Los autores sefialan que originalmente se
consideraba que el subdesarrollo latinoamericano era producto de la inequitativa distribucién
de actividades, recursos y poblacion al interior de cada pais, lo cual conducia a la
conformacion de regiones ricas y desarrolladas frente a otras pobres y marginales. El objetivo
de las politicas de desarrollo fue promover una mayor equidad regional para conducir a un
desarrollo mas inclusivo a favor de los sectores postergados de América Latina. A partir de
ello, el capitulo sintetiza las distintas propuestas de desarrollo que se fueron implementado en
América Latina, que se basaban en distintos marcos interpretativos (teoria de la dependencia,
estructuralismo, desarrollismo, industrializacion sustitutiva, neoliberalismo) donde el
desarrollo fue adquiriendo diferentes adjetivaciones (regional, socioeconémico, industrial,
endogeno, local, rural, territorial, sostenible, etcétera). El capitulo analiza, a partir de fuentes
secundarias y principalmente con indicadores de desigualdad en base a ingresos, la
persistencia de ese fenémeno a pesar de las diferentes propuestas de “desarrollo” que se
sucedieron en América Latina en general, y en el caso de Argentina, en particular.

Alberto Minujin y Diego Born ofrecen en el capitulo octavo evidencia sobre la inequidad
y las dificiles condiciones de vida en las que crece una relevante cantidad de nifios, nifias y

adolescentes en las dreas urbanas mas deprimidas de ALC. Se trata de un tema que adquiere
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especial relevancia para la regién al ser la mas urbanizada y més desigual del mundo. El
capitulo se enfoca en Uruguay y Costa Rica, donde identifica que la proporcién de NNA
urbanos en condiciones de precariedad habitacional grave no supera el 10 por ciento, en tanto
que en Colombia, Panamd y Republica Dominicana conforman un segundo grupo con valores
en torno al 20-30 por ciento a la vez que en El Salvador, Perti y Honduras revelan las
situaciones mds criticas, con valores en torno o superiores a 40 por ciento. La diversidad de
este conjunto de paises, tanto en lo que hace a los diferentes niveles de precariedad
habitacional como a las distintas implicancias de lo urbano, habilita a los autores a interpretar
las principales tendencias halladas en este trabajo como comunes a la regién, aunque sin
pretension de representatividad estadistica para el conjunto de paises de ALC.

Dado que las diferencias en las condiciones habitacionales se proyectan hacia otras esferas
o dimensiones vitales para el desarrollo pleno de NNA, se traducen en temas tan variados
como la desnutricién infantil, la falta de cuidados prenatales adecuados, la maternidad
temprana y la falta de asistencia escolar en la adolescencia, donde la privacion entre los NNA
de hogares con precariedad habitacional grave se revela sustancialmente mas elevada que la
registrada entre los NNA de hogares sin precariedad habitacional. Los autores reconocen que
la vulneracion de derechos de la infancia en las areas rurales continta siendo dramaética y, en
muchos de los casos, mayor que en la infancia que habita hogares urbanos con precariedad
habitacional grave. No obstante, al identificar y resaltar las desigualdades que afectan a los
NNA de la region en relacién con las caracteristicas de las viviendas en las que habitan,
subrayan la necesidad de la creacion de mecanismos de monitoreo que apoyen el disefio e
implementacidn de politicas urbanas y para la infancia, aprovechando un contexto favorable
de acuerdos internacionales signado por la amplia interseccion entre los ODS, las prioridades
para la infancia y la adolescencia y la nueva agenda urbana.

La cuarta parte del libro aborda la relacién entre empleo de calidad y proteccion social a
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partir de seis contribuciones. La primera, de Jorge Paz, evalia empiricamente el impacto de
la cantidad y la calidad de trabajo que movilizan los hogares sobre sus niveles de bienestar,
usando el concepto de “trabajo decente” y una idea de bienestar mds amplia que la centrada
en el consumo o en el ingreso. El argumento se basa en la premisa que el empleo decente
(esto es, aquel que es retribuido con un ingreso justo y proporcional al esfuerzo realizado, sin
discriminacién de cualquier otro tipo, y que cuenta con proteccion social y del derecho
laboral) reduce la posibilidad no sélo de ser pobre en el sentido tradicional (ingresos), sino
también de estar desafiliado o excluido de los niveles de bienestar socialmente aceptables.

Este capitulo, el noveno del libro, vincula los ODS 1 (fin de la pobreza en todas sus
formas), 8 (trabajo decente) y 10 (reduccion de las desigualdades), identificando
empiricamente la potencialidad del trabajo decente en la Argentina para la erradicacion de la
pobreza en todas sus formas y reduccidn de la desigualdad econémica (ODS 10). Paz avanza
en una definicién de bienestar que estd implicita en la formulacién del ODS1: aquel que
combina elementos tales como el ingreso, la educacion, la vivienda, el saneamiento, la
proteccion social, los recursos econdmicos bésicos y la resiliencia, encontrando evidencia que
el empleo contribuye a reducir las privaciones contempladas en las metas del ODS1.
También precisa los términos en los que opera esta relacion: el empleo corregido por calidad
tiene un efecto casi seis veces mas fuerte sobre la probabilidad de privacién que la simple
cantidad de ocupados en un hogar. El autor concluye entonces que una politica orientada a
generar empleo (o crecimiento econdmico) podria tener un impacto positivo en al menos 3 de
las 5 metas cuyos logros se propone el ODS1: pobreza monetaria, privaciones no monetarias
y recursos econdmicos basicos (que incluye el acceso a nuevas tecnologias). Sin embargo,
advierte que la accion seria mucho més efectiva si se apunta a la generacién de empleo de
calidad a pesar de que no sea suficiente para alcanzar todas las metas del ODS1. Una

conclusion mds general indicarfa que tanto la cantidad de trabajo en los hogares, como su
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calidad, se erigen como condiciones necesarias (mds la segunda que el primero) pero no
suficientes para la consecucion de la sostenibilidad tal como se la entiende en la Agenda
2030.

La contribucién de Luis Beccaria y Roxana Maurizio examina a continuacion las
principales brechas existentes para efectivizar derechos, a partir de la evaluacion del acceso a
distintos satisfactores. Ellos realizan una discusidn relativa a la conveniencia de implementar
una estrategia de proteccion social basada en dos pilares: i) la politicas destinadas a la
consecucién del pleno empleo formal y a consolidar un esquema de regulaciones laborales
protectoras, y ii) un conjunto articulado de intervenciones publicas que garanticen el acceso
universal a servicios basicos de calidad homogénea, asi como niveles de ingresos adecuados
a lo largo del ciclo de vida. Los autores encuentran que tanto en Argentina como en gran
parte de América Latina, la brecha de pleno empleo formal contintia siendo muy amplia por
lo que los esfuerzos por asegurar la plena vigencia de los derechos econdmicos y sociales no
pueden recaer exclusivamente sobre la seguridad social y las regulaciones laborales.

A manera de conclusidn, sostienen que el avance hacia la universalizacion de la proteccion
deberia ir acompaifiado, por un lado, de regulaciones que mantengan y eleven las condiciones
de trabajo de las ocupaciones formales. Por el otro, de politicas que fomenten el crecimiento
de los puestos de buena calidad en términos de estabilidad, condiciones de trabajo y
productividad. En este contexto, queda claro en este capitulo que las enormes diferencias que
persisten en la calidad de los empleos requiere actuar sostenidamente en la distribucion
primaria del ingreso como via para reducir la inequidad y permitir que la obtencién de un
empleo sea un mecanismo efectivo de salida de la pobreza y una puerta de entrada a la
proteccion.

En el capitulo siguiente, Mariana Gonzélez estudia el caso argentino entre 2003 y 20135,

cuando se registra una fuerte reduccién en la incidencia de la pobreza, que habia alcanzado
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un pico histérico durante la crisis econémica y social de 2001/2002. La autora sostiene que
tal reduccidn tuvo lugar en el marco de cambios que ocurrieron tanto en el mercado de
trabajo - en términos de empleo, calidad de los puestos de trabajo y salarios- como en la
politica social, a través de la implementacion de nuevas politicas de transferencias monetarias
a amplios grupos de poblacién, la modificacidn del régimen de jubilaciones y pensiones, y la
ampliacion de su cobertura. El andlisis de los cambios en estos perfiles a través del tiempo,
asi como la diferenciacion de las tasas de pobreza para los distintos tipos de hogares,
pretende brindar una aproximacion a las condiciones que posibilitaron salir de la pobreza a
aquellos hogares que lo hicieron, asi como a los factores que pueden explicar la permanencia
en dicha condicion, ofreciendo un breve analisis dindmico de los factores asociados a las
tasas de entrada y de salida de la pobreza, que permite asociar estas tasas con las
caracteristicas de los hogares mencionadas. La autora encuentra -de manera consistente con
otros capitulos incluidos en esta obra- que el efectivo reconocimiento de derechos y un piso
de proteccidn para nifios, nifias y adolescentes, no resultaron suficientes para que los hogares
salieran de la situacion de pobreza. No obstante, la evidencia muestra que se incremento
fuertemente la proporcién de hogares beneficiarios de programas sociales, especialmente
entre los hogares en situacion de pobreza y, aunque estos ingresos adicionales puedan no ser
suficientes en relacion con la linea de pobreza, representan un ingreso que contribuye a evitar
un mayor deterioro de las condiciones de vida. De cara al futuro, la autora argumenta que la
reduccién de la pobreza de manera sostenible requiere de una politica macroecondmica y de
desarrollo que fomente el crecimiento econdémico, especialmente de los sectores generadores
de empleo de calidad.

En el capitulo doce, Giuseppe Messina aborda las restricciones estructurales que dificultan
la accion del Estado argentino para el cumplimiento de los ODS 1 y 8, analizando

retrospectivamente la situacion de pobreza de los hogares segin la tipologia de insercién
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laboral de sus miembros (formal e informal) y segiin su composicién sociodemografica,
controlando por otras variables que impactan sobre el nivel de ingresos laborales y no
laborales del hogar durante cuatro momentos representativos del ciclo posterior a la crisis de
2001-2002: la fase inicial de recuperacién econémica (2003), la fase de auge (2008), el
agotamiento de las fuentes de crecimiento (2011) y la fase de estancamiento (2014). Los
resultados de este andlisis se suman a una literatura que en los dltimos afios ha sostenido que
una reduccidn significativa de la pobreza no es posible, pese a una politica social expansiva
(en términos de extensién y montos garantizados), a menos que se logre una transformacion
del sistema productivo para reducir los rasgos estructurales de informalidad que caracterizan
al mercado laboral argentino.

El siguiente capitulo, de Facundo Barrera Insua, propone un marco analitico que vincula
las causas de la desigualdad salarial sectorial con la dindmica productiva y el conflicto
distributivo en la Argentina, enfatizando los limites de variacion de los salarios por sector,
explicados basicamente por las tasas de ganancia sectorial y la accion de las trabajadoras y
trabajadores organizados sindicalmente. El autor concluye que la reduccién de la desigualdad
de resultados (meta 10.3) implica atender a los sectores menos beneficiados en el reparto de
la riqueza, y también pensar en politicas publicas que se apropien de las ganancias
extraordinarias, alli donde se generan (principalmente de los sectores extractivos). El autor
estima que de esta manera se contribuird a cerrar la brecha, controlar el limite superior de los
salarios y dotar al Estado de recursos para aliviar problemas derivados de las fallas del
mercado.

Finalmente, en el dltimo capitulo de esta parte, Gabriela Sala examina empiricamente la
informalidad laboral en las ocupaciones del comercio en el drea metropolitana de Buenos
Aires, notando que es elevada y resistente a la baja. La autora encuentra que esta condicién

afecta especialmente a los trabajadores jovenes, a los de mds de 44 afios, a las mujeres, a
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quienes no habian concluido estudios de nivel medio y a los/as extranjeros. Este capitulo
busca caracterizar a los trabajadores de la comercializacidn en locales y dar cuenta de
algunos factores subyacentes en la informalidad en este grupo ocupacional. Concluye que la
notable extension de la jornada laboral, los bajos salarios, la gran circulacién de trabajadores
y la informalidad laboral total o parcial definen al trabajo en el comercio. Asimismo, detecta
que algunas de las barreras a la formalizacién laboral son los costos administrativos del
registro de trabajadores, la existencia de una cultura de evasion, reforzada por el
desconocimiento de leyes registrales con facilidades para microestablecimientos y de
categorias tributarias como el Monotributo Social.

La dltima parte del libro aborda el debate sobre consumo, produccién y sostenibilidad, a
partir de tres contribuciones. La primera de ellas, a cargo de Carla Arévalo aborda la
compleja problemdtica del consumo y la produccion sostenibles, focalizindose
primariamente en la modificacion del consumo a nivel individual y en la presuncion que la
suma de esos esfuerzos genera impactos a nivel agregado sobre las tres dimensiones
(ambiental, econdmica y social) que configuran el desarrollo sostenible. Uno de los aportes
centrales de este capitulo es la construccién de un Indice de Consumo Excesivo (ICE) itil
para identificar grupos de poblacién con consumo excesivo —0 con menor conciencia
ambiental- a los que se podria influenciar a través de politicas de sensibilizacién.

El capitulo de Fortunato Mallimaci y Juan Esquivel se propone examinar las
contribuciones realizada desde perspectivas religiosas -principalmente del mundo catélico-
sobre el proceso de globalizacidn, el desarrollo sostenible y la lucha contra la pobreza. Ast, se
busca contextualizar algunos de los ODS en el mundo catdlico, analizando cémo tales
objetivos se relacionan, interactiian, compiten y enfrentan actores de la sociedad civil, el
Estado y la sociedad global mediatizada, a partir de acciones, discursos e imaginarios socio-

religiosos creados e implementados por grupos, movimientos y organizaciones no
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gubernamentales de formacion e inspiracion catdlicas en Argentina, América Latina y el
Vaticano.

El dltimo capitulo, de Ana Paula Di Giovambattista y Delfina Rossi, argumenta que el fin
de la pobreza multidimensional y la configuracién de ciudades y comunidades sostenibles
suponen garantizar el acceso a servicios bdsicos y la tenencia de vivienda digna. La
planificacion de politicas ptiblicas tendientes a afrontar las problematicas sociales,
econdmicas y ambientales desde una perspectiva que incluya la sostenibilidad de los procesos
de crecimiento econdmico conlleva, indefectiblemente, la necesidad de contar con
informacion e indicadores que posibiliten el andlisis para el diagndstico y la elaboracion de
estrategias adecuadas de accion. En ese contexto, el capitulo aborda la situacién habitacional
en Argentina entre 2004 y 2016, con foco en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA).
Con miras a contribuir al debate en torno al concepto de pobreza urbana y al grado de
cumplimiento del ODS 11 y su meta sobre acceso a la vivienda, examina el déficit
habitacional a partir de datos censales y proponen dos métodos cuantitativos innovadores. Por
un lado, la elaboracién del Indice Compuesto de Vivienda Precaria (ICVP), que permite
analizar la evolucion de las condiciones cualitativas de la vivienda, sintetizando informacién
referida a variables como grado de hacinamiento, caracteristicas del suelo y el techo,
proximidad a zonas inundables o a basurales. Por otro, la estimacion del riesgo de vivir en
una situacién de precariedad habitacional en la CABA mediante un modelo probabilistico.
Los resultados dan cuenta de la presencia de heterogeneidades territoriales en términos
habitacionales al interior de la CABA, en funcidn de la localizacién (comunas) y de la
tipologia de habitat (departamentos, villas miseria e inquilinatos). Asimismo, las autoras
encuentran que las y los jévenes con nivel educativo no universitario y ubicados en los
primeros tres deciles de ingresos (30 % de menores ingresos) conforman un subgrupo

poblacional con mayores probabilidades de vivir en una situacién de precariedad habitacional
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compuesta medida por el ICVP. Dichos hallazgos se vinculan con la relevancia para la
planificacién y definicion de politicas publicas que, alineadas con la Agenda 2030, busquen
paliar las desigualdades sociales, fundamentalmente en un contexto de carencia de
informacidn publica referida a la cuestion habitacional.

1.7. Conclusiones

La Agenda 2030 exhibe su enorme complejidad al plantear su enfoque integral e
indivisible sobre temas cruciales de nuestro tiempo, como pobreza, desigualdad, desarrollo y
derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales. El objetivo de esta obra fue,
precisamente, iniciar el debate en el contexto argentino sobre el potencial que tiene la CS
para abordar tal complejidad, de esta agenda transformativa, y promover un abordaje
interdisciplinario-con una cierta ambicidn transdisciplinaria- respetuoso del enfoque de
derechos humanos y de género.

La evidencia aportada por esta obra, tanto a nivel de los paises de ALC como de
Argentina, dan cuenta de las dificultades existentes para alcanzar los ODS dada las
tendencias y caracteristicas estructurales descritas y examinadas a lo largo de sus capitulos.
Estos hallazgos son consistentes con las advertencias realizadas en el marco del Foro de los
paises de ALC sobre el Desarrollo Sostenible (CEPAL, 2019c¢). Alli se advirti6 la debilidad
estadistica que existe, en primer lugar, para evaluar el avance en relacién con las metas y
ODS, particularmente en relacion a las desigualdades sociales, la desagregacion de los datos
para centrar el andlisis en los grupos mas vulnerables (CEPAL, 2019b, pp. 10).

Las contribuciones de esta obra tienden a coincidir con la CEPAL al sefialar que el
desempefio econdmico y distributivo reciente resulta insuficiente para eliminar la pobreza
extrema. En los dltimos diez afios, el PIB de América Latina ha crecido a menos del dos por
ciento anual (1,7 %), mientras que el coeficiente de Gini -que mide la distribucién del

ingreso- se redujo 0,9 por ciento anual en un periodo de 10 afios. No obstante, en los tltimos
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3 aflos el ritmo de reduccién fue de s6lo 0,6 por ciento anual, por lo que dificilmente se pueda
llegar al 2030 con la reduccién de la pobreza comprometida, ya que tanto los niveles de
crecimiento como de distribucidn son claramente insuficientes.

En sintesis, existe coincidencia en estimar que la region se encuentra lejos de alcanzar el
objetivo de erradicar la extrema pobreza y que “resulta necesario vincular el ODS 1 con el
ODS 10 partir de promover el crecimiento econémico sostenido, la reduccién de la
informalidad y la aplicacién de politicas redistributivas, tales como la promocién del trabajo
decente (ODS 8) y de sistemas integrales de proteccién social” (CEPAL, 2019b, p. 121).

Un tema central, que se desprende a lo largo de muchos capitulos que integran este
volumen, es precisamente la pertinencia de la inclusion de un enfoque de derechos en la
agenda de desarrollo sostenible, y a su vez, como premisa de la CS. El reconocimiento de
derechos establece de manera correlativa obligaciones positivas (de hacer, de proveer) y
negativas (no interferir) para cada Estado, pero particularmente fija estindares precisos,
basados en principios de derechos humanos que son de cumplimiento obligatorio para cada
Estado y a su vez, provee a cada persona un marco de empoderamiento a partir de su
reconocimiento como titulares de derechos (Abramovich y Pautassi, 2009). De esta forma,
estandares como universalidad, contenido minimo de los derechos, igualdad y no
discriminacion, acceso a la informacion y a la justicia y participacion social, sumado al
principio de progresividad y no regresividad, establecen un marco para las politicas ptblicas
que deben ser parte central en su disefo.

Al respecto, y considerando las evidencias que se presentan en muchos de los capitulos
del presente libro, la regidon avanza nuevamente hacia politicas de corte asistencial, en
muchos casos con contenidos clientelares y en otros, basadas en concepciones identitarias
que menoscaban el ejercicio de derechos ciudadanos. La Agenda 2030 apunta precisamente,

a fortalecer la institucionalidad publica basada en derechos, y promover politicas publicas
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que efectivamente contribuyan a la erradicacion de la pobreza y que se garantice la igualdad
formal y material para todas las personas. El desafio de la CS y de los que participamos en
esta obra es avanzar en la comprension de la complejidad del desafio transformador de la
Agenda 2030 y los ODS y apoyar a los agentes del cambio estructural que su cumplimiento
integral requiere.
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CAPITULO II. Ciencia de la sostenibilidad, pobreza y desarrollo en la Agenda 2030

Alberto D. Cimadamore

Los 17 Objetivos y las 169 metas de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible! constituyen la iniciativa mas transformadora que haya
aprobado la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) desde su existencia, ya que induce a
los Estados firmantes a producir cambios sustanciales en sus sistemas econémicos, sociales y
politicos, asi como en la relacién sociedad/ambiente.

Los ODS comenzaron a marcar la agenda oficial de la comunidad internacional a partir de
su entrada en vigencia, el 1 de enero de 2016. Segtn la interpretaciéon dominante, los ODS no
son juridicamente vinculantes para los 193 Estados que los aprobaron. No obstante, se espera
que los paises signatarios los internalicen y adopten las politicas adecuadas para alcanzar el
conjunto de los objetivos “integrados e indivisibles”.

La estrategia y los pasos especificos para alcanzar los ODS constituyen un desafio enorme
para los Estados que los aprobaron. También para la ciencia y sus instituciones. La razén es
clara: se requiere implementar hacia 2030 un cambio sustancial en el modelo de produccidn,
consumo y distribucién de producto e ingreso a escala global. En otras palabras, se debe
disefiar e implementar un nuevo modelo de desarrollo que cumpla con los objetivos
integrados e indivisibles de la Agenda 2030 (Naciones Unidas, 2015) mediante politicas que
sean efectivas y consistentes entre si.

Este trabajo muestra y somete a discusion una perspectiva cientifica que se considera

! Se adopta el uso del concepto de sostenibilidad en lugar de sustentabilidad (ver nota 1,
Cap I) siguiendo la version oficial en espafiol de la Resolucion A/70/L.1 (“Transformar
nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, aprobada por la Asamblea
General de Naciones Unidas el 25 de septiembre de 2015).
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apropiada para analizar, en toda su complejidad, la problemaética y las posibles estrategias
para alcanzar el desafio del desarrollo sostenible. Esta perspectiva es mds sofisticada que la
que proveen los enfoques cientificos estdndares pues su preocupacion central es buscar
soluciones a partir de problemas identificados colaborativamente por cientificos, partes
interesadas (“stakeholders”) y tomadores de decisiones. Permite trascender las disciplinas —
aunque se apoya originariamente en ellas- usando enfoques transdisciplinarios-? e incorpora
la normatividad como un elemento constitutivo del conocimiento, mostrando que las
valoraciones, los juicios y las acciones derivadas forman parte integral de la problematica que
se procura entender y solucionar.

En tal sentido, este trabajo argumenta que la ciencia de la sostenibilidad (CS) es una
herramienta que obliga a cientificos, tomadores de decisiones y sectores interesados a pensar
y actuar en base a problemas y soluciones. En otras palabras, nos exige pensar y actuar en
términos de causa-efecto. De esta manera, obliga a trascender las descripciones habituales
que, aunque necesarias, no indican cémo operar sobre la realidad para solucionar los
problemas urgentes que la humanidad debe afrontar.

La nocién de CS que se presenta aqui intenta simplificar la forma de utilizar instrumentos

tedricos y metodoldgicos. Este ejercicio simplemente apunta a distinguir en el universo de

2 Se usa aqui la nocién de transdisciplina desarrollada por Urs Wiesemann et al. (en
Cap.29, “Enhancing Transdisciplinary Research: a Synthesis in Fifteen Porpositions” Ver
Hirsch Adorn et al., 2008) en la que se sostiene que este tipo de investigacion privilegia los
vinculos entre diferentes tipos de ciencias y entre cientificos y no cientificos. Por esta razén -
entre otras- este enfoque transgrede los limites de las disciplinas cientificas para dar respuesta

al nimero creciente de problemas complejos que enfrenta el mundo actual (pp. 435 y ss.).
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variables existentes en los ODS, multiples causalidades implicitas en fendmenos tan diversos
como complejos. El establecimiento de multiples causalidades en modelos que tienden a
simplificar para poder entender tal complejidad, permite a su vez delimitar problemas, evitar
inconsistencias e imaginar soluciones posibles. Asimismo, facilita el monitoreo de la
efectividad de las politicas y de las decisiones tendientes a alcanzar los objetivos y metas
establecidos.

Desarrollo v sostenibilidad.

La nocién de sostenibilidad se ha incorporado al discurso del desarrollo durante las
ultimas dos décadas, relacionando las necesidades del presente con las de las generaciones
futuras, promoviendo asi una perspectiva de largo plazo de las relaciones sociedad-ambiente
a nivel global.

Ambos conceptos son ciertamente problemdticos, no solamente por sus implicancias
histérico-tedrico-normativas, sino también por el alcance global que se les asigna en
presencia de realidades locales muy diversas y multifacéticas. Un anélisis de tales
implicancias excede el propdsito de esta contribucidn, mds orientada a responder la pregunta
acerca de como se puede abordar la complejidad de la nueva agenda de desarrollo desde una
nueva perspectiva cientifica que a la vez oriente a las politicas de transformacion hacia la
sostenibilidad.

Para avanzar en el cumplimiento de la Agenda 2030 se requiere ubicar como tel6én de
fondo a la nocion de sostenibilidad y la perspectiva de largo plazo que esta conlleva, mientras
se lleva al centro del escenario el conjunto integrado e indivisible de los ODS con sus
respectivas metas.

La complejidad de la nueva agenda de desarrollo requiere definir modelos explicativos e
interpretativos que permitan, por un lado, comprender los ejes problemadticos de la

transformacion hacia la sostenibilidad y, por otro, aportar el conocimiento requerido para
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incidir positivamente en el disefio, implementacion y monitoreo de las politicas que
respondan a la integralidad del desafio de alcanzar en tiempo y forma los objetivos y metas
de dicha Agenda.

La sostenibilidad como variable dependiente.

La sostenibilidad de los sistemas sociales y ambientales es la variable dependiente central
en este nuevo tipo de ciencia, por lo que requiere ser entendida en distintos niveles de andlisis
—esto es, desde lo global a lo local- y también en la perspectiva implicita de largo plazo, que
va incluso mas alla del horizonte temporal de la Agenda 2030.

La definicién de sostenibilidad como concepto central (o variable dependiente) en este
nuevo enfoque cientifico plantea a su vez una cuestion metodolégica relevante para el disefio
de investigaciones sobre la Agenda 2030 en general y los ODS (y sus metas) en particular.

Si prestamos atencién a cémo la nocién de sostenibilidad es normalmente incluida, es
posible observar que tiene un lugar relativamente marginal (como variable interviniente) o
incluso, inexistente.> Sin embargo, la nocién de sostenibilidad es la mds relevante en el
universo de la nueva agenda de desarrollo segiin se argumenta anteriormente.

({Cdémo podemos entonces describir, interpretar o explicar los problemas socio-
ambientales que la Agenda 2030 intenta solucionar sin considerar la sostenibilidad en
nuestros modelos interpretativos? Y, en consecuencia, ;cémo se puede razonablemente
informar politicas de desarrollo sostenible si la variable clave no forma parte habitual de
nuestros modelos o agenda de investigacion?

La respuesta a estas preguntas podria ser quizas, mds simple —en términos logicos y

3 La pertinencia o no de esta observacion podrd ser examinada en relacién a los trabajos
presentados en el seminario “Ciencia de la sustentabilidad, pobreza, derechos y desarrollo en
el siglo XXI” cuyas versiones revisadas integran este libro.
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metodolégicos- de lo que podria estimarse inicialmente. En términos practicos podria ser
probablemente un poco mas dificil. Vayamos por partes.

En términos metodoldgicos, el objetivo se lograria al incluir la nocién de sostenibilidad
como una variable relevante en los modelos descriptivos, interpretativos o explicativos, ya
sea como variable interviniente o mejor, dependiente. Esto es lo que hace la Agenda 2030 a
la hora de establecer los ODS y sus metas. El logro del desarrollo sostenible tal cual se define
alli, depende en su concepcién légica de la evolucion de una serie de objetivos y metas
definidos generalmente —y mds o menos claramente segtn el caso- en términos de variables e
indicadores.

Si se toma por ejemplo el Objetivo 1 “Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo
el mundo”, queda claro que tedricamente se establece una relacion negativa entre pobreza y
desarrollo sostenible. En otras palabras, la reduccién y eliminacion de la pobreza es una
variacidn que normativamente se espera para alcanzar la meta de desarrollo sostenible
acordada por las Naciones Unidas. En tal sentido, el desarrollo sostenible es la variable que
depende de la evolucidn de la pobreza definida alli como variable independiente, observable
a través de los indicadores y definiciones de pobreza que constan en las primeras dos metas.

Ahora bien, de acuerdo a las definiciones de dicho objetivo 1 (poner fin a la pobreza...), el
logro del mismo depende a su vez de una serie de variables independientes e indicadores
identificados como metas especificas. En este sentido, pobreza extrema (meta 1.1) y pobreza
multidimensional (meta 1.2) son indicadores que a su vez influyen en la conceptualizacion de
la pobreza (esto es, la variable dependiente) utilizada en el ODS 1. Proteccién social (meta
1.3), acceso a servicios bdsicos y recursos econdmicos (meta 1.4) y nivel de exposicion y
vulnerabilidad a los fendmenos extremos relacionados con el clima y desastres econémicos,
sociales y ambientales son variables independientes que explicarian los cambios en una

dimension crucial de la variable dependiente (de acuerdo a las nociones propuestas en 1.1y
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1.2).

Este sintético andlisis metodolégico muestra como la pobreza puede ser observada e
investigada tanto como variable dependiente o independiente en virtud del objeto de estudio y
el disefio de la investigacidon que pueda plantearse en el marco de la Agenda 2030 y los ODS.

Algo similar ocurre con el resto de las variables incluidas en los ODS, que estdn
incorporadas en los objetivos y metas de una manera que no facilita una clara visualizacion
de sus roles como variables en la conceptualizacion tedrica de la Agenda 2030 y en las inter-
relaciones (existentes o posibles) entre en los 17 objetivos y las 169 metas de los ODS. En
otras palabras, los déficits teéricos y metodoldgicos de la agenda tal cual estd descripta en la
Resolucién de 1a ONU, necesitan ser superados para producir el conocimiento requerido para
informar las politicas y decisiones tendientes al desarrollo sostenible. Y este es, a mi juicio, el
punto central de la encrucijada actual.

La superacion del déficit tedrico implica no solamente entender las inter-relaciones
existentes y potenciales entre las distintas variables independientes para explicar la variable
dependiente que se quiera (esto es la agregada = desarrollo sostenible, o las especificas
contenidas en objetivos y metas, que a su vez, deben ser distinguidas de los indicadores, tal
como se observa mas arriba para el caso de la pobreza).

De manera relacionada, es necesario al mismo tiempo lidiar con los niveles de analisis
(local, nacional, internacional o global) en el que operan cada una de las variables incluidas
en los ODS. La forma mads practica de hacerlo es distinguiendo el nivel de andlisis que se
investiga (local, nacional, etcétera) y de agregacion (esto es, el conjunto de la Agenda 2030,
algin o varios ODS interrelacionados o metas e indicadores) del estudio que se plantee.

Si el estudio es agregado (por ejemplo, cuando la variable dependiente es el desarrollo
sostenible) y pretende dar cuenta del nivel global, las variables independientes a incluir estdn

definidas con diversos niveles de precision (en muchos casos, muy bajos o casi inexistentes)
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en los objetivos y metas incluidos en los ODS.

Si en cambio, la investigacion es desagregada e intenta abarcar s6lo un nimero reducido
de dimensiones del desarrollo sostenible y analizarlas en si mismas, tal como se hace
habitualmente en 4reas tales como pobreza, desigualdad o cambio climdtico, es necesario re-
conceptualizar o “reacomodar” las relaciones tedricas y metodoldgicas entre las variables,
transformando estas variables independientes de los estudios agregados sobre desarrollo
sostenible (pobreza, desigualdad, cambio climatico, etcétera) en variables dependientes,
cuyos movimientos serfan explicados por medio de los indicadores* o variables
independientes que describen la evolucion.

De este modo, se puede analizar con mayor claridad y precision la evolucién del
cumplimiento de los objetivos y metas para alcanzar un desarrollo sostenible y,
eventualmente, realizar los ajustes del caso. La pregunta a responder ahora es ;cdmo hacerlo
de manera tal que la complejidad implicita en la nocién de desarrollo sostenible pueda ser
abarcada y entendida y que este conocimiento resultante pueda informar adecuadamente las

decisiones y politicas destinadas a alcanzarlo?

4 Por ejemplo, los indicadores incluidos en el “Marco de indicadores mundiales para los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
Anexo” elaborado por la Comision de Estadistica en relacion con la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas, A/RES/71/313). Disponible en
https://unstats.un.org/sdgs/indicators/Global %20Indicator%20Framework_A.RES.71.313%2

OAnnex.Spanish.pdf (acceso: 15 de Marzo 2019)
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La ciencia de la sostenibilidad

La ciencia de la sostenibilidad (CS) emerge en los dltimos aflos como una respuesta a los
desafios urgentes que presenta el modelo actual de desarrollo. Esta perspectiva intenta
construir un campo especifico de investigacion que estudie las interacciones entre los
sistemas naturales y sociales que afectan la posibilidad de satisfacer las necesidades del
presente y la capacidad de las futuras generaciones de hacer lo propio. Pobreza y
medioambiente se ubican en el centro de sus preocupaciones en la definicion originaria
(National Academy of Sciences, 2017) y ésta se torna mds abarcativa cuando los ODS se
transforman en uno de los ejes centrales de la CS (Stafford Smith, M. et al., 2018; Saito, O. et
al., 2017; Nilsson, M. et al., 2018; Yonehara, A., 2017).

La CS posibilita abarcar realidades complejas mediante la generacién de una nueva actitud
cientifica frente al conocimiento, realizando una propuesta que no estd en linea con los
pardmetros de la ciencia normal. Algunos de sus elementos constitutivos, asi como sus
objetivos, no encajan dentro de los criterios normalmente usados para producir y validar el
conocimiento cientifico.

Desde la filosofia de la ciencia se ha argumentado que no se puede valorar este nuevo
campo cientifico con los instrumentos y los lentes de la ciencia normal, como tampoco se
puede juzgar su calidad usando las convenciones disciplinarias (Ziegler y Ott, 2011).

Esto es asi pues la ciencia de la sostenibilidad

a. acepta la normatividad como una manera de incorporar estandares evaluativos para
conductas individuales y sociales en las descripciones y explicaciones cientificas. El
entendimiento de tales estdndares es fundamental cuando se estudian o analizan conceptos
definidos normativamente como desarrollo, pobreza o desigualdad. La aceptacién de la
normatividad en esta nueva forma de conocimiento (esto es, de lo que estd bien y mal desde

el punto de vista individual y social; de lo que es justo e injusto, etcétera), forma parte
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intrinseca y constitutiva de este emprendimiento cientifico que pretende aportar soluciones a
los grandes desafios actuales;

b. incorpora a las usuarias y los usuarios de la ciencia (esto es, tomadores de decisiones,
actores sociales, sectores interesados, etcétera) en el proceso de disefio y produccién
cientifica. Esto va més alld de una participacidn formal y pretende que los participantes “no
cientificos” definan conjuntamente con los cientificos cudl es el problema, asi como la
estrategia de investigacion, generando de esta manera las bases de la coproduccion del
conocimiento que estd en la esencia de la CS;

c. opera en un contexto histérico signado por el sentido de urgencia frente a desafios
globales que representan peligros inminentes para la humanidad, tales como el cambio
climatico, la pobreza, la desigualdad; y

d. promueve la cooperacion transdisciplinaria entre cientificos sociales y naturales para
trabajar sobre problemdticas complejas mediante la utilizacién de nuevos enfoques que
modifican el tratamiento habitual de las variables y problemas en estudio.

La aceptacion de la normatividad como parte constitutiva de un conocimiento que intenta
trascender lo positivo al integrar ciencias sociales, naturales y humanidades no es una
cuestion menor cuando se trata con temas de pobreza y desarrollo. Peter Singer, en su clasico
“Famine, Affluence, and Morality” describe en 1972 la muerte causada por la falta de
comida, refugio y asistencia médica en Bengala oriental (hoy Bangladesh) en noviembre de
1971. Su conclusion es que el sufrimiento y la muerte que observaba en ese momento —que
no son sustancialmente distintos del que podemos observar hoy en situaciones similares - no
son inevitables. Los detentores del poder econémico y politico pueden aliviar
sustancialmente estas situaciones e incluso, evitarlas. Al no hacerlo, pueden ser evaluados o
juzgados normativamente desde los estdndares de la filosofia moral.

El “neopauperismo” fruto del desempleo y la precarizacion del empleo analizados por
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Castels (1997, p.343), asi como de la exclusion social y econdémica en general, plantean
también un interrogante moral basico: ;por qué no se termina con estas situaciones que
producen sufrimiento y muerte si existen los recursos materiales suficientes para evitarlas?
La respuesta puede ser obtenida a través de los estdndares normativos de la filosoffa moral.
Sin embargo, algo queda en principio claro: los responsables principales de mantener
situaciones que producen sufrimiento y muerte son los que tienen la capacidad de cambiar
tales situaciones; esto es, quienes detentan el poder econémico, politico e institucional de los
Estados, pues son ellos los que tienen los instrumentos para cambiar las condiciones que
producen, reproducen y mantienen tal pobreza.

En virtud de las caracteristicas arriba enunciadas, la CS puede ser considerada como un
caso especial de investigacion transdisciplinaria (ITD) (Cimadamore et al, 2016). Aunque no
existan definiciones sobre las que todos coincidamos, es posible afirmar que la I'TD también
incluye la cooperacidn entre diversas disciplinas de una manera que no resulta habitual en los
estudios multi e interdisciplinarios. Ademds, incorpora de manera poco habitual, un didlogo
entre ciencia y sociedad que transgrede las fronteras convencionales de las disciplinas en el
estudio de sistemas, précticas y valores (Wiesmann et al. 2008; Cimadamore et al., 2016). De
esta manera, se observa una coincidencia fundamental entre ITD y CS que aconseja
considerarlas como parte de una estrategia cientifica que aborda la realidad y la complejidad
a partir de la identificacién de problemas, asi como la busqueda de soluciones mediante la
coproduccién de conocimiento.

Este tipo de estrategia es adecuada para entender problematicas complejas (UNESCO,
2018) y producir respuestas o, mejor, soluciones factibles y deseables a los desafios de los
ODS. Tiene la ventaja de partir del conocimiento disciplinario de la ciencia establecida pero,
al mismo tiempo, ir mds alld al plantear investigaciones que se articulan secuencialmente en

tres fases:
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1. la definicién de los problemas a abordar en una colaboracién entre cientificos y no
cientificos (publico o sectores interesados (stakeholders));

2. la coproduccion de conocimiento transferible y apto para solucionar los problemas
complejos identificados (UNESCO, 2018); y

3. la integracion y aplicacion del conocimiento resultante en las practicas cientificas y
sociales (Lang et al., 2012; Pohl, C. and Hirsch Hadorn, G., 2007; Wiesmann, U. et al., 2008;
Cimadamore et al., 2016).

La superposicion de objetivos y estrategias que existe entre la CS y la ITD aconsejan
tratarlas como parte de una estrategia cientifica que tiene la potencia para lidiar con
problemas que podrian ser inicialmente considerados “dificiles de tratar” (“wicked
problems”) por ser complejos, multidimensionales, cambiantes y poco claros (Brown et al.,
2016; Spicker, 2016, UNESCO, 2018). Los grandes temas contenidos en la Agenda 2030 y a
los que se hace referencia en este capitulo pueden ser encuadrados dentro de esta categoria.

Pobreza, desarrollo v CS

Los 193 paises que aprobaron la Agenda 2030 —incluida la Republica Argentina-
declararon formalmente su compromiso de “trabajar sin descanso a fin de conseguir la plena
implementacién de la presente Agenda de aquif a 20307, reconociendo ademas que “la
erradicacion de la pobreza en todas sus formas y dimensiones, incluida la pobreza extrema, es
el mayor desafio a que se enfrenta el mundo y constituye un requisito indispensable para el
desarrollo sostenible” (Naciones Unidas, 2015, p.3)

Los paises signatarios se comprometieron ademads, “a participar en un proceso sistematico
de seguimiento y examen de la implementacién de la (...) Agenda durante los préximos 15
afios” y establecer un “marco de seguimiento y examen sélido, voluntario, eficaz,
participativo, transparente e integrado que contribuira de manera vital a la implementacién de

la Agenda y ayudard a los paises a maximizar y vigilar los progresos realizados al respecto
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para asegurar que nadie se quede atrds”. El marco de seguimiento aplicado a nivel nacional,
regional y mundial debe, ademds, promover “la rendicion de cuentas a nuestros ciudadanos”
(Naciones Unidas, 2015, p.36).

La materializacion de estos compromisos, contenidos en el capitulo referido al
seguimiento y examen de los compromisos de la Agenda 2030, es esencial para alcanzar los
ODS y sus metas. El monitoreo y la evaluacion critica de las dificultades enfrentadas para
alcanzar los Objetivos del Milenio (ODM) precisamente destaca este punto como uno de los
factores cruciales de cara al futuro del desarrollo sostenible (Cimadamore et al., 2016b).

(Coémo se aprende de la experiencia y se disefian mecanismos efectivos de andlisis y
monitoreo del proceso?

El primer paso 16gico es definir el problema/desafio de manera agregada (esto es, el
desarrollo sostenible tal como estd definido en la Agenda) y entender la complejidad,
multidimensionalidad e historicidad del mismo en el contexto del nivel de andlisis que se
trate (local, nacional, internacional o global). Este proceso requiere luego ser entendido a
través de desagregaciones por dreas temdticas (pobreza, desigualdad, cambio climdtico,
etcétera) que no pierdan de vista las miltiples conexiones entre los mismos y las cuestiones
transversales que los atraviesan (claramente, género) en el marco de la integralidad intrinseca
de la Agenda 2030.

Un camino que aporta claridad para esta tarea es distinguir las variables que estan
involucradas en este ejercicio intelectual y ser conscientes de que las mismas cambian de
lugar en distintas etapas, pasando de ser variables independientes a dependientes (cuando se
estudian solamente las dimensiones del desarrollo sostenible, como por ejemplo, pobreza,
seglin se ha visto mds arriba). Esto permite aproximarse a explicaciones causales de la
problemédtica a analizar, identificar los ejes del problema y asi poder, eventualmente, avanzar

en las soluciones posibles. En este sentido, identificar las causas es un primer paso ldgico
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para poder efectivamente afrontar el problema. Algo que parece tan obvio, muchas veces no
se tiene en cuenta a la hora de diagnosticar y disefiar politicas.

Por ejemplo, forma parte del sentido comun acritico de gran parte de la dirigencia global
y/o nacional que el crecimiento econdmico es la variable independiente crucial para lograr el
desarrollo sostenible que plantea la Agenda 2030. Pero ;es realmente esto asi? ;No es posible
acaso concebir tasas de crecimiento econdmico —incluso altas- con incremento de
desigualdad, pobreza y deterioro del ambiente? Esto no es solamente concebible desde una
perspectiva légica sino también histérica que es observable a través de estudio de casos en
Africa y América Latina, entre otras regiones.

Es posible argumentar que el enfoque dominante en relacion al desarrollo sostenible se
preocupa mas por sostener el crecimiento y el desarrollo econdémico que por incrementar la
sostenibilidad en sentido ecoldgico o social (Castro 2004), lo que complica en cierto modo la
articulacion de una vision integral y sistémica que permita alcanzar el desarrollo sostenible en
la integralidad planteada en la Agenda 2030. Desde una perspectiva critica, es posible
afirmar que el paradigma del crecimiento es la norma y constituye un imperativo
incuestionable y una necesidad naturalizada, tanto en los paises desarrollados como en vias
de desarrollo (Asara, V. et al., 2017).

Los enfoques dominantes —que implican una relacion teérico-ideolégica causal entre
desarrollo (variable dependiente) y crecimiento econdmico (variable independiente) y que
dejan de lado (o en un segundo plano muy lejano) otras variables independientes que pueden
incidir positivamente (por ejemplo, distribucién de recursos existentes)- no son aptos para
lograr la sostenibilidad que requiere el conjunto indivisible de los ODS, tal como lo
demuestran los datos de nuestra realidad que emergen del final del periodo de los Objetivos
del Milenio, ya sea desde una perspectiva oficial (UN 2015) o una perspectiva critica (ver por

ejemplo, Asara et al., 2015; Cimadamore et al., 2016b).
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La erradicacidon de la pobreza en todas sus formas y dimensiones es, en el contexto de la
Agenda 2030, “el mayor desafio a que enfrenta el mundo y constituye un requisito
indispensable para el desarrollo sostenible” (Naciones Unidas, 2015, Preimbulo). No
obstante, este objetivo prioritario no puede ser alcanzado solo o principalmente promoviendo
el crecimiento econémico. Puede ciertamente hacer politicamente més tolerable timidos
intentos de redistribucién social de ingresos con criterios de justicia social. Sin embargo, la
concentracion del ingreso sin precedentes que se registra en la actualidad muestra que la
desigualdad puede apropiarse facilmente los resultados del crecimiento econdémico sin
aportar sustancialmente a la erradicacion de la pobreza.

Un camino para analizar tales situaciones y los problemas que resultan es el de contribuir
a la teoria critica del desarrollo sostenible. La teoria critica implica también una teoria de
resolucién de problemas, aunque no participa del paradigma de la coproduccién de
conocimiento tal como lo hacen la CS y la ITD. Otro, menos ambicioso en términos tedricos
pero que apunta a transformar positivamente la realidad social, es el de contribuir desde la
ciencia a identificar las formas pricticas en las que se pueden lograr los compromisos
alcanzados por los 193 Estados en 2015.

La CS aparece en la l6gica de este trabajo como un instrumento para afrontar los
problemas mads graves y urgentes de nuestro tiempo. La utilizacién practica de este
instrumental para analizar la razonabilidad de las decisiones implementadas para alcanzar los
ODS, monitorear los resultados, identificar problemas y corregirlos transformando realidades
que reproducen injusticias sociales mediante la coproduccion de conocimiento, constituye en
principio, una opcién vdlida frente a las alternativas existentes. Los ODS, por su
universalidad, integralidad, grado de aceptacion y por los compromisos formales que existen
en torno a ellos, constituyen la opcioén posible pero dificil de alcanzar en la situacion actual.

Los ODS pueden ser criticados y mejorados; pero el gran desafio es avanzar
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consistentemente en su cumplimiento mientras los procesos criticos que tienden a su
perfeccionamiento avanzan y se integran a la movilizacién internacional que requiere su
cumplimiento.

Claro esta que las metas a alcanzar en 2030 parecen en muchos casos irrealizables a juzgar
por las tendencias en materia de desigualdad, cambio climdtico y deterioro ambiental, por
ejemplo. Tal es también la situacion de la pobreza en ciertas regiones y paises. La experiencia
precedente (las Metas del Milenio y los ODM, menos ambiciosos que la Agenda 2030),
muestran cudn dificil es cambiar el modelo de desarrollo actual que ha producido y
reproducido los problemas econémicos, sociales y ambientales que ahora se pretenden
solucionar.

El camino del cambio estructural progresivo.

La Agenda 2030 y los ODS proponen un cambio estructural progresivo en las relaciones
sociedad-ambiente. Los alcances no estan todavia bien definidos pero, como todo proceso de
cambio, las dindmicas sociales irdn dibujando los limites a medida que se reacomoden las
coaliciones sociales que sostienen tanto el statu quo como el proceso de cambio.

En este trabajo no se busca identificar tales limites, aunque se parte de la base de que la
propuesta integral de los ODS implica un cambio positivo y gradual, de caracter estructural —
y por ende, sistémico- frente a un statu quo evidentemente insostenible en el largo plazo.

La necesidad de un cambio estructural -con alcance aun no muy bien definido- frente a la
insostenibilidad del modelo de desarrollo actual es reconocida por la ONU no solo en la
Agenda 2030 sino a través de sus instituciones econdémicas regionales. Estudios de agencias
especializadas (por ejemplo, la CEPAL) reconocen la necesidad de un proceso productivo
que compatibilice equidad social y proteccion ambiental. Una propuesta para lograrlo es
recrear una nueva institucionalidad y coaliciones politicas que las promuevan a nivel global,

regional, nacional y local, a la vez que se apunte a la creacién de bienes ptiblicos globales que
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sustenten el proceso (CEPAL, 2017, p . 10).

Tales cambios a nivel de procesos productivos, sociales e institucionales son los que se
vislumbran para dar cuenta de las viejas y nuevas vulnerabilidades sociales y ambientales.
Dentro de las “nuevas”, estd aquella identificada por Castel que afecta a grandes sectores de
la poblacidn al alterarse los sistemas de protecciones sociales y creando asi, incertidumbre
respecto del futuro (Castel, 1997, p.12). Esta incertidumbre, que a través de los siglos fue la
condicién comun de lo que se entiende por "la cuestion social”, se potencia en el presente al
combinarse con la cuestion ambiental y las transformaciones tecnoldgicas que afectan los
niveles de pobreza, asi como los instrumentos que normalmente se concebian para superarla,
como el empleo.

La reconstruccién de la estabilidad protegida de los Estados sociales o de bienestar estd en
el nicleo basico de los ODS (OIT, 2017). En otras palabras, la idea de sostenibilidad del
modelo a futuro contempla un nicleo basico de proteccidn social alcanzable, entre otros
medios, a través de la erradicacion de la pobreza (ODS 1), la disminucién de la desigualdad
en los paises y entre ellos (ODS 10), la reconversién de los modos de produccidn y consumo
compatibles con la proteccion del ambiente (ODS 12) y la igualdad de género (ODS 5).

Claro que los ODS proponen un cambio progresivo cuyos limites estdn a la vista de los
ojos criticos. Los limites de este nicleo basico propuesto en la Agenda 2030 se pueden
observar, por ejemplo, al distinguir las diferencias existentes entre las politicas de insercién o
inclusion detalladas en tal agenda y las politicas de integracion econdémica y social de las
grandes mayorias que padecen las viejas y nuevas vulnerabilidades. Las politicas de
insercion o inclusién obedecen a una “ldgica de discriminacion positiva: se focalizan en
poblaciones particulares y zonas singulares del espacio social, y despliegan estrategias
especificas” (Castel, 1997, p.351). Las politicas de integracién suponen ir més alld de la

inclusion, y su realizacidn supone una profundizacion de las metas del nicleo basico de los
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ODS.

Si bien la meta 10.2 de los ODS tiende a promover la inclusion social, econémica y
politica de todas las personas, independientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia,
origen, religion o situacién econémica u otra condicidn, los mecanismos para alcanzar la
inclusién de los pobres son basicamente el crecimiento de los ingresos del 40 por ciento méas
pobre de la poblacién a una tasa superior a la media nacional (meta 10.1), y la
implementacion de los pisos minimos de proteccién social (meta 1.3) (UN, 2015).

La predileccion por la nocién de inclusion en la Agenda 2030 se ve cuando se compara su
uso en la Resolucion de las NU con el concepto de integracion, que aparece asociado a la
economia y mds particularmente, a las cadenas de valor. A su vez, el concepto de “inclusion”
aparece cinco veces en la Resolucion 70/1, tres de ellas en relacién a lo social. De estas tres
menciones, dos estin relacionadas con los ODS (mads precisamente, las metas 10.2 y 11.b)
(UN, 2015).

Las definiciones mds precisas de estos y otros conceptos relevantes que integran el nicleo
de la Agenda 2030 dificilmente se alcanzardn a nivel internacional. El transito hacia el
cambio estructural progresivo en las relaciones sociedad-ambiente tiene a los Estados
nacionales como principales responsables. La Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible
y la Agenda de Accién de Addis Abeba se constituyen de esta manera, en solamente “apoyo,
complemento y contexto” para la implementacion de la Agenda 2030 (UN, 2015, art. 62 y
63). Por esta razdn, el proceso de transformacidon al que apuntan los ODS requiere focalizarse
en los niveles de andlisis nacionales y sub-nacionales pues es alli donde sus alcances serdn
definidos.

Argentina frente a los ODS

La Republica Argentina es uno de los 193 Estados que suscribieron la Agenda 2030. El

Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales de Presidencia de la Nacion
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(CNCPS)’ es el organismo coordinador de la discusion, la implementacion y el seguimiento
de la Agenda 2030. La priorizacién de metas es definida y revisada por cada uno de los
ministerios responsables, mientras otras instituciones como el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC), intervienen en el proceso desde una perspectiva transversal.
La adaptacién de las metas de los ODS esté organizada en Comisiones Interministeriales
coordinadas por el CNCPS. Asimismo, se inici6 un proceso de difusién y acompafiamiento
para la priorizacion, adaptacién y seguimiento de los ODS a nivel provincial y de generacién
de sinergias con organizaciones de la sociedad civil, la academia, empresas y otros actores
involucrados®. En este contexto, Argentina elaboré un “Informe voluntario nacional” que
presentd en un Foro Politico de Alto Nivel de Naciones Unidas en julio de 2017 (UN
Division for Sustainable Development, 2017; Presidencia de la Nacion Argentina, 2017).

De la lectura de los documentos disponibles en el sitio de Internet de la CNCPS se
desprende que, en la mirada oficial, el logro de los ODS requiere la redefinicion de la politica

de desarrollo econdmico, la ampliacidn de la proteccion social a fin de garantizar un piso

3> El CNCPS fue creado en el afio 2002 como un espacio de articulacion para la
planificacion, coordinacién y seguimiento de las politicas sociales nacionales, con el fin de
alcanzar una correcta y eficaz administracion de los recursos que a ellas se destinan. Tiene
como principal propoésito la optimizacion de la formulacién de politicas publicas y de las
definiciones que se tomen en relacion a temas sociales especificos, para lo cual trabaja
conjuntamente con las dreas gubernamentales involucradas en esas temdticas, favoreciendo
un abordaje integral y estableciendo una sistematizacién de todos los procesos. Fuente:
Decreto de creacion del Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales 357/2002
(http://www.politicassociales.gob.ar/ http://www.politicassociales.gob.ar/Institucional )

6 Ver: http://www.politicassociales.gob.ar/Objetivos (acceso 06/11/2017)
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minimo de bienestar universal y el impulso de politicas ambientales sostenibles. Asimismo,
dicha mirada considera necesario fortalecer la calidad institucional estableciendo las
condiciones bésicas para la gobernabilidad democriética y la redefinicion de la estrategia de
desarrollo en un proceso participativo en donde se incluya al Estado y la sociedad civil.

Los contenidos especificos de los conceptos arriba mencionados requieren de definiciones
tedricas y metodoldgicas mds precisas. Desarrollo econémico y proteccidn social —por
mencionar solamente algunas de las nociones que requieren precisién- son conceptos que
adquieren distintos significados segtin la mirada tedrica o ideoldgica de quienes los definan.
La CS nos recuerda que la normatividad permea este tipo de conceptos al establecer los
estandares valorativos. Mas alla de estos detalles no menores, se establecen relaciones
causales entre las variables que permiten inicialmente visualizar el camino a transitar para el
logro de los ODS.

En el caso de Argentina, los niveles de andlisis van desde lo local a lo nacional. El
Manual para la adaptacion local de los Objetivos de Desarrollo Sostenible del CNCPS esta
orientado hacia la gestion local de las actividades y politicas tendientes a su cumplimiento
(CNCPS, 2017). A su vez, el CNCPS inici6 en enero de 2016 un proceso de priorizacion de
metas de ODS alineado con la meta global de eliminacién de la pobreza.

Los resultados de este proceso estan aun por verse. Sin embargo, es importante evaluar los
modelos explicativos que motivan la priorizacion de las metas, asi como los contenidos y
alcances de las politicas que se implementan para lograrlo. La literatura sobre desarrollo y
pobreza aporta evidencia empirica sobre los resultados que histéricamente han obtenido
diversas concepciones de desarrollo, asi como las distintas politicas destinadas a combatir la
pobreza y la desigualdad.

Una evaluacién inicial de los documentos analizados sugiere que es necesario avanzar, en

primer lugar, en una adecuada comprension de la complejidad del universo de variables que
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condicionan el desarrollo sostenible en Argentina y sus relaciones causales. Este es un primer
paso légico para la elaboracion de instrumentos y politicas conducentes al logro de los ODS
que, naturalmente deberan pasar por el filtro de la evidencia empirica e histdrica de qué es lo
que funciona y lo que no funciona en esta sociedad.

La transicidn hacia la sostenibilidad requiere, ademads, de una capacidad extraordinaria
para articular consensos que superen las contradicciones sociales, econdmicas y culturales
que obstaculizan un cambio radical en las formas de organizacién social de la produccion, el
consumo Yy la distribucién de los ingresos en el largo plazo. Naturalmente, la generacion de
esta capacidad es el territorio de la politica, que trasciende las posibilidades y capacidades de
la CS.

Consideraciones finales.

La CS, en su intento de abarcar la complejidad y articular saberes para la coproduccién del
conocimiento ofrece una posibilidad tnica para transitar el camino hacia el cumplimiento de
los ODS. Su principal ventaja es que se concentra en los problemas y las relaciones causales
entre las multiples variables que conforman la problematica y condicionan las soluciones
posibles. De esta manera, es factible vislumbrar que un proceso de coproduccién del
conocimiento entre cientificos, tomadores de decisiones y sectores interesados lograria
soluciones que de otra manera resultarian mas dificiles de alcanzar. Es este proceso de
construccion social del conocimiento que apunta a la resolucién de problemas sociales
complejos (wicked problems) el que distingue a este nuevo tipo de ciencia de otras mas
preocupadas por la mera descripcidn, explicacion o interpretacion de los fendmenos que
estudian.

Al diferenciarse de la ciencia tradicional e incorporar la normatividad, la CS permite
explicitar las diferentes ideas que sustentan las teorias y las ideologias, a la vez que incorpora

estdndares de evaluacion para ajustar politicas, evitar inconsistencias y evaluar resultados. En
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este contexto, los requerimientos de expansion sostenida de la inversion, la produccidon y el
consumo basada en politicas que prioricen proyectos bajos en carbono y de mayor eficiencia
energética; la articulacion de la transformaciones hacia la economia verde con los cambios
culturales en los patrones de consumo que garanticen el cuidado del ambiente; la generacion
de empleo y la disminucidn de las viejas y nuevas vulnerabilidades continuardn planteando
desafios enormes para la ciencia y los procesos de tomas de decisiones. Sin embargo, la
disponibilidad y uso de un enfoque como el de la CS, que permite comprender la complejidad
y visualizar soluciones a los problemas complejos, es un elemento necesario -aunque no
suficiente- para alcanzar en tiempo y forma las transformaciones propuestas por los ODS y la
Agenda 2030.
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PARTE II: Derechos y multidimensionalidad de la pobreza

79



CAPITULO III. Desafios de los derechos humanos, obligaciones para las politicas. Las
responsabilidades estatales para la erradicacion de la pobreza
Laura Pautassi

1. Introduccion

La pobreza como fendmeno -y su marco analitico- se encuentran constantemente
atravesados por cambios significativos y constituyen en América Latina un drea de disputa
politica, técnica y narrativa. Persisten altos niveles de pobreza, y si bien han existido algunos
periodos de mejora significativa, el andamiaje de programas, politicas y acciones no ha sido
lo suficientemente impactante para avanzar en cambios estructurales. La sobrerrepresentacion
de mujeres, nifios, nifias y adolescentes (NNA) entre la poblacion en situacién de pobreza es
elocuente y abona la tesis que afirma que sdlo se ha logrado mitigar ciertos aspectos sin
avanzar en transformaciones estructurales.'

Parte de la explicacion radica en que a partir de los afios 1980, y con mayor fuerza en la

década siguiente, se abandond la 16gica vinculada a las instituciones publicas como estrategia

!'El Panorama Social de CEPAL muestra este dato afio tras afio. Los dltimos datos
disponibles para 2017 sefialan que la tasa de pobreza de NNA de hasta 14 afios es 19 puntos
porcentuales mds alta que la de personas de entre 35 y 44 afios, y 31 por ciento mas alta que
la de las personas de 65 afios y mds, con diferenciales por sexo, etnia y zona de residencia,
representando la tasa de pobreza rural 20 puntos porcentuales mds que en las dreas urbanas
(CEPAL, 2019: 21). A su vez, en lo que se refiere al cumplimiento de la meta 1 de los ODS,
y suponiendo que la evolucién de la pobreza monetaria y la forma en que crecen y se
distribuyen los ingresos sean similares, la CEPAL estima que en base al promedio observado
de 2008 a 2017, so6lo diez paises podrian reducir la pobreza extrema hasta el tres por ciento y
11 paises podrian reducir la pobreza a la mitad para el afio 2030 (CEPAL 2019, 22).
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central para impulsar el ejercicio de derechos de la ciudadania. Un dato no menor fue la
irrupcion del concepto de beneficiarias y beneficiarios de programas focalizados, en
reemplazo de ciudadanas 'y ciudadanos como titulares de derechos y receptores de politicas
sociales. Al respecto, existe suficiente evidencia empirica que muestra que la pobreza es
notoriamente menor alli donde el sistema de politicas publicas estd organizado en base a
instituciones de acceso mds universal y donde el gasto total en finalidades sociales es mds
elevado.?

En igual sentido, el reemplazo del reconocimiento en la titularidad de derechos no es sélo
retdrico sino que precisamente implica un punto de partida en donde hay minimos comunes
irrenunciables que alcanzan a toda la poblacién, independientemente de las condiciones en
las que se encuentran viviendo. Asi, en el campo de los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales (DESCA) se han establecido estdndares que permiten identificar el
contenido minimo de las obligaciones que tienen los Estados para con su poblacion. Esos
estdndares parten de un andamiaje normativo, pero también interpretativo del alcance de los
pactos y tratados internacionales, que supera un debate sobre estrategias y enfatiza que los
Estados se encuentran obligados a evitar trayectorias de vida en las que las personas se vean
arrastradas hacia la pobreza.

Las garantias y tutelas establecidas por los derechos, si bien se encuentran condicionadas
por multiples discriminaciones (de género, etnia, raza, clase, espacialidad geogréfica y
temporal) tienen la capacidad de guiar, por medio de estdndares y principios, la actuacion de

los Estados democréticos en las situaciones concretas. De este modo, resulta posible

2Entre otros trabajos, ver Beccaria y Maurizio (2012), Cecchini y Martinez (2011),
Filgueira (2013), Lo Vuolo et al. (1999), Martinez Franzoni y Sdnchez Ancochea (2013),
Pautassi y Gamallo (2012 y 2015), Salama (2006).
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determinar el alcance de las obligaciones estatales, con el objetivo de impactar directamente
en los procesos de formulacion de politicas publicas. Este es precisamente uno de los
principales aportes, y al mismo tiempo un desafio del campo de los derechos humanos, en
relacion a los problemas en América Latina originados en la pobreza y la exclusién social e
institucional. Es por ello que se ha enfatizado la necesidad del fortalecimiento de las garantias
institucionales y sociales de cada derecho en los diferentes espacios nacionales.

En otros términos, el enfoque de derechos en tanto estrategia metodoldgica que persigue
un objetivo politico busca fortalecer la institucionalidad de las politicas sociales y lejos estd
de definir un modelo tnico de desarrollo. Apunta mas bien a establecer las interdependencias
necesarias —de base normativa- para complementar dicha estrategia. Se basa en un marco de
derechos —civiles, politicos y econdmicos, sociales y culturales- que posibilita desarrollar
estrategias sustentables que transformen las dindmicas arraigadas en la institucionalidad de
los paises de América Latina.

La propuesta “Transformar nuestro mundo: la agenda 2030 para el desarrollo sostenible”
(NU, 2015) se inscribe en esa direccion y se complementa con otros mecanismos ya
implementados que monitorean precisamente el cumplimiento de derechos. Concretamente, el
cumplimiento de cada pacto y tratado de derechos humanos, tanto de Naciones Unidas como
del Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH) de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), es vigilado por un comité o grupo de expertas y expertos internaciones,
que solicita a los Estados que los han ratificado informes periédicos que rindan cuentas sobre
la implementacion de los compromisos. En el caso de las Américas, se ha desarrollado una
practica pionera de medicion de cumplimiento de derechos, que incluye indicadores de
progreso y que habilita un nuevo espectro para el abordaje de las responsabilidades estatales
en relacién con la pobreza.

En los puntos siguientes argumentaré en esta direccion, con especial énfasis en las
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relaciones entre estandares de derechos humanos, Agenda 2030 y politicas sociales. En el
caso de estas ultimas, entendidas en su compromiso histérico con la redistribucién del
bienestar (Offe, 1995), un enfoque de derechos promueve que incluyan un disefio e
implementacién de sistemas integrales a partir de medidas reguladoras, distributivas y
redistributivas de bienes y servicios. El aspecto central es que dichas politicas no deben
concentrarse en el trabajo asalariado formal como esfera principal de inclusién social, sino
que las intervenciones deben ser universales a partir de respuestas estatales en el campo del
empleo, el cuidado, la salud, la educacion, la seguridad social, la vivienda, el ambiente y la
cultura, y fundamentadas en marcos normativos basados en derechos humanos. El eje debe
estar en la consideracion de la persona como sujeto titular de derechos, y en el Estado en sus
distintas esferas de promocién del bienestar.? Este tltimo debe establecer formas de
garantizarlo de manera integral, buscando superar la mera cobertura de contingencias o
riesgos de los esquemas clésicos de la seguridad social contributiva, y evitar reproducir las

précticas asistenciales de los sistemas no contributivos.* Si bien el campo de las politicas

3 Incluye tanto las clasicas definiciones de la triada del bienestar: Estado, mercado y
familias, y las consiguientes respuestas de los regimenes de bienestar con sus efectos
“desmercantilizador” (Esping Andersen, 1993) y “desfamiliarizador” (Esping Andersen,
2000) como la conformacion del diamante del bienestar (Evers ef al, 1994) y posteriormente
del cuidado (Razavi, 2007). Al respecto, se ha demostrado cdmo la politica social no sélo no
compensa o reduce las desigualdades originadas en otros ambitos, sino que también puede
reproducirlas, aumentarlas e incluso constituirlas como tales (Adelantado et al., 1998).

4 El clasico ejemplo son los programas de transferencias condicionadas de ingresos (PTCI)
que han incluido un supuesto marco de derechos (Cecchini y Rico, 2015), pero reproducen
las précticas focalizadas, aunque con mayor cobertura, con dindmicas de corte asistencial
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sociales delega su implementacion en el poder ejecutivo, corresponde al legislativo y al
judicial asegurar el efectivo acceso a los derechos y garantizar los mismos, en tanto resultan
directos responsables de su satisfaccidn.

En concordancia, a lo largo del capitulo examino el disefio de los indicadores de progreso,
que incorporan en los procesos de evaluacion internacional estdndares e indicadores
elaborados a partir de la interpretacion de las normas de derechos humanos, en didlogo con la
evidencia empirica disponible. Sostengo que estos estandares pueden servir ademas como
criterio para el control, y eventualmente la impugnacion y el cuestionamiento, de estas
politicas tanto por la sociedad civil como por los 6rganos de control institucional. En
particular, busco destacar cémo a partir de un conjunto de indicadores de progreso ya
disponibles, se pueden identificar brechas, déficit e incumplimientos de obligaciones tanto en
el disefio como en la implementacion de las politicas publicas, en particular de aquellas
destinadas a la superacidn de la pobreza. En la misma direccion, presento el marco comtin
que tienen los indicadores con la Agenda 2030 y los ODS, y las potencialidades de su uso
conjunto en el campo de las garantias para las y los habitantes. Finalmente, alerto sobre el
potencial peligro de que los compromisos en torno a los ODS y sus traducciones locales
queden en el campo retdrico, sin impactar sobre transformaciones estructurales que
efectivamente disefien sistemas de politicas sociales superadores de la pobreza y centrados en
reconocimiento de derechos. Concluyo el capitulo destacando la centralidad y
responsabilidad del propio Estado y de las agendas globales respecto a las garantias en

derechos humanos.

(Pautassi, 2018). La tendencia trabajocéntrica sigue atin presente en las respuestas estatales
traducidas en programas sociales (Arcididcono, 2017).
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2. Del enfoque de derechos a las politicas sociales

El corpus de principios, reglas y estindares que componen el &mbito de los derechos
humanos® ha establecido con mayor precision no sélo las obligaciones negativas del Estado
(aquello donde no debe interferir) sino también un cimulo de obligaciones positivas, es decir
aquello que debe hacer para lograr la plena realizacién de los derechos civiles, politicos
(DCP) y también econémicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA). En tal sentido, los
derechos humanos no se reducen a poner un limite a la opresion y al autoritarismo, sino que
conforman un programa para guiar las politicas publicas de los Estados y contribuir al
fortalecimiento de las instituciones democraticas.

Al respecto, los 6rganos de supervision internacional de derechos humanos, tanto a nivel
global como regional (SIDH), han procurado no sélo reparar a las victimas en casos
particulares, sino también fijar un cuerpo de principios y estandares. El propdsito es incidir
en la calidad de los procesos democraticos a través del fortalecimiento de los principales
mecanismos internos de proteccion de derechos, tales como los sistemas de administracion de
justicia, los mecanismos de participacion politica y las politicas e instituciones sociales.

Al utilizar el concepto de “enfoque” se incorpora un mandato claro de transversalidad que,
al igual que ocurre con el de género, debe promover estrategias transformadoras que

“atraviesen” toda la dindmica de la estatalidad publica y todos los poderes del Estado. Al

> Se trata de las decisiones adoptadas por los comités de monitoreo de los tratados
internacionales, como el Comité de Derechos del Nifio, el Comité de la Convencion contra la
discriminaci6n de la Mujer (CEDAW), el Comité del Pacto Internacional de DESC
(PIDESC), el Grupo de Trabajo para el andlisis de los informes nacionales previstos en el
Protocolo de San Salvador (GTPSS), el Comité de Expertas en Violencia (CEVI) de la
Convencion de Belem do Pard, entre otros.
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respecto, el poder legislativo no puede desconocer el corpus de derechos humanos y debe
actuar conforme a él. Un ministerio sectorial (salud, educacion, trabajo), no puede establecer
criterios discrecionales en sus politicas sino que debe necesariamente ajustarse a los
estdndares y obligaciones previstos en cada derecho, de manera interdependiente entre si y
respetuosa de la equidad de género.

El punto neurdlgico es establecer las formas para su implementacién, que no es otra cosa
que identificar el alcance de las obligaciones positivas que le competen al Estado. Significa
entender como se traducen derechos en politicas, normativa, infraestructura, recursos
econdmicos, programas y mejora de las condiciones vida de la ciudadania. En este sentido,
cabe preguntarse si las condiciones de pobreza en las que viven un importante nimero de
personas en la regién implica una negacién de derechos o implica un incumplimiento de
obligaciones “de hacer” por parte del Estado.

Y alli es donde el andamiaje interpretativo y los avances sobre la medicion de derechos
han ido desplegando distintos argumentos para establecer las diferencias. En primer lugar, no
todas las causales por las cuales las personas atraviesan situaciones de pobreza constituyen
una violacion de derechos humanos, ya que la responsabilidad estatal al respecto no es tan
sencilla de establecer. Tal seria el caso de situaciones de escasez estructural de recursos
econdmicos, o vinculadas con desastres naturales. En tales casos, la pobreza implica la
privacion del disfrute de los derechos humanos, pero no necesariamente se estan violando
derechos. Es por ello que, como analizaré en el préximo apartado, la definicién de estandares
e indicadores permite evaluar si efectivamente el Estado hizo uso del “maximo de recursos
disponibles” para erradicar la pobreza, en qué grado y con qué impacto. En otros términos,
identificar las causales de responsabilidad entre la pobreza y el accionar estatal implica un
control de responsabilidades estatales a los que cada Estado debe someterse periddicamente.

Al mismo tiempo, existen situaciones en donde la pobreza es atribuible a una conducta
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estatal (por accion u omision en relacion con sus obligaciones juridicas) e implica una
violacién de derechos humanos, particularmente porque el Estado no ha respetado las
elecciones o las capacidades de la persona. También se produce cuando no ha logrado
prevenir el abuso por parte de terceros a los derechos de las personas, obligdndolas a vivir en
condiciones de pobreza, o consintiendo précticas abusivas por parte de empleadores, o
cuando ha fracasado en la asignacién de recursos o ha realizado mal uso de los mismos.® De
alli que las obligaciones que se les imponen a los Estados desde el corpus de derechos
humanos es precisamente que al disefiar politicas publicas y asignar recursos, “los Estados
deben otorgar la debida prioridad a los derechos humanos de los grupos mas desfavorecidos,
especialmente las personas que viven en la extrema pobreza” (OACNUDH, 2011, p. 14).

El Comité el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC) ha sefialado que la pobreza es considerada una violacién de derechos humanos,
realizando un llamamiento a los Estados a que no consideren este fendmeno
multidimensional s6lo como un fenémeno estadistico, sino como una directa violacién del
contenido de los DESCA (UN, 1993, parrafos 5y 7).

En otros términos, la fuerza rectora de los derechos reside precisamente en que establecen
la maxima sobre la que cada poder del Estado (ejecutivo, legislativo y judicial) debe fundar
sus politicas, acciones, planes, leyes y sentencias judiciales en derechos humanos. Estos

deben ser interpretados en consonancia con la constitucién politica y el contenido de los

® Los reportes de los/as Relatores/as de Naciones Unidas para extrema pobreza conforman
importantes fuentes de informacion para avanzar en establecer las diferencias en los deberes
estatales de proteccion, respeto y provision de condiciones para el ejercicio de derechos.
Disponibles en:
http://www.ohchr.org/SP/Issues/Poverty/Pages/SRExtremePovertylndex.aspx
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tratados internacionales y el enfoque de derechos otorga el prisma, la mirada transversal para
incorporarlos. Es decir, no basta sefialar que se garantiza un derecho, o que se restituyen
otros, sino que tales garantias deben necesariamente cumplir con los estdndares necesarios
para que no sea una mencion formal sino operativa y eventualmente sujeta a revision judicial.

Por lo anterior, una accidn estratégica contra la pobreza no puede sustentarse en la mera
reparacion de estos dafios y mucho menos plantearse simplemente su alivio o compensacion.
Este tipo de estrategias son cuestionables no sélo porque no evitan la ocurrencia de dafios
irreparables sino porque, ademds, su maxima expectativa es amarrar a las personas a la
posicién donde pueden demostrar que cumplen con las condiciones de pobreza exigidas para
recibir cierta asistencia. El caso de los programas de transferencias condicionadas vuelve a
ser un ejemplo ineludible al respecto ya que en muchos casos, incluso, la condicionalidad es
punitiva. Es el caso de la Asignacién Universal por Hijo en Argentina, donde se retiene
mensualmente el 20 por ciento de la transferencia, hasta tanto las perceptoras demuestren que
han cumplido (Pautassi et al., 2013).

A ello se debe agregar la presencia de inercias institucionales, falta de recursos,
invisibilidad estadistica en muchas areas, persistencia de la violencia contra las mujeres, falta
de reconocimiento efectivo de identidades sexuales diversas, limitada participacion de las
personas en condiciones de vulnerabilidad en los procesos de adopcién de decisiones, entre
otras situaciones que dejan en claro la falta de abordaje integral. Estos elementos han
obstaculizado las transformaciones necesarias para garantizar el ejercicio pleno de los
derechos de las personas, en condiciones de igualdad y autonomia. Nuevamente, se constata
que el enunciar derechos lejos estd de significar garantizarlos.

El proceso analizado fue instalando una suerte de globalizacion de estdndares de derechos
humanos, con un importante fortalecimiento del corpus juris internacional y con un renovado

impulso a partir de la Declaracién del Milenio (2000). En los hechos, esto todavia no ha
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ingresado en la agenda central de toma de decisiones en los paises de América Latina. Por el
contrario, se evidencia una inclusion narrativa de los derechos, pero sin lineamientos
concretos para los tres poderes del Estado sobre su incorporacion. Las politicas dirigidas a la
pobreza son un claro ejemplo: se seleccionan algunos estdndares o se adornan con la mencién
a los derechos, pero lejos estdn de un efectivo disefio e implementacién conforme a derechos
(Cecchini y Rico, 2015).

En sintesis, es importante subrayar que las garantias constitucionales, la ratificacion de
pactos y tratados internacionales, la voluntad de fundamentar un programa en derechos, tanto
por coaliciones gobernantes como por burocracias estatales, no significa en absoluto que los
mismos se efectivicen. Y alli es donde estrategias como la Agenda 2030, que incorpora la
necesidad de producir evidencia empirica junto con mecanismos internacionales de
monitoreo que solicitan que los Estados den cuenta de los avances -o retrocesos- con datos,
permite cuantificar, medir y evaluar el efectivo marco de derechos.

3. Los derechos en agenda

Los 17 ODS propuestos, con sus 169 metas, establecen compromisos para reducir la
desigualdad entre paises, promover el crecimiento econdmico sostenible, el empleo
productivo y la eliminacion de las desigualdades de género, los efectos medioambientales y
sociales. Se presenta una base normativa de derechos humanos, en la cual los objetivos y
metas se encuentran alineados con los principios sustantivos de dichos derechos. A su vez,
posiciona a éstos como medio y fin de las politicas, buscando impulsar un modelo enfocado
en las personas para un desarrollo méas sustentable y equitativo.

Desde una mirada local, las interdependencias entre la Agenda 2030 y los principios de

derechos humanos son elocuentes:
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Cuadro 1: los ODS y su fundamento en derechos humanos’

ODS

Sistema Universal (NU)

SIDH (OEA)

1. Fin de la

pobreza

Derecho a la seguridad
social (PIDESC, art. 9y
10)

Nivel de vida adecuado
(PIDESC, art. 11)
Observacion General
Comité PIDESC N 16
Derecho al nivel de vida
adecuado (Declaracién
Universal de DDHH, art.
25;) CEDAW (art. 3),

CDN (art. 27).

Derecho a la seguridad social (PSS, art. 9),

Principios y deberes de proteccion integral

(Convencion Interamericana de proteccion
de los derechos humanos de las personas
mayores, CIPDPM art. 2, 3,4y 17)
Derecho de proteccion Declaracion
Americana de los derechos y deberes del
hombre (DADH, art. 1,6, 7)
Garantias de una vida libre de violencia
para las mujeres y nifias (Convencion de

Belem do Pard, art. 5)

CIPDPM (art. 3,5,6y 7).

2. Hambre y
seguridad

alimentaria

Derecho a la
alimentacion adecuada
(PIDESC, art. 11);
Seguridad social y
garantia de DESC

(DDHH, art. 22)

Derecho a la alimentacion adecuada PSS,
(art. 12)

DADH, art. 1,6,7)

7 Nota: no debe considerarse un relevamiento exhaustivo, sino ejemplificativo de las

multiples interdependencias
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CEDAW (art. 13y 14)

CDN (art. 24, 26)

3. Salud

Derecho a la salud
(PIDESC, art. 12)
Observacion General
CPIDESC N 14.
CEDAW (art. 12)

CDN (art. 24, 25)

Derecho a la salud
PSS, (art. 10)

DADH (art. 11 y 15) Convencién
Interamericana para la eliminacion de todas
las formas de discriminacidn contra las
personas con discapacidad, CPDIS (1, 2,3)

CIPDPM (art. 11, 19)

4. Educacion de

calidad

Derecho a la educaciéon
y cultura (PIDESC, art.
13y 15), OG CPIDESC

Nl1ly13

Derecho a la educacion

gratuita (Declaracion
Universal de DDHH, art.
26, 27) PIDESC (art. 14),

Educacion libre de
estereotipos, (CEDAW,
art. 10)
CDN (art. 28, 29,30y

31)

Derecho a la educacion
(PSS, art. 13); DADH(art. 12)
Belem do Para (art. 6, 8)

CIPDPM (art. 20, 21 y 22).

5. Igualdad de

CEDAW, (Art. 1,2y 5)

Principio transversal: Igualdad y no
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Género

Principio transversal:
Igualdad y no
discriminacion:
(PIDESC, art. 2)
DUDH, (art. 7), PIDESC
(art. 10)

CDN (Art. 2, 13, 14)

discriminacion: Belem do Pard, art. 4, 6),

PPS, DADH (art. 2), CPDIS(1 y 2)

CIPDPM (art. 2).

6. Agua limpia

y saneamiento

Derecho al medio
ambiente sano (Diversos
convenios y Protocolos

sobre medio ambiente)

Derecho al medio ambiente sano (PSS,

art. 11), CIPDPM (art. 25),

7. Energia
asequible y vida

no contaminante

Derecho al medio

ambiente

Derecho al medio ambiente (PSS, art. 11)

CIPDPM (art. 12),

8. Trabajo
Decente y
crecimiento

econdmico

Derecho al trabajo y
derechos sindicales
(PIDESC, Atrts. 6,7y 8)
Derecho a la libre
eleccion del trabajo
(DUDH, art. 23, 24)
CEDAW (art. 11)

Proteccién del trabajo

Derecho al trabajo y derechos sindicales
(PSS, Arts. 6, 7y 8)

CIPDHPM (art. 18),
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infantil (art. 32, 35 y 36)

9. Industria,
Innovacion e

infraestructura

Derecho al medio

ambiente

Derecho al medio ambiente (PSS, Art. 11)

CPDIS (3)

10.Reduccion
de las

desigualdades

Derecho a la seguridad
social (PIDESC, Art. 9;)
CEDAW
CDN (art. 3, 4, 17)

DUDH

Derecho a la seguridad social (PSS, Art. 9)
Derecho a una vida libre de violencia
(Convencion de Belem do Pard)

CPDIS (1, 2,3)

11. Ciudades y
comunidades

sostenibles

Derecho a una vivienda
adecuada (PIDESC, Art.
11), OG PIDESC 4y 7
Migracion (CMW, Art.
64)

CDN (art. 11, 22)

Derecho al medio ambiente sano (PSS, Art.
11)
CPDIS (art. 3)

Derecho a la vivienda CIPDHPM (art. 24),

12. Produccién
y consumo

responsable

Derecho al medio

ambiente

PSS, (Art. 11)

13. Accién por

el clima

Derecho al medio

ambiente

PSS, ) Art. 11)

14. Vida

Derecho al medio

PSS, (Art. 11)
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submarina ambiente

15. Vida de Derecho al medio PSS, (Art. 11)
ecosistemas ambiente

terrestres

16. Paz, Justicia
e Instituciones

solidas

Principios transversales:
Igualdad y no
discriminacion
(DUDH, art. 1, 2, 6),
PIDESC (art. 2, Inc. 2),
CEDAW (art. 1)
Acceso a informacion y
participacién, CDN (art.
17)
Acceso a la justicia
(DUDH, art. 8 y10)
Efectividad plena de
derechos (DUDH, art. 28
y 29)
Progresividad en DESC
(PIDESC, art. 2, 5)
Derecho al cuidado:
CEDAW (art. 5), CDN

(art. 17y 18)

Principios transversales:
Igualdad y no discriminaciéon (DADH, art.
2, 3), CADH (art. 11, 17, 24), Belem do
Pard ( art. 5) CIPDIS(1, 2,3)
Acceso a informacidn y participacién
Vida libre de estereotipos (Belem do Pard,
art. 6)

Acceso a la justicia (DADH, art. 18),
CADH (art. 8).
Progresividad (CADH, art. 26), PSS,
GTPSS (2015).

Derecho al Cuidado: PSS (art. 12)

CIPDHPM (art. 3, 12),
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17. Alianza para | Estipula los medios de implementacién a través de compromisos en el

lograr los financiamiento, la tecnologia, la creacion de capacidades, el abordaje de
objetivos las cuestiones sistémicas, el comercio, el monitoreo y la rendicién de
cuentas.

Fuente: Elaboracién propia en base a Pérez Gomez (2016), y pactos y tratados de DDHH.

El amplio fundamento en derechos humanos de la Agenda 2030 motoriza necesariamente
una incorporacion transversal de derechos y, por lo tanto, las metas tienen un antecedente
directo en obligaciones positivas y negativas. Este es precisamente un aspecto central a
destacar: no son sélo metas, son obligaciones juridicas internacionales y sobre esa base deben
ser incorporadas por los Estados. Quiero sefialar que no se trata de un compromiso mads, sino
que deben integrarse en el corpus de cumplimiento de las obligaciones estatales. Y en materia
de pobreza, los compromisos son claramente transversales.

La definicion de estdndares de derechos sociales, que son la via interpretativa del
contenido de la norma, ha sido realizada principalmente por el Comité del PIDESC y otros
organos de monitoreo y control de derechos humanos, como el Grupo de Trabajo para el
Andlisis de los informes nacionales previstos en el Protocolo de San Salvador (GTPSS,
2015). A su vez, y siempre desde un enfoque de derechos, desde la Relatoria de Naciones
Unidas sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos (OACNUDH, 2012) se
definieron los Principios Rectores para erradicar la Extrema Pobreza de Naciones Unidas que
se articulan y fundamentan en los estindares de Derechos Humanos. Se trata de los
siguientes:

Cuadro 2 - Principios Rectores de Naciones Unidas para erradicar la extrema pobreza

95




PRINCIPIOS

RECTORES PARA

CORPUS
ESTANDAR DESCRIPCION ERRADICAR
DDHH
EXTREMA
POBREZA
Dignidad,
universalidad,
indivisibilidad,
Art. 5
relacién mutua e
Principio basico de DDHH: | Plataforma de
interdependencia de
“todos los derechos Accién
todos los derechos (3.
humanos son universales, Convencion de
A)
Universalidad indivisibles e Viena (1993)
interdependientes y estan
Los Estados deben
relacionados entre s’ Fallos Corte
adoptar una estrategia
Interamericana
nacional integral para
de DDHH.
reducir la pobreza y
la exclusion social (4.
A)
Obligacion minima pero Comité Disfrute en
ineludible, de contenido PIDESC, OG 3 condiciones de
Contenido
universal, que apunta a igualdad de todos los
minimo
asegurar la satisfaccion de Comité derechos humanos
por lo menos niveles PIDESC, OG por las personas que
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obligaciones de resultado y
no es pasible de
excepciones, ni alin en

situaciones de emergencia.

basicos de cada uno de los 12, 14 viven en la extrema
derechos e incluye pobreza (III.B)
obligaciones de GTPSS (2016-
comportamiento y 18)

Cada Estado debe destinar

Articulo 2.1,

Los Estados deben

L PIDESC garantizar que las
“el maximo de recursos
instalaciones, los
disponibles” que implica
Recursos Observacion bienes y los servicios
dos acciones: i) la
financieros y General N 3, estén disponibles y
obligacion de adoptar
COMpromisos Comité sean accesibles,
medidas concretas, y ii)
presupuestarios PIDESC adaptables,
deben utilizarse el
asequibles y de buena
maximo de los recursos
GTPSS (2016- calidad (4. C)
disponibles.
18)
Estd vedado al Estado Corte DDHH, | Rendicién de cuentas
sancionar normas juridicas OC-5/85, cit., (3.H)
Progresividad y o adoptar politicas, parr. 5.
no regresividad programas y acciones de Los Estados deben
gobierno que empeoren la Comité velar por que las
situacion de los DESCA de | PIDESC, OG politicas publicas
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comprobar si la nueva
norma suprime o restringe
derechos o beneficios
acordados por la anterior.
La progresividad implica
avanzar sostenidamente, en
vinculacién con los otros
estandares hacia la

satisfaccion plena de cada

los que gozaba la poblacion N° 3 otorguen la debida
al momento de adoptado el prioridad a las
tratado internacional, o CDN, OG N° 5,

GTPSS (2015)

personas que viven
en la extrema pobreza

(4.B)

Los Estados deben
garantizar la

coherencia de las

politicas (4.D)
derecho.
Comité
PIDESC, OG 5
Igualdad entre
Los DESCA deben y 16
hombres y mujeres
garantizarse en igualdad de
3.0)
condiciones y sin Art 1 de
Igualdad y No
discriminacion, CEDAW y
discriminacién
constituyendo una Comité
Derechos del Nifio
obligacién con efecto CEDAW
(4.D)
inmediato.
GTPSS (2016-
18)
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Produccién y

Implica la obligacidn estatal

Comité
PIDESC; O.G.
N°1, puntos 3 y
4.

Corte IDH, OC-

Transparencia y

5/85, del
Acceso a la de producir como de acceso a la
13/11/1985,
Informacién difundir informacién. informacion (3.G)
CDN N° 11
GTPSS (2016-
18)
La existencia de un derecho
impone la creacién de
acciones judiciales o de Comité
otro tipo, que permitan al PIDESC, OG
titular de este derecho N° 3, parrafo 5.
Acceso a la reclamar ante una autoridad Rendicién de cuentas
Justicia judicial u otra con similar CIDH, 2008. (3.H)

independencia, ante la falta
de cumplimiento de su
obligacién por parte del
sujeto obligado. Es un

estandar intrinseco a cada

GTPSS (2016-

18)
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derecho.

Participacién
social y
empoderamiento

ciudadano

Es la responsabilidad que le
compete al Estado en la
promocion de la igualdad
material, tanto a nivel del
disefo de politicas ptblicas,
como también en la
promocion de instancias de
cambio cultural y politico
para consolidar la igualdad

material.

Comité DESC,
OG N° 16,

parrafo 10.

CDN

GTPSS (2016-

18)

Capacidad de
actuacion y
autonomia de las
personas que viven
en la extrema pobreza

(B.E)

Participacién y
empoderamiento

(3.F)

Fuente: Elaboracién propia en base a Pactos y Tratados Internaciones, GTPSS (2015) y

OACNUDH (2012)

De esta manera, los estdndares constituyen una suerte de check list para identificar® si cada

politica, programa y accidn estatal efectivamente se fundamenta en derechos. Y alli resulta

importante establecer una vinculacion con el monitoreo de derechos econdmicos, sociales y

culturales ya en marcha. Me refiero al mecanismo de seguimiento del Protocolo de San

Salvador, que a la fecha ha definido indicadores de progreso para su cumplimiento y que

proporciona, entre otros elementos, evidencia para valorar si las estrategias nacionales sobre

8 Cabe sefalar que no se trata de un listado exhaustivo sino que son los estdndares vigentes

a la fecha, y con algunas de las fuentes interpretativas, que son mucho mas amplias. Al

respecto, ver Pautassi (2010).
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los ODS estan alineadas con estandares de derechos humanos y, al mismo tiempo, monitorea
el alcance del cumplimiento de las obligaciones contenidas en el Protocolo.

4. Indicadores de progreso v ODS: potencialidades mutuas

Los indicadores de progreso no sélo cuantifican logros o cumplimiento de metas sino que califican la
conducta de los Estados. Al respecto se han definido cuatro tipos de indicadores’:

Estructurales: consideran la ratificacion o aprobacién de instrumentos internacionales de
derechos humanos asi como también determinar la existencia de una base normativa e
institucional proclive a la puesta en practica de los derechos. Reflejan la existencia de
normativa interna, planes, programas o politicas publicas, la creacién de mecanismos,
agencias, organismos publicos, para implementar los derechos garantizados en dicha
normativa y politicas.

De proceso: miden la calidad y magnitud de los esfuerzos del Estado para implementar
los derechos, a través de la medicién del alcance, la cobertura y el contenido de las
estrategias, planes, programas, politicas u otras actividades e intervenciones especificas
encaminadas al logro de metas y a vigilar el ejercicio progresivo del derecho.

De resultado: miden el impacto de las diversas medidas implementadas para satisfacer
derechos, a partir de medidas cuantitativamente comprobables y comparables del desempefio
del Estado en materia de realizacion progresiva de los derechos.

Seiiales de progreso cualitativas: representan dimensiones cualitativas que buscan captar

la definicién de la situacidon que efectda el propio actor social y el significado que éste le

otorga al fenomeno evaluado. Significa interrogar al sujeto titular de derechos sobre cémo

° Tanto Naciones Unidas (OACNUDH, 2012) como el SIDH (GTPSS, 2015) han
adoptado este esquema de indicadores de progreso, la diferencia es que el SIDH ha incluido
los cualitativos (sefiales de progreso cualitativas) y Naciones Unidas todavia no.
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evalda la conducta estatal, si se siente satisfecho o no ante el accionar estatal.

En el caso de la region de las Américas, se adoptaron los indicadores de progreso como
vinculantes en los procesos de monitoreo de DESCA, tanto para el seguimiento del
cumplimiento de los derechos de las mujeres a vivir una vida libre de violencia como para los
derechos de las personas con discapacidad. Es decir, la rendicién de cuentas internacional se
hace a partir de indicadores con lo cual, de cara a las metas de los ODS ya existe un cimulo
de experiencia y datos de medicioén del cumplimiento de derechos. Es mas, durante la
construccién de la Agenda 2030, los mecanismos de monitoreo podran establecer la
progresividad en el accionar estatal, ya que en el caso del Protocolo de San Salvador se prevé
que entre 2014 a 2030 se contara con indicadores para 16 Estados parte y con seis rondas de
evaluacion, que dardn un buen margen de medicion. A ello se suma que el GTPSS hace
recomendaciones de cumplimiento a los Estados y da seguimiento a las mismas, por lo cual
ya existe una evaluacion sostenida.

Respecto al tipo de informacién, el Protocolo de San Salvador ha definido 714 indicadores
de progreso que solicita que los Estados respondan en sus informes nacionales. Si bien el
mecanismo es muy reciente, ya que la obligatoriedad de presentar informes a partir de
indicadores se fijo en junio de 2014, a la fecha 11 de los 16 Estados parte han sido evaluados
y uno se encuentra en proceso, pero lo importante es el cimulo de evidencia empirica y la
manera en que el Grupo de Trabajo encargado del monitoreo ha dictado sus observaciones y
recomendaciones finales (GTPSS, 2018).

A esta iniciativa de utilizar indicadores de progreso en el SIDH, las expertas del CEVI
(Comité de Expertas sobre Violencia) que tienen a su cargo la medicién de cumplimiento de
la Convencién de Belem do Pard, aprobaron indicadores especificos (MESECVI, 2015). Son
aproximadamente 220 indicadores de progreso, que se articulan con los definidos para el

PSS. A la fecha 28 Estados de los 32 que han ratificado la Convencién han presentado
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informacion a partir de indicadores'’. Finalmente, el comité de seguimiento de la Convencién
Interamericana de Proteccion de los Derechos de las Personas con Discapacidad, ha dispuesto
su mecanismo de seguimiento con indicadores!!.

En sintesis, hoy disponemos en la regién de un conjunto de indicadores que no sélo se
adelantan a la Agenda 2030 sino que la anticipan con la posibilidad de sentar lineas de base
para que regularmente los Estados sean evaluados cada tres aflos con observaciones y
recomendaciones de las/los expertas/os. El potencial para la medicion de la pobreza es
enorme y lo mds destacable es que ya se encuentra en marcha.

5. Compromisos globales v obligaciones locales: la via para la sustentabilidad

El recorrido realizado en este capitulo buscd encuadrar la relevancia del enfoque de
derechos humanos para el abordaje de las responsabilidades estatales en relacion con la
pobreza. Tal como se aprecia, el corpus de derechos humanos se integra y fortalece en
amplios marcos normativos pero también interpretativos que, a su vez, establecen estdndares
y lineas de accidn de las politicas ptblicas. Es mds, la posibilidad de medir el cumplimiento
de obligaciones estatales a partir del monitoreo internacional implica un mecanismo de
rendicién de cuentas regional sumamente relevante, que incluso permite establecer

responsabilidades juridicas ante una violacién de derechos.

10°Se pueden consultar en MESECVI-OEA.: http://www.o0as.org/es/mesecvi/biblioteca.asp
(fecha de visita: abril 2020). Los paises que no han presentado sus informes son: Belice,
Haiti, Guyana, Dominica, lo cual da cuenta de un alto grado de cumplimiento por parte de los
Estados parte.

' Mayor informacién en: http://www.oas.org/es/sedi/ddse/paginas/index-4_comite.asp

(fecha de visita: febrero 2019).
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De manera progresiva pero firme, se establecen nuevos estandares juridicos
internacionales que ponen coto a la discrecionalidad estatal en materia de politicas sociales y
refuerzan el carécter de obligaciones juridicas ineludibles que tienen los Estados. Este corpus
interpretativo se reafirma en el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, potenciando
que en virtud del ODS 17 los Estados incorporen de manera transversal el enfoque de
derechos, de género, de respeto por las diferencias sexuales, étnicas y culturales, y que
apunten fuertemente a una disminucién de la desigualdad (ODS 10).

Si bien la Agenda 2030 retoma varias de las lecciones aprendidas de la implementacion de
los ODM, y se propone un esquema superador al asumir nuevas metas y dimensiones -como
la econémica, social y ambiental del desarrollo sostenible-, quedan todavia muchos aspectos
por implementar. El paso superador entre una y otra agenda se dard en la medida en que no
s6lo se asumen compromisos para erradicar la pobreza extrema sino también para reducir la
desigualdad, con un espectro de universalidad e interdependencia de derechos y de género.
Pero para llevar adelante este punto es indispensable promover una transformacion no sélo en
las estrategias sino en la conceptualizacion y abordaje de la pobreza. En otros términos, los
ODS avanzan sobre una obligacion preexistente para los Estados, que es garantizar y
efectivizar los derechos sociales.

Sin embargo, mientras las burocracias asistenciales no internalicen que estidn obligadas a
disefiar e implementar politicas con enfoque de derechos, no se logrard desmontar la
dindmica de programas actualmente existente. No se trata de que la Agenda 2030 se acople a
este escenario y promueva la sistematizacién de informacion publica, sino de que los 17 ODS
con sus metas sean la variable de cambio —y no de ajuste- de la transformacidn. Los sistemas
de indicadores de progreso que se encuentran disponibles en la region constituyen una
herramienta robusta para impulsar respuestas integrales efectivamente fundadas en derechos.

Asi, a partir del anélisis sistemdtico de informacién presentada por cada Estado, se pueden
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identificar nitidamente las brechas existentes entre metas, obligaciones, politicas y resultados.
Como sucede con toda herramienta hay que saber utilizarla, particularmente porque
concentra los cuatro pilares fundamentales que el enfoque de derechos habilita: un marco
normativo amplio de reconocimiento de derechos, la identificacion de los estdndares, los
indicadores, y el empoderamiento de los sujetos titulares de derechos, que no son otros que
los incorporados en la Agenda 2030.

Sin embargo, esos pilares construirdn un andamiaje efectivamente protectorio sélo en la
medida en que se funden en abordajes y politicas integrales, universales y en el marco del
fortalecimiento institucional. Los mecanismos aislados de medicion y rendicion de cuentas y
las fuentes de informacion globales, sin un contexto institucional en cada pais, estan
condenados a perpetuar una debilidad histérica y son contrarios a derecho. Al respecto, la
ciencia de la sustentabilidad puede aportar elementos y bases conceptuales para lograr la
interdependencia necesaria entre derechos, ODS y politicas sociales a nivel local.

El uso y difusién de indicadores como mecanismo de exigibilidad de derechos humanos
tiene un valor central, al empoderar a la poblacién mediante el otorgamiento de
conocimientos claves que fundamentan una nueva cultura de participacion y exigibilidad.
Pero si las metas, objetivos e informacién se instalan en paralelo a las instituciones, los
esfuerzos no sélo seran en vano, sino que probablemente se potenciaran las desigualdades
existentes o se promoveran nuevas y la pobreza estara lejos de superarse. No se trata de entrar
en terrenos de disputa, de competencias sobre la propiedad de los big data sociales, sino en
disefiar respuestas integrales que efectivamente busquen erradicar la pobreza.
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CAPITULO 1V. La pobreza de desarrollo en la Argentina desde un enfoque de derechos!
Agustin Salvia, Juan Bonfiglio, Julieta Vera

1. Presentacion

Los debates fundados en derechos humanos vienen ocupando un lugar cada vez mas
relevante en la agenda del desarrollo humano a nivel internacional. Desde esta perspectiva se
apunta a enfrentar los desafios del progreso mediante instrumentos centrados en los idearios
universales de libertad, justicia, bienestar y sustentabilidad ambiental, en tanto valores
capaces de servir como guias para la accién politica en procura de comprometer a los Estados
a objetivos que hagan posible el desarrollo sostenible de la vida humana y del planeta.
Actualmente, entre los temas prioritarios que se abordan en el marco de estos avances
programaticos se destaca, sin lugar a dudas, la “lucha contra la pobreza”. En no pocas
iniciativas se adopta para ello un enfoque fundado en los derechos humanos y en objetivos el
desarrollo social; ampliando de esta manera aquellas perspectivas fundadas exclusivamente
en objetivos de bienestar econdémico.

Esta iniciativa se verifica en distintos instrumentos suscritos por los paises en el marco de
las Naciones Unidas, como la Declaracién Universal de Derechos Humanos (1948), el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966), la Cumbre Mundial de
Desarrollo Social (1995), la Cumbre de Desarrollo del Milenio (2000), y mds recientemente,

la Agenda 2030 del Desarrollo Sostenible (ONU, 2015). Incluso, cabe también destacar a

"Este trabajo retoma debates y avances de investigacion logrados en marco del Programa
del Observatorio de la Deuda Social Argentina de la Universidad Catélica Argentina, asi
como de los antecedentes generados por sus autores en el contexto del programa INCASI, un
proyecto financiado por la Unién Europea en el marco del programa de investigacién e
innovacién Horizonte 2020. Marie Sktodowska-Curie GA, No. 691004.
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nivel interamericano los acuerdos firmados en materia de derechos econdmicos, sociales y
culturales por la Convencién Americana de Derechos Humanos (OEA, 1969). En particular,
el Protocolo de San Salvador, y las resoluciones y recomendaciones adoptadas
posteriormente tanto por la CIDH (2001) como por la OEA (2005), a partir de este marco.

Para estas iniciativas, la erradicacién de la pobreza constituye una obligacidn esencial de
los Estados para garantizar la dignidad humana y un desarrollo social sustentable. La pobreza
significa estar sometido a privaciones injustas e inaceptables -materiales y/o simbdlicas- que
afectan el pleno desarrollo de las capacidades humanas y de integracion social. Estas
privaciones son injustas fundamentalmente ya que son violatorias de normas internaciones
que han sido asumidas como requisitos de justicia social y sustentabilidad ambiental
(OACDH, 2002, 2004, 2009; CIDH, 2001, 2017).2

En particular, entre los avances logrados durante los tltimos afios, destaca el consenso
internacional alcanzado en el marco de la Cumbre para el Desarrollo Sostenible en
septiembre de 2015 con la adopcidn por parte de los Estados miembros de la ONU de la
“Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”. A partir de esta agenda, 193 Estados se
comprometieron a la consecucion de 17 objetivos (ODS) y 169 metas para el afo 2030
orientadas a de poner fin a la pobreza en todas sus formas, luchar contra la desigualdad y la
injusticia, y enfrentar el cambio climatico (ONU, 2015).

Segun la perspectiva de la Agenda 2030 de la ONU, la pobreza incluye pero no sé6lo

abarca los recursos monetarios que se emplean en las economias de mercado. Desde esta

2Para una ampliacion de esta definicién en el marco de los desarrollos conceptuales
emprendidos por la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos y el Protocolo de San Salvador, consultar Salvia y
Tami (2005); Salvia y Lépore (2006).
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agenda se hace explicito que existen diferentes manifestaciones y causas asociadas al
fenémeno, tales como el hambre, la malnutricién, la falta de una vivienda digna, el acceso
limitado a otros servicios basicos como la educacidn, la informacion o la salud, la
discriminacién y la exclusion social, entre otras carencias que no siempre ni necesariamente
pueden ser resueltas a través los ingresos de los hogares (ONU, 2015). Por otra parte, es
sabido que el crecimiento econémico no se plasma automdaticamente en una mejora del nivel
de vida de las personas y grupos excluidos y marginados, a menos que se adopten medidas o
politicas publicas adecuadas para generar condiciones de inclusion social e igualdad real
(CEPAL, 2016; PNUD, 2016; CIDH, 2011).}

Desde un enfoque de derechos humanos, el estudio de la pobreza debe partir del
reconocimiento de las personas, grupos y colectividades que viven en dicha situacién son
titulares de derechos y agentes de cambio, es decir, capaces de participar en la toma de
decisiones sobre cuestiones que les atafien, entre ellas, demandar proteccion y rendicién de
cuentas por parte de los Estados. Pero uno de los grandes desafios que enfrenta esta
perspectiva es la condicion de invisibilidad a la que son sometidas estas privaciones. En
consecuencia, un primer paso fundamental es otorgar al problema de la pobreza su debida

consideracién y visibilidad (CIDH, 2017).

3Al respecto, la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha
indicado en una de sus publicaciones mds recientes que “la pobreza representa un nivel
critico de privacion, que pone en entredicho la sobrevivencia, la dignidad y el goce efectivo
de derechos de las personas que se encuentran en esa situacion, dimensiones que no se
limitan a la carencia de un ingreso monetario suficiente para satisfacer los requerimientos

minimos” (CEPAL, 2016, p.65), adoptando en sus elaboraciones el enfoque de derechos.
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Es este interés el que alienta a este ejercicio de evaluacién de la pobreza en la Argentina a
partir de una definicién de pobreza que integre tanto la dimension del bienestar como de los
derechos econdmicos, sociales y ambientales, en clave a un desarrollo humano sostenible tal
como lo propone la Agenda 2030 (ONU, 2015). Entendiendo, ademds, que la definicién
tedrica y metodoldgica del concepto no es neutral en cuanto a los efectos que genera en
materia de reconocimiento de derechos y formulacién de politicas publicas. En este marco, se
hace relevante conocer, por ejemplo, ;cémo cambid el nivel de vida de la poblacién argentina
durante el periodo 2010-2018?, ;qué balance cabe hacer en materia de logros, fracasos y
persistencias en materia de lucha contra la pobreza?, ;cudl es la magnitud de los desafios que
enfrenta la meta politica de su “erradicaciéon”?

Ahora bien, atender de manera coherente los problemas planteados implica atender un
problema previo: ;qué tipo de fendmenos deben ser objeto de examen?, y, en ese marco,
(cudl es la medida estadistica que permite una evaluacion vélida y fiable del mismo? Dar
respuesta a esta pregunta no es tarea sencilla debido a que no existe una definicién univoca
de pobreza. Hay quienes entienden la pobreza como insatisfaccion de necesidades de
subsistencia, mientras que otros la definen como la privacion de un estdndar de vida
socialmente aceptado, o lo hacen en términos relativos en funcion de cudn lejos se estd de una
mediana de bienestar lograda por la sociedad. También se argumenta que la pobreza es la
falta de capacidades para alcanzar funcionamientos sociales basicos, eventualmente fundados
en los derechos constitucionales o internacionales. ;A cudl de estas “pobrezas” se hace
referencia cuando se apunta a su medicién y, mucho mds importante, a definir politicas para
su erradicacién?

Es evidente entonces que la capacidad de estudiar y evaluar la pobreza dependera del
enfoque conceptual que estd detrds de la medicion (Sen, 1981, 1992; Boltvinik, 1990; Feres y

Mancero, 2001; Feres y Villatoro, 2012). Por lo mismo, cabe observar que proposiciones
113



formales referidas a la pobreza habran de tener significados distintos en el marco de
diferentes conceptuaciones. Esto mismo ocurre con los criterios que orientan la eleccion de
indicadores para la mejor identificacion del fendmeno y del método de agregacién.*

En la actualidad, el Estado argentino mide oficialmente la pobreza a través de los ingresos
corrientes de los hogares. Esta medicién monetaria de las privaciones se apoya en el supuesto
de que la poblacion logra a través de los ingresos del hogar acceder a los bienes y servicios
necesarios para garantizar un nivel de bienestar econdmico normativamente aceptable. Pero
si bien en la actualidad hay cada vez mayor consenso —incluso a nivel oficial- respecto a que
la pobreza es multidimensional, la practica habitual ha sido la definicién de metas de
erradicacion basadas en umbrales monetarios, lo cual ha sido justificado por problemas de
disponibilidad de informacién y principalmente por las dificultades para consensuar una
medida multidimensional. Sin embargo, existen buenas razones para avanzar hacia

mediciones mas integrales o completas del fendmeno de la pobreza. >

4Segin Bunge, el significado de un concepto esta dado por las unidades a las que se refiere
el enunciado y por el significado que dicho concepto arrastra. El sentido completo de un
enunciado estd dado por el conjunto de proposiciones que le anteceden y por las que son sus
consecuencias (Bunge, 1999, p.57, citado por Cortés, 2006). Segtin Cortés (2006), un
enunciado como "este hogar es pobre" involucra un significado, por ejemplo, si es pobre
entonces carecera de tal y cual bien o servicio, lo que es una consecuencia lgica del
enunciado original y también forma parte del sentido tedrico que envuelve al concepto.

Durante los dltimos afios se han desarrollado diferentes métodos de medicién
multidimensional de la pobreza a nivel internacional y para América Latina (Boltvinik, 1990,
1997; Alkire y Foster, 2007, CONVEAL, 2009; CEPAL, 2013). Entre los ejercicios aplicados
para la Argentina pueden mencionarse a Paz y Arévalo (2015); Battiston et al. (2009);
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Desde el enfoque aqui adoptado, el acceso a recursos monetarios para funcionar de manera
auténoma en las relaciones de mercado constituiria un espacio necesario para evaluar el
bienestar social, pero no el dnico ni el mds importante, en la medida que se espera evaluar
privaciones en un nivel mas amplio de desarrollo humano.b Para tal fin, se adopta como
criterio el grado de acceso o cumplimiento a un conjunto de derechos socio-econdmicos-
ambientales considerados internacionalmente como un piso para el progreso social general
(OACDH, 2009; ONU, 2015; PNUD, 2016; CIDH, 2017). Siguiendo estos argumentos, se ha
adoptado para este trabajo un enfoque de la pobreza que apunta a medir primero por separado
ambos espacios, para luego integrarlos, pero no a través de un indice factorial sino de una
clasificacion matricial. Se sigue para ello el método adoptado por el CONVEAL-México
(CONVEAL, 2009), recogiendo la idea de que si la pobreza se define exclusivamente una
dimension, sea en el espacio del bienestar o de los derechos, entonces en efecto se hace
necesario un tnico indice; pero si el concepto postulado considera a la pobreza como un
fendmeno que se despliega en dos 0 mds espacios, se requieren usar tantos indices como
dimensiones se adopten en la definicién (Cortes, 2014, p.100-101).

De esta manera, la metodologia matricial adoptada para la medicién y descripcion de lo

Conconi (2011); Lopez y Safojan (2013); PNUD, 2017; Tufién (2014); Salvia et al., 2017,
entre otros.

6Si bien se asume que la pobreza de ingresos presenta limitaciones para estudiar de manera
integral las capacidades de desarrollo humano, su consideracion resulta un criterio necesario
para dar cuenta de los cambios en el nivel de vida de una poblacién a lo largo del tiempo,
siempre y cuando dichos resultados formen parte de una evaluacién integral de las

condiciones de vida de los hogares y la poblacion.

115



que llamaremos pobreza de desarrollo humano (MPDH) toma en consideracion dos diferentes
espacios de privacion: a) el espacio de la autonomia econdémica o del bienestar (medido a
través del método de linea de pobreza por ingresos), y b) el espacio asociado al cumplimiento
de derechos sociales (medido a través de una serie de indicadores directos de
funcionamientos sociales). Siguiendo esta metodologia, un hogar/persona serd pobre
multidimensional en el espacio del desarrollo humano si se carece tanto de ingresos
suficientes en el espacio del bienestar como de funcionamientos minimos en el espacio de los
derechos sociales considerados. En todos los casos, las carencias en la dimension de derechos
empleadas en este ejercicio constituyen medidas directas de privacion; y debido al principio
de indivisibilidad de los derechos humanos, con que sélo una las dimensiones esté afectada,
el hogar/persona serd pobre en dicho espacio.’

Para el examen empirico de esta propuesta en el periodo 2010-2018 se utilizan micro-
datos, tanto en materia de carencias sociales como de ingresos monetarios, de la Encuesta de
la Deuda Social Argentina (EDSA-UCA), en la versién denominada EDSA-Agenda para la

Equidad.® En particular, cabe destacar que esta encuesta se apoya en una muestra

"La seleccion de estos indicadores, asi como sus umbrales de privacién se fijaron
atendiendo el marco juridico constitucional de la Argentina, asi como las contribuciones
normativas y operativas hechas por los ODS-Agenda 2030, el Grupo de Trabajo del
Protocolo de San Salvador y la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos. Los datos empleados para andlisis de la pobreza bajo este enfoque
surgen de la Encuesta de la Deuda Social- Agenda para la Equidad (serie 2010-2018), a
cargo del Observatorio de la Deuda Social Argentina de la Universidad Catdlica Argentina.

8La EDSA-Agenda para la Equidad introdujo a partir de 2016-2017 una actualizacién del
marco muestral al Censo 2010, asi como cambios en materia metodoldgica para la mejor
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probabilistica anual de 5780 hogares urbanos elaborada partir de los parametros del Censo
2010 (ODSA-UCA, 2018).

El documento se organiza en cuatro apartados adicionales a esta presentacion. En primer
lugar, se expone y describe la matriz tedrico-metodoldgica empleada para evaluar la pobreza
multidimensional en el espacio del desarrollo humano (MPDH). En segundo lugar, se
presentan las dimensiones e indicadores de privacion o carencia considerados en el espacio
de los derechos sociales. De manera complementaria, se ofrece al respecto un analisis sobre
la evolucién para el periodo 2010-2018 de cada una de las dimensiones, su incidencia a nivel
de la poblacién y su agregacion en indices que contemplan diferentes niveles de
concentracion de carencias y sus cambios a lo largo del tiempo. En el cuarto apartado se
presentan los indices que miden la dimension del bienestar econémico a través del tradicional
método de linea de pobreza (Ip), presentdndose para ello la evolucion -para el mismo periodo
2010-2018- de la incidencia a nivel de hogares y de poblacion de la tasas de pobreza
monetaria. Luego de lo cual, en el quinto apartado se analizan los resultados a través de la
matriz de pobreza multidimensional de desarrollo humano (MPDH), se identifica las distintas
formas de pobreza que la componen y se examina su evolucion en el tiempo, tanto a nivel
general como para las distintos tipos y grados de pobreza factibles de ser registrados por

dicha matriz. Por tltimo, se ofrecen una serie de conclusiones en materia econdmica, social y

medicidn de los ingresos monetarios. Con el fin de hace comparables esta nueva serie con los
resultados anteriores, se dispuso de una estrategia de solapamiento y empalme muestral
reestimando hacia atrds, es decir, ajustando los valores de la serie la EDSA Bicentenario
(2010-2016) segtin los parametros de la EDSA-Agenda para la Equidad. Para mayor detalle
de los procedimientos de solapamiento y empalme seguidos, ver anexo metodoldgico del
Documento Estadistico 01/2018 ODSA-UCA.
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politicas a la luz de las evidencias recogidas.

2. Matriz Multidimensional de Pobreza de Desarrollo (MPDH)

Tal como se hizo mencién en la presentacion, este ejercicio asumié una definicién
multidimensional de la pobreza fundada en privaciones tanto en materia de bienestar como de
derechos sociales. Para ello adopt6 la estrategia de construir una Matriz Multidimensional de
Pobreza en términos de Desarrollo Humano (MPDH), capaz de registrar la incidencia y el
comportamiento de dicho fendmeno a lo largo del tiempo. Se adopté como criterio la
necesidad de poder diferenciar en el espacio conceptual de la pobreza de desarrollo humano
(PDH) Ia confluencia de dos conjuntos de privaciones de distinta naturaleza: a) el espacio de
la autonomia de mercado o bienestar econdmico medido por los ingresos de los hogares, y b)
el espacio asociado al acceso por parte de los hogares y de las personas a recursos y
funcionamientos atados a seis dimensiones de derechos sociales y econémicos. °

La estimacién de la Matriz Multidimensional de Pobreza de Desarrollo Humano (MPDH)
se compone de un indice de privacion de derechos sociales (IPD) y de un indice de pobreza
monetaria generado a través del método de linea de pobreza monetaria (IPM). De este modo,
se establece que la medicion de la pobreza debe incluir un conjunto de indicadores asociados
tanto a funciones de bienestar como a funcionamientos bdsico en materia de derechos
sociales y econémicos fundamentales. Siguiendo esta definicion, una persona no serd pobre
ni vulnerable a la pobreza sélo si dispone de un funcionamiento pleno tanto en el espacio del
bienestar econémico como en el espacio de los derechos sociales. En caso contrario, dicha

persona pobre de manera parcial o plena, segin el grado de vulnerabilidad, simultaneidad o

°La matriz de pobreza multidimensional estd inspirada en la medicién multidimensional
desarrollada por el Consejo Nacional de Evaluaciéon de Politicas Sociales de México
(CONEVAL, 2009).
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concentracién de carencias.'?

En la Figura 1 se muestra la Matriz Multidimensional de Pobreza de Desarrollo Humano
(MPDH), representdndose los diferentes espacios de pobreza y vulnerabilidad que surgen de
la interseccién de los planos de privaciones en el bienestar econdémico y en derechos sociales.
El espacio de autonomia o bienestar econémico, asociado a un indice de pobreza o
privaciones monetarias de bienestar (IPM), establece un corte horizontal en el que se
distinguen dos planos generales: mientras que en el superior se ubican los hogares con
ingresos por sobre la linea de pobreza, en el inferior se encuentran los hogares que no
cumplen este criterio. Por otra parte, en el espacio de los derechos sociales, identificado a
partir de carencias asociadas al no cumplimiento de normas especificas, un indice de
privacion de derechos sociales (IPD), corta el espacio de manera vertical definiendo dos
grupos: uno ubicado en el plano de la izquierda, compuesto por los hogares que registran al
menos una carencia de este tipo, y el de la derecha conformado por hogares que no presentan
ninguna privacion.

A partir de esta operacidn se distinguen 4 cuadrantes, el inferior izquierdo es el que
corresponde a la pobreza multidimensional de desarrollo humano (PDH) que agrupa a los
hogares/personas que presentan situaciones deficitarias tanto en términos de bienestar como
de carencias sociales. Este grupo puede a su vez ser dividido en dos, uno de pobreza
“estructural” de desarrollo humano (PDHE) compuesto por los hogares/personas que
registran al menos tres 0 mds carencias sociales y cuyos ingresos se encuentran bajo la linea

de pobreza, y otro grupo que comprende a los hogares/personas que registran una situacion

19A nivel metodoldgico el monitoreo de ambos funcionamientos se efectda a nivel de los
hogares o de las personas segiin corresponda, aunque que las mediadas estadisticas agregadas
se reportan en este trabajo s6lo a nivel de tasas de poblacidn.
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de pobreza no estructural (los que se encuentran por debajo de la linea de pobreza y que

experimentan 1 o 2 privaciones en derechos sociales).

En los cuadrantes superior izquierdo e inferior derecho se encuentran los hogares/personas

en situacién de vulnerabilidad o pobreza parcial como producto de registrar déficit en una de

las dos dimensiones de la matriz pero no en ambas. Por una parte, los hogares/personas cuyos

ingresos estdn por sobre la linea de pobreza monetaria, pero presentan al menos una carencia

de derechos; y, por otro lado, los hogares/personas que no registran ninguna carencia en el

espacio de los derechos sociales, pero son vulnerables o pobres por ingresos. Por tltimo, en

el cuadrante superior derecho se ubican los hogares no pobres ni vulnerables que satisfacen

tanto la dimension de bienestar como la de cumplimiento de derechos sociales (NPD).

Figura 1: Matriz multidimensional de pobreza de desarrollo (MPDH). Espacio del

bienestar y espacio de privaciones en el campo de los derechos sociales y econémicos.

Vulnerabilidad por carencias

Ingresos sobre linea de
pobreza

Sin pobreza ni carencias

Bienestar - Ingresos

Pobreza estructural Pobreza multidimensional

Ingresos por debajo de la
linea de pobreza

Vulnerabilidad poringresos

1

indice de privacion de derechos
Derechos Sociales - Carencias
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3. Dimensiones e indicadores de privacion (pobreza) en el espacio de los derechos

sociales (IPD)

Para el examen del grado de cumplimiento de derechos sociales se utilizaron para este
ejercicio un conjunto de indicadores asociados agrupados en seis dimensiones constitutivas
del indice de privaciones de derechos (IPD): 1) Salud y Alimentacién; 2) Servicios e
Infraestructura; 3) Vivienda Digna; 4) Medio Ambiente; 5) Educacién; y 6) Empleo y
Seguridad Social. Todos ellos asociados a derechos econdmicos, sociales y ambientales
legitimados por la Constitucion Nacional, el Protocolo de San Salvador y los ODS-Agenda
2030, entre otros instrumentos.!!

Cuadro 1: Dimensiones, indicadores y definiciones de privaciones en derechos sociales

(IPD).
Dimensién Indicadores Definiciones
Redujeron de manera involuntaria la porcion de
comida y/o la percibieron de manera frecuente
-Inseguridad alimentaria |experiencias de hambre de algiin componente
ALIMENTACION del hogar por problemas econémicos durante los
Y SALUD ultimos 12 meses.
-Sin cobertura de salud y | No tienen cobertura de salud y que no han
sin acceso a atencioén podido acceder a atencién médica por falta de
médica recursos econdmicos

""Los argumentos tedrico-metodoldégicos que sirvieron marco tedrico para la
operacionalizacién de los indicadores asociados a los derechos sociales, asi como la
determinacién de sus respectivos umbrales, se encuentran en Salvia, Bonfiglio y Vera (2017).
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-Sin cobertura de salud y
sin acceso a

medicamentos

No tiene cobertura de salud y no han podido
acceder a medicamentos por falta de recursos

econdmicos

-Sin conexién a red de
agua corriente de manera

constante y suficiente

No dispone de acceso a conexién de agua

corriente de red.

SERVICIOS
-Sin conexién a red
BASICOS Registra ausencia de conexién a red cloacal
cloacal
-Sin acceso a red de No dispone de conexidén de red de energia
energia eléctrica o a red de gas natural
Registran hacinamiento (residen 3 y més
-Hacinamiento
personas por cuarto)
Habitan viviendas que por su tipo (casillas,
VIVIENDA
-Vivienda precaria ranchos, piezas de hotel) o sus materiales
DIGNA
resultan deficitarias.
-Déficit en el servicio No disponen de retrete en la vivienda o disponen
sanitario de retrete sin descarga mecdnica de agua
-Sin recoleccién de
Ausencia de recoleccion de residuos y cercania
residuos y cerca de
de basurales
basurales
MEDIO
-Presencia de fabricas Hay presencia de fabricas contaminantes en las
AMBIENTE

contaminantes cercanias de la vivienda
-Espejos de agua Cerca de la vivienda hay lagos, arroyos o rios
contaminada contaminados.
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-Déficit de asistencia en

nifios y adolescentes

Nifios o adolescentes de entre 4 y 17 afios de
edad que no asiste, o algin joven de 18 afios sin

secundario ni asistencia.

EDUCACION |-Rezago educativo en Jévenes de 19 y 30 afios que no han completado
jovenes el nivel secundario de educacion.
-Rezago educativo en Adultos mayores de 30 afios que no han
adultos completado el nivel primario de educacion.
El hogar debe cumplir con al menos una de las
siguientes condiciones. 1-El hogar no cuenta con
-Sin afiliacién al sistema |ningin ingreso registrado en la seguridad social
EMPLEO Y de seguridad social proveniente de a) empleos en relacion de
SEGURIDAD dependencia o por cuenta propia. b) jubilaciones
SOCIAL 0 pensiones.

-Desempleo de larga

duracion

Hay al menos un integrante que se encuentra
desempleado durante un periodo mayor a 6

meses.

Fuente: Programa Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA, Bonfiglio y Salvia

(2019).

Siguiendo este esquema de clasificacion, en el Cuadro 2 se presenta la evolucién en

términos de tasas de poblacion afectadas para cada uno de los indicadores y dimensiones de

derechos consideradas para el periodo 2010-2018. En principio, a los fines de una evaluacién

entre putas del periodo, se observa una evolucidn heterogénea.

Cuadro 2. Carencias en derechos sociales a nivel de la poblacién™”. En porcentaje de
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poblacién. Argentina Urbana: 2010-2018.

2 2 2 2 2 2 2 2 2

010 |o011 (012 |013 |014 |015 |016 |017 |O18

ALIMENTACION Y 2 2 2 2 2 2 2 2 2
SALUD 42 11,5 |32 (L5 |52 |32 [53 |66 |82
Inseguridad alimentaria 7, 6, 6, 6, 6, 6, 6, 6, 7,
severa 6 5 8 9 5 1 6 2 9
No accedi6 a atencién 1 1 1 1 2 1 2 2 2
médica 85 |57 |81 [7,0 |04 |73 |09 (0,8 |23

No accedié a medicamentos
85 (54 (52 |56 |85 [6,5 (9,1 |8,8 |1,6

SERVICIOS BASICOS
34 (1,0 |1,0 199 19,7 (9,1 (0,2 (7,7 [4,0

Sin agua corriente
6,9 |51 [4,1 (2,7 [24 [32 |28 (2,3 |1,2

Sin cloacas
3,6 (9,0 19,4 |85 |83 |7,1 (7,5 |6,7 |29

Sin fuentes de energia

VIVIENDA DIGNA
49 135 |1,3 (05 |96 |78 [89 [6,6 |7,1

Vivienda precaria
97 193 194 (92 |96 |88 (82 [7.4 |68
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Hacinamiento

4,7 13,7 14,0 (3,0 [44 3,0 |58 (2,6 (3,5
Déficit del Servicio 1 1 1 1 1 1 1 1 1
sanitario 47 13,5 13,0 (1,6 (1,3 |2,6 |2, 7 (2,0 |09
2 2 2 2 2 2 2 2 2
MEDIO AMBIENTE
84 7,1 18,3 6,0 [49 [60 [50 (2,7 (2,0
Sin recoleccion de residuos 3, 4, 4, 2, 3, 4, 4, 3, 4,
y basurales 0 9 3 8 2 8 8 5 5
Presencia de fabricas 1 1 1 1 1 1 1 9, 9,
contaminantes 29 11,9 (2,3 (1,1 12,1 (2,2 10,8 |5 6
Espejos de agua 2 1 1 1 1 1 1 1 1
contaminados 0,8 198 199 (93 [6,8 |80 |80 [6,5 |59
1 1 1 1 1 1 1 1 1
ACCESOS EDUCATIVOS
1,0 (14 (1,7 |09 |1,8 |1,2 2,6 |1,9 |2,3
Déficit de asistencia en 8, 8, 7, 6, 5, 4, 4, 3, 4,
nifios y adolescentes 0 3 1 7 1 6 2 7 6
2 2 2 2 2 2 2 2 2
Rezago educativo jovenes
3,6 (44 [6,6 [3,1 (84 |7,1 |72 |56 |54
9, 1 9, 8, 8, 8, 1 9, 9,
Rezago educativo adultos
3 0 6 9 8 1 0,5 |7 8
EMPLEO Y SEGURIDAD 3 3 3 3 3 2 3 3 3
SOCIAL 29 (24 (0,8 [1,5 |14 |88 12,2 |3,5 |4,3
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Empleo y seguridad social

Desempleo de largo plazo

Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina-Agenda para la equidad, Observatorio de
la Deuda Social Argentina, UCA. Ver anexo metodolégico del Documento Estadistico
02/2018 ODSA-UCA.

Por una parte, se registran mejoras en relacion al acceso a servicios basicos, medio
ambiente saludable y vivienda digna. Este proceso favorable se explica principalmente a
partir una caida casi sistemadtica en el déficit de conexidn a la red de agua corriente, conexién
a la red cloacal, o en viviendas precarias o cercanas a espejos de agua contaminada. Por el
contrario, no parece haber habido mejoras significativas y si un empeoramiento reciente —
ultimo tres afios- en materia de acceso a la educacion, alimentacién y salud, y empleo y
seguridad social. En 2018, alrededor de 3 de cada 10 personas residian en hogares afectados o
estaban directamente privadas en alguna de estas dimensiones de derecho social.

Con el fin de medir el IPD y evaluar la intensidad de carencias que lo afectan se llevé a
cabo un andlisis que describe la cantidad de carencias que experimenta la poblacién
vulnerada en este espacio a lo largo del periodo 2010-2018. Se calcularon en funcién de este
objetivo tres medidas para el IPD: 1) poblacion en hogares con al menos una privacion de
derechos, 2) poblacidn en hogares con dos o mds privaciones, y 3) poblacioén en hogares con
tres o mds carencias. Los resultados para estos tres indices de se presentan en la Grafica 1.
Los mismos dan cuenta de una tendencia positiva para el periodo 2010-2018, con un més

marcado descenso en la incidencia de los mismos entre 2010 y 2014, a partir de cual se hace
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evidente una desaceleracion o estancamiento de este proceso.

En cualquier caso, los niveles finales de privacion en materia de derechos sociales se
presentan altos, al menos para lo que cabe considerar es el potencial desarrollo econémico
argentino. En 2018, 65 por ciento de la poblacién sufria al menos una privacion, 44 por
ciento registraba dos o mds privaciones, y, por tltimo, 27 por ciento de la poblacién se
encontraba privados en tres o més dimensiones. Es decir, casi un tercio de la poblacién
urbana experimenta una privacion absoluta en al menos tres o mas derechos sociales
fundamentales.

Gréfica 1. Indices de privacion en derechos sociales (IPD) a nivel de la poblacion®**. En
porcentaje de poblacion. Argentina Urbana: 2010-2018.
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; 44,3%
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== Al menos una carencia =& Al menos dos carencias =+=Tres y mds carencias

Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina-Agenda para la equidad, Observatorio de
la Deuda Social Argentina, UCA. Ver anexo metodolégico del Documento Estadistico

02/2018 ODSA-UCA.
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4. Privacion (pobreza) en el espacio del bienestar econémico v la autonomia

monetaria (IPM)

La medicion de las privaciones econdmicas a través del ingreso monetario es una de las
alternativas de mayor difusion para examinar el bienestar de una sociedad. Es sabido que en
las economias modernas mercantilizadas, el ingreso monetario es el principal recurso para
acceder a bienes y servicios para el bienestar. En distintas teorias normativas del orden social
y econdmico se afirma el rol central del ingreso. Incluso, en la teoria de capacidades de Sen
(1992), el ingreso es un medio sumamente relevante para alcanzar los funcionamientos que
las personas valoran (o tienen razones para valorar).

En este marco, el indice de pobreza monetaria (IPM) se define como la imposibilidad de
los hogares de acceder -a través del ingreso corriente en un mes o periodo de referencia- al
valor de mercado de un conjunto de bienes y servicios bdsicos valorados como necesarios
para la subsistencia de sus miembros (método de Linea de Pobreza). Para ello se toma en
consideracién como pardmetro el valor de una canasta bésica total (CBT) representativa de
los consumos nutricionales necesarios y otros complementarios habituales para un adulto
equivalente / hogar promedio ubicado aproximadamente en el 3-4 quintil més bajo de la
distribucion del ingreso.!'? Por lo tanto, la poblacién con privaciones monetarias en el espacio

del bienestar serd aquella que habita en hogares cuyos ingresos no cubren la linea normativa

2Para ese ejercicio se sigue la metodologia habitual para la medicién oficial de la pobreza
monetaria definida por el INDEC, incluyendo sus udltimas actualizaciones y cambios en la
composicion de las CBA y CBT para la fijacion de linea de pobreza (INDEC, 2016). Sin
embargo, cabe advertir que el registro de los ingresos de los hogares y su representatividad
muestral no surgen de la Encuesta Permanente de Hogares sino de la Encuesta de la Deuda
Social Argentina (EDSA-UCA).
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de consumos considerados basicos dado su composicién y tamaiio para cada afio/momento de
medicidn.

Para poder hacer este andlisis se consideraron los datos de pobreza consignados por la
Encuesta de la Deuda Social Argentina (ODSA-UCA para el periodo 2010-2018.!3 Segiin
estas estimaciones, las cuales se reproducen en el Cuadro 3, la tasa de pobreza durante el
periodo analizado (2010-2018), tanto a nivel de hogares como de poblacién, da cuenta de una
tendencia inicial a la baja entre 2010 y 2011-2012. Luego, se exhibe un aumento constante
hasta 2015, con una mayor alza en 2016. Sin embargo, durante el periodo 2016-2017, las
tasas de pobreza evidenciaron una tendencia descendente. Ello representé una caida
significativa de alrededor de cuatro puntos porcentuales. Pero a partir de 2018 tuvo lugar un
nuevo cambio de tendencia en el nivel de bienestar econdmico. En un contexto internacional
adverso, devaluacion con efectos inflacionarios, asi como medidas recesivas en materia de
actividad, inversion y empleo, habrian generado un escenario critico para amplios sectores
sociales. En ese marco, entre 2017-2018 tuvo lugar un aumento significativo en el porcentaje
de personas bajo la linea de pobreza (incremento de més de cinco puntos porcentuales).
Segun estas estimaciones, en 2018, 25,6 por ciento de los hogares con 33,6 por ciento de la
poblacién experimentaban privaciones monetarias en el espacio del bienestar econémico.

Cuadro 3. Tasa de privacion (pobreza) monetaria (IPM) con base en micro datos de la

EDSA-ODSA/UCA. En porcentaje de hogares y personas. Argentina Urbana: 2010-2018.

3Para su célculo se utilizaron los valores de la CBT informados por el INDEC para el
periodo 2016-2018, asi como estimaciones propias para el periodo 2010-2015 debido a la
falta de informacion oficial sobre los valores de dicha canasta. Los criterios aplicados para el
célculo de la pobreza monetaria a partir de esta informacidn, se reportan en ODSA-UCA
(2018).
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Privacion Monetaria 20 20 20 20 20 20 20 20 20

(IPM) 10 11 12 13 14 15 16 17 18

22, 17, 17, 19, 19, 20, 23, 20, 25,
Hogares (%)

31, 25, 25, 27, 28, 30, 32, 28, 33,
Personas (%)

Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina-Agenda para la equidad, Observatorio de
la Deuda Social Argentina, UCA. Ver anexo metodolégico del Documento Estadistico
02/2018 ODSA-UCA.

5. Incidencia de la pobreza multidimensional en el espacio del desarrollo (MMPD)

Segin el método propuesto (MPDH), serdn pobres multidimensionales bajo el pardmetro
del desarrollo humano (PDH) aquellos hogares/personas privadas en el espacio tanto del
bienestar econémico-monetario de mercado, como en el espacio de las privaciones en
derechos sociales. Eventualmente, podran ser pobres unidimensionales o vulnerables aquellos
hogares/ personas privados s6lo en una de esas dos dimensiones (privaciones por ingresos
monetarios o privaciones en funcionamientos basados en derechos). Sélo no serdn pobres ni
vulnerables en materia de desarrollo humano (NPD) quienes cuenten con autonomia
econdmica de mercado (no pobres por ingreso) y, al mismo tiempo, dispongan de un pleno
ejercicio de sus derechos constitucionales (no pobres de derechos) (ver Figura 1).

Los resultados empiricos que arroja la MPDH para el periodo 2010-2018 se presentan en
la Gréficas 2 y 3. Segtn esta informacion, la pobreza multidimensional en materia de
desarrollo humano (PDH) da cuenta de un saldo regresivo entre los afios puntas del periodo

(de 29,9 % a 31,3 %), aunque con un comportamiento discontinuo a lo largo del mismo. En
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principio, es posible evidenciar que esta pobreza registra una importante caida entre 2010-
2012, para luego aumentar entre 2013-2016, volver a retraerse en 2017, y, finalmente, subir
de manera significativa en 2018. Sin duda, el deterioro de los ingresos reales de los hogares y
la situacién en relacién al empleo y la seguridad social explican en buena medida que en el
ultimo afio se alcanzaran los valores mds altos de la serie.

Abhora bien, la descomposicién de la MPDH (ver Grafica 3), da cuenta de otra serie de
situaciones en materia de desarrollo humano no menos relevantes. En primer lugar, la
poblacién en situacién de no pobreza de desarrollo humano (NPD) tuvo durante el periodo un
comportamiento inverso a lo ocurrido con la pobreza de desarrollo. Al respecto, se observa
una mejora casi sistematica que arroja un incremento de tres puntos porcentuales entre los
afios extremos de la serie (de 29 % a 32,2 %). Esta dualidad sélo se entiende si se examina el
comportamiento de los otros dos cuadrantes. Por una parte, una baja incidencia, sin cambios
estadisticamente significativos, en las tasas de poblacidn con privacién monetaria pero no
afectada por privacion en derechos (de 2 % a 2,3 %); y, por otra parte, una caida significativa,
aunque no especialmente importante (cinco puntos porcentuales), en los altos niveles de
privacion de derechos no afectados por privaciones monetarias (de 39,5 % a 34,1 %).

A partir de esta informacién resulta plausible inferir que el aumento de la pobreza
multidimensional en desarrollo humano (PDH) se explicaria por el incremento en la pobreza
monetaria de sectores privados en el espacio de los derechos sociales. Mientras que, un
proceso inverso habria tenido lugar para explicar el aumento de la no pobreza
multidimensional (NPD): mejoras en el espacio de los derechos sociales en sectores que no
eran pobres por privaciones monetarias. Entre otras consecuencias, esto habria implicado una
mayor desigualdad social, como efecto sobre todo a una mayor profundidad en la pobreza
multidimensional entre los sectores econdmicamente mds vulnerables.

En este mismo sentido, el indice de pobreza multidimensional estructural (IPDE) da
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cuenta de este proceso. Mds alld de que haya aumentado la participacién de los NPD, Ia tasas
de poblacién privada en el espacio del bienestar y, al mismo tiempo, privada en tres o mas
derechos sociales, luego de una breve mejora entre 2010-2011, tendi6 a estancarse o
aumentar, sumando en forma absoluta méds hogares y poblacién a esta condicién. A 2018,
18,6 por ciento formaba parte de este segmento de exclusidn o pobreza estructural en materia
de desarrollo humano.

Griafica 2. Pobreza (multidimensional) en el espacio del desarrollo humano (PDH) ***. En

porcentaje de poblacién urbana. Argentina urbana: 2010-2018.
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Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina-Agenda para la equidad, Observatorio de
la Deuda Social Argentina, UCA. Ver anexo metodolégico del Documento Estadistico
02/2018 ODSA-UCA.

Graéfica 3. Descomposicion de la matriz de pobreza multidimensional en el espacio del

desarrollo humano (MPDH). En porcentaje de poblacién. Argentina urbana: 2010-2018.
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Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina-Agenda para la equidad, Observatorio de
la Deuda Social Argentina, UCA. Ver anexo metodolégico del Documento Estadistico
02/2018 ODSA-UCA.

6. Conclusiones

Es creciente el consenso en torno a la identificacién de la pobreza como un fenémeno
multidimensional complejo de definir, para lo cual se requiere supuestos tedricos mas
robustos y menos relativos que los derivados de funciones individuales de bienestar
econdmico, a partir de los cuales el nivel de ingreso o de consumo se constituye en su
principal y tnico referente. Sin perder de vista ni abandonar el criterio de que un nivel de
ingreso minimo es condicién necesaria para el bienestar en las sociedades de mercado, se
relevante —desde un punto de vista politico y social- introducir criterios de derechos humanos
en la definicion de la pobreza en clave a un desarrollo econdmico, social y ambiental
sustentable.

En respaldo a esta perspectiva, los valores a favor de un desarrollo humano integral y

sostenible expresados en la Constitucién Nacional, el Protocolo de San Salvador, la Oficina
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del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, y més recientemente, en los Objetivos del
Desarrollo Sostenibles de la Agenda 2030 de la ONU (ONU, 2015), constituyen un
fundamento tedrico fuerte para proyectar nuevas practicas tedrico-metodoldgicas para la
definicion y medicién de las privaciones injustas e inaceptables a las que genéricamente hace
referencia el concepto de pobreza. Sin duda, estas nuevas practicas habridn de dotar de
contenidos con un horizonte mds elevado a los procesos de construccion y a definicion de las
agendas publicas. De hecho, como resultado de estos avances en materia de derechos
econdmicos y sociales, gana cada vez mayor consenso —a nivel internacional y nacional- la
necesidad tanto material como ética de “erradicar la pobreza”.

Este documento ha tenido el propdsito de mostrar la potencialidad tanto teérica como
descriptiva que ofrece esta perspectiva. Para ello, la articulacién de una dimensién de
bienestar econémico (acceso a recursos monetarios que permitan funcionar de manera
auténoma en los mercados), junto a otra de derechos sociales (acceso a recursos y
funcionamientos socio-econdmicos minimos seglin normas vigentes de inaceptabilidad
social), sin suponer la necesidad de construir un tinico indice factorial, se ha constituido el
sustrato tedrico-metodoldgico para la definicion de una pobreza multidimensional que hemos
denominado de desarrollo humano (sostenible).

A partir de ello, y siguiendo el método matricial propuesto con similares criterios por el
CONEVAL de México (2009), el ejercicio de medicién de la pobreza multidimensional
llevado a cabo para el caso argentino, durante el periodo 2010-2018, ha resultado ser fecundo
en sus posibilidades de andlisis e inferencias estadisticas sobre el fendmeno redefinido bajo
estos pardmetros. Cabe observar que durante los dltimos afios, los debates sobre la pobreza en
la Argentina se han centrado casi exclusivamente en la calidad de las cifras que ofrecen
mediciones alternativas fundadas en los ingresos, siendo escasos los andlisis que ponen en

discusion los pardmetros tedrico-normativos subyacentes y sus derivaciones. Entre otros
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objetivos, el ejercicio aqui realizado intenta mostrar que frente a tales preocupaciones
empiristas existen desafios tedrico-politicos (incluso metodolégicos) mucho mads relevantes,
provocadores y creativos a los cuales depositarle tiempo y recursos de investigacion y debate
académico.

En este sentido, llama también la atencién cémo gran parte de los esfuerzos profesionales,
de los organismos internacionales y de las instituciones nacionales han tenido a concentrarse
sobre la fiabilidad de las mediciones de la pobreza, siendo escasos o nulos los esfuerzos
encaminados a identificar sus determinantes. Se podria argumentar que primero habria que
tener bien medido el fenémeno para luego pasar a estudios de caracter explicativo, pero ;jes
necesario medir con toda precision antes de identificar las causas?, ;no podria acontecer que
las determinantes de la pobreza sean las mismas independientemente del orden de magnitud
de su incidencia e intensidad?

En efecto, no son claras las razones de por qué la falta de acuerdo respecto al nimero de
pobres se erige en obstdculo insalvable para emprender estudios conceptualmente mds
relevantes desde el punto de vista social. Por otra parte, resulta dificil entender el disefio de
acciones para erradicar la pobreza sin basarse en estudios detallados acerca de los factores
que la provocan, e identificar, entre ellos, los susceptibles de manipulacién mediante politicas
publicas. En sentido contrario, el presente trabajo, aunque sin entrar todavia a un andlisis
sistemético de causas, ha buscado ofrecer un aporte en esta linea: la pobreza
multidimensional parece presentar una fuerte correlacion estructural entre sus componentes
en el caso argentino; ni las privaciones de recursos monetarios de mercado, ni las privaciones
en funcionamientos sociales fundados en derechos, resultan fendmenos friccionales o
episodios eventuales, sino que parecen estar amalgamados a través de una misma matriz

social de exclusion de tipo estructural.
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CAPITULO V. Pobreza y desnutricién infantil en Argentina: una perspectiva territorial
frente a los ODS
Fernando Longhi

1. Introduccion

En el momento de la transicion entre los siglos XX y XXI, la Reptiblica Argentina
presentaba profundas desigualdades socioecondmicas que se articulaban con elevados niveles
de pobreza. En el afio 2001 -fecha en que el relevamiento censal coincidia con la mayor crisis
sociopolitica del pais (Rapoport, 2004)-, la pobreza y la desigualdad socioterritorial
alcanzaban magnitudes extremas: mientras que en las provincias de la region pampeana 32.9
por ciento de los hogares era pobre -de acuerdo al Indice de Privacién Material de los
Hogares-, en las jurisdicciones del noroeste argentino dicho porcentaje practicamente se
duplicaba, alcanzando 61 por ciento de los hogares. Esta desigualdad se replicaba y se
profundizaba en escalas geograficas menores; por ejemplo, la brecha entre las provincias con
menor y mayor proporcion de pobres se cuadruplicaba, como lo ilustran los casos de la
Ciudad de Buenos Aires con 13.7 por ciento y Formosa con 71.2 por ciento de hogares
pobres respectivamente. Asimismo, dicha brecha era atin mds notoria a nivel departamental,
como se evidencia en los casos del Distrito Escolar 10 (Ciudad de Buenos Aires) con 8.7 por
ciento de hogares pobres y de Valle Grande (Jujuy), con 98.8 por ciento de hogares en dicha
situacion.

Estas magnitudes en los niveles del bienestar de la poblacién ponian de relieve la
profundidad de las desigualdades en las regiones, provincias y departamentos argentinos en
aquellos afios. Se puede mencionar, siguiendo los planteos de Bolsi et al. (2006), la
existencia de un pais fragmentado y de un importante sector septentrional con condiciones
socioecondmicas mas similares al universo latinoamericano que al resto del pais.

Hacia el afio 2010, la evolucién de distintos indicadores socioecondmicos muestra que si
140



bien en términos generales las magnitudes han disminuido, las brechas mencionadas se han
modificado poco. Como ejemplo, se observa en la Grifica 1 la evolucién provincial de las
Necesidades Bésicas Insatisfechas.! Nétese que la posicion relativa que presenta cada
provincia respecto al promedio nacional no se ha modificado (con excepcidn tinicamente de
la provincia de Entre Rios): esto significa que segin los datos del dltimo relevamiento censal
realizado, las provincias que presentaban valores de pobreza por encima del promedio
nacional en 2001 lo seguian haciendo en 2010.

Queda claro el amplio margen de accién existente para las politicas piblicas en materia de
reduccién de la pobreza en Argentina y su consonancia con el Objetivo de Desarrollo

Sostenible 1, que postula poner fin a la pobreza en todas sus formas, en todo el mundo.? Ante

! Si bien la utilidad de este indicador para medir la pobreza ha sido ampliamente debatida
(Alvarez, 2002) el relevamiento censal del afio 2010 no ha incluido las variables necesarias
para procesar un indicador de pobreza fiable (como lo ha sido el IPMH).

2 El 25 de septiembre de 2015, los 193 Estados miembros de las Naciones Unidas
adoptaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que incluye 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y 169 metas. La comunidad internacional qued¢ asi
comprometida a erradicar la pobreza y el hambre y a lograr el desarrollo sostenible en sus
tres dimensiones (social, econémica y ambiental) a lo largo de los siguientes 15 afios (2016-
2030). Asi, los Estados miembros consensuaron el documento final de la nueva agenda
“Transformando nuestro Mundo: la Agenda de Desarrollo Sostenible de 2030” (Disponible
en http://unctad.org/meetings/es/SessionalDocuments/ares70d1_es.pdf9. Si bien la pobreza
conforma un apartado especifico dentro de los ODS, distintas expresiones del problema se
intersectan con el resto de ODS, donde el hambre, la seguridad alimentaria, la vida sana, la
educacion inclusiva, la igualdad de género, la disponibilidad de agua, la energia asequible, el
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este panorama es sumamente necesario generar herramientas que permitan monitorear la

marcha de la pobreza en Argentina y su distribucion espacial (entendiendo la pobreza como

fendmeno multidimensional que alude a una situacién que va mucho mas alld de la

insuficiencia de ingresos).

Grifica 1. Provincias argentinas. Magnitudes y evolucién de la proporcién de hogares con

NBI. 2001 - 2010.
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crecimiento econdmico sostenido, la infraestructura resiliente, el trabajo decente, la reduccién

de la desigualdad, el consumo y produccion sostenibles, el uso sostenible de los mares y

recursos marinos, el uso sostenido de los ecosistemas terrestres, la construccion de

sociedades pacificas e inclusivas, entre otros, constituyen profundas aspiraciones hacia el

desarrollo humano.
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En esta propuesta asumimos que la pobreza sugiere siempre una situacion en la que se
encuentran determinadas familias, o un grupo de ellas. Esta situacion no es la suma o el
agregado mds o menos independiente de dimensiones o aspectos parciales, sino el cuadro
situacional estructural en el que se hallan ciertas familias, producto de su particular insercién
en la estructura socioproductiva, siendo ésta la que determina la posibilidad de acceder en
mayor o menor medida (o no acceder) a determinados bienes y servicios (Moreno, 1995). La
pobreza se manifiesta en algunas caracteristicas generales de las familias tales como bajos
niveles educacionales, insuficiencias nutricionales y menor participacion relativa en la
actividad laboral, lo que se define a su vez por una pertenencia a ocupaciones de la mas baja
productividad, que generan escasos ingresos y que impiden satisfacer integralmente sus
necesidades mas esenciales, materiales y no materiales (Longhi, 2015). Asi, el concepto de
pobreza se encuentra atravesado por tres matices diferentes: la idea de carencia de recursos,
bienes y servicios; la idea de insatisfaccion de aquellas necesidades que una sociedad o grupo
social satisfacen en su globalidad; y la idea de marginalidad o exclusién de aquellos recursos,
bienes y servicios que puedan ser compartidos en una sociedad.

La propuesta que aqui presentamos pretende aproximarse al conocimiento de la evolucién
y la distribucion espacial en Argentina de dos problemas profundamente imbricados, la
pobreza y la desnutricién infantil, que estan ligados al ODS 1 y también al ODS 2 -que
sostiene la adopcién de medidas para poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la
mejora de la nutricién, y promover la agricultura sostenible-.

La nutricién infantil estd sometida a distintos factores condicionantes y, entre ellos, la
pobreza adquiere un protagonismo esencial. Es conocido que una adecuada nutricion es
fundamental para el crecimiento y desarrollo del nifio y que el déficit nutricional, sobre todo
en los primeros afos de vida, tiene graves consecuencias en distintos aspectos, tanto para el

individuo como para la sociedad a la que pertenece. De acuerdo a recientes estimaciones
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mundiales de Global Nutrition Report (2017) 155 millones de nifios sufren retraso del
crecimiento, 52 millones de nifos sufren emaciacién y 41 millones de nifios tienen sobrepeso
(datos avalados por Unicef, la OMS y el Banco Mundial). Segtin estadisticas del Programa
Mundial de Alimentos de Naciones Unidas, en América Latina la desnutricion afecta a casi 9
millones de nifios menores de cinco afos (16 por ciento). Se agregan a esta cifra 9 millones
de nifios con alto riesgo de desnutricidon debido a las condiciones de pobreza en las que viven.

En Argentina, la Encuesta Nacional de Nutricién y Salud (ENNYYS) realizada en 2004-05
detectaba un 2.3 por ciento de nifios con bajo peso para la edad, 8.3 por ciento de nifios con
baja talla para la edad y un 1.2 por ciento con emaciacién; ademds se destacaba una cantidad
sorprendente de nifios con anemia (llamada también desnutricién oculta) condicién que, por
ejemplo en Chaco, afectaba a 36 por ciento de los menores relevados. El sobrepeso y la
obesidad, por otro lado, presentaban mayores magnitudes, alcanzando al 10.4 por ciento de
los nifios y las nifias de entre 6 y 72 meses y revelando una inadecuada nutricion, en este caso
no por déficit sino por exceso.

Esta situacion habria sido gradualmente revertida desde el afio 2003 a partir de la
aplicacion de programas destinados a su reduccion (Plan Alimentario Nacional por ejemplo)
y el mejoramiento de las condiciones socioecondmicas. No obstante, mas alld de la ENNYS,
existe un desconocimiento general sobre la evolucién de las magnitudes relevadas en 2004
pero, fundamentalmente, sobre la distribucion espacial de la desnutricion en la nifiez. En este
contexto cabe preguntarse: ;Cudl es la incidencia actual de los problemas de la pobreza y la
desnutricién infantil en la poblacién argentina? ;Qué tendencias presenta? ;Cudl es su
distribucion espacial y cdmo evoluciond en el tiempo?

Estos interrogantes propiciaron, por un lado, la critica y valoracién de las fuentes
disponibles y, por otro, el desarrollo de herramientas metodoldgicas especificas. De alli que

ponderemos positivamente el uso de fuentes no utilizadas convencionalmente para el estudio
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de la desnutricion (estadisticas de mortalidad, de egresos hospitalarios y de bajo peso al
nacer).

Asimismo, con el afdn de detectar la distribucion espacial del problema, esta propuesta
utiliza Sistemas de Informacidén Geografica, a partir de los cudles se detecta la distribucién
espacial del problema y los cambios y persistencias en dicha distribucién. Se espera que el
resultado generado constituya, por un lado, un insumo para la formulacién de politicas
publicas especificas y territorialmente definidas, y por otro, que aporte elementos para el
monitoreo y seguimiento de los ODS, evidenciando los desafios que se presentan al momento
de producir indicadores validos y confiables. Estas expectativas estdn en amplia consonancia
con el Informe Voluntario Nacional (Consejo Nacional de Politicas Sociales, 2017), cuyo
enfoque se caracterizé por ser politicamente orientado por las prioridades nacionales,
centrado en las personas, indivisible, transversal, participativo, eficiente y monitoreable.

2. Fundamentos teoricos

Tanto el hambre (como evento fisioldgico y factor inicial) y la desnutricién (como
consecuencia de la acumulacién de eventos de hambres) constituyen parte de los problemas
sociales mds importantes que enfrentan todos los gobiernos del mundo.? Con frecuencia se

realizan reuniones y cumbres internacionales para debatir sobre ellos; la ONU y otras

3 La Real Academia Espafiola define el hambre desde un enfoque bdsicamente fisioldgico
y lo relaciona con a) ganas y necesidad de comer; b) escasez de alimentos basicos, que causa
carestia y miseria generalizada, y c) apetito o deseo ardiente de algo. En cambio, la
desnutricién hace referencia a un proceso de mayor cronicidad, y que, segin la misma
Academia, afecta a alguien mal alimentado o enflaquecido. La FAO, entidad auspiciante de
los ODS, también entiende el hambre como “escasez de alimentos bésicos que causa carestia
y miseria generalizada” (FAO 2011: 5).
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instituciones invierten buena parte de sus recursos en combatir ese flagelo. La desnutricion,
como correlato de la pobreza, adquiere en el entramado social mundial, un nivel preocupante
y los planes y programas para erradicarla han sido, hasta el momento, insuficientes.

Segun diferentes evidencias, existe una fuerte relacién entre la pobreza, en sus distintas
formas y manifestaciones, y la desnutricion (Ortiz-Andrellucchi et al., 2006; Martinez y
Fernandez, 2006, Jiménez-Benitez et al., 2010 y Longhi y del Castillo, 2017). Esta relacién
no determina necesariamente que la persona afectada muera (aunque es una posibilidad), sino
que la condiciona de manera importante y, aunque el circuito no termine necesariamente en
una defuncion, sus secuelas -principalmente en los nifios- pueden acarrear serias limitaciones
en aspectos fisicos, psiquicos, cognitivos y afectivos. Esas consecuencias, a su vez, pueden
incidir -y retroalimentar- los niveles de pobreza. Asimismo, la desnutricién en la nifiez
genera una serie de efectos o consecuencias en el estado fisico en la adultez que incluyen:
baja estatura, menor masa muscular, capacidad limitada para el trabajo y mayor riesgo de
obesidad y de enfermedades crénicas. Ademads, la evidencia sobre los efectos de la
desnutricion temprana en el rendimiento escolar y el desempefio intelectual es sélida. Entre
los efectos ya conocidos de la desnutricidon temprana se puede incluir el ingreso tardio al
primer grado, menor asistencia escolar y limitaciones en lectura y vocabulario; vale decir que
estos efectos se mantienen después de controlarlos por factores de confusién. La escolaridad
y las capacidades derivadas de la desnutricién condicionan también la trayectoria ocupacional
y los ingresos econdmicos, aun en areas rurales tradicionales (Martorell, 2007).

En este sentido Martinez y Fernandez (2006) también pusieron de relieve la magnitud de
las secuelas en aquellos nifios que padecieron la enfermedad; destacaron los impactos en
morbimortalidad, educacién y productividad, constituyéndose en uno de los principales
mecanismos de transmision intergeneracional de la pobreza y la desigualdad. Asi, la

desnutricion en gestantes aumenta el riesgo de bajo peso al nacer, incrementando, a su vez, el
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riesgo de muerte neonatal. Los bebés que nacen con un peso comprendido entre los 2000 y
2499 gramos enfrentan un riesgo de muerte neonatal que cuadruplica el de aquellos que
pesan entre 2500 y 2999 gramos, y es 10 a 14 veces superior respecto de los que pesan al
nacer entre 3000 y 3499 gramos.

De acuerdo a los argumentos y evidencias sefialadas, entendemos en esta propuesta a la
desnutricién como el resultado fisiopatoldgico de una ingesta insuficiente de alimentos.
Dicha insuficiencia se caracteriza por su continuidad temporal y puede responder también a
procesos en los que la capacidad de absorcion estd disminuida o a defectos metabdlicos en los
que existe una inadecuada utilizacion bioldgica de los nutrientes consumidos (Wanden
Berghe et al., 2010). Actualmente se considera que los conceptos de nutricién/desnutricién se
hallan atravesados por tres dimensiones: la bioldgica, que entiende la nutricién como un
proceso indispensable para el mantenimiento de la vida; la social, en la que intervienen
factores culturales tales como la religion, la educacion y los hdbitos alimentarios, asi como
diferentes factores econdmicos; y la ambiental, en la que se menciona la importancia de la
sustentabilidad de la produccién de alimentos y la utilizacion de cultivos como fuente de
energia, en tanto medidas que no sé6lo contribuyen a la nutricién de las poblaciones sino que
también permiten la conservacién del medio ambiente (Macias, 2009). Esto dltimo se articula
fuertemente con los postulados de la ciencia de la sustentabilidad, como &rea del
conocimiento que apoya y orienta el desarrollo sustentable.

En 1998, UNICEF propuso un modelo explicativo de la desnutricién infantil (Figura 1)
que tiene la virtud de haber resistido las nuevas evidencias que han aparecido desde entonces.
Ademés de describir comprehensivamente los fendmenos relacionados al problema
nutricional, ha logrado organizarlos por niveles de proximidad causal, sin perder capacidad
explicativa y sencillez (Segura, 2002). De esta manera, los principales determinantes de la

desnutricién pueden clasificarse en inmediatos, subyacentes y bésicos (o estructurales segin
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nuestra propuesta) (Oyhenart, 2008). Entre los determinantes inmediatos se encuentran las
dietas insuficientes (en cantidad y calidad) y algunas enfermedades reincidentes,
destacdndose las infecciones diarreicas, respiratorias y las parasitosis. Se suma a esta
condicion la escasa o inadecuada inmunizacidn.

Figura 1. Modelo causal de la desnutricion infantil.
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Fuente: UNICEF (1998).

Dentro de los determinantes subyacentes se encuentran la inseguridad alimentaria, la falta
de asistencia médica, inadecuados servicios de salud, agua y saneamiento unidos a malas

condiciones higiénicas, entre otros.* Sin embargo, el determinante basico/estructural principal

4 El acceso a servicios de salud permite atenuar la carga que representan las enfermedades

de cualquier tipo, mientras que los servicios de agua potable y manejo de excretas
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es la pobreza. Se sabe ademads que la desnutricién aumenta la vulnerabilidad a distintas
enfermedades que afectan la sobrevivencia y a su vez, depende de condiciones sociales y
econdmicas determinadas por las inequidades, ejerciendo un efecto negativo principalmente
en paises de ingresos medios y bajos, en poblaciones rurales, urbano marginales, etnias
indigenas y afrodescendientes (de la Hoz, 2014).

Estos factores presentan una incidencia diferenciada segiin el tramo de edad de los nifios.
Sudrez (1999) lo ilustraba, como se presenta en la Figura 2. Nétese la importancia creciente
que van adquiriendo los condicionantes socioecondmicos a partir del sexto mes de vida,
momento a partir del cual - en principio- la lactancia deja de ser el alimento exclusivo.

Figura 2. Variaciones en la influencia de los determinantes de la desnutricion infantil

segtin la edad.

e

VARIABLES PROPIAS DEL NINO
(Peso al nacer — sexo del nifio)

ACCESIBILIDAD A SERVICIOS
DE SALUD
(Registro de peso al nacer — lugar del parto)

CUIDADO INFANTIL
(Hijos vivos — edad matermna — acceso a TV)

MORBILIDAD
(Enfermedad diarreica- servicios higiénicos)

[ NIVEL SOCIOECONOMICO ]

Fuente: Suarez (1999)

contribuyen a interrumpir la contaminacion fecal dentro del hogar y evitar asi las infecciones
(diarreicas y respiratorias fundamentalmente) que mantienen un gran sinergismo con la

desnutricidn.
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Un concepto intermediario de gran relevancia que incide sobre el advenimiento y
desarrollo de la desnutricién en los nifios, es el de estrategias de supervivencia para el
cuidado infantil. Dichas estrategias son entendidas como ciertas conductas y habilidades con
las cuales la familia enfrenta determinadas condiciones macro y micro institucionales que
afectarfan su salud. En el seno de la familia surgen habilidades respecto a como satisfacer las
necesidades de manutencién y reproduccion de los miembros con los recursos disponibles.
Tales conductas tienden a asegurar la reproduccion bioldgica de la familia, preservar la vida y
efectuar todas aquellas pricticas, econdmicas y no econdmicas indispensables para la
obtencién de los medios de subsistencia y para la socializacion de la progenitura (Torrado,
1986). Una de estas estrategias se vincula con la inclusién de la familia en una red social
estructurada y continua. Bronfman destaca el papel de estas redes, sobre todo en familias
pobres, ya que considera que frecuentemente son la tnica posibilidad de ayuda con que
pueden contar y el inico soporte para aligerar las pesadas cargas de la vida cotidiana
(Bronfman, 2001). Si bien la presencia de estas estrategias no participa directamente en la
ocurrencia de muertes, evita muchas veces que accidentes y enfermedades tengan desenlaces
fatales.

3. Fuentes de informacion v herramientas metodologicas

El problema que aqui desarrollamos se enmarca en los afios comprendidos entre 1999 y
2013. La poblacién objeto de estudio estd constituida por nifios/as argentinos/as entre cero y
cuatro afios. Segun el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010, un poco mas
de 3 millones de personas, de los 40 millones que conforman la poblacién Argentina, estaban
incluidas en ese tramo de edad, representando asi 8.3 por ciento del total.

El estudio de la desnutricion en la nifiez argentina implic6 abordar un problema de dificil
captacion estadistica, altamente mediatizado y visible especialmente cuando se atiende a su

expresion mds extrema. En este sentido, los escasos relevamientos que se han realizado
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sumados a la falta de disponibilidad y caracteristicas especificas de las fuentes de
informacidn, conformaron un limitante sustancial para la generacion de las herramientas
metodoldgicas que permitan su abordaje y tratamiento. De esta manera, la informacién
seleccionada para dar cuenta del problema debid ser considerada teniendo presentes las
limitaciones de la calidad de los datos disponibles.

Las fuentes de informacion utilizadas fueron las estadisticas de mortalidad (1999-2013),
de egresos hospitalarios (2000, 2005-2011), y de nacidos vivos (1999-2012) provistos por la
Direccion de Estadisticas e Informacion de Salud (DEIS) del Ministerio de Salud de la
Nacion. De las tres fuentes mencionadas la informacion que presenta menor solidez es la
referida a egresos hospitalarios. Esta remite s6lo a los egresos de los hospitales piiblicos y su
consolidacién estadistica desde los 6rganos encargados del registro estd en proceso. Por tales
motivos presenta deficiencias en su nivel de cobertura y completitud en el periodo
seleccionado.

Con dichas fuentes se construyeron tres indicadores que ponen de manifiesto algunas de
las manifestaciones de la desnutricién infantil.> Asimismo, la disponibilidad en la cobertura
temporal de estas fuentes implic definir tres periodos similares pero no exactos para el
tratamiento de cada una de ellas. Las fuentes, los periodos, y los indicadores construidos
pueden observarse en el Cuadro 1 (la x indica disponibilidad).

Cuadro 1. Fuentes de informacion, cobertura temporal y periodos definidos. 1999 - 2013.

> Algunas manifestaciones de la desnutricion infantil en la escala nacional no pueden
estudiarse con las fuentes aqui presentadas; la carencia de algunos micronutrientes o la
prevalencia de parasitosis -por ejemplo- constituyen ejemplos de estos casos.
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A partir de las estadisticas de mortalidad se calculé la proporcion que representan las
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muertes por desnutricion respecto al total de las defunciones de menores de cinco afios en
cada drea.’

Es preciso destacar que esto constituye la manifestacion extrema de un problema adn
mayor, debido a que en muchos casos existe un elevado nivel de subregistro, o la calidad de
la informacién es defectuosa.’

Este enfoque extremo de la desnutricion soslaya buena parte del problema. Es por esta

razon que en el andlisis se apel6 a la utilizacion de otras fuentes no tradicionales. Se

6 Esta categoria de muertes estd integrada por las siguientes patologias seguin la
Clasificacién Internacional de Enfermedades (CIE) N° 10: anemias por falta de hierro (D50),
anemia por deficiencia de vitamina B12 (D51), anemia por deficiencia de folatos (D52), otras
anemias nutricionales (D53), Kwashiorkor (E40), marasmo nutricional (E41), Kwashiorkor
marasmatico (E42), desnutricién proteinocaldrica (E43-E46), deficiencia de vitamina A
(ES0), deficiencia de tiamina (E51), pelagra (E52), deficiencia de otras vitaminas del grupo B
(E53), deficiencia de acido ascérbico (E54), deficiencia de vitamina D (E55), otras
deficiencias de vitaminas (E56), deficiencia dietética de calcio (E58), deficiencia dietética de
selenio (ES59), deficiencia dietética de zinc (E60), deficiencia de otros elementos nutricionales
(E61), otras deficiencias nutricionales (E63) y secuelas de la desnutricion y de otras
deficiencias nutricionales (E64).

7 Ejemplo de esto lo constituyen los casos donde, existiendo una desnutricién de base, la
muerte no fue codificada como tal. Sin embargo, y pese a las limitaciones de la calidad del
registro, el problema de la muerte por desnutricién adquiere gran relevancia dentro de la
mortalidad general, y especificamente en la mortalidad infantil. Shanghvi y Murray (1997)
manifiestan que en paises subdesarrollados la desnutricién, incluso en sus formas més
benignas, puede estar relacionada hasta con el 56 por ciento de toda la mortalidad infantil.
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consolidaron asf las estadisticas de egresos hospitalarios; a pesar de no contar con una serie
de datos tan completa (ver Cuadro 1), esto permitié lograr un punto de referencia del posible
alcance del problema. En su tratamiento se adoptaron los mismos criterios utilizados para el
procesamiento de las estadisticas vitales, obteniendo asi los aspectos vinculados con la
morbilidad por desnutricion infantil.

Una tercera vertiente de aproximacion implicé generar, a partir de las estadisticas de
nacimientos, un indicador que considera el bajo peso al nacer (menos de 2500 gramos) de
nifios fruto de embarazos a término de madres con educacion insuficiente. En este caso se
calculd la proporcion que representa la cantidad de nacidos vivos derivados de gestaciones
iguales o superiores a las treinta y siete semanas, provenientes de madres con nivel educativo
igual o menor a primario incompleto, relacionados con el total de nacidos vivos para cada
area geogréfica. Es conocido que los lactantes que nacen con bajo peso sufren alta incidencia
de morbilidad y mortalidad de enfermedades infecciosas y tienen caracteristicas tipicas de
desnutricion, pobre masa muscular, y baja talla en el periodo neonatal; ademas, el bajo peso
estd asociado a la alta mortalidad y morbilidad fetal y neonatal, teniendo como consecuencias
un crecimiento retardado, un retraso o afectacion del desarrollo cognitivo y enfermedades
cronicas en la etapa de adulto (Zablah, 2016). Asimismo la desnutricién materna contribuye a
la restriccion del crecimiento fetal que, a su vez, aumenta el riesgo de muerte neonatal y el
retraso del crecimiento posnatal (Black, 2013).

Hasta aqui hemos construido -sobre la base de distintas fuentes de informacion- tres
indicadores que reflejan distintos aspectos de la desnutricién infantil: muerte, enfermedad, y
bajo peso de nacimiento. Estos indicadores fueron luego integrados en una medida global de
la desnutricién: el Indice Integral de Desnutricién Infantil (IIDI).

Este proceso implicé que se normalizaran dichos datos mediante la construccién de
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niimeros indice para cada variable.® Dicha normalizacién implicé que en los tres indicadores
construidos las tasas o porcentajes varien de cero a uno. La férmula para la normalizacién fue
la siguiente:

NIx =1 - (max - X) / (max - min)

Finalmente, se ponderd cada uno de los nimeros indices en igual magnitud, es decir, en la
consolidacion final del indice la proporcioén que representa el indicador de mortalidad es
exactamente igual al de morbilidad o de bajo peso. Con este ejercicio se definid asi, para cada
periodo, un valor departamental del IIDI.

El indicador global derivado de estas tres vertientes de andlisis puede ser interpretado en
un registro espacial, segin su distribucién, reconociendo los quinientos once departamentos o
partidos que conforman el territorio argentino en tres periodos diferenciados. Para la
elaboracion cartografica, en todos los casos, se clasificé la variable en cuatro categorias,
representando cada una 25 por ciento de los datos de la distribucién (cuartiles). Asimismo, se
calcularon los umbrales de cada una de estas categorias incluyendo los datos de los tres
periodos considerados. Esto posibilité mantener los mismos umbrales en los distintos mapas
para hacer operativa la comparacion en la evolucion de dichas distribuciones (Cuadro 2).

Cuadro 2. Indice Integral de Desnutricién Infantil: cuartiles y rangos de distribucién.

Cuartil Rango de distribucion
Cuartil 1 0- 0.027

Cuartil 2 0.028 - 0.052

Cuartil 3 0.053 - 0.106

Cuartil 4 0.107 - 0.560

Fuente: Elaboracién propia.

8 La normalizacién fue un proceso necesario para la consolidacion del indice, ya que de
esta manera se generaba un matriz de datos equidistante independientemente de la variable
considerada.
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4. La pobreza en Argentina: un contexto de interpretacion

En el afo 2010 existian en Argentina 1.110.883 hogares pobres de acuerdo al método de
clasificacion de las NBI: esto incluia a 9.1 por ciento de los hogares del pais. Al comparar la
evolucidn respecto a las proporciones relevadas en el afio 2001 la imagen es positiva, ya que
implicé un descenso de la pobreza en el orden de los 5.2 puntos porcentuales. En el plano
provincial (como se mencioné en la Introduccién) todas las jurisdicciones mostraron un
descenso, en algunos casos de magnitud sorprendente como ocurrié en Entre Rios, provincia
que logré traspasar el umbral definido por el promedio nacional (Grafica 1). Por otro lado
hubo minimas variaciones en algunas jurisdicciones, como fue el caso de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, donde los niveles de pobreza variaron poco, aunque partieron de
valores muy bajos.

Sin embargo, deseamos profundizar en la expresion cartografica e identificar la escala
departamental de la distribucidn espacial de la pobreza —y sus variaciones- atendiendo a lo
que Kliksberg denominé la “tirania de los promedios™.” Esta situacién expresa con mayor
claridad los avances y las deudas pendientes en materia de reduccién de la pobreza, la
identificacion de dreas prioritarias y las brechas atn presentes en relacion al cumplimiento
del ODS 1. En efecto, en el Mapa 1 podemos observar la distribucion espacial de la pobreza

en los afios 2001 y 2010, identificando las areas subprovinciales de prioridad para su

° Durante la década se ha logrado observar una tendencia general al descenso de la
pobreza. Sin embargo, muchas veces la tendencia general no necesariamente refleja lo que
sucede en el interior del pais, tanto en las provincias como en los departamentos. Kliksberg
(2005) ha denominado a este fenémeno la “tirania de los promedios”, que se presenta cuando
quedan escondidas situaciones subnacionales, subprovinciales e incluso subdepartamentales
diferentes, con marcadas asimetrias, reflejo del desigual acceso y distribucion de los recursos.
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erradicacion. Asimismo, en el Mapa 2 se pone el centro de atencién en la dindmica de la
pobreza, definiendo espacialmente las dreas de avance, descenso y estabilidad. Se usaron
intervalos definidos por cuartiles como se ha expresado en la seccién metodoldgica.

Mapa 1. Republica Argentina. Distribucién espacial de la pobreza segtin el método de las

NBI. 2001 y 2010.

Referencias Referencias

[ ]11-85 - 11-85

I 8.6-14.1 [ 8.6 - 14.1

il 142-23 I 14.2- 23

Il 23.1-79.3 I 23.1-79.3

. Fuente: Censos Nacionales de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001 y 2010.
i Elaboracién: Dr. Fernando Longhi.
. % Laboratorio de Cartografia Digital.
4%_ 0 400 890 Kilometers v B Instituto Superior de Estudios Sociales.
— s CONICET - UNT

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de Censos Nacionales de Poblacion, Hogares y
Viviendas, 2001 y 2010.
Mapa 2. Republica Argentina. Variaciones en la distribucion espacial de la pobreza segin

el método de las NBI. 2001 y 2010.
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Podemos observar en ambos mapas el notorio descenso de la pobreza en distintos sectores
del pais. No obstante, es evidente también el aumento de la proporcion de hogares pobres en
dos departamentos: Sanagasta (La Rioja) y Rio Grande (Tierra del Fuego). Se detecta ademas
la existencia de patrones de concentracién de la pobreza que llevan afios de consolidacion,
sobre todo en el norte del pais. Bolsi y Paolasso (2009) ya los habian identificado en el Norte
Grande Argentino y los habfan denominado “Ntcleos Duros de Pobreza”. Estos nicleos, en
mayor o menor medida, coinciden con el drea de estabilidad en el cuartil 4, y es éste el
principal contexto de desarrollo de la desnutricién infantil, aspecto sobre el cual nos

centramos a continuacién.!°

19 De acuerdo a los autores citados, dichos niicleos fueron denominados: 1.esteros y
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5. La desnutricion infantil en Argentina: una mirada general

La Encuesta Nacional de Nutricion y Salud 2004/05 fue el primer relevamiento
probabilistico que permitié conocer la situacién nutricional materno-infantil de nifios de 6 a
72 meses en localidades de mds de 5000 habitantes en Argentina. Esa “fotografia nutricional”
evidenci6 que la baja talla para la edad (también llamada desnutricion crénica) y el exceso de
peso constituian las condiciones mds prevalentes en el grupo de nifios y nifias menores de 5
afios en el pais. En tal sentido, 8.3 por ciento de los nifios de 6 a 23 meses tenian baja talla
para la edad mientras 10.4 por ciento sufria de obesidad (Durdn et al., 2009).!! Por otro lado,
la prevalencia del bajo peso para la edad, una expresion aguda de la desnutricion, presentaba
una magnitud de 2 por ciento Finalmente, la anemia por falta de hierro -otra de las muchas
manifestaciones de la desnutricién- registraba proporciones elevadas, con una prevalencia
nacional en los nifios de 6 a 72 meses de 16.5 por ciento, con valores regionales
comprendidos entre 10.1 por ciento en la regién de Cuyo y 22.4 por ciento en el NEA (Kogan
et al., 2008). Estos datos ponian de manifiesto algunas caracteristicas de los problemas
nutricionales en Argentina. Sin embargo, poco pueden decir sobre la evolucién y la tendencia
del problema, dado que hasta el momento no se concret6 un nuevo relevamiento que permita

acceder a esta informacion. Este problema reviste un interés trascendental al estar

campesinos de Corrientes, 2.el Chaco algodonero, 3.el viejo corazén aborigen del Gran
Chaco, 4.el campesinado santiaguefio, 5. la meseta indigena de Misiones, y 6. la Puna jujefia.

"' A nivel poblacional, la baja talla es un indicador de desnutricién crénica, debido al
retraso de crecimiento asociado a deficiencias nutricionales o problemas de salud.
Estadisticamente se espera que 2.3 por ciento de los nifios normales tengan una talla menor
de -2 DS. La cifra de 8.3 por ciento representaba una prevalencia moderada de acortamiento
(Ministerio de Salud de la Nacién, 2007).
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intimamente relacionado con el ODS 2, que postula la erradicacién del hambre para el afio
2030. El monitoreo de sus cambios y su evolucion constituye asi un insumo de gran
importancia para el seguimiento del problema y la evaluacion del grado de cumplimiento
respecto al objetivo planteado. A esto se suman los beneficios del andlisis en términos
espaciales que permite detectar la desigual distribucion del problema y la diferenciada
magnitud de sus consecuencias sociales.

Poniendo atencidn en este punto, exploramos aqui fuentes poco usadas en términos
nutricionales para abordar esta problemadtica: estadisticas de mortalidad, de egresos
hospitalarios y de nacimientos.

Si se considera la expresion mds tragica de la desnutricién infantil, es decir la muerte por
esta causa, en Argentina se presentaba un panorama preocupante. En trabajos anteriores
(Longhi, 2014; Longhi et al., 2017) se ha observado que la tendencia de la mortalidad de los
menores de 5 afios -cuyas causas bdsicas registradas fueron desnutricién y anemias
nutricionales- muestra en el transcurso de la primera década del siglo XXI un sostenido
descenso. Esto ocurre luego de la crisis de los afios 2002-2003, momento en el que habia
alcanzado un pico médximo. Esta situacion implic6 un descenso relativo de 80.6 por ciento, lo
que a primera vista podria parecer un hecho altamente auspicioso.

Sin embargo, en este periodo histdrico designado por algunos autores como

neodesarrollismo'?, se registraron 1951 muertes de nifios menores de cinco afios por esta

12 A partir de 2003 comienza a instaurarse en la Argentina un modelo que, con diversas
variantes, también se ha aplicado en otros paises de América Latina, y que se conoce como
neodesarrollismo. Luego de poco mas de una década signada por el proceso neoliberal, en la
que —segun un amplio consenso- los resultados en términos de desigualdad fueron realmente
preocupantes, las ideas de esta nueva concepcion acerca de la forma en que debian
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causa. Se conjetura ademds que hubo un universo importante de muertes subregistradas o
registradas bajo otra causa, lo cual acrecentaria el panorama descripto en cuanto a la muerte
infantil por desnutricion. Esta caracteristica constituirfa un primer obstdculo -y una prioridad
para las politicas publicas- en materia de cumplimiento del ODS 2.

No obstante, la muerte no es la tnica consecuencia de la desnutricion; existen muchos
nifios que la padecen, y aunque no llegan a morir, sufren secuelas que generan lo que muchos
autores han denominado “dafio cerebral irreversible” (Colombo, 2008, O’Donnell y Porto,
2007; Hommes y Soto, 1999) La morbilidad por esta causa adquiere también una magnitud
importante en Argentina y, como se mencioné anteriormente, hay escasas fuentes que
permiten aproximarse a esta manifestacion de la desnutricion infantil.

Usando estadisticas de egresos hospitalarios observamos que la tendencia muestra también
un descenso en esta variable, aunque menos pronunciado que en el caso de la mortalidad. El
valor absoluto que alcanzaron los egresos por desnutricion en el periodo alcanzé a 15.684
menores de cinco afios, lo cual representa 0.69 por ciento de los egresos hospitalarios
ocurridos en ese tramo de edad.

Finalmente, al analizar las estadisticas de nacidos vivos con bajo peso, provenientes de
embarazos a término y de madres con educacion critica, se detecta también un notorio
descenso, con registros que van de 4 por ciento en 1999 a 1.5 por ciento en 2012, aunque esto
implicd, en términos absolutos, 27.463 nacidos vivos con estas caracteristicas durante el
periodo, lo cual indica una magnitud importante de problemadticas nutricionales, en este caso

materno-infantiles.

organizarse la sociedad y el territorio parecieron constituir un balsamo que permitiria iniciar
el camino hacia un desarrollo genuino, pero que sobre todo ayudaria primero a morigerar,
para luego casi eliminar, las enormes diferencias regionales existentes en el pafs.
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Se puede afirmar entonces, que aun cuando pueda existir algtin nivel de subregistro en las
defunciones ocurridas estrictamente por desnutricidn, las otras variables que también
registran distintas vertientes del fendmeno muestran la misma tendencia. De esta manera, sin
conocer los valores exactos debido a las limitaciones de las fuentes, se observa una clara
tendencia descendente del problema. Es posible inferir ademas su magnitud al reconocer, a
pesar del descenso, la importante incidencia que genera su prevalencia en distintos aspectos
de la salud infantil, como asi también la probable vigencia de la problemadtica en sus
manifestaciones menos extremas.

6. La dinamica de la desnutricion infantil en Argentina

Este apartado, de indole esencialmente cartografica, pretende una primera aproximacion a
los cambios y persistencias en la distribucion espacial de la desnutricién infantil en
Argentina. Para ello se construyd el Indice Integral de Desnutricién Infantil, que combina las
vertientes de mortalidad, morbilidad y bajo peso al nacer (mapa 3).

Mapa 3. Repiiblica Argentina. Distribucién espacial de Indice Integral de Desnutricién

Infantil (IIDI). 1999-2003, 2004-2008 y 2009-2013.
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Fuente: Elaboracién propia sobre datos del programa nacional de estadisticas de Salud.

En la distribucidn espacial se advierte que, en los tres periodos analizados, las provincias
del norte argentino concentran niveles de desnutricion infantil notoriamente mds altos que el
resto del pais. Amplios sectores de la Puna, del bosque Chaco-Saltefio y del sector
mesopotamico detentan valores elevados y persistentes. Esta condicién se ha observado
también en relacion a los niveles de pobreza, y constituye un hecho altamente preocupante
tanto para el desarrollo sostenible del pais como para el cumplimiento de los ODS.

En este sentido, procurando generar aportes sustantivos para la formulacion de politicas
publicas, se han detectado aquellos departamentos con persistencia de valores
extremadamente altos en su IIDI (es decir aquellas jurisdicciones que tienen, en los tres
periodos, valores superiores a la suma del promedio de la distribucién mas un desvio
estandar). Han quedado identificados asi los Nicleos Duros de la Desnutricién Infantil en

Argentina, e incluyen distintos departamentos de las provincias de Catamarca (2), Jujuy (2),
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Salta (5), Formosa (4), Santiago del Estero (3), Chaco (7), Corrientes (1) y Misiones (6), que
se localizan en el Mapa 4 y se precisan en el Cuadro 3. La pregunta sobre qué factores
condicionan la persistencia de la desnutricién infantil adquiere sustancial relevancia en estas
dreas.

Mapa 4. Republica Argentina. Nicleos Duros de la Desnutricion Infantil. 1999 — 2013.
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Fuente: Programa Nacional de Estadisticas de Salud.
Elaboracion: Dr. Fernando Longhi.
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Cuadro 3. Republica Argentina. Nicleos Duros de la Desnutricién Infantil. Provincias y
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departamentos. 1999 — 2013.

PROVINCIA DEPARTAMENTO
Santa Catalina
Jujuy Susques
Antofagasta de la Sierra
Catamarca Ancasti
Rivadavia

Santa Victoria

Iruya

Los Andes
Salta Molinos
Ramon Lista

Bermejo
Matacos

Formosa Patifio
Copo

Aguirre
Santiago del Estero _ [Quebrachos
General Gliemes

Libertador Gral. San
Martin

Maipu
Quitilipi

25 de mayo
O’Higgins
Chaco Fontana

Corrientes San Miguel

General Belgrano
Iguazi

San Pedro
Guarani
Candelaria

Misiones Concepcién

Fuente: Programa Nacional de Estadisticas de Salud. Elaboracién propia.
El panorama es ain mas preocupante al detectar las variaciones espaciales del indicador.
Se elaboraron asi dos composiciones cartograficas que detectan dreas de aumento, descenso y

estabilidad para la transicién 1999/03 — 2004/08 y 2004/08 — 2009/2013. El primero de estos
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mapas “pasaje” (Mapa 5) detecta el crecimiento de la desnutricidn en distintos sectores del
pais, adquiriendo particular importancia en departamentos colindantes en las provincias de
Rio Negro y Chubut, donde dicho crecimiento fue mayusculo. Se destacan también algunos
sectores del sur cordobés y del medio rural cuyano. Por el contrario, el descenso de la
desnutricion infantil se concentra en una menor cantidad de jurisdicciones dispersas por el
territorio sin que se detecte un patrén claro de distribucién espacial. Sin embargo, en este
contexto problematico, el principal problema es la persistencia de valores altos de
desnutricion, situacion que exhibe la mayor parte del norte argentino, incluyendo, ademés de
los nicleos duros mencionados, casi la totalidad de los departamentos de las provincias de
Misiones, Chaco y Formosa, y buena parte de las jurisdicciones de Jujuy, Salta, Corrientes y
Santiago del Estero. Estas persistencias presentan un gran parecido a la concentracion de
hogares pobres presentados anteriormente.

Mapa 5. Repiiblica Argentina. Variaciones en la distribucién espacial de Indice Integral de

Desnutricién Infantil (IIDI). 1999/03 — 2004/08.
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En el segundo pasaje (2004/08 — 2009/13) presentado en el Mapa 6 el comportamiento
distintivo estd dado por la persistencias en el cuartil 4, situacién evidenciada anteriormente.
El avance de la desnutricién se concentré mientras tanto en distintas jurisdicciones
nacionales, con importante aumento en departamentos del oeste de Neuquén y Chubut. El
descenso, por el contrario, se localizé en algunos departamentos del centro patagénico y con
particular dispersion en el resto del pais. La estabilidad en el cuartil 4 presenta la mayor
extension y su persistencia se consolida en los sectores del norte ya identificados como
nucleos de pobreza y desnutricion.

Mapa 6. Republica Argentina. Variaciones en la distribucién espacial de Indice Integral de

Desnutricion Infantil (IIDI). 2004/08 — 2009/13

1y,

aji

7

FriRdy

Bllgss

N
Nj

it
W

DV

i
i

n‘q;
iy
{I

.i

a4

2
)

)

iy

2

!
=
tl

17

s

Y

) “’l’
T 5

ooy

i
%

.ﬁ

Referencias
[] Descendieron un cuartil
[ Descendieron dos cuartiles
[ Descendieron tres cuartiles
[] Provincias

[_] Departamentos

Referencias
[_] Aumentaron un cuartil
I Aumentaron dos cuartiles
Il Aumentaron tres cuartiles
[] Provincias

[ Departamentos

Referencias
[ Estabilidad cuartil 1
[ Estabilidad cuartil 2
[ Estabilidad cuartil 3
Il Estabilidad cuartil 4
[ Provincias

[] Departamentos
E:-

Fuente: Programa Nacional de Estadisticas de Salud.
N Elaboracion: Dr. Fernando Longhi.

W , Laboratorio de Cartografia Digital.
400 0 400 800 Kilometers - Instituto Superior de Estudios Sociales.
e | $ CONICET - UNT

Fuente: Elaboracién propia sobre Programa Nacional de Estadisticas de Salud.

7. Consideraciones finales

En este trabajo hemos procurado abordar dos problemas complejos y profundamente

imbricados en Argentina: la pobreza y la desnutricion infantil. Asimismo, ambos estan
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centralmente relacionados con los ODS 1y 2, que postulan la erradicacion de la pobreza, y el
hambre cero, para el afo 2030.

La busqueda y la critica de fuentes de informacién que permitan abordar estos problemas
en el plano territorial -es decir que puedan atender a la distribucién espacial y a las
variaciones en dicha distribucion- constituye, a nuestro entender, un punto de radical
importancia en los aportes que este trabajo realiza. Esta afirmacion encuentra sustento en que
tanto la distribucién espacial de la pobreza como la de la desnutricién infantil no han sido
profundamente analizadas, y la identificacién de zonas prioritarias constituye una
contribucion de medular importancia para las politicas publicas que respondan a los ODS
resefiados. Esta afirmacion parte del postulado que sostiene la existencia de factores
territorialmente definidos que condicionan la persistencia de la pobreza y la desnutricion
infantil, de allf que la identificacion de esos territorios constituya un puerta de entrada para la
indagacién de dichas especificidades.

La desnutricidén infantil conforma el principal nicleo duro de privacién y exclusion, que
deberia ser prioritario en las politicas publicas. Es tal vez la cara o expresién mds extrema y
dolorosa de la condicién de pobreza.

Luego de los analisis precedentes queda claro que cada una de las vertientes que se
analizan (mortalidad, morbilidad y bajo peso) resultan insuficientes para caracterizar el
problema de la desnutricién en la nifiez; sin embargo, el anélisis conjunto permite obtener
una precision y una comprension del fenémeno mucho mas clara. En este sentido, la
investigacion que presentamos pretende sentar las bases para una nueva forma de enfocar el
problema de la desnutricidn, que no se agota en los aspectos aqui estudiados sino que abre un
fértil campo para estudios posteriores sobre la materia.

Luego de analizar el problema se advierte de manera casi concluyente que, lejos de ser una

cuestion del pasado, la desnutricion en la nifiez constituye uno de los problemas de mayor
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relevancia en la actualidad en materia de salud publica. Las evidencias halladas muestran que
la desnutricion infantil, a pesar de haber descendido, presenta magnitudes que la posicionan
como uno de los méds importantes problemas de salud ptiblica en algunas regiones de
Argentina, influyendo en gran medida en las altas tasas de morbilidad y mortalidad infantil,
asi como en la prevalencia de ciertas enfermedades crénicas, dificiles de cuantificar.
Asimismo, el costo econdémico y social de la enfermedad es también muy alto (gastos
hospitalarios, productividad, gastos en educacién, menor capacidad laboral, etc.), y el dafio
cerebral irreversible que genera, aunque con profundas connotaciones éticas y morales, es
también complejo de cuantificar. Claramente, el contexto en el cual nace, crece y se
consolida la desnutricion infantil esta definido por la pobreza.

El anélisis espacial pudo constatar e identificar los Nucleos Duros de Desnutricion
Infantil, que se desarrollan en contextos de pobreza crénica. Estos nicleos, localizados en
distintos sectores del norte argentino, merecen un tratamiento individualizado que pretenda
conocer la diferente concatenacion de factores —ya sea de indole econémica, social, politica,
ambiental o cultural- que condicionan la existencia y persistencia de valores elevados.

Por otro lado se han detectado 4reas de avance y retroceso del problema. En este sentido,
las preguntas se orientarian a conocer qué factores han incidido en cada una de las
jurisdicciones detectadas para explicar tales comportamientos. Esto sin duda necesita la
articulacion con fuentes de sesgo cualitativo, que conlleven la comprension del proceder
detectado.

En este contexto, la ciencia de la sustentabilidad emerge como respuesta para brindar
distintas alternativas de procesos de restauracidn, rescate y reconstruccion, orientadas al
desarrollo sustentable de las sociedades que habitan estos territorios y que, en términos de

Bauman (2005) se constituyen como victimas colaterales del progreso.
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CAPITULO VI. La brecha entre el derecho y el acceso a la salud en Rio Negro de cara a
la Agenda 2030°
Soledad A. Pérez

1. Introduccion

En el marco del conjunto de 17 objetivos y 169 metas establecidos en la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, el articulo analiza la brecha existente entre el derecho a la salud
reconocido en distintos instrumentos normativos y las situaciones de vulneracion del mismo
que se registran en la provincia de Rio Negro en la Patagonia Norte Argentina atendiendo
especificamente al objetivo 3 y a las metas 3.8, 3.9 y 3c de dicha Agenda. (ONU, 2015).

Como objetivos especificos se plantea: a) identificar las formas que asume la vulneracién
de este derecho y los grupos sociales afectados y b) problematizar el Informe Voluntario
Nacional (2017) y el proceso de adaptacién iniciado en Rio Negro en marzo de 2018 hacia el
cumplimiento del objetivo 3 de dicha Agenda.

Para ello, se adoptaron distintas estrategias metodoldgicas que se desprenden, en lineas
generales, del esquema elaborado preliminarmente por la Comisioén de Trabajo creada en el
marco del Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (PIDESC), continuada luego por el Grupo de Trabajo del Protocolo de San
Salvador (OEA, 1988) y por el mecanismo de seguimiento de Belem do Para (OEA, 2004).
Dicho esquema consta de distintos tipos de indicadores: los estructurales, de proceso, de
resultado y las llamadas “sefiales de progreso cualitativas”. Los indicadores estructurales
manifiestan la ratificacion de instrumentos juridicos y la existencia de mecanismos
institucionales que se consideran necesarios para facilitar la realizacién de los derechos; los

indicadores de proceso aluden a las medidas de los programas ptiblicos e intervenciones que

* A lo largo de este capitulo la autora utiliza la letra x como forma de lenguaje inclusivo.
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se necesitan para realizar los derechos humanos y los indicadores de resultado que dan cuenta
del estado de realizacién de un determinado derecho humano. Las llamadas “sefales de
progreso cualitativas” dan cuenta de las percepciones de los actores respecto del
cumplimiento de sus derechos.

A fin de aproximarse a la magnitud de esta brecha y dar cuenta del grado de
cumplimiento de las obligaciones y compromisos estatales, el marco normativo y el plan de
salud provincial fueron analizados a la luz de distintas fuentes: el corpus de denuncias y
actuaciones de oficio de la Defensoria del Pueblo de la Provincia de Rio Negro (DPPRN)
(tomadas como indicadores de proceso) y las percepciones de Ixs trabajadorxs de los equipos
de salud del primer nivel de atencién. Asi, las voces de médicxs generalistas, enfermerxs,
agentes sanitarixs, psicologxs y trabajadorxs sociales, que surgieron de grupos focalizados,
entendidas como sefiales de progreso cualitativas, fueron consideradas como una via de
acceso legitima a las formas en que se satisface o vulnera este derecho.

La decision de poner en didlogo al Plan provincial de salud, los expedientes de la DPPRN
y las voces de los equipos del primer nivel de atencion, se fundé en la necesidad de
evidenciar algunas de las multiples caras con que el Estado se vincula con Ixs ciudadanxs.
Estas caras, amables para unxs, con el cefio fruncido para otrxs y que llegan a dar la espalda,
expresan modos de relacionarse tanto para con Ixs ciudadanxs como para Ixs mismos
trabajadores del estado. (O’Donnell, 2010)

En esta trama, los servicios de salud tienen la singularidad de ser espacios en los que los
actores tienen distintas intencionalidades en sus acciones y en cada una de ellas, entran en
tension diferentes sentidos respecto del significado de su trabajo. En cada accién convergen
universos de sentido de distinto origen que responden a légicas diferentes: las de los roles
institucionales y las normas y las de las précticas privadas de cada trabajadxr.

En este contexto, los equipos de salud no sélo constituyen una pieza clave para el
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cumplimiento de este derecho, sino que sus voces permiten también acceder a informacion
respecto de distintas formas en que se satisface o vulnera este derecho y de los modos en que
dichas situaciones repercuten o impactan sobre sus propios derechos.

En esta linea, el andlisis de las voces de los equipos de salud brinda elementos y
argumentos relevantes para poner en cuestion el discurso del Informe Voluntario Nacional
(2017)! en general y, en particular, para contextualizar el proceso de adaptacién iniciado en
Rio Negro en 2018 a partir del conocimiento de situaciones vinculadas al Objetivo 3 y a la
meta ¢ que hacen referencia al presupuesto para “contratacion, perfeccionamiento,
capacitacién y retencion del personal de la salud” (ONU, 2015:19) y al Objetivo 8,
relacionado con el trabajo decente. (ONU, 2015)

El articulo parte del analisis del plan de salud provincial a la luz de los expedientes
vinculados al derecho a la salud de la DPPRN del periodo comprendido entre el 1 de enero de
2015 hasta el 31 de octubre de 2016. Luego analiza las percepciones de miembros de
distintos equipos de salud del primer nivel de atencion sobre la accesibilidad al derecho a la
salud y sobre sus condiciones de trabajo. Finalmente, reflexiona acerca de las limitaciones de
los indicadores seleccionados en el IVN 2017 y sobre la necesidad de emplear diversas
estrategias metodoldgicas para monitorear tanto el cumplimiento de derechos como el
proceso de seguimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

2. Consideraciones metodologicas

A lo largo del articulo se utilizaron distintas estrategias metodolégicas. Por una parte, se

'En marzo de 2018 la provincia de Rio Negro y el Consejo Nacional de Coordinacion de
Politicas Sociales (CNCPS) firmaron un convenio a partir del cual la provincia se

comprometio a trabajar en pos de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
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relevaron las denuncias radicadas en las distintas delegaciones de la DPPRN vy las actuaciones
de oficio realizadas por la entonces defensora. En ambos casos, se hizo un analisis teméatico
orientado a la interpretacion de los textos, que permitiera su clasificacidén y posterior recuento
de unidades.

El periodo analizado transcurre entre el 1 de enero del 2015 -en coincidencia en la entrada
en vigencia del plan provincial de salud- y el 31 de octubre de 2016, fecha que se corresponde
con el fin de un periodo de gestion de la DPPRN.? En virtud de que a fines de octubre de 2016
cambio la gestion de la defensoria, se resolvi6 circunscribir el periodo de anélisis para evitar
sesgos (fundamentalmente en las actuaciones de oficio) que tuvieran que ver con caracteristicas
propias de cada gestion.

Por otra parte, se realizaron 5 grupos focales® de los que participaron aproximadamente 45
miembros de equipos de distintos centros de salud de la provincia, integrados por médicxs,
agentes santitarixs, pediatrxs, enfermerxs, odontdlogxs, trabajadorxs sociales, psicélogxs, etc.
En los grupos focales se aplicé el consentimiento informado. A lo largo del texto, las voces
de los distintxs trabajadorxs de los equipos de salud fueron indicadas con letras, preservando
de este modo el anonimato y la confidencialidad.

3. Encuadre normativo

Rio Negro, al igual que el resto de las jurisdicciones argentinas, posee los tres subsistemas
de salud (subsector publico, de la seguridad social y la medicina prepaga). El subsistema

publico, del cual se ocupa este trabajo, estd conformado por una red de servicios de distinto

2 Los periodos de informe de cada gestion se extienden entre el 1 de noviembre y el 31 de
octubre del afio siguiente.

3 Los grupos focales fueron realizados con la colaboracién invaluable de Serena Perner,
médica epidemidloga, becaria postdoctoral de CONICET.
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nivel de complejidad distribuidos en todo el territorio provincial, con 35 hospitales y 214
centros de salud. También existen en distintas localidades, establecimientos de salud privados
que atienden a la poblacién con obra social o prepaga.

Hasta la reforma de 1994, la Constitucién Nacional Argentina carecia de una referencia
clara vinculada al reconocimiento del derecho a la salud como derecho subjetivo de jerarquia
constitucional. Dicho estatus se logr6 indirectamente, en virtud de la adhesién a once
declaraciones y tratados internacionales de derechos humanos (articulo 75 inciso 22).* Varios
de estos instrumentos incorporan expresamente el derecho a la salud y mencionan su alcance,
obligaciones para el Estado, objetivos o metas de politica publica en la materia y referencias
puntuales respecto a grupos que requieren especial proteccion. Este reconocimiento pleno se
produjo en el marco de un proceso de reforma y ajuste estructural en el que se desmantel6 el
sistema de salud (Abramovich y Pautassi, 2008), lo cual no sélo resulta paraddjico sino que
pone en evidencia la necesidad de dejar de pensar al Estado como un todo unitario,
monolitico y coherente.

Previamente, en la provincia de Rio Negro, el articulo 1 de ley N° 2.570 sancionada en
1992 sefialaba que el Ministerio de Salud: “cumplird la funcién indelegable de garantizar el
Derecho a la salud consagrado en el articulo 59 de la Constitucién provincial”.

El articulo 167 de esa misma Constitucién contemplaba la creacién de un organismo, la

Defensoria del Pueblo de Rio Negro, encargado de la defensa de derechos individuales y

4 El articulo 12 del PIDESC define a la salud como “el derecho de toda persona al disfrute
del més alto nivel posible de salud fisica y mental”, quedando el Estado juridicamente obligado
a garantizar el contenido minimo de los derechos econdémicos, sociales y culturales y no
pudiendo argumentar escasez de recursos como estrategia de justificacion de su

incumplimiento.
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colectivos frente a “actos, hechos u omisiones de la administracion puiblica provincial” y de
la supervision de la eficacia de la prestacion de servicios publicos.

En 2014 el Ministerio de salud de la provincia presentd un plan que retoma la concepcién
de salud como derecho humano y sefiala al Estado como garante del mismo. En esa linea,
sostiene que debe garantizarse cobertura universal a toda la poblacidn, acceso equitativo a
servicios de salud de alta calidad y centrar su interés tanto en los “usuarios” como en los
trabajadores, generando estrategias compensatorias para atender las diferencias entre grupos
poblacionales y regiones.

Tal como se muestra en los siguientes apartados, este discurso, que se encuentra en
sintonia con los ODS, no se corresponde con las distintas situaciones que se viven
cotidianamente en la provincia y que se reflejan en parte, en las denuncias y actuaciones de
oficio de la DPPRN y en los discursos de Ixs trabajadorxs de los equipos de salud.

4. El derecho a la salud en la Defensoria del Pueblo de Rio Negro

La consideracion de que la capacidad de percibir una experiencia como injusta depende de
la posicién ocupada en el espacio social por cada sujeto (Bourdieu, 2000: p. 97) es la premisa
a partir de la cual debe interpretarse el desarrollo de este apartado.

De ahi que la indagacion respecto de las formas de vulneracién de cualquier derecho que
se desprende del anélisis de los informes y expedientes de la DPPRN tenga limitaciones,
fundamentalmente en dos sentidos: el primer limite estd dado por el hecho de que las
denuncias dependen de que los sujetos experimenten las situaciones que atraviesan como
vulneraciones, es decir, que requieren tanto de un nivel de conocimiento de sus derechos, de
los canales o vias para hacerlos exigibles, y de la existencia de posibilidades simbdlicas y
materiales de hacerlo. Con esto dltimo nos referimos no sélo a la accesibilidad a alguna de las
oficinas de la defensoria, sino a auto percibirse como sujeto titular de derechos. El segundo

limite se vincula a que las actuaciones de oficio de la Defensoria dependen de decisiones y
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temas sensibles a cada gestion y esto los hace dificilmente comparables.

No obstante ello, el andlisis de los mismos constituye una estrategia interesante de
aproximacion a las formas de vulneracion de derechos en general y del derecho a la salud
particularmente.

Para evaluar el grado de cumplimiento del derecho a la salud es necesario tener en cuenta
los criterios que lo definen: el criterio de disponibilidad alude a la obligatoriedad de cada
Estado de disponer de un nimero suficiente de establecimientos, bienes, servicios y
programas de salud que deben ser accesibles a todxs los ciudadanxs. En esta linea se
distinguen 4 dimensiones interrelacionadas que hacen a la accesibilidad: a) no discriminacién
b) accesibilidad fisica: que remite al alcance geogréfico, c) accesibilidad econémica d) acceso
a la informacidn: da cuenta del derecho a solicitar, recibir y difundir informacién vinculada a
la salud. Los Estados también estdin comprometidos a hacer que los establecimientos y
servicios de salud resulten aceptables y sean respetuosos de la cultura de las personas,
minorias, pueblos y comunidades, al tiempo que sensibles a requisitos de género y ciclos de
vida. Finalmente el requisito vinculado a la calidad alude a que tanto los establecimientos
como los servicios de salud deben ser apropiados desde el punto de vista cientifico. Ello
requiere, entre otras cosas, personal médico capacitado, medicamentos y equipos
hospitalarios cientificamente aprobados y condiciones sanitarias adecuadas. (OG. N°14,
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, 2000)

Teniendo en cuenta los criterios mencionados, se advierte que de la totalidad de los
expedientes de la DPPRN vinculados a salud del periodo analizado’, un poco mas de la
cuarta parte corresponden a actuaciones de oficio por la situacidn edilicia de hospitales,

centros de salud y puestos sanitarios, que dan cuenta de distintos niveles de incumplimiento

> Entre el 1 de enero de 2015 y el 31 de octubre de 2016.
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del derecho a la salud, fundamentalmente en cuanto a los criterios de disponibilidad y
calidad.

Si se consideran sélo las actuaciones de oficio, el 75 por ciento corresponden a
deficiencias en la situacion edilicia de los establecimientos.

Dentro del conjunto de denuncias, casi el 40 por ciento se vincula a incumplimientos por
parte del Instituto Provincial de Seguro de Salud (IPROSS).

Un 28,6 por ciento refleja demoras en ejecucion de cirugias, provision de protesis,
implantes o material quirtdrgico indispensables para que se realicen ciertas intervenciones que
generan no solo pérdidas de turnos, sino angustiosas y largas esperas, en las que el paso del
tiempo conspira en algunos casos contra las posibilidades de sobrevida, entre otras
situaciones que distan del discurso esgrimido en el plan de salud provincial.

Esto evidencia de qué modo la seguidilla de autorizaciones que involucra a “distintas caras
del estado” (O’Donnell, 2010) extiende la distancia entre un Estado que se proclama garante
de derechos y la eldstica cadena de précticas de distintos actores que pueden acortar o ampliar
la brecha respecto de la realizacién efectiva del derecho.

Por otra parte, un 13 por ciento de las denuncias se relacionan con la no aplicacion de la

ley de salud mental o con dificultades de personas que requieren cuidados o atencién de dicha

6 De la totalidad de denuncias presentadas contra IPROSS, el 21,8 por ciento corresponde a
incumplimiento en la provisién de medicamentos, 21,8 por ciento a dificultades con
reintegros y liquidaciones, 21,8 por ciento a problemas con turnos para cirugias y protesis,
9,4 por ciento a solicitudes de cuidadorxs domiciliarios y 6,25 por ciento a demoras en la
provision de sillas de ruedas y audifonos. (Relevamiento propio a partir de andlisis de
expedientes presentados en la DPPRN entre el 1 de enero de 2015 y el 31 de octubre de
2016).
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area por problemas psiquidtricos diversos, situaciones de alcoholismo, adicciones a distinto
tipo de sustancias nocivas y que dada la falta de espacios y servicios, en muchas ocasiones
terminan deambulando a la deriva en hospitales publicos, poniendo en riesgo a sus familias,
sobrecargandolas de tareas en el caso de tenerlas o bien derivan en internaciones en
geridtricos, que no garantizan el acceso a terapias de rehabilitacion adecuadas a sus
necesidades. Asimismo, un 9,5 por ciento de las denuncias exponen problemas en las
guardias y mala atencidn en general, asociables al incumplimiento del estandar de
aceptabilidad, es decir, servicios que no resultan aceptables para las personas por
discriminatorios, o por falta de sensibilidad a pautas culturales, cuestiones de género,
etcétera.

Un 7,1 por ciento de las denuncias corresponden a demoras’ en la provision de
medicamentos, fundamentalmente medicaciones oncolégicas, para VIH y enfermedades
cronicas, que ponen de manifiesto la no adecuacion a los estdndares de disponibilidad y no
discriminacion.

Un 9,5 por ciento de las denuncias se asocian a mala atencidn por parte de médicxs y/o en
las guardias, frecuentemente desbordadas por falta de recursos humanos.

Finalmente, sélo un 2,3 por ciento de las denuncias se vincula al pedido de cuidadorxs, valor
que interpretamos se asocia no tanto al cumplimiento del derecho al cuidado, sino al
desconocimiento de canales para exigirlo.

Cuadro 1. Motivos de denuncias realizadas en la Defensoria del Pueblo de la Provincia de

7 En este apartado las demoras aparecen discriminadas. Por una parte se identifican las
demoras vinculadas a la gestion de turnos para la realizacién de cirugias o a la provision de
proétesis indispensables para la realizacion de ciertas intervenciones quirtrgicas y por otra, las
demoras en la provisiéon de medicamentos.
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Rio Negro segtin formas de vulneracion del derecho a la salud. Expedientes 2015-2016. 8

Motivos de denuncia N
Demora en cirugias/proétesis/material

quirdrgico 28,6 % 24
Demora en medicacion 7,1 % 6
Solicitud de cuidadores 2.3 % 2
Incumplimiento IPROSS 39,5 % 33
Mala atencién/problemas en guardias 9,5 % 8
Denuncias vinculadas a Salud mental 13 % 11
Total 100 % 84

Fuente: Relevamiento propio. Expedientes DPPRN.

El anélisis realizado permitio tipificar las modalidades de vulneracion del derecho a la
salud y al mismo tiempo evidenciar que la mayoria de las denuncias se vinculan a falta de
agilidad de ciertos actores de la trama burocratica del Estado.

5. El derecho a la salud desde la perspectiva de Ixs trabajadorxs del primer nivel de

atencion
Entreabrir la puerta del primer nivel atencion, considerado la puerta de acceso al sistema

de salud y escuchar las voces de quienes trabajan cotidianamente en estos espacios (De

8El periodo analizado comprende desde el 1 de enero de 2015 al 31 de octubre de 2016.
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Certeau, 1990)°, atravesados por acciones, temporalidades y rutinas, constituye otro modo

de acercarse a la comprension y medicion de las distancias entre lo escrito y lo que se

experimenta dia a dia en los centros de salud: “acd el derecho a la salud estd mds

garantizado por el equipo de salud, por todo lo que (referencia a un colega) y el resto

promueven y hacen, y no tanto por el proyecto que estd escrito de la provincia” (S);

“nosotros mal que mal somos el estado y somos la provincia, actuamos como efectores de
salud publica [...] alguna respuesta siempre se llevan, se trata de hacer lo mejor posible”.
M).

Los testimonios de estxs trabajadorxs dan cuenta del modo en que se articula la l6gica de
las normas con la logica personal en el trabajo en salud y también de la manera en que las
distintas tecnologias implicadas en su trabajo cotidiano se vinculan con las posibilidades de
garantizar este derecho. Un derecho cuya accesibilidad oscila en la vaguedad de un “mal que
mal” que marca la pertenencia a la trama de relaciones sociales que estructura el Estado.

En el dia a dia, Ixs trabajadorxs de la salud utilizan distintas tecnologias, las “duras”
asociadas al criterio de calidad (equipamiento, medicamentos) las “blandas-duras”, que
aluden a los conocimientos y protocolos y las “blandas” que dan cuenta de tecnologias
relacionales, asociadas al principio de aceptabilidad y que permiten a Ixs trabajadorxs
comprender y establecer vinculos generando espacios para el cuidado. (Merhy et al. 2006).

Respecto a distintas dimensiones que hacen al cumplimiento del derecho a la salud, un
trabajador comentaba: “La medicacion crénica es un problema. El acceso a los medicamentos

es un problema. Siempre ha sido un problema en Rio Negro”(N).

A diferencia de la nocién de lugar que remite a lo fijo o estdtico, De Certeau (1990)
define al espacio como el lugar practicado. De modo que el espacio existe en la medida en

que existen acciones que transcurren en el tiempo.
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En la misma linea, en otro centro de salud enfatizaban: “lo gue pasa con la medicacion a
nivel hospitalario es que el paciente va, no tienen para el tratamiento de un mes, entonces le
dan para 10 dias. Le dicen “vuelva en 5 dias”. Y va otra vez, “no, todavia no llego, venite
dentro de 3 dias”. Entonces el paciente tiene que ir 10 veces... [...] finalmente de lo que
tiene que tomar toma la tercera parte” (V).

Esta situacion se reitera en las distintas localidades de la provincia'®, en gran parte de las
cuales las distancias a recorrer en busca de medicamentos son largas, el clima es adverso la
mayor parte del afio, y el sistema de transporte puiblico es ineficiente, dificultando atin mas la
realizacion de reiteradas visitas en busca de medicamentos, lo cual lleva a la imposibilidad de
trabajar adherencia en los pacientes crénicos:

“[...] para mi hay canales de acceso al derecho a la salud y que en determinados
momentos tiene problemas de capacidad de cobertura, lo cual ya sea por la magnitud vs
oferta en general puede haber un no acceso por agotamiento de la persona ante la no
insistencia. Y después me parece que hay un segundo paso, que seria el problema de la
complejidad. Ahi me parece que se llega hasta un techo que después de eso es bastante mds
dificil acceder en tiempo y forma [...] después hay otra serie de situaciones que abarcarian
la amplitud del término derecho en todos sus contextos [...] Desde lo cultural, lo espiritual,
todo [...] Y después si, dentro de una misma organizacion tenés, yo creo que hay lugares que
no se accede y hay lugares que si.” (F).

Sobre esta tltima dimensidn de la accesibilidad, vinculada a las “tecnologias blandas”, una
de las trabajadoras comentaba: “el tema de la vincularidad entre personas creo que es lo que

termina marcando la diferencia, entonces tenés personas que son repelentes y personas que

10 Esta afirmacion se desprende de una encuesta realizada por Perner y Pérez en 2017 en
los centros de Salud de la provincia de Rio Negro.
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son inclusivas”. (A)

En la misma linea, un miembro de otro equipo de salud sefalaba:

“No es institucional la accesibilidad, depende de las personas, depende de como uno se
vincule con ese paciente, e incluso la capacidad que tenga uno de gestionarle cosas dentro
de la institucion. Entonces es aleatorio. Y puede ser una cosa o de suerte o de “me caés
bien”, entonces te voy a gestionar tal cosa. Entonces te gestiono el turno y te lo consegui, y
yo voy y te consigo la medicacion. O es un papelito, “acd estd, arréglate””. (V).

El hecho de que el acceso a los servicios de salud esté supeditado a la “suerte”, pone de
manifiesto tanto la falta de cumplimiento de las obligaciones estatales a la hora de garantizar
el derecho a la salud como la precariedad de la institucionalizacion de ciertos mecanismos de
acceso.

Las dimensiones previamente mencionadas se solapan con el problema de la accesibilidad
geografica: “Claramente no es lo mismo la accesibilidad que tiene una persona en un paraje
rural que acd y no es lo mismo estar en # que en ##”, refiriéndose a dos barrios periféricos
de San Carlos de Bariloche”. (V).

Este testimonio evidencia las asimetrias entre las zonas rurales y las urbanas asi como las
desigualdades entre barrios periféricos de una misma localidad.

En este contexto, un médico generalista con 30 afios de experiencia trabajando en el
sistema publico rionegrino, que ha realizado rotaciones rurales, nos obliga a desplazarnos del
sentido comun: “Muchas veces el sistema de salud accede a la poblacion rural de una
manera mucho mejor que en los conurbanos y suburbanos de la provincia”, situacién que
adjudica a que histéricamente en la provincia se han priorizado ciertas dreas “como la salud
rural y la salud materno infantil”. (F)

Frente a esto, otro miembro del mismo equipo de salud se interroga “habria que ver si la

calidad de lo que estamos garantizando es acorde, si responde con las expectativas, si
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estamos llegando como tenemos que llegar [...], y si responde a las necesidades de la
poblacion.” (V)

Aqui, la l6gica de los roles y mandatos institucionales (“llegando como tenemos que
llegar”), se entrelaza con el vinculo entre necesidades y derechos, una relacién que no es
interpretada'! ni actuada del mismo modo por los distintos actores del sistema de salud.

Asi, en otro centro de salud, Ixs agentes sanitarios habian realizado un listado de pacientes
crénicos. “Salieron como doscientos. ...Entonces, ella eligio los que hacia mucho mds
tiempo que no venian a controlarse, para que fuéramos a citarlos. [...] con el resto no se
pudo hacer nada, porque no hay médico para atender. Porque es una demanda que creamos
nosotros” (G)

Esta cita evidencia distintas l6gicas e interpretaciones vinculadas a los modos en que
conciben su trabajo Ixs distintos trabajorxs, poniendo en tension una légica que lo asocia a
necesidades y derechos (De Lucas y Afion, 1991) y otra que lo asocia a una demanda creada,
casi artificial, mas cercana a las nociones de preferencias que lo despojan del cardcter
normativo de la necesidad. (Doyal y Gough, 2003).

6. Entre la construccion ‘“desde abajo’’ v la construccion ‘“desde arriba”

El plan de salud provincial declara su adhesion a una concepcion integral de la salud, que
enfatiza la Atencion Primaria y el trabajo en redes. En los hechos, el financiamiento del

primer nivel de atencion estd vinculado principalmente a programas nacionales'? como Nacer

1Al hablar de interpretacién asumimos que comprender, interpretar y aplicar son
momentos distinguibles de manera analitica, que no implican una secuencia temporal sino
que son parte constitutiva del proceso hermenéutico. (Gadamer, 1991)

12 Esto ha sido asi hasta la fecha de redaccion del articulo, pero se encuentra en proceso de
cambio a partir de la creacion de la Cobertura Universal de Salud (decreto 908/2016).
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o Sumar'? mientras que la provisién de medicamentos se realiza mediante el Plan
Remediar'4, actualmente muy debilitado, que provee de vacunas y medicamentos, entre otros.
El hecho de no contar con recursos econdmicos propios dificulta el sostenimiento y la

planificacion de politicas sanitarias. En este sentido, un médico afirmaba: “No es una cosa

13 Bl Plan Nacer se inicié en 2004 en las provincias del Noroeste y Noreste de Argentina y
se extendio a las restantes provincias, entre ellas Rio Negro, en 2007. Inicialmente, el 100%
del financiamiento del Plan Nacer estuvo a cargo de la Nacién y luego pasé a ser cofinanciado
bajo un sistema incremental y gradual por las provincias, manteniendo una mayor participacién
en el cofinanciamiento por parte de la Nacién. Las prestaciones priorizadas fueron plasmadas
en el Paquete Bésico de Salud del Plan Nacer, listado explicito de servicios de salud que incluye
prestaciones médicas y acciones sanitarias focalizadas en la salud de mujeres embarazadas,
puérperas y nifixs de hasta 6 afios. En 2012, ante los logros del Plan Nacer, el Gobierno
Nacional y los Gobiernos Provinciales decidieron poner en marcha el Programa SUMAR para
ampliar la cobertura del Seguro Provincial de Salud a otras prestaciones y otros grupos
poblacionales, tales como: nifios hasta los 9 afios, adolescentes hasta los 19 afios y mujeres
entre 20 y 64 afios sin cobertura explicita en salud. En ambos planes, la entrega de fondos esta
supeditada al cumplimiento de metas. Los centros de salud poseen amplia autonomia respecto
de la administracién de los mismos.

14 El Programa “REMEDIAR” fue implementado por el Ministerio de Salud de la Nacion
en 2002, en el contexto de una profunda crisis social y econémica. En mayo de ese mismo afio
se declard la emergencia sanitaria (Ley 25.590) dando origen a este Programa que cont6 con
financiamiento del BID. El objetivo fundamental del mismo apunté a implementar un circuito
de distribucion gratuita de medicamentos a través de los Centros de Atencion Primaria de Salud
(CAPS) de todo pais.
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que baja del ministerio: “nosotros somos una provincia que quiere tal cosa” (...) jes una
politica que va de abajo para arriba!”(V).

En la misma linea una médica generalista manifestaba:

“Uno va tratando de ver quien, de buscar alianzas para establecer algunos grupos que
generen cierta presion para poder formalizar ciertas cuestiones que vienen siendo
informales. Por ejemplo lo que sucedio en su momento en el Valle con el consultorio de
diversidad, con el tema de género y demds. Con el tema del protocolo de ILE"> que se pudo
hacer en la institucion, pero a raiz de voluntades individuales que se han juntando para
meter presion”.

Este testimonio expone de qué modo ciertas practicas orientadas a la dimension de
aceptabilidad del Derecho a la salud estdn mds vinculadas a iniciativas individuales
construidas “desde abajo” que a lineamientos derivados de otros estratos del Estado con
mayores niveles de responsabilidad.

De lo dicho hasta aqui se desprende la identificacidon de otra dimensién de la brecha, entre
un conjunto de construcciones “desde abajo” que permiten cierta materializacion del derecho
a la salud y agendas construidas “desde arriba”, desvinculadas de la realidad que se vive en el
territorio. Asf las cosas, estas experiencias ponen en tension los discursos de las normativas
provinciales y también de los distintos niveles de agendas. En esta linea, los indicadores
seleccionados para monitorear el proceso hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible del
IVN no reparan en la importancia del conocimiento, saberes e informacién con que se cuenta
en el primer nivel de atencién, y que resulta imprescindible para el disefio de politicas

efectivas. El proceso de adaptacion de las metas y objetivos iniciado en la provincia se ha

15 El protocolo de Interrupcion Legal del Embarazo se vincula con la meta 3.1, ligada a la
salud sexual y reproductiva.
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restringido a la realizacién de reuniones interministeriales y talleres de “sensibilizacion” al
respecto, sin apertura adn a otros espacios o niveles que les permitan acercarse a la
identificacion de fuentes de datos dispersas para construir nuevos indicadores.'® Esta
distancia entre agendas se evidencia en la seleccion de indicadores como el de “consumo per
cépita de proteina animal (vacuna + porcina + aviar)” que se enmarca en el capitulo temético
vinculado al lineamiento estratégico de Calidad de Vida, (IVN 2017) y la realidad del centro
de salud lindante con el vertedero municipal de la ciudad mas poblada de la provincia, al cual
concurren diariamente mas de 100 personas, entre nifixs y adultos, en busca de alimento. El
“consumo per cdpita” oculta y neutraliza las asimetrias entre quienes pueden tener un alto
consumo de proteinas y quienes para lograr la subsistencia deben concurrir a un basural,
exponiéndose a los riesgos que apunta a reducir el ODS 3.9, vinculado a la contaminacién y

sus efectos sobre la salud.!” Del mismo modo, indicadores como el de “Proporcion de

16 Entrevista telefénica con coordinadora del proceso de adaptacion de Rio Negro, 28 de

marzo de 2019.

17 Dando cuenta de esta misma brecha, y reproduciendo el discurso del IVN 2017, en el proceso
de adaptacion de los ODS iniciado en marzo de 2018 en Rio Negro, se retoma la retérica de la
“armonizacion” entre la Agenda provincial y la Agenda 2030 y se priorizan dos metas: 3.1 y
3.7, seleccionandose un indicador para la primera y 4 para la segunda. Las 2 metas priorizadas
vinculadas al ODS 3 en la provincia de RN son: “De aqui a 2030, reducir la tasa mundial de
mortalidad materna a menos de 70 por cada 100.000 nacidos vivos", proponiéndose como
indicador: Razén de mortalidad materna cada 10.000 nacidos vivos y la segunda meta
priorizada es la 3.7: “De aqui a 2030, garantizar el acceso universal a los servicios de salud
sexual y reproductiva, incluidos los de planificacién familiar, informacién y educacién, y la
integraciéon de la salud reproductiva en las estrategias y los programas nacionales.” Se
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personas que reciben asistencia técnica e insumos para la generacion de huertas y/o granjas,
sobre total de poblacién bajo linea de pobreza”, refleja meramente la cantidad de personas
alcanzadas por dicho programa, sin dar cuenta en qué consiste dicho alcance.(IVN2017: 67)

7. Derechos en tension

La brecha que se intenta reflejar entre lo dicho y lo hecho respecto al derecho a la salud,
debe interpretarse en el marco de un Estado que asi como no trata de igual modo a todxs 1xs
ciudadanxs que se vinculan con sus multiples facetas, tampoco brinda un trato igualitario a
quienes trabajan dentro de su estructura. Estos tratos o destratos se encuentran asociados,
como sefialara O’Donnell, con las posiciones ocupadas en la escala social por los sujetos con
los que trabajan cotidianamente. Aproximarse a las condiciones de trabajo de quienes actian
como mediadores a la hora de satisfacer este derecho, permitird comprender entonces el
impacto que estas condiciones tienen en los servicios que brindan, y a la vez evaluar las
situaciones que se experimentan en el terreno vinculadas a las condiciones de contratacion,
perfeccionamiento, capacitacién y retencion del personal de salud asociadas al ODS 3c, asi

como también al ODS 8, relacionado con el trabajo decente. (ONU, 2015, p.19)'®

seleccionan 4 indicadores: Tasa de embarazo no planificado entre adolescentes de 15 a 19 afios,
Tasa de embarazo adolescente, Tasa de uso de anticonceptivos en salas de salud y Tasa de

sifilis en embarazadas.

18 Respecto al presupuesto destinado a contratacion, capacitacion y retencion del personal
de salud (ODS 3.c) cabe mencionar la encuesta realizada por la Asociaciéon Rionegrina de
Equipos de Salud a 120 ex residentes del sistema de salud rionegrino en julio de 2018. La
misma puso de manifiesto que entre quienes se incorporaron al sistema puiblico habiéndose
recibido en los dltimos 5 afios, se destaca el pago atrasado de sueldos al inicio de la relacién
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Tal como comentaban en los distintos centros de salud, se ha naturalizado “que si vos no
hacés horas extras, no llegds a fin de mes. Entonces no hay ningtin trabajador que no haga
horas extras [...] Entonces, si el gobierno te dice, te pago un poco mds las horas extras, que
tu sueldo, y todo el mundo hace horas extras. Entonces, no tenés vida, dejds a tus hijos, tu
familiar, todo”. (J)*°

Esta “opcién no electiva” de realizar horas extras es una posibilidad que no esté abierta a
todxs Ixs trabajarxs de la salud, generando fragmentacion y conflictos dentro de los equipos
de trabajo. A algunxs no les queda alternativa: “Tenemos la obligacion de hacer guardias,
mds alld de lo que dice el contrato, la ley, lo que sea. No hay médico y bueno, si tenés que
hacer 40 guardias por mes, las tenés que hacer. Y, encima, no te pagan.” (G).

En referencia a esta situacion que se extiende a todo el personal de salud del subsector
publico de la provincia, una médica generalista, mostrando su recibo de sueldo se preguntaba:

“;Cudnto de desidia o de falta de compromiso de algunos miembros del equipo tienen
que ver con esta desatencion del equipo de salud por parte del ministerio?...sueldos que no

son acordes, formas de contratacion que no son claras. ;Cudnto de descuido hacia el propio

laboral, con retrasos de mas de 4 meses para cobrar el primer sueldo en promedio, situacién
que en contextos inflacionarios como el actual, resulta inafrontable para la mayoria de Ixs
trabajadorxs. A esto se agregan las malas condiciones de trabajo en contextos rurales, el
incumplimiento del ministerio en los acuerdos laborales de contratacién y destinos y la
subestimacion por parte de las autoridades provinciales del valor simbdlico y material de los
recursos formados por su propio sistema de salud. (ARES, 2018).

19 Desde principios de 2017 se vive un intenso conflicto en el subsector pablico de la salud
rionegrina por un fuerte recorte en las horas extras de distintos servicios, en guardias y horas

de cocina, que se suman al recorte en la provision de insumos.
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efector de salud? [...] No hay nada que baja desde arriba, o no hay ningiin mecanismo de
control. No hay una contraprestacion, no hay una devolucion de lo que uno hace o deja de
hacer. Entonces da lo mismo “no hacer” que “hacer”. Por lo tanto, como responde a
cuestiones individuales, hay gente que lo toma esto y hay gente que... “total no pasa nada.,
dejo de hacer”. Y en el “dejo de hacer”, me parece que esto también termina perjudicando
el tema del acceso a la salud” (N).

Esta forma desigualitaria de vincularse con algunxs trabajadorxs también se pone de
manifiesto en los modos en que funciona la obra social de la provincia. “La misma obra
social nuestra vulnera nuestros derechos como trabajadores, que es manejado por el Estado
Provincial” (L).?°

Dando cuenta de sus condiciones de trabajo, una enfermera comentaba: “Muchas veces
terminamos en algunos servicios del hospital, poniendo plata los trabajadores, para poder
comprar historias clinicas, los ganchitos, la plasticola. (...) En un momento, hace dos aiios
atrds, hasta los de la cocina, ponian plata de su bolsillo, para comprar el orégano, la sal de
los pacientes” (O).

En sintonia con lo anterior, una médica comentaba: “lo que es insumos, puntualmente, del
dia a dia, lo estamos comprando nosotros, con nuestro sueldo (...) hoy mds que nunca, estd
faltando un monton de insumos, de recursos de materiales”. (P).

La descripcion se repite en otros centros: “Provincia no nos da ni una lapicera. El
hospital no nos da ni una hoja. Ni para hacer una historia clinica”. (B).

A la complejidad que se viene describiendo, en algunas localidades se suma la existencia

de précticas que tienen que ver con la interrupcion de las redes dialdgicas construidas, de esa

20 Este testimonio se corresponde con el analisis de las denuncias radicadas en la DPPRN
respecto a la obra social del [IPROSS.
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trama de relaciones que acorta la distancia a la realizacion del derecho a partir del
apartamiento de trabajadorxs de sus espacios (De Certeau, 1990) de trabajo:

“Recursos humanos que, por ahi, defienden o toman postura, sobre algunas cuestiones
economicas o de acciones que suceden en el lugar, que los van corriendo y poniendo a otras
personas...con poca experiencia o poco conocimiento de la historia de esos lugares... [...]
surgen cuestiones mds de boicot, a esos equipos o a personas puntuales, dentro de esos
equipos, dificultades para que esa gente pueda acceder, como por ejemplo, no sé, que
puedan tener el transporte para ir a su lugar de trabajo y, también... profundizar el vuelco
hacia lo asistencial, porque cuanto menos trabajo preventivo y promocional hagas, menos te
metés en estos puntos conflictivos. O sea, es esto, vos vas, atendés, das una pastilla y chau.
No hablaste de nada con la poblacion. Y, lo que estd en juego, son modos de vida y qué
quiere la gente de esos lugares, de qué quiere vivir, cudles son sus proyectos productivos,
educativos. Y, a eso, también sumado, la conflictividad mapuche, porque no es solamente,
qué sé yo, digo tanto en Mallin, bueno, no sé, en Cuesta del Ternero, pero son todos lugares
donde hay muchas comunidades [...] son muchas lecturas y, segiin qué lectura hagds de eso,
es como vas intervenir en esa realidad y bueno, claramente, cudnto mds neutro seamos los de
salud...mejor.” (Z)

Estas practicas confrontan con el discurso vinculado a la “armonizacién” de agendas
esgrimido en el IVN 2017 y en el plan de adaptacion de los objetivos y metas de la Agenda
2030 en la provincia, que intentan invisibilizar los conflictos vinculados a la definicién de los
modos de intervencion, al tiempo que las implicancias de intentar compatibilizar agendas en

un contexto de ajuste.?!

21 La comparacién de los presupuestos de 2016 a 2019 con las competencias que el Ministerio
de Salud de la Nacidn tenia en 2015 (Programa Federal Incluir Salud y el Servicio Nacional de
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8. Conclusiones

Tal como se desprende del andlisis realizado, la adopcion de una retdrica de derechos
tanto en la Constitucidn provincial como en el plan de salud rionegrino, sumada a la retdrica
de la “armonizacién” de Agendas (provincial y 2030) no se corresponde con la distancia
existente con las experiencias vinculadas tanto a las denuncias realizadas en la DPRN como a
los relatos de quienes cotidianamente trabajan en terreno.

Asi, el andlisis del modo en que se articulan los instrumentos juridicos con que cuenta la
ciudadania (indicadores estructurales) y los indicadores de proceso, que muestran de qué
modo se instrumentan medidas para viabilizar el derecho a la salud (asignacién
presupuestaria para el sostenimiento de recursos humanos e infraestructura, asi como también
politicas que propenden a la provision de medicamentos y otros insumos indispensables para
el desarrollo de la prictica médica) ponen de manifiesto, a la luz de los relatos de los equipos
de salud, deficiencias respecto al cumplimiento de las obligaciones estatales.

De esta manera, el universalismo formal expresado en el plan de salud provincial ha sido
puesto en tension a partir de distintas estrategias metodoldgicas que evidencian la distancia

existente entre lo que éste expresa y las particularidades de distintos grupos y o localidades,

Rehabilitacién incluidos) muestran una retraccioén del 21 por ciento. Cabe destacar que gran
parte de los recursos del entonces (ex) Ministerio de Salud se destinaban a la compra de
medicamentos, vacunas y tecnologias con alta dependencia del precio del délar. Al momento
de la realizacion del presupuesto 2016 la cotizacién del ddlar era de 9,70 pesos, con lo cual
cada lector/a podré evaluar al momento de la lectura del presente articulo el impacto que la
devaluacion del peso tuvo en el periodo analizado sobre el presupuesto de la en ese momento
devaluada cartera de salud.

Ver: http://soberaniasanitaria.org.ar/wp/tag/presupuesto/
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dejando al descubierto el largo camino a recorrer para alcanzar una cobertura sanitaria
realmente universal, que garantice el acceso a servicios de salud de calidad y a vacunas y
medicamentos inocuos, eficaces y asequibles. (ONU, 2015: 18)

Segun el andlisis realizado, quienes padecen enfermedades de larga duracidn, asi como
quienes requieren de servicios de mayor complejidad, se encuentran entre los grupos més
vulnerables.

En este contexto, resulta fundamental el rol desempefiado por Ixs trabajadorxs de los
servicios de salud en tanto mediadores, con una suerte de capacidad elastica, que a través de
distintas estrategias y practicas, acortan o amplian las brechas para acceder a la salud. Si bien
se registran diversas acciones tendientes a garantizar la accesibilidad y aceptabilidad de los
servicios de salud, que responden a iniciativas impulsadas desde los mismos equipos de
salud, también existen en esta trama otras caras del estado que, respondiendo a distintas
l6gicas y universos de sentido, en lugar de tender puentes ponen barreras, haciendo més
dificultoso y distante el acceso a la salud, relegando la nocién de necesidad y su vinculo con
el derecho.

El anélisis realizado permiti6 por una parte tipificar las modalidades de vulneracién del
derecho a la salud y, por otra, poner de manifiesto como se vinculan estas modalidades de
vulneracién con distintos eslabones de la cadena burocrética del Estado.

Al mismo tiempo, la decisién metodoldgica y también politica de dar lugar a las voces de
los equipos de salud puso de manifiesto la necesidad de complejizar los procesos de
monitoreo de las politicas de salud y las fuentes e indicadores que se utilizan para ello,
demostrando el valioso aporte de las técnicas de investigacion cualitativas a la comprensién
de las mdltiples dimensiones que hacen al derecho a la salud, a sus formas de vulneracién, a
los actores y estrategias desplegadas para su satisfaccion y al rol desempefiado por Ixs

trabajadorxs de la salud en esta trama.
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En un contexto configurado por la Agenda 2030, que podria ser de oportunidades tanto en
el IVN como en el proceso de adaptacion a los objetivos y metas de dicha agenda en Rio
Negro, se evidencia cierto fetichismo por las estrategias de monitoreo convencionales y la
falta de apertura hacia otras metodologias de seguimiento y actores. La complejidad de los
problemas y desafios de la Agenda 2030, y del ODS 3, al que se aboca este articulo,
manifiestan la necesidad de trascender los limites de la “ciencia normal” (Ziegler, 2011;
Cimadamore et al., 2016) y la retérica de la armonizacién de agendas. Asumir la complejidad
es también dar cuenta de la conflictividad implicada en estos procesos y de las multiples
voces que deberian ser convocadas para participar de las distintas instancias del mismo.
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CAPITULO VII. Desarrollo y desigualdad. Una perspectiva desde las politicas publicas de
desarrollo regional y territorial en Argentina 1960-2016!
Mabel Manzanal y Fernando Gonzélez

1. Introduccion

Este trabajo pone en discusion la viabilidad de alcanzar dos de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible 2030 (Naciones Unidas, 2017): “reduccidn de las desigualdades” y “hambre cero”
en el contexto del actual modelo de desarrollo de América Latina caracterizado por sus
mayores grados de desigualdad. Y para ello comenzamos realizando una revision histdrica
de largo plazo que cuestiona el alcance del “desarrollo” instrumentado desde la década de
1960 con sus limitados aportes en términos de alcanzar mayores grados de igualdad.

La década de 1960 constituye un hito en relacion a la cuestion del “desarrollo” como
categoria politica. Originalmente se consideraba que el subdesarrollo latinoamericano era
producto de la desigual distribucién de actividades, recursos y poblacion al interior de cada
pais. Lo cual conducia a que en los mismos se configuraran regiones ricas y desarrolladas
frente a otras pobres y marginales. Por ello, uno de los objetivos centrales de las politicas de
desarrollo fue promover una mayor equidad regional para conducir a un desarrollo més
inclusivo a favor de los sectores postergados de América Latina (CEPAL-ONU, 2012;
Coraggio, 1989).

Fue desde entonces que comenzaron a sucederse propuestas de desarrollo con variadas
caracteristicas, siempre en pos de paliar las desigualdades presentes en los paises
latinoamericanos. Las mismas respondian a diferentes marcos interpretativos referidos a la

problematica latinoamericana (teoria de la dependencia, estructuralismo, desarrollismo,

! Este articulo es parte de los proyectos de investigacién PICT 2015 0653 (Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica) y UBACyT 2016-2019.
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industrializacién sustitutiva, neoliberalismo). De donde el desarrollo fue adquiriendo
diferentes adjetivaciones (regional, socioecondmico, industrial, endégeno, local, rural,
territorial, sustentable, etcétera).?

En este trabajo buscamos dar cuenta de la persistencia de la desigualdad a pesar de las
diferentes propuestas de “desarrollo” que se sucedieron en América Latina y en el caso de
Argentina, en particular. Para ello trabajamos con fuentes secundarias y, principalmente, con
indicadores de desigualdad en base a ingresos.?

2. Desigualdad en el mundo v en Latinoamérica.

No son pocos los autores (Bourguignon y Morrisson, 2002; Sutcliffe, 2004 y Milanovic,
2009; Piketty, 2014; entre otros) que trabajaron con extensas series de tiempo para evaluar la
historia de la desigualdad durante los dltimos siglos y que afirman que ésta se increment6
constantemente a partir del siglo XIX, inicios del capitalismo.

Branko Milanovic (2009), por ejemplo, “ha calculado indices de Gini a lo largo del tiempo
y descubierto que la desigualdad global del ingreso aument6 de forma constante desde 1820 a
2002, con una subida significativa desde 1980 en adelante” (Ortiz y Cummins, 2012, p.20).
Por medio de un célculo de la “desigualdad global” (distribucién del ingreso entre todas las
personas del mundo) corrobord un aumento constante en la misma, que parte de indices de
Gini de 0,43 en 1820 a méas de 0,6 un siglo después y llegando a 0,7 en el afio 2002.

Andlisis posteriores refieren al elevado nivel de la desigualdad actual. El World Inequality

2Un estudio mds exhaustivo sobre esta cuestion puede verse en Manzanal (2017).

3Coeficiente de Gini, distribucién de la riqueza por percentiles e indigencia provenientes
del Banco Mundial, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) e
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) de Argentina.
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Lab* (2017) sostiene:

En relacion a la apropiacidn diferencial del Producto Bruto Interno (PBI)
segln niveles de ingresos: en 2016 el 10 % de individuos con mayores
ingresos (decil superior) se apropiaba del 37 % del PBI en Europa, de 41 “en
China, de 46 por ciento en Rusia, de 47 por ciento en Estados Unidos-Canada
y aproximadamente 55 por ciento en Africa Subsahariana, Brasil e India. En
Medio Oriente, la regién mas desigual, se apropiaban de 61 por ciento del PBI
(World Inequality Lab, 2017, p.5).

En relacion a la distribucion de los ingresos generados por el crecimiento
econdmico entre 1980-2016: “el uno por ciento de individuos con mayores
ingresos en el mundo recibid una proporcién dos veces mas grande del
crecimiento que el 50 por ciento de menores ingresos” (World Inequality Lab,
2017, p.7-9).

En relacion con el control de la riqueza: entre 1980-2016 uno por ciento més
rico del mundo pasé de controlar 28 por ciento a 33 por ciento de la riqueza,
mientras que el 75 por ciento méds pobre mantuvo el control en torno a 10 por

ciento de la riqueza mundial (World Inequality Lab, 2017, p.14).

Para América Latina y el Caribe, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

(CEPAL) afirma que en 2016: “los indices de desigualdad de ingresos de los paises de la

region se encuentran entre los mds altos del mundo” (CEPAL, 2017, p.42). Este dato proviene

de encuestas de hogares que indican que el 20 por ciento mas rico se apropia de 45 por ciento

del ingreso total de los hogares, mientras que el 20 por ciento més pobre tan solo de 6 por

ciento de dichos ingresos (CEPAL, 2017: p.43). Esta caracteristica también aparece en los

“Laboratorio dirigido por Thomas Piketty.
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coeficientes de Gini de 16 paises de Latinoamérica entre 1990 y 2014 (Cuadro 1).

De todos modos, debemos advertir que esta situacion descripta es seguramente mas
desigual que lo que muestra el andlisis de la Cuadro 1. Dado que en general este tipo de
encuestas no permiten observar los ingresos de los sectores mas ricos de la poblacidn,
normalmente ocultos o sub-declarados.

Cuadro 1. América Latina y el Caribe. Coeficiente de Gini en 16 paises (1990-2014).

1990 | 1992 | 1994 | 1996 | 1998 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014
Argentina 045 |046 |050 (051 |051 |054 0,50 |048 (046 [045 (042 |0.43
Bolivia 042 | 049 0,63 | 0,60 |055 |057 |0,51 0,47 .48
Brasil 0,60 | 0,53 0,60 | 0,60 0,59 10,57 | 0,56 | 0,54 0,53 | 0,51
Chile 0,57 |0,55 0,356 | 0,355 | 0,56 | 0,56 0,52 0,52% | 0,51% | 0.50*
Colombia 0.51 0.57 0,59 | 0,58 | 0,56 0,56 | 0,56 [0,54 |0,54
Costa Rica 045 (046 [047 [047 [0,46 [047 [0,51 [049 [0,49 [0,49 [0,48 [049 [0,49
Ecuador 0,53 0.50 | 0,56 0,54 0,53 (0,51 |0,49 |047 (045
El Salvador 0,51 |0,55 |0,51 |052 |047 |0.45 |047 | 045 |042 |0.42
Honduras 0,57 | 032 | 0,355 |0.56 |0.57 0,59 | 0,58 | 0,57 |0,56 | 0,53 |0,57 |0,51
México 051 | 0,54 048 |049 [0,52 |0.50 | 046 |0.48 |0.48 |0.48 |048 |0,48
Panam: 0,58 0.57 0,57 |058 | 0,57 |0,55 0,55 10,533 (0,52 |0,52 |03
Paraguay 0.41 0,38 | 0,55 | 0,55 | 0,57 | 0,53 | 0,54 |0,51 |0,52 |048 |0,52
Peru 0.44 0,56 |0,51 |054 |051 |052 [0.49 |046 |0.45 |044
Rep. Dominicana 0.51 0.47 052 (0,50 |052 (052 | 0,49 | 047 | 046
Uruguay 0.40 043 044 Jo44 [047 047 |047 046 [045 [041 [042
Venezuela (.43 0,30 0,51 | 0,50 | 047 | 041 | 0.39% | 0.40% | 0.40*%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Grupo de Investigaciones sobre el
desarrollo del Banco Mundial: https://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI
(acceso: octubre 2017).

Notas: Fl coeficiente de Gini indica mayor desigualdad de ingresos mientras mas se
acerque a 1. Los indices en negrita indican el valor mds alto y los subrayados el mas bajo de
desigualdad de cada pais. Elaborado en base a hogares.

* Corresponde a un afio calendario previo (2009, 2011, 2013 respectivamente). Se agrego
el dato para visualizar la tendencia analizada.

Del Cuadro 1 podemos deducir que a lo largo de 15 afios (1990 a 2014):

* América Latina presenta una desigualdad persistente y alta en comparacién con

paises de Europa (con indices de Gini entre 0,25 y 0,40).
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* La desigualdad frecuentemente supera el 0.50. Las excepciones son Uruguay (no
alcanza 0,50 en ninguno de los afos informados) y Costa Rica (sélo en 2002 tiene
0,51). Argentina y Venezuela se encuentran en mejor situacion relativa con indices
que suelen no superar 0,50.

* En la mayoria de los paises, el indice de Gini alcanz6 sus mds altos valores entre
los afios 1998 y 2002 (aunque hay casos de alta desigualdad desde el inicio de la
década de 1990 -Brasil, Chile, México, Panam4)

* Enlos 16 paises el indice de Gini comenzé a decrecer (con variantes) a partir de
2004 o 2006 (excepto México y Paraguay). Esta tendencia a menor desigualdad
continda, en general, por una década (hasta 2012 o 2014).

* En ocho de estos 16 paises, la menor desigualdad se da entre 2012 o 2014 (0,40
Venezuela, 0,42 Argentina y El Salvador, 0,44 Perd, 0,45 Ecuador, 0,50 Chile,
0,51 Brasil).

* Sin embargo, siete casos contradicen esta tendencia hacia una menor desigualdad
iniciada hacia 2003-2004. Son paises cuyos indices mds bajos se dieron antes, al
inicio de la década de 1990 (Uruguay 0,40; Paraguay 0,41; Bolivia 0,42; Peru 0,44;
Costa Rica 0,45; Colombia 0,51, Honduras 0,52).

* Argentina, Bolivia, El Salvador, Perd y Venezuela lograron entre 2002 y 2014 un
descenso significativo (-20 %) de la desigualdad (-0,11 a -0,15 puntos en el indice
de Gini).

* Otros casos (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Paraguay) resultan paradigmaticos o
incongruentes, porque al final del periodo (2012-2014) tuvieron méas desigualdad
que al inicio (1990, 1992, 1994).

Las situaciones son diversas y resulta dificil identificar una tendencia homogénea, pero en
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términos generales: i) cerca de la mitad de los paises mejoraron entre 1990 y 2014 su
desigualdad aunque permanezcan en altos niveles, superiores en su mayoria a 0,40 puntos; ii)
la otra mitad de los paises tuvieron fluctuaciones menores, revelando escasas mejoria en
términos de desigualdad; iii) entre estos ultimos hay cinco con indices de desigualdad
superiores al 0,50 (Brasil, Chile, Colombia, Honduras, Panam4).

Por dltimo, corresponde advertir que tendencias similares suceden en “paises con
estrategias econdmicas, signos politicos y economias diferentes entre si”” (Kessler, 2014,
p.64).3

Otro indicador para evaluar la situacidn de los sectores mds desfavorecidos es la tasa de
pobreza extrema (o de indigencia), que mide el acceso de personas u hogares a la canasta
basica alimentaria. Segtin la CEPAL (2014, p.65) en 2014 la indigencia en América Latina
era de 12 por ciento de la poblacidn total del continente, esto significa mds de 70 millones de
personas sin acceso a alimentos basicos, en un continente donde la actividad agroalimentaria

es significativa por su contribucién al respectivo PBLS

>Como sucede con Bolivia, Venezuela, Ecuador (gobiernos progresistas y/o de izquierda)
frente a Chile, Perd y México (gobiernos con politicas marcadamente neoliberales).

% La definicion utilizada por CEPAL al hablar de indigencia (o pobreza extrema) es la de
aquel hogar o persona que no llega a cubrir los ingresos mensuales para adquirir una Canasta
Bésica Alimentaria (se llama también pobreza extrema porque es mayor que la pobreza,
calculada por medio de la Canasta Basica Total). A diferencia de otras mediciones como las
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI), la indigencia y la pobreza mide solamente ingresos
(CEPAL, 2018: 21-22).
Ver:http://interwp.cepal.org/sisgen/SisGen_Badeinso_estimaciones_pobreza_cepal.asp?idio
ma=e)
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Un andlisis comparativo entre desigualdad e indigencia indica que en 11 de 16 paises
coinciden los afios (entre 1998 y 2004) de valores méaximos de indigencia y desigualdad. Sélo
en 4 paises (Brasil, Chile, Costa Rica y Honduras)’ se registra a comienzos de la década de
1990 la mayor indigencia (de todos modos también en esos afios se registra en ellos la mayor
desigualdad). Asimismo, coinciden temporalmente los valores minimos de indigencia y
desigualdad, los que ocurren en 12 de 16 paises al final del periodo de andlisis (2012- 2014).8
Es decir, nuevamente se correlacionan menor indigencia con menor desigualdad.’

Vale sefialar que en Brasil y Chile no observamos tal correspondencia entre indigencia y
desigualdad. Aunque en ambos es sostenida la tendencia de disminucién de la indigencia
(llegando a valores de 4,6 % y 2,5 %, respectivamente, en 2014) ésta no conlleva a menor
desigualdad. Ello significa que los planes especiales contra la indigencia y el hambre (como
el Programa Fome Zero de Brasil) si bien necesarios para la poblacién mds carenciada, son
insuficientes para modificar la alta concentracion de ingreso existente en ambos paises.

Por su parte el caso de Argentina no puede ser analizado bajo estos mismos pardmetros, ya

que los indicadores del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) perdieron

"Falta Uruguay, que no puede ser incorporado a este andlisis porque su serie es muy
incompleta.

8Si bien con cifras muy diferentes desde 0,8 por ciento de los hogares -Uruguay- a 20,5
por ciento en Paraguay.

Vale mencionar que en América Latina y el Caribe hay paises con valores de indigencia
extremadamente altos, como Honduras (indigencia persistente en torno al 50 %). En otros,
aunque el descenso es mds notorio, mantienen niveles superiores a dos digitos. Bolivia
Ecuador, El Salvador, México, Panamd, Paraguay y Repitiblica Dominicana fluctian con
valores de 10 y 20 por ciento.
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confiabilidad a partir de 2007.'° Sin embargo, siguiendo los datos de la CEPAL, la indigencia
bajo 6 puntos porcentuales en 2004 respecto a 2002 (el afio de la mayor crisis de la historia
Argentina con 21 por ciento de los hogares bajo la linea de indigencia). Por otro lado,
corresponde reconocer que a pesar del crecimiento operado a partir de 2003 nunca fue
posible retomar a los valores de indigencia previos del inicio de la década de 1990 (2 % en
1992).

Concluyendo, entre 2000 y 2014 la indigencia y la desigualdad de ingresos en general
disminuyeron en América Latina, aunque se mantuvieron y en muchos casos continuaron
siendo altas. La paradoja es que este periodo coincide con un boom productivo en las
actividades primarias, principalmente en el agro, en varios paises de América Latina y con
notorios crecimientos de los respectivos PBI nacionales. Y a pesar de ello no se pudo
erradicar la indigencia y tampoco lograr avances significativos a favor de la igualdad.!!

3. Desigualdad en Argentina.!?

Guillermo Cruces y Leonardo Gasparini (2009) trabajan con indicadores de desigualdad

19En dicho afo el INDEC fue intervenido y ciertos indices dejaron de ser confiables, como
el IPC (precios al consumidor) utilizado para calcular la Canasta Basica Alimentaria y por
tanto la indigencia.

"Sobre las restricciones estructurales y las consecuencias sociales de pobreza,
marginacién y persecucion producto de la sojizacién en América Latina y Argentina, véase
Manzanal (2017b).

12 Este trabajo fue escrito con una perspectiva de largo plazo, buscando ahondar en la
reduccion de las desigualdades en las ultimas cuatro décadas aproximadamente. Entre el
momento de su confeccion (2017/18) y el de su publicacion se dio en Argentina un cambio

de gobierno y de signo politico. A pesar de lo cual, consideramos que las consideraciones y
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de ingresos de Argentina desde mediados de la década del setenta a mediados de la década de
2000."3 Inician la serie en 1974 y sus datos indican que la desigualdad se ha profundizado y
que Argentina transita hacia situaciones de mayor desigualdad pese a las politicas de
desarrollo implementadas desde entonces.

Los autores afirman que: “el aumento de la desigualdad en Argentina es elevado para los
estdndares internacionales” y que “se estd moviendo progresivamente hacia niveles mas
cercanos al promedio latinoamericano” (Cruces y Gasparini, 2009, p.402). Esto contradice la
idea histéricamente arraigada de Argentina como pais de amplios sectores medios y con

niveles de igualdad elevados.'*

conclusiones que en este apartado se mencionan, son vélidas dada la persistencia del
fendmeno de la desigualdad entre las diferentes gestiones gubernamentales.

3Los autores retomaron datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) realizada por
el INDEC. Es necesario recalcar los cambios en estos datos: a) de 1974 a 1992 la EPH solo
contenia informacién del Gran Buenos Aires, b) de 1992 a 1998 de las 15 principales
ciudades, c) de 1998 a 2003 las 28 principales ciudades y d) desde 2003 se han tomado los
datos de la EPH continua. Sostienen los autores que “si bien la EPH no tiene alcance sobre
ciudades pequeas y dreas rurales, existen razones para sostener que la incorporacion de esas
areas no modificaria los principales resultados agregados: (i) la desigualdad no cambia
significativamente cuando se comparan los resultados obtenidos a partir de la EPH con los
que surgen de otras encuestas de hogares que incluyen pueblos rurales y pequeiias ciudades”
(Cruces y Gasparini, 2009, p.398).

“Luis Alberto Romero sintetiza con mucha precision esta idea en un articulo de opinién
publicado en La Nacién (13-5-2016). En el mismo define a Argentina como un pais normal
“hasta un momento no tan lejano, quiz4 los afios sesenta del siglo pasado”. Y sostiene que:
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En la serie histérica que elaboran Cruces y Gasparini (2009, p.399), representada en el
Grafico 1, podemos visualizar como la desigualdad fluctia en torno a valores que superan el
0.40 (variando segun periodos) con un derrotero que en estos 32 afios es ascendente en
relacion a 1974 (inicio de la serie). A partir de esta informacién es posible considerar al afio
1974 como un punto de clivaje entre dos modelos de gestion del estado y de politica piiblica:
el keynesiano que termina y el neocldsico que se inicia.

Grifica 1. Argentina. Indice de Gini por hogares (1974-2006).
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Cruces y Gasparini (2009, p.399)
Nota: Los afios 1992 y 1998 presentan una doble medicién porque son series distintas que los

autores unificaron.

“el punto més alto de ese pais normal fue su sociedad de clases medias, excepcional en el
contexto hispanoamericano. Lo fue por capacidad para integrar amplios y renovados
contingentes de nuevos miembros, darle a cada uno un trabajo y una buena educacion y
habilitarlos para sus personales aventuras de ascenso en una sociedad fluida y sin brechas
profundas”.
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Asimismo, los datos permiten visualizar diferentes etapas relacionadas con la desigualdad
en sostenido ascenso y limitado descenso y con hechos histdricos y resultados de las politicas
que entonces se postularon para generar desarrollo y consecuentemente mejores condiciones
de vida para las mayorias.

Un primer periodo se observa entre 1974 y 1991 en el que el indice de Gini fue subiendo
en forma continuada. Este periodo se corresponde, con el inicio de la aplicacién del modelo
neoliberal iniciado con la ultima dictadura militar, que produjo un aumento en la disparidad
de ingresos: el coeficiente de Gini aument6 de 0,34 en 1974 a 0,43 en 1981 (Cruces y
Gasparini, 2009, p.407). Con el retorno de la democracia, las politicas econdémicas no
lograron restablecer los niveles de igualdad previos y “la desigualdad permaneci6 estable
pero la pobreza aument6” (Cruces y Gasparini, 2009, p.407).

Un segundo periodo se da entre 1991 y 2002, donde luego de un primer momento de
descenso de la desigualdad comienza una década de permanente crecimiento. Esta etapa
corresponde a la implementacién mds definida y sustantiva del modelo neoliberal (con
privatizaciones, desregulaciones y liberalizacion de la economia comandando las medidas de
politica econémica). Con fluctuaciones en el crecimiento econémico, la realidad es que el
aumento notorio de la desigualdad (el indice de Gini ascendi6 de 0,45 en 1992 a 0,53 en el
2002) da cuenta del proceso recesivo operado en aquellos afios.

Es en ésta década cuando aparecen las politicas focalizadas en sectores marginales y
basadas principalmente en asistencia social. En relacién a la pobreza rural se formularon
programas dirigidos a: “implementar y alcanzar una propuesta integral de transformacion
productiva y de mejoramiento de los ingresos o del nivel de vida de los pobres rurales”
(Manzanal, 2000, p.80). Sin reconocer que en realidad estas politicas son “parte de procesos
macroecondmicos caracterizados por la marginacion o exclusidn sistemdtica del sector

pequeiio productor agropecuario” (Manzanal, 2000, p. 81).
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El tercer periodo, el mas reciente, comienza con la recuperacion posterior a la crisis
econdmica del 2002, hasta la actualidad, donde la desigualdad desciende hasta valores
previos a la crisis. A partir de otras investigaciones, como la de Gabriel Kessler (2014),

podemos dividir este periodo en dos momentos, uno de descenso (2003-2007) y otro de

estabilizacion (2008-2014). Kessler (2014, p.64) afirma que “la desigualdad se mantiene en

valores mas o menos similares desde 2008 hasta hoy”. Entre los factores de disminucién de la

desigualdad aparecen: la recuperacion de los salarios y del mercado interno, la disminucién

del desempleo y la subida de los precios internacionales de las materias primas, combinada

con una politica de apropiacion de rentas extraordinarias (retenciones a la exportacion).
También podemos observar la desigualdad y su tendencia de largo plazo (1986-2012) a

partir de la distribucién del ingreso por quintiles (Cuadro 2).

Cuadro 2. Argentina. Distribucién del ingreso per cépita por quintiles, en % (1986-2012).

QUINTIL 1 | QUINTIL | QUINTIL 3 | QUINTIL 4 | QUINTIL 5
2

1986 | 5,11 9,80 14,79 21,87 343
1987 | 4,61 0,17 14,21 21,50 50,40
1988

1989

1991 82 9.07 13,29 20,41 52,42
1992 | 4,60 9,20 13,86 21,48 50,86
1993 | 4,45 932 4,32 732,01 19,90
1994 | 438 9,03 14,03 21,60 50,96
1995 | 3,76 843 13,27 20,76 53,79
1996 | 3,51 8,20 13,13 21,19 53,95
1997 | 3.55 821 13,25 21,35 53,65
1998 | 341 779 12,70 21,02 55,08
1999 | 3,49 7.98 13,00 31,27 54.16
2000 | 3,19 7,58 12,77 2132 55,15
2001 2.58 7.09 12.26 21,06 57.00
2002 | 275 605 12,18 20,35 57,78
2003|272 7.06 1218 30,04 57.10
2004 | 321 775 13,10 21,70 54,15
2005 | 3,43 306 13,45 21,73 53,32
2006 | 3,58 831 13,73 21,99 52.39
2007 | 3.86 851 13.97 22,03 51,63
2008 | 3.93 5.8 14,22 3336 50,66
2000 | 3,93 9,18 14,56 22,62 19,71
2010 | 4,36 9,30 14.54 2242 1938
2011 158 9,54 14,79 2243 48,66
2012|473 975 15.13 23,88 47,51

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la CEPAL (http://estadisticas.cepal.org;
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septiembre 2017)

En primer lugar, observamos que, los quintiles extremos (1 y 5) mantienen casi sin
modificaciones su participacion en el ingreso por mds de un cuarto de siglo. Es decir, no ha
habido ninguna redistribucién a favor de los mas desfavorecidos en 25 afios de diferentes
politicas publicas de desarrollo.

Por otro lado, si agrupamos los quintiles de a pares (Q1+Q2 y Q4+Q5) vemos que la
diferencia entre los afios iniciales y finales de la serie tampoco varia en grandes dimensiones.
En 1986 y en 2012 el 40 por ciento de la poblacién mas pobre se apropiaba de 15 por ciento
del ingreso y el 40 por ciento mas rico de 70 por ciento. En 26 afios los valores para esos
quintiles agrupados siguen siendo los mismos.'>

Los datos disponibles para el periodo que se inicia en 2012 reflejan una tendencia
diferente a la observada en lo expuesto precedentemente.!® Sin embargo, no nos es posible
compararlas con los del periodo anterior, dado que estas cifras estin puestas en duda y son

parte de una discusion institucional y politica que ha llegado incluso hasta la justicia.!’

I5A 1o anterior habria que agregar que estos datos de ingresos surgen a partir de
informacion basada en ingresos declarados. El ocultamiento de ingresos es una practica
regular y de magnitud de los sectores sociales con mayores ingresos.

1®Estos datos afirman que la distribucion del ingreso ha continuado su tendencia a la
disminucién de la desigualdad respecto de 2001-2002. Asi y todo segtin estas cifras, el 20 por
ciento mds pobre, solo obtendria cinco por ciento del ingreso (mismo valor que en 1986)
mientras que el 20 por ciento més rico de la poblacion habria descendido a una apropiacién
de 44 por ciento de dicho ingreso.

17Se trata de informacién que se considera que ha sido manipulada durante la denominada
intervencién del INDEC (2007-2015) operada bajo la direccién de Guillermo Moreno durante
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Finalmente debemos aclarar también que estos indicadores de desigualdad reflejan solamente
un aspecto monetario de la desigualdad. Lo cual los hace atin més parciales de lo que
venimos advirtiendo. Como sostiene Kessler su sola disminucién no lleva necesariamente a
situaciones de mayor igualdad, en primer lugar porque se asienta sobre hogares o personas, es
decir “no nos informa sobre la distribucién entre clases, grupos étnicos o géneros”, ademas
que “la divisién en deciles contribuye a la invisibilidad de las elites dentro del decil superior”
(Kessler, 2014, p.75).

Es por ello que la investigacion en torno a la concentracion de la riqueza resulta necesaria
para alcanzar conclusiones definitorias en este tema. Thomas Piketty (2014) sostiene que la
desigualdad econdémica ya no se manifiesta solamente en los ingresos, sino en las diferentes
formas de acaparamiento de capitales (tanto en bienes materiales como en activos
financieros). Precisamente consideramos que es en este aspecto donde mas ha crecido la
desigualdad en América Latina. Y evaluamos que es el sector agropecuario un dmbito
privilegiado para analizar la desigualdad de riqueza a partir del sostenido aumento de la
concentracion y del acaparamiento de tierras.

4. Politicas para el desarrollo de los territorios: pasado v presente de una propuesta

;a favor de la igualdad?

La emergencia de las politicas puiblicas (PP) vinculadas al desarrollo (nacional, regional,
local, territorial) tiene su origen en la década de 1960. Mientras que la incorporacién del
espacio se evidencia en dos periodos: i) entre 1960 y 1975 (o 1980 segtin los paises) y ii)
entre 1995 y el presente.

El primero esta vinculado a la etapa en que las PP estaban centradas en la sustitucion de

importaciones y en las practicas y medidas postuladas por el keynesianismo, el desarrollismo

el gobierno de Cristina Kirchner.
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y la planificacién del desarrollo nacional y regional. Primaban entonces problemas
socioeconémicos que fueron identificados como producto de: i) la excesiva concentracion
geografica de la poblacidn (macrocefalia), ii) las desigualdades regionales (relacionadas a la
produccion, la productividad y el consumo) y iii) el centralismo politico de un drea
(concentracion de actividades y poblacion y en las capitales).

Hacia la segunda mitad de la década de 1970 comenz6 a instalarse el modelo neoliberal.
Entonces, la problematica regional perdi6 entidad y desaparecié todo lo que se vinculaba con
la planificacién y la accion estatal directa en la actividad econdmica. Esta pierde status frente
a la valorizacion del rol del mercado, de la autogestion y de la economia global.

En este segundo periodo la tematica del ferritorio se integra como cuestion a ser tenida en
cuenta en la PP. Se promueve el ideario neoliberal de la descentralizacion junto con la
valorizacién de la autogestion de los recursos locales. Comienza entonces a configurarse y
discutirse nuevas concepciones respecto a los territorios, diferencidndolos segiin su mayor o
menor potencialidad para atraer inversiones, recursos, crecimiento y desarrollo. El territorio
se constituye en eje de accion, de gestion, de pertenencia a redes; diferencidndolo segiin sus
capacidades (identitarias, culturales, sociales, econdmicas, institucionales, espaciales).

Conjuntamente desde la escala global y regional, las politicas de liberalizacion,
desregulacién y privatizacion y los procesos de integracion regional (Mercosur, Nafta, Pacto
Andino) exigieron repensar el andlisis territorial. Es decir, a medida que se imponia la
globalizacion, aparecié como contrapartida, la problematica territorial (y asimismo, local).

De este modo aparece un renovado discurso regional sustentado en el desarrollo

endégeno'® y asociado con el rol de determinados ferritorios: los considerados con

18E] desarrollo end6geno refiere a la capacidad existente dentro de las propias regiones,

territorios y dmbitos locales para generar procesos virtuosos de crecimiento —el que también
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condiciones especiales de atractividad hacia el capital y las inversiones extranjeras.
Paralelamente, el desarrollo local y la gestidn estratégica de dmbitos locales conformaron
nuevos paradigmas, que se asociaron a la descentralizacion, la participacion, la innovacidn, la
competitividad. El Estado comenz6 a delegar en gobiernos subnacionales y en
organizaciones de base las propuestas y la implementacién de diversas cuestiones, en especial
las ligadas a problematicas sociales. Ello condujo a promover (por lo menos en los papeles y
discursos) la formulacién y gestion “desde abajo” de la politica en cuestién y a modelar la
planificacion y gestion participativa a nivel local. El traslado de decisiones y funciones a los
gobiernos locales contribuy6 a configurar cierto “clima de negocios” y previsibilidad para las
inversiones interesadas en dichos ambitos espaciales.

En estas nuevas propuestas de politica puiblica (que en el caso de Argentina se dieron entre
1995 y 2000) la participacion de la poblacion local en el proceso de formulacién y gestién ha
sido un requisito impuesto frecuentemente por los organismos de financiamiento

internacional.! Esta cogestion, estado-sociedad, comenz6 a identificarse como “gobernanza”

se define como “endégeno”. Benko y Lipietz (1994, p.30) sostienen que a fines de los afios
80 surge una nueva ortodoxia: “el éxito y el crecimiento de las regiones industriales se
deberia esencialmente a su dindmica interna”. Por su parte Branddo (2007, p.38) sostiene que
en este campo analitico se ha dado una “endogenia exagerada” sostenida en la capacidad de
las voluntades e iniciativas de los actores locales, con control sobre su futuro, donde las
“clases sociales, oligopolios, hegemonia, etcétera serian componentes, fuerzas y
caracteristicas de un pasado totalmente superado o a ser superado”.

“Denominamos a esta participacion “paradojal” por la importancia aparente que el
neoliberalismo otorga a los actores locales en el disefio de politicas mientras por otro lado
gestiona un modelo de desarrollo excluyente (Manzanal, 2016).

217



y se dirige a construir puentes entre actores sociales para fortalecer el consenso social y la
adhesién de parte de las mayorias sociales a las politicas publicas en general y en particular.

De este modo y paulatinamente, se fue configurando una nueva modalidad de
funcionamiento para las politicas publicas que es parte de la necesaria construccion de
hegemonia requerida para el ejercicio de la dominacién (Gonzilez, 2017).

El problema radica en que se oculta que todo consenso y todo territorio implican
relaciones de poder. La concepcién que el territorio se disputa, que el territorio es
territorialidad, es ejercicio de poder, queda velada. Y cuando se mitifica esta realidad, un
sinnimero de determinantes en el accionar de las politicas publicas y de los actores
permanecen ocultos, impidiendo conocer, analizar y delimitar el accionar politico vinculado a
las politicas de desarrollo.?’

Desde la perspectiva neoliberal, el desarrollo rural se transforma en una politica territorial
mds, donde lo urbano se conjuga con lo rural, para superar, supuestamente, la histérica y
tradicional dicotomia rural-urbana. En estas propuestas el Estado nacional aparece
subordinado o por lo menos en el mismo nivel al de los otros actores. Sin embargo, esto es el
discurso de verdad que el pensamiento neoliberal hegemdnico pone en accidn, pero que no
pretende modificar los intereses consolidados de las clases dominantes.

5. Agronegocios vy desigualdad

Hemos repasado los alcances de la desigualdad tanto para América Latina como para el
pais, ahora trataremos de entender su relacién con la competitividad impulsada con la
expansion de los agronegocios.

La problematica del desarrollo y la desigualdad se inscribe en una economia mundial que

20E]l marco conceptual que discute la cuestion del poder, el territorio y el desarrollo lo
hemos desarrollado en Manzanal (2014).
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funciona al servicio del uno por ciento mas rico (World Inequality Lab, 2017; Crédit Suisse
2015) y donde la distribucidn de la riqueza mundial es marcadamente desigual con respecto
al periodo previo al ascenso del neoliberalismo (1970-80). EI sector agropecuario de
América Latina contribuye a la generacion de estas desigualdades a través de variadas formas
de generacion de excedentes vinculadas al agronegocio, que provocan una concentracion de
la tierra, no solo en la propiedad sino en el uso.

Si nos concentramos en la propiedad de la tierra, segiin la ONG Oxfam, en Argentina solo
uno por ciento de las explotaciones agropecuarias mas grandes, poseen 40 por ciento del total
de la tierra ocupada por todas las explotaciones agropecuarias (Oxfam, 2016, p.25). Pero este
fendmeno, muestra solo una faceta del problema, la vinculada a la concentracion de la
propiedad. Actualmente diferentes investigadores comenzaron a poner de relieve otro aspecto
de esta problemadtica, ahondando en la discusion sobre el “acaparamiento de tierras” (land
grabbing). Uno de ellos, Saturnino Borras et al. (2013, p.79), afirma que paises como Brasil
y Argentina pueden ser considerados también un ejemplo del avance de esta modalidad de
acumulacidn de riquezas. Esta no se daria solamente por la compra masiva de tierras, sino por
diferentes formas de control, la mds usual en la dindmica del agronegocio es el
arrendamiento.

Para el caso argentino, Carla Gras (2012) sostiene que hay megaempresas agropecuarias
que se destacan “por ser propietarias de una proporcion pequefia de tierras (...) en
comparacion con la extension de los campos que arriendan” (Gras, 2012, p.70-71). Es decir,
tienen en produccion tanto tierras propias como en arriendo. Y muchas veces éstas adquieren
una magnitud muy superior a las que poseen en propiedad. De este modo, el sector
agropecuario hegemoénico consolida su control, sea a través de la propiedad como del uso
productivo de la tierra. El avance de estos procesos de concentracién y acaparamiento se

contrapone de lleno con la posibilidad de reducir desigualdades.
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Por su parte, la seguridad alimentaria y el objetivo de eliminar el hambre se contradice con
el alza de los precios agricolas resultante del modelo de los agronegocios. La competencia
entre diferentes productos, donde los commodities siempre terminan gandndole a los
alimentos para el consumo popular, impulsa a los productores a abandonar la produccién para
el mercado local y a privilegiar la exportacion. El aumento de la produccién de
biocombustibles y el mayor consumo de carne en el mundo, son algunos de los factores
reales de esta alza, el otro es la especulacién financiera presente en los agronegocios. La
misma FAO (2017, p.16) reconoce este proceso de competencia entre producciones
alternativas:

El consumo de cereales, semillas oleaginosas y cafia de azicar para la produccién de
biocombustibles ha aumentado (...). Esta competencia creciente entre usos alimentarios y no
alimentarios de la biomasa ha contribuido al aumento de la interdependencia entre los
mercados de alimentos, forraje y energia.

El resultado es que desocupacion, desnutricion, hambre son realidades inocultables del
presente, que sélo revirtiéndolas globalmente puede darse alguna posibilidad de modificar los
pardmetros de desigualdad social, que cada vez mds tienden a acrecentarse. Por ello es que
pensamos (parafraseando a Alicia Barcena, Secretaria Ejecutiva dela CEPAL) que:

El escandalo de las desigualdades, que se exacerbaron como nunca antes en el modelo
financierista que se impuso en el mundo en las dltimas décadas, suscita la indignacién
compartida a la luz del desfondamiento de ese modelo tras la crisis. Podran paliarse sus
consecuencias financieras, pero no podra borrarse la conciencia planetaria adquirida en este
ultimo afio respecto de la arbitrariedad del modelo, ni podra evanescerse la indignacién que
causan sus inequidades (CEPAL, 2010, p.13).

6. Reflexiones finales desde de la problematica agraria v de desarrollo rural

Como hemos observado, la proliferacion de politicas de desarrollo que desde los afios 60
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del siglo pasado se fueron implementado (desarrollistas, neoliberales, neodesarrollistas) no ha
logrado revertir la persistencia de las diferentes formas de desigualdad. En el campo
especifico del desarrollo rural en Argentina, Susana Soverna (2016) afirma que pese a los
avances en la materia (sintetizados en la sancién de la Ley de reparacion historica de la
Agricultura Familiar), “no existe una politica tinica para el sector, y subsisten las
superposiciones y vacios, (...) no hay coordinacién,?!' y por lo tanto complementacién” de las
distintas instituciones del estado que se ocupan de esta temadtica (Soverna, 2016, p.456). Ello
explica que los avances no se corresponden con “los cambios que los agricultores familiares
demandan en materia de tierras, agua, participacion en la produccién nacional y freno a las
migraciones” (Soverna, 2016, p.460).

No fue posible generar y fortalecer al sector de la pequefia produccién agropecuaria, a
pesar de las politicas de desarrollo rural gestadas entre 1980 y 1990 y las de desarrollo
territorial del 2000 en adelante. El problema subsiste y se explica por restricciones
estructurales (fundamentalmente derivadas de la concentracion del capital y de la tierra) y
que tienen que ver con la desigualdad estructural a la que referimos anteriormente. Es por
ello que insistimos en la persistencia de restricciones que condicionan todas las “politicas de
desarrollo”. Y ello se explica porque dichas PP provienen y resultan inherentes al
funcionamiento del capitalismo global.

Saskia Sassen (2007, p.12) subraya que buena parte de lo que sucede en los territorios, en
el presente, puede obviar las regulaciones y controles del Estado-Nacién y constituirse
directamente en “una localizacion de lo global” o “una entidad nacional que ha sido

desnacionalizada”. Esto implica que se generan nuevas formas de dependencia respecto a las

2IRespecto a esta falta de unidad, en trabajos anteriores afirmdbamos: “No son una politica
de Desarrollo Rural. Son una sumatoria de ofertas especializadas” (Manzanal, 2009, p.25).
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que se daban décadas atrds y a las que reconociamos hacia 1960. Las mismas estan
vinculadas a lo que David Harvey (2007) definié como acumulacion por desposesion y que
resulta de la financiarizacion de la economia y de las privatizaciones de los bienes publicos
gestionados por el estado en la época previa. En este contexto, ciertas limitaciones no sélo
son estructurales sino que incluso resultan restrictivas para la propia supervivencia del
capitalismo a escala global y local. Ellas son:

1. La dependencia productiva y tecnoldgica que se expresa a través de:

a) Barreras para-arancelarias en el mercado mundial: Es el caso del crecimiento de la
produccion certificada, la creciente dependencia tecnoldgica en genética varietal, los
subsidios a los alimentos basicos desde los paises del Norte.

b) Control monopdlico de sectores clave: (i) las semillas;?? (ii) las nuevas tecnologias de
manipulacién gendémica; (iii) los bancos de datos digitales relacionados a suelos, agua, clima,
etcétera; (iv) los “paquetes tecnoldgicos” (agroquimicos, maquinaria, e incluso seguro
agricola)

2. La dependencia alimentaria que se expresa a través de:

a) La hegemonia de los grandes complejos agroindustriales transnacionales a nivel global
en la produccién y en el consumo alimentario, que imponen reglas bajo las cuales las
heterogéneas estructuras productivas (campesinas, de pequefios productores) de los paises de
América Latina, no pueden competir.

b) La pérdida de soberania alimentaria de los tradicionales paises productores de alimentos

22En todo el continente las corporaciones internacionales dedicadas a la produccién de
semillas exigen garantias sobre los “derechos de propiedad intelectual” en semillas. En
Argentina se presiona para modificar la actual Ley de Semillas desde 2012 hasta la
actualidad.
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a consecuencia del continuado y sistemdtico aumento de la produccién de commodities
agrarios, que a su vez conducen a la suba del precio de los alimentos; todo lo cual lleva al
hambre a mayor cantidad de poblacién (Manzanal, 2016, p.30)

Estos condicionamientos explican por qué a pesar de las politicas dirigidas al sector de
pequefios productores agropecuarios, continta: (i) la expulsién de poblacién campesina,
pequefios productores, agricultores familiares; (ii) la migracion rural-urbana de trabajadores
agrarios y (iii) la disminucidn del trabajo asalariado (permanente y transitorio) en las
actividades agricolas.

Concluyendo, la disminucién de la desigualdad encuentra limitantes estructurales,
vinculados con la hegemonia (econdmica, politica e ideoldgica) que ejercen los actores que
dominan nuestras sociedades, los que también condicionan las posibilidades de alcanzar el
objetivo de hambre cero. Esta hegemonia estd presente en los gobiernos y en la sociedad. La
participacion y otras formas de elaboracién de consensos, se tornan mera formalidad frente a
la consolidacién de un pensamiento Unico que solo favorece a quienes lo construyen y
promueven.
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CAPITULO VIII. Desigualdad en las condiciones habitacionales y brecha intraurbana en
el bienestar infantil en América Latinal
Alberto Minujin y Diego Born

1. Introduccion. Objetivos del Desarrollo Sostenible, Nueva Agenda Urbana,

Desigualdad e Infancia.

El afo 2015 marcé el cierre y el comienzo de nuevas agendas para el desarrollo; se
acordaron los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) y se plantearon nuevas metas con
mirada hacia el 2030.

Estos nuevos objetivos representan dos avances notables que convergen los temas que
propone este trabajo: por una parte, la inclusion por primera vez de nifios, nifias y
adolescentes (NNA) como parte de la nueva agenda (Minujin y Ferrer, 2016); por otra parte,
previendo que para el afio 2030 60 por ciento de la poblaciéon mundial vivird en ciudades, se
incorpord el Objetivo 11 exclusivamente dedicado a la contemplacion de la vida en las urbes
del mundo.

No obstante, la relevancia urbana en los ODS no se reduce a este objetivo: para lograr el
desarrollo sostenible, resulta imprescindible un abordaje desde la perspectiva urbana
transversal, en todos los objetivos planteados, lo que implica retos, oportunidades, politicas y
estrategias especificas para los contextos urbanos. Sin duda, desarrollo urbano y
sustentabilidad es uno de los mayores desafios del siglo XXI. Enfrentarlo requiere una
aproximacion 'transdisciplinaria’ y con alta participacién como postulan los trabajos
relacionados con la 'ciencia de sustentabilidad' (Cimadamore, 2016).

En la Figura 1 se observa la amplia interseccion entre los ODS, las prioridades para la

"Este documento presenta los principales resultados de una consultoria realizada por los
autores para UNICEF TACRO en 2016.
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infancia y la nueva agenda urbana.
Figura 1. Esquema de relacion entre objetivos del Desarrollo Sostenible, Nueva Agenda

Urbana e Infancia

Objetivos del Desarrollo Sostenible, Nueva Agenda Urbana e Infancia

ODS & NAU

v

ODS e Infancia

ODS 6: Agua & Sanidad
0ODS 12: Produccion

y Consumo
Responsables

ODS 7: Energia asequible

ODS 8: Crecimiento
Econdémico

0oDS 16: e

S 1 0ODS 13: Accidn por
ODS 9: Industria, instituciones solidas el clima
Innovacion e
Infraestructura 0DS 17: Alianzas

ODS 11: Ciudades Sostenibles

0ODS 5: lgualdad de 0ODS 10: Reducir
Género inequidades

Mota: Los ODS que se resaltan en el circulo central son los que fueron sefialados como mas priontarios por NMA de varios
paises de la regidn en un proceso de reflexion y discusidn sobre los ODS en un encuentro realizado con el apoyo del
Movimiento Mundial por la Infancia de América Latina y el Caribe y otras organizaciones en octubre de 2014.

Fuente: Elaboracién propia

Por un lado, en todo el mundo, Ixs NNA sufren consecuencias desproporcionadas en
cuanto a la pobreza, la desigualdad y otros problemas sociales tipicos de contextos urbanos
(Bartlett, 2008). Por otro lado, América Latina y el Caribe (ALC) constituye una de las
regiones con mayor proporcion de poblacidn urbana, a la vez que presenta los mds altos
indices de desigualdad (y particularmente, de desigualdad urbana) del planeta.

Como muestra la Gréfica 1, a nivel mundial, la poblacién urbana alcanza actualmente 54
por ciento, cifra que se espera que aumente a 66 por ciento para el afio 2050. Sin embargo,
en ALC la poblacién urbana superé el umbral de 50 por ciento ya en la década de 1960 y,

producto de un intenso proceso de urbanizacién, actualmente 80 por ciento de la poblacion
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vive en ciudades (aproximadamente 500 millones de personas). En cuanto a la infancia, en
ALC aproximadamente tres de cada cuatro NNA viven en zonas urbanas, casi 115 millones
de personas en términos absolutos.

Grifica 1. Porcentaje de poblacion residiendo en dreas urbanas por regién/continente,

1950-2050.
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Fuente: UNPOP, 2014.

Si bien a partir del afio 2000, y en términos relativos, los niveles de desigualdad en los
ingresos se han visto reducidos, en ALC se siguen registrando los niveles mds altos del
mundo: alli se encuentran la mitad de los diez paises mds desiguales, y los paises calificados
como mads igualitarios en América Latina, muestran niveles mas altos de inequidad que los
paises mas desiguales de Europa; el nivel de concentracion de ingresos (medido por
coeficiente de Gini) se ubica 20 por ciento por encima de la linea de alerta de la ONU (0,4), y
la desigualdad es mads alta en las ciudades que en el promedio de los paises (ONU-Hadbitat y
BDAL, 2014). Un estudio realizado en diez ciudades de ALC reveld que 92 por ciento de los
habitantes coinciden en que la desigualdad representa una desmejora en la calidad de vida y
la seguridad de las personas (ONU-H4bitat, 2014), mientras que otro estudio mostr6 que la

poblacién de nivel socioeconémico bajo sitia la problematica de la inequidad como una de

229



las mas preocupantes (Terraza et al., 2016).

En la region, los asentamientos informales se denominan villas miserias, tugurios, favelas
o invasiones en los diferentes paises. A pesar de esfuerzos realizados no existe actualmente
informacidn totalmente confiable en este tema comenzando por la definicién misma de qué se
consideran asentamientos confiables o tugurios. ONU-Hadbitat (2014) adopt6 una definicién
sustentada sobre la base de cinco caracteristicas: estatus residencial inseguro, acceso
inadecuado al agua potable y al saneamiento basico, vivienda de baja calidad estructural y
hacinamiento.

El estudio de ONU-Hébitat sefiala que si bien a partir de 1990 se empez6 a reducir el
nimero de asentamientos informales y que dicha tendencia se aceleré desde el 2000,
actualmente al menos 24 por ciento de la poblacion de la region reside en asentamientos
informales o tugurios, lo cual implica 111 millones de persona, de los cuales alrededor de 40
por ciento son NNA. El entorno en los asentamientos informales urbanos es complejo y por
lo general, estd compuesto por una amplia gama de elementos, los cuales estdn estrechamente
vinculados. Tres de ellos son considerados de sustantiva utilidad para el estudio de las
inequidades urbanas: infraestructura material (particularmente precaria y riesgosas en los
distritos urbanos de bajos ingresos), vivienda (supervivencia, salud y desarrollo éptimo estan
relacionados con la calidad de la vivienda y sus alrededores) y contexto social
(escolarizacion, trabajo, etcétera) (Satterthwaite y Bartlett, 2002).

Actualmente, la problematica urbana presenta desafios que no han tenido un lugar
suficientemente central en la agenda, especialmente el de las desigualdades intraurbanas y su
impacto en los grupos mds vulnerables, en particular la infancia. Para afrontar este fendmeno,
se debe enmarcar el debate, los cursos de investigacion y las soluciones propuestas dentro del
contexto actual. Bartlett ef al. (2013) enfatizan que las desigualdades son mayores a nivel

intraurbano que entre lo urbano y lo rural, su estudio identifica cuatro desigualdades
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caracteristicas padecidas por los habitantes de las ciudades: desigualdad econémica; social,
politica y espacial. En este mismo sentido, en ALC si bien existen fuertes desigualdades
entre poblaciones infantiles urbanas y rurales, la mayor diferencia se observa a nivel
intraurbano, entre 1xs NNA con altos y bajos niveles de precariedad en sus condiciones de
vida (considerando las caracteristicas de la vivienda, la pobreza por ingresos y la educacién
de los adultos del hogar) (Born et al, 2015). También en esta regién Ixs NNA viviendo bajo
la linea de pobreza, en promedio, alcanzan niveles de desarrollo cognitivo bajos y los niveles
de desercioén son més altos que los de sus pares en otras condiciones, lo que suele condenar a
Ixs nifios a permanecer en la pobreza y a una vida de trabajo mal remunerado (SOWC, 2015,
Rolnik y Grunewald, 2007; Heckman et al., 2006; PREAL, 2006).

La llamada “loteria de nacimiento” (Rawls, 1971), que implica la desigualdad de
oportunidades segun las circunstancias donde se nace, es uno de los mas serios problemas a
enfrentar si se busca dar un buen comienzo para todas y todos los nifios (Save the Children,
2015). Si bien las areas urbanas en teoria ofrecen las facilidades de acceso a oferta de
servicios, en ellas contintia siendo un serio desafio reducir la inequidad que representa el
nacer en una zona relegada. Asi, si bien la tasa de mortalidad de menores de cinco afios es
mayor en las dreas rurales que en las urbanas, dentro de las ciudades existen areas con tasas
de mortalidad similares a la de las zonas rurales pobres, aun cuando en las primeras las
barreras fisicas a los centros de servicio son mucho menores. Por ejemplo, en 2013 en la
Ciudad de Bogota la probabilidad de morir antes de los 5 afios era aproximadamente cuatro
veces mayor en la comuna de Sumapaz que en La Candelaria (Universidad Javeriana et al.,
2015).

En definitiva, si bien las ciudades son consideradas centros de oportunidades, el disfrute
de las “ventajas urbanas” que estas ofrecen no resulta posible para todos los habitantes por

igual (Satterthwaite y Bartlett, 2002; Matthews et al., 2010). Como sefiala Glaeser (2011),
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las ciudades no hacen pobres a las personas; estas atraen a personas pobres; asf, el flujo de las
personas menos favorecidas hacia las ciudades demuestra fuerza, y no debilidad urbana; no
obstante, la evidencia indica que el crecimiento urbano y la capacidad de las ciudades de
responder a dicho crecimiento se dificulta, ya que la infraestructura y los servicios sociales a
nivel local no crecen al mismo ritmo.

2. Metodologia: Medicion de las Condiciones Habitacionales de la Poblacion Infantil

Urbana en LAC en base a encuestas a hogares

El enfoque aplicado en este trabajo permite caracterizar las desigualdades en las
condiciones habitacionales intraurbanas entre los NNA en algunos paises de América Latina
y su correlacion con diversos indicadores de bienestar infantil, haciendo uso de las fuentes de
datos disponibles.

El anélisis empirico se realizé sobre ocho paises de la regién donde residen casi 120
millones de habitantes (tres cuartas partes en zonas urbanas), que fueron seleccionados en
base a la disponibilidad de la Encuesta de Indicadores Muiltiples por Conglomerados (MICS)
o de la Encuesta de Demografia y Salud (DHS), que ademads de informacién estandarizada
sobre las condiciones habitacionales de los hogares relevan un gran nimero de indicadores
referidos a distintas dimensiones del bienestar infantil: Colombia (DHS, 2010), Costa Rica
(MICS, 2011), El Salvador (MICS, 2014), Honduras (DHS, 2011/12), Panama (MICS, 2013),
Pert (DHS, 2012), Reptiblica Dominicana (MICS, 2014) y Uruguay (MICS 2012/13). Estos
paises cubren gran parte de la amplia gama de situaciones que se presentan en el conjunto
total de la regién, tanto en relacion al nivel de urbanizacién como a las condiciones
sociodemogrificas y econémicas, por lo que sin pretension de representatividad estadistica,
es posible sostener que las tendencias sobre carencias habitacionales y su impacto en la

inequidades y carencia de derechos que sufren los NNA en los paises considerados deberian
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ser similares, en términos generales, a las que se presentan en la region. 2

Cabe llamar la atencion sobre un aspecto que suele pasar desapercibido: la definicién
conceptual de "lo urbano" (y, por consiguiente de lo rural) no sigue una regla universal sino
que es una atribucién de cada pais y, por tanto, existen diferentes definiciones sobre lo que
este concepto incluye (Dirven, 2011); incluso dentro de un mismo pais, la definicién de lo
urbano y de lo rural a los fines estadisticos puede variar del concepto utilizado para la gestién
politico-administrativa, etcétera, y en ocasiones diferentes subsistemas de gobierno -salud,
educacion, etcétera-parten de criterios de clasificacion diferentes. Asi, la definicién
estadistica de lo urbano puede partir de criterios puramente demograficos (aglomeraciones
con mas de determinada poblacién) de criterios administrativos o legales y/o de criterios de
tipo funcional (servicios sociales basicos, infraestructura, etcétera). Ademads, dentro de un
mismo pafs, la definicion se modifica a lo largo del tiempo.?

Las condiciones habitacionales constituyen una dimension central para las condiciones de
bienestar en la que desarrollan su vida las familias y tiene fundamental impacto en la
sobrevivencia y desarrollo de la infancia. El espacio, el tiempo y las relaciones de
convivencia constituyen aspectos fundamentales de la vida humana muchas veces soslayadas
en el andlisis de las condiciones de niveles dignos de bienestar (CEPAL, 2014). Debe
contemplarse que més alla de la vulneracion de los derechos directamente ligados a las

condiciones habitacionales (a una vivienda digna, al acceso al agua potable y saneamiento

2Con el fin de simplificar la presentacion y el anlisis de la informacion se incluye el
resultado correspondiente al total de estos ocho paises, a partir de un promedio ponderado (la
contribucion relativa de cada pais depende de su tamafio y composicion demogréfica).

3En CELADE (2005) se esquematiza la definicién de "urbano" aplicada por los paises de
la region en los censos de poblacién realizados entre 1950 y 2010.
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adecuado, etcétera), los déficits en las mismas constituyen un terreno fértil para la
vulneracidn de otros derechos: la falta de acceso a agua potable, al saneamiento adecuado y a
los medios para no utilizar combustibles s6lidos en la coccidn cotidiana de los alimentos
tienen consecuencias perjudiciales para la salud y se vinculan con la desnutricidn, la falta de
materiales de calidad en la construccion de la vivienda deja expuesta a las personas a las
inclemencias climdticas, el hacinamiento y la falta de electricidad atentan contra la
posibilidad de contar con un espacio adecuado para estudiar y descansar, el hacinamiento no
sOlo atenta contra el derecho a la privacidad sino que también da lugar a mayor propension a
la violencia doméstica, etcétera. En definitiva, estudiar las condiciones habitacionales no sélo
tiene valor per se, sino que también constituye un tépico central para abordar la inequidad
infantil urbana.

Para la determinacién de las condiciones habitacionales se parte de un marco
metodoldgico y conceptual que encuentra una sélida tradicién en los estudios sobre pobreza
multidimensional, en hogares y especificamente en la poblacion infantil- (CEPAL, 2014;
CEPAL-UNICEF, 2010; Gordon et al. 2003) tanto en la regién como a nivel global, y
también en las definiciones de ONU-Habitat (2005) referidas a la identificacién de viviendas
precarias o tugurios (slums). En base a estos antecedentes, a las caracteristicas de las fuentes
de informacidon (que limita la existencia y definicion de indicadores a la informacién
disponible), al enfoque centrado en la poblacion infantil y a la necesidad de utilizar criterios
adecuados a la caracterizacion de la poblacién urbana, se han definido cinco indicadores,
para los que se establecen umbrales de privacion moderados y severos, con el fin de dar
cuenta de las condiciones habitacionales de la infancia urbana en la region de la forma mas
acabada posible. En la Figura 2 se puede observar el detalle de las decisiones adoptadas.

Figura 2. Matriz de indicadores y umbrales relativos a las condiciones habitacionales de la

infancia urbana en América Latina y el Caribe definidos en base a la informacién disponible
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en encuestas MICS y DHS.

piso

techo, paredes o piso

) Umbral
Indicador —— — —
Sin privacidon Privacion Moderada Privacidon Severa
Materiales Materiales acabados en techo, paredes y [Al menos un material rudimentario en Al menos un material natural o de

desecho en techo, paredes o piso

Hacinamiento

Menos de tres personas por cuarto
utilizado para dormir

Tres 0 mas personas por cuarto utilizado
para dormir

Cinco o mas personas por cuarto utilizado
para dormir

Agua

Acceso a red publica de agua potable en
la vivienda (o en el terreno)

-Acceso a red publica de agua potable
fuera de la vivienda y el terreno
-Agua de pozo o noria protegido en la
vivienda (o en el terreno)

-Agua de pozo o noria protegido fuera de
la vivienda y el terreno

-Carrotanque y similares

-Agua de pozo o noria no protegido
-Agua de origen inseguro (lluvia, rio, etc.)

Saneamiento

Inodoro conectado a red cloacal o camara
séptica de uso exclusivo del hogar

-Inodoro sin conexién a red cloacal o
camara séptica o letrina, de uso exclusivo
del hogar

-Inodoro conectado a red cloacal o camara
séptica de uso compartido con otros

-Inodoro sin conexién a red cloacal o
camara séptica o letrina, de uso
compartido con otros hogares.

-Sin ningun tipo de saneamiento

Energia

Con electricidad y no se utilizan
combustibles sélidos para cocinar

Sin electricidad o Utilizacién de
combustibles sélidos para cocinar

Sin electricidad y utilizacion de
combustibles sélidos para cocinar

Fuente: Elaboracién propia.*

Los indicadores materiales y hacinamiento se relacionan con las caracteristicas fisicas de

la vivienda en que habita el hogar: el primero da cuenta de la separacién frente al espacio

exterior, y el segundo de la disponibilidad de espacio en su interior. LLos otros indicadores

guardan una vinculacién estrecha con el acceso a servicios publicos bdsicos, tanto en lo que

hace a las condiciones sanitarias (agua y saneamiento) como en la disponibilidad de energia

eléctrica y combustibles no sélidos para la coccién de alimentos.

“En algunos casos, la informacién disponible no permite construir los indicadores de

acuerdo a la definicién exacta asumida, sea por falta de informacién (combustible en Panama,

energia eléctrica en Honduras) o por informacién incompleta (techo en Colombia, cantidad

de cuartos para dormir en Panama4 -solo se cuentan los cuartos utilizados exclusivamente para

dormir-, fuente de agua secundaria cuando la principal es embotellada en Panam4; ubicacion

sobre la fuente de agua en Perd y Colombia -si distancia), con lo que se ha procurado la

mejor aproximacién posible.
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Para simplificar la presentacion e interpretacion de los resultados, se establecié una
categorizacion ordinal de los hogares, en funcién de los siguientes criterios.

» Condiciones Habitacionales SIN déficit: sin privacién en ningin indicador.

» Condiciones Habitacionales con déficit LEVE: un sé6lo indicador con privacién
moderada y todos los demds sin privacion.

» Condiciones Habitacionales con déficit GRAVE: cualquier otra situacion, lo que
implica un minimo de dos indicadores con privacién moderada o uno con privacién
severa.

Esta clasificacion de los hogares (y de Ixs NNA que en ellos residen) segun sus
caracteristicas fisicas o habitacionales permite, en primer término, contar con evidencias
sobre la situacion en la que se encuentra la infancia urbana en los paises de la region
incluidos en este estudio, y adentrarse en las disparidades en relacidn a algunas caracteristicas
demogrificas y socioecondmicas de los hogares, mientras que, en segundo término, posibilita
analizar la correlacion entre las condiciones habitacionales y algunos indicadores relativos al
cumplimiento de derechos de sobrevivencia, desarrollo y proteccion de la infancia y la
adolescencia.

3. La precariedad habitacional en la infancia urbana

El primer apartado de esta seccion plantea, a modo de contexto general, un breve perfil
sociodemografico de los paises bajo andlisis, centrado en el peso de la poblacion urbana, y en
su composicion. Luego se analiza la incidencia de los indicadores relativos a la situacion
habitacional urbana.

3.1. Participacion y composicion de la poblacion urbana

De acuerdo con los datos elaborados por la Divisién de Poblacién de Naciones Unidas
(UNPOP, 2014), en el agregado de los ocho paises considerados en este estudio residian en el

afio 2015 casi 120 millones de habitantes, de los que tres de cada cuatro, unos 90 millones de
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personas en total, habitan en zonas urbanas. La participacién de la poblacion urbana sobre el
total se ha incrementado notablemente en los tltimos 35 afios, y lo seguira haciendo, aunque
con menor intensidad, en el futuro. Casi tres quintas parte de la poblacion urbana, 58,5 por
ciento, reside en aglomeraciones de mas de 300 mil habitantes (39 % en el mayor aglomerado
de cada pais y 19,5 % en otras grandes aglomeraciones urbanas de més de 300 mil
habitantes). Tres de cada diez habitantes de las ciudades son NNA (29,5 %, lo que equivale a
mas de 26 millones de personas), y de cada diez NNA que residen en este conjunto de paises,
siete lo hacen en zonas urbanas (70,7 %).

No obstante, estos resultados esconden profundas diferencias entre los paises analizados
en cuanto a su tamafio demografico, al peso de la poblacién urbana y a la composicién
interna de esta poblacion. Asi, al comparar las poblaciones urbanas de diversos paises se debe
considerar que no sélo se utilizan criterios diferentes para su clasificacién y que el peso de lo
urbano es distinto, sino que la composicion de la poblacion urbana difiere entre los paises, a
veces de modo radical.

En Uruguay la poblacién urbana representa mas de 95,3 por ciento de la poblacion total, y
la mitad de la poblacién se concentra en el drea metropolitana. En Republica Dominicana,
Perti, Costa Rica y Colombia la poblacién urbana explica entre 76 y 79 por ciento, y alli entre
una cuarta y una tercera parte son NNA; los dos paises sudamericanos, ademads de
poblaciones totales mucho mas numerosas, muestran un proceso actual de urbanizacién més
lento, aunque presentan una mayor proporcién de poblacién urbana residiendo en grandes
aglomeraciones (70 % en Colombia y 57,9 % en Pert -40 % en Lima). En Panama y El
Salvador dos tercios residen en zonas urbanas (61 % de Ixs NNA) con un fuerte aumento
proyectado para las proximas décadas; sin embargo, la composicién de la poblacidén urbana
es radicalmente distinta: la Ciudad de Panamé concentra a 63 por ciento de la poblacién

urbana y San Salvador sélo una cuarta parte. Finalmente, en Honduras el peso relativo de la
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poblacién urbana se reduce a 54,7 por ciento y cae hasta 49,4 por ciento en el caso de Ixs
NNA (aunque estos representan 34,9 % de la poblacion urbana total, el mayor registro entre
los ocho paises), aunque esta participacion se incrementd rapidamente en las tltimas décadas
y lo continuard haciendo a un ritmo claramente superior al de los otros paises.

3.2. Precariedad habitacional

La Grafica 2 presenta la incidencia de privacion (distinguiendo entre umbrales severos y
moderados) para los cinco indicadores construidos para explorar las condiciones
habitacionales de la infancia urbana.

En Pert casi uno de cada cuatro NNA urbanos habita viviendas con privacion
severa en materiales de la vivienda, mientras que la privacion total (severa o
moderada) alcanza a mas de dos de cada cinco (42,7 %), seguido por Honduras con
27 por ciento. El Salvador, Costa Rica y Colombia ocupan el tercer escalon, con
valores en torno a 11-14 por ciento. Los tres paises restantes presentan valores
inferiores a 10 por ciento.

La mitad de los NNA urbanos hondurefios residen en hogares donde se cuentan
tres o mas personas por cuarto para dormir. En Perd, El Salvador, Panama,
Repiiblica Dominicana y Panama el hacinamiento afecta a entre 30 y 40 por ciento de
la infancia urbana.

Una porcion destacable de la infancia urbana de estos paises latinoamericanos
reside en hogares que no cuentan con saneamiento adecuado. Casi dos quintas
partes en El Salvador, y 25 por ciento y 33 por ciento en Honduras, Perd, Panama y
Reptblica Dominicana. También aqui, Uruguay y Costa Rica dan cuenta de la mejor
situacion relativa.

La falta de acceso al agua de red publica dentro de la vivienda (o terreno) en

NNA de reas urbanas muestra los valores mds criticos en Reptblica Dominicana
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(17,5 %), El Salvador (15,3 %) y Perd (13,9 %), mientras que en los paises restantes

la privacion afecta a menos de cinco por ciento de Ixs NNA.

La falta de acceso a la energia eléctrica y/o el uso de combustibles solidos para

cocinar en las zonas urbanas afecta a 14,9 por ciento de la infancia peruana y a 11,4 por

ciento de la salvadorefia, valores muy superiores a los de Costa Rica y Uruguay (en torno al 1

%).

Grafica 2. Privacion en indicadores de condiciones habitacionales en la infancia urbana en

8 paises de América Latina y el Caribe, 2010-2014.

Peru 42,7% Honduras 49,2%
Honduras 27,0% Peru 38,1%
El Salvador 14,7% El Salvador 37,5%
Costa Rica 12,7% Panama 33,4%
Colombia 11,2% Rep. Dominicana 30,3%
Panamd [R,7% 8,4% Materiales Colombia 30,0% Hacinamiento
Rep. Dominicana 3% 6,1% Uruguay 8% 23,9%
Uruguay || 0,6% 4,8% Costa Rica ,8% 16,4%
-10% 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% -10% 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%
El Salvador 38,7% Rep. Dominicana 17,5%
Honduras 33,1% El Salvador 15,3%
Peru 30,1% Peru 13,9%
Panama 28,6% Colombia 4,4%
Rep. Dominicana 25,5% Honduras 4,4%
Colombia  |,5% 15,0% Saneamiento Panama 3,6% Agua
Uruguay §1,0% 7,5% Uruguay 2,0%
CostaRica |0,3% 5,4% Costa Rica 1,0%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% -10% 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%
perdl W25 7014,9% Privacion en
ElSalvador |'1,1% 11,4%
Rep. Dominicana | 0,3% 5,0% Condiciones Habitacionales en NNA
Colombia [10,1% 3,8% 8 paises de LAC, 2010-2014
Uruguay | 0,0% 1,4% E ‘
19 nergia
CostaRica | 0,0% 1,1% . Umbral SEVERO
' ' : . : ' Umbral MODERADO
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: Elaboracién propia en base a MICS y DHS.

Siempre en base a los indicadores definidos y a los paises considerados, el hacinamiento y

el saneamiento muestran la mayor incidencia, seguidos por los déficits ligados a los

materiales de la vivienda, correspondiendo los menores porcentajes de privacion a agua

potable y energia.

Resumiendo esta informacion, la Grafica 3 muestra la distribucion de NNA en tres
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grupos: sin precariedad habitacional (ninguna privacion), precariedad habitacional leve
(una sola privacion de cardcter moderado) y precariedad habitacional grave (al menos una
privacion de tipo severa o dos de tipo moderada).

El resultado agregado del total de los 8 paises (T8P), se observa que tres de cada diez
NNA enfrentan precariedad habitacional grave, dos de cada diez precariedad leve y cinco de
cada diez residen en hogares sin precariedad habitacional.

La dispersion entre paises es marcada: la precariedad habitacional grave en la infancia
urbana oscila entre mas de 50 por ciento en el caso de Honduras y menos de 10 por ciento en
los casos de Uruguay y Costa Rica (mientras que la precariedad leve se ubica en torno a 20 %
en todos los casos). Con valores intermedios (entre 20 % y 30 % de precariedad grave) se
encuentran Colombia, Panama y Republica Dominicana, mientras que El Salvador (37,3 %) y
Pert (44,6 %) escoltan a Honduras entre los mas desaventajados.

En resumen, resulta evidente la fuerte disparidad entre paises que existe en la incidencia
de las privaciones relativas a las condiciones habitacionales de la infancia urbana, y que, con
pocas excepciones, estas privaciones estin correlacionadas: los paises que tienden a mostrar
alta incidencia de privacion en un indicador tienen mds probabilidad de presentar alta
privacion también en los otros indicadores (dentro de los paises analizados, Costa Rica y
Uruguay presentan la mejor situacion relativa, y lo contrario ocurre con Honduras, Perti y El
Salvador).

Griafica 3. Nivel de precariedad en las condiciones habitacionales en la infancia urbana de

ocho paises de América Latina y el Caribe, 2010-2014.
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Honduras 51,8% 18,5% 29,6% l

Perd 44,6% 19,1% 36,4% )
Bl Salvador | 37,3% 42,2% )
Rep. Dorinicana. | 30,1% 2,1% 47,7% i
T 26,1% 18,7% 55,2% J
Colombia | XN 21,1% 58,8% )
Uruguay | 22,9% 68,3% )
Costa Rica | 19,1% 71,5% )
Total 8 Paises | 29,4% 20,4% 50,2% | |

M Prec. Habit. GRAVE Prec. Habit. LEVE SIN Precar. Habit.

Fuente: Elaboracién propia en base a MICS y DHS

Adicionalmente, cabe sefialar que, en todos los paises analizados, la prevalencia de
condiciones habitacionales deficitarias es sustancialmente mayor entre Ixs NNA que entre los
adultos (a nivel del agregado de los paises, la infancia urbana tiene 50 por ciento més de
chances de encontrarse en situacion de precariedad habitacional que los adultos). Y, entre 1xs
NNA, las probabilidades de acceso a una vivienda adecuada también varian grandemente, en
consideracion de su edad y de la del jefe de hogar (a menor edad, mayor precariedad
habitacional), del nivel educativo de los adultos del hogar, de la regién de residencia o de la
cantidad de NNA que habiten en el hogar. Por tanto, las politicas de vivienda y hébitat
urbano son fambién politicas dirigidas a la infancia, contribuyendo a mejorar su calidad de
vida y a generar mayores niveles de equidad y oportunidades en las ciudades.

4. Las condiciones habitacionales urbanas vy el acceso a otros derechos de la infancia

Esta seccion explora la correlacion entre las condiciones habitacionales de la infancia
urbana y el acceso y cumplimiento de una serie de derechos relativos a diversas dimensiones
del bienestar infantoadolescente. Los resultados se presentan en la Cuadro 1, donde también
se muestran las diferencias entre dreas rurales y urbanas.

Cuadro 1. Desigualdad entre dreas rurales y urbanas y entre hogares urbanos con

diferentes niveles de precariedad habitacional urbano en desnutricion infantil, cuidados
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prenatales, maternidad temprana, inasistencia escolar y actitud de aceptacion de la violencia

de género, 8 paises de América Latina y el Caribe, 2010-2014.

Area Precariedad Habit. Urbana
Total Brecha Rural/ SIN Déficit Déficit Brecha
Rural Urbana Urbana déficit LEVE GRAVE Intraurbana
Desnutricién infantil (0-4 afios)
| Colombia 14.2% 18.1% 12,6% 143 9.2% 13.4% 19.0% 2,08
|El Salvador 15.9% 18.7% 13.9% 1.34 8.9% 11.4% 20.2% 2,27
Honduras 23.8% 30.8% 15.4% 2,00 8.3% 11.5% 19.9% 2,39
Peru 18.5% 32,5% 11.1% 2,94 5.3% 6.3% 14.4% 2,73
Falta de cuidados prenatales (muj. 15 a 24 afios)
| Per 5.2% 81% 3.7% 2,20 1.5% 3.0% 5.0% 3.30
|Rep. Dominicana 43% 4.3% 41% 1,19 3.2% 42% 51% 1.60
Uruguav 4.9% 21.9% 4,1% 5,30 2.8% 6.0% 2.9% 1,06
Panama 12.5% 21.2% 7.1% 3.00 3.9% 3.6% 16.0% 4,07
i 9.7% 16.8% 7.2% 234 3.9% 81% 14.2% 3,66
10.9% 13.3% 8.1% 1.64 3.9% 6.9% 10.6% 2,70
El Salvador 9.8% 12,0% 8.2% 147 3.7% 8.4% 11.9% 3,17
Costa Rica 9.7% 10.4% 9.1% 1,14 4.4% 16.3% 25,0% 5,72
Total 8 paises 8.0% 12,4% 6.0% 2,08 3.4% 6.4% 9.2% 2,74
Maternidad temprana (muj. 15 a 19 afios)
|Uruguay 81% 12.5% 1.7% 1,61 5.4% 16.3% 12.1% 2.24
Perud 13.2% 21.5% 10.2% 2,11 3.5% 10.4% 16.2% 4,65
Panama 16.2% 26.3% 10.9% 2,41 11.3% 5.9% 13.4% 1,19
Costa Rica 16.9% 24.4% 11.5% 2,13 7.8% 15.3% 40,3% 5,16
| Colombia 19.5% 26.7% 17.3% 1.54 11.3% 23.8% 33.4% 2,95
|El Salvador 19.2% 21.4% 17.7% 1.21 11.4% 21.6% 23.1% 2,02
Honduras 24,0% 29.3% 19.2% 1,53 11.2% 17.1% 25,6% 2,28
Rep. Dominicana 21.3% 24.4% 20.3% 1,20 12.9% 22,7% 32.6% 2,52
Total 8 paises 17.9% 24,9% 15.2% 164 9.4% 19.3% 24.2% 2,57
No asistencia escolar (14-17 afios)
|Rep. Dominicana 9.1% 10.5% 8.6% 1.21 5.7% 9.7% 12.7% 2.24
Panama 15.7% 24,0% 10.9% 2,19 6.3% 20.0% 17.0% 2,71
Costa Rica 18.8% 27.2% 11.5% 2,35 11.1% 14.0% 16.6% 1.49
Uruguav 13.3% 12.3% 13.4% 0,92 11.7% 16.9% 24.3% 2,07
i 18.8% 27.0% 15.8% 171 12.0% 18.9% 27.6% 231
|El Salvador 24.1% 32.2% 18.2% 1,77 9.7% 21.4% 27.7% 2,85
Peru 22,0% 23.5% 21.2% 1,11 17.0% 20.9% 25,0% 147
Honduras 54,3% 67.7% 38.9% 1,74 24.4% 32.4% 51.5% 2,11
Total 8 paises 21.9% 30.8% 17.6% 174 12,5% 19.2% 27.4% 2,19
Actitud de aceptacion de la_violencia de género (muj. 15-19 afios)
i 32% 5.5% 2.5% 2,22 21% 2.7% 37% 173
Costa Rica 2,6% 4.7% 1.0% 4,81 0.7% 1.3% 2.1% 2,90
El Salvador 9.7% 13.3% 7.3% 1,82 4.9% 9.1% 9.2% 1.86
Honduras 17,3% 23.1% 12,0% 1,92 8.1% 10,6% 15.7% 1,94
|Panamad 87% 11.5% 7.3% 1,58 1.6% 7.5% 6.3% 0.83
|Perd 5.8% 8.5% 4.8% 1,77 5.2% 42% 41% 0.78
Rep. Dominicana 3.3% 4.7% 2,9% 1,62 1.9% 3.4% 4,3% 2,20
Uruguav 3.3% 0.0% 3.6% 0,00 4.5% 0.3% 4.4% 0,97
Total 8 paises 5,6% 9.4% 4,1% 233 3.3% 3,9% 5,7% 1,75

Fuente: Elaboracién propia en base a MICS y DHS.

En las dreas urbanas de cuatro paises con informacion, la incidencia de desnutricion

infantil (nifixs de 0 a 59 meses cuya relacién entre talla y edad, peso y talla o peso y edad se

encuentra mas de dos desvios estdndar por debajo de los pardmetros de la OMS) oscila en

torno a 10-15 por ciento. En todos los casos, la desnutricion infantil en dreas urbana es menor

que en la poblacidn rural, aunque la brecha intraurbana (esto es, la diferencia relativa entre

los porcentajes de privacion registrados entre NNA de hogares con precariedad grave y entre

NNA de hogares sin precariedad) se revela de mayor cuantia relativa que la rural-urbana:

solo en Pert, la brecha rural-urbana es mayor que la intraurbana, mientras que lo contrario se
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verifica en Colombia, El Salvador y Perd.

Para el T8P la falta de cuidados prenatales adecuados (falta de atencién por personal
capacitado o menos cuatro visitas durante el embarazo) llega a seis por ciento entre mujeres
urbanas de 15 a 24 afios que dieron a luz en los dos afios anteriores. En las dreas rurales la
incidencia de este problema duplica a las dreas urbanas, pero dentro de éstas la incidencia
alcanza un valor casi tres veces superior en los hogares con alta precariedad habitacional que
en los hogares sin precariedad. Si bien se registran incidencias e inequidades de diferente
magnitud, a excepcion de Uruguay, la desigualdad intraurbana es mayor que la desigualdad
rural-urbana.

En el conjunto de los paises, una de cada cuatro de las adolescentes de 15 a 19 afios de
areas urbanas que viven en condiciones de habitacionales con alta precariedad urbana ha sido
madre o estaba embarazada. No obstante, la maternidad temprana es dos veces y media
mayor entre las adolescentes que residen en hogares urbanos con alta precariedad que entre
quienes habitan hogares sin precariedad habitacional (24,2 % y 9,4 % respectivamente), lo
que implica una desigualdad relativa sustancialmente superior a la rural-urbana (24,9 % y
15,2 %). Con la excepcidn de Panamd, en todos los paises (especialmente en Perd y Costa
Rica) se registran mayores brechas intraurbanas que entre las areas rurales y urbanas.

En el T8P casi tres de cada diez adolescentes de entre 14 a 17 afios viviendo en hogares
urbanos con alta precariedad habitacional no asisten a la escuela (a cualquier nivel o
modalidad de la educacién formal), valor que mas que duplica lo observado en los hogares
sin precariedad habitacional (27,2 % y 12,5 % respectivamente). Nuevamente, la desigualdad
intraurbana vinculada a lo habitacional se revela mayor a la diferencia entre zonas rurales y
urbanas. Cabe sefialar que mientras que en algunos paises la incidencia de la inasistencia
escolar entre NNA de hogares urbanos con precariedad grave es mayor que en las dreas

rurales (Republica Dominicana, Uruguay), en otros paises, como Panama o El Salvador se
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verifica la situacién opuesta.

La actitud de aceptacion de la violencia de género (estar de acuerdo con que la
violencia por parte del esposo es aceptable ante una o més de las siguientes situaciones: salen
sin avisarle, descuidar a los nifios, discutir con ellos, rehusarse a tener relaciones sexuales o
quemar la comida) entre las adolescentes mujeres de 15 a 19 afios muestra un panorama
heterogéneo. El promedio del T8P marca una leve diferencia entre las adolescentes de
hogares con precariedad habitacional grave (5,7 %) y las adolescentes de hogares sin
precariedad (3,3 %), aunque en este caso es mayor la brecha rural-urbana (solo en Republica
Dominicana es mas intensa la brecha intraurbana), ya que en las zonas rurales la proporcion
de adolescentes que justifican la violencia doméstica mas que duplica lo registrado en las
areas urbanas (9,4 % y 4,1 % respectivamente).

5. Comentarios finales

Los nuevos ODS, por una parte, incluyen en forma explicita por primera vez como meta la
reduccion de la pobreza multidimensional infantil y de la desigualdad social, étnica y de
género. Por otra parte, muestran la crucial relevancia que tiene el alcanzar estos objetivos en
las dreas urbanas a nivel global y muy especialmente en ALC, una de las regiones mds
urbanizadas del planeta y, a la vez, la que presenta los mayores niveles de desigualdad. Asi
mismo, el ODS 10 se refiere especificamente a la necesidad de reducir la desigualdad social y
economica. El desafio de un desarrollo urbano sustentable es central para alcanzar la mayor
parte de los ODS. Este desafio expresa con la mayor intensidad la tension entre la expansion
urbana y la desigualdad y requiere de una aproximacién indudablemente 'transdisciplinaria’.
Los resultados de este estudio, centrado en el impacto de la precariedad habitacional en la
infancia urbana de un conjunto amplio de paises de la regidn, procuran aportar una serie de
elementos para nutrir este debate y desafio.

En primer lugar, la preeminencia de “lo urbano” en la regién no debe conllevar pretensién
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de uniformidad, partiendo del hecho basico que ni siquiera existe una definicién conceptual
y/o empirica comun a todos los paises para clasificar a la poblacién urbana. No sélo existen
cuantiosas diferencias con relacion al peso de la poblacién urbana en cada pafs, sino también
a su composicion (cudnto representa el drea metropolitana, cdmo se distribuye el "resto
urbano" en ciudades grandes, medianas y pequefas y pueblos, etcétera) y a su evolucion en el
tiempo, tanto relativa como absoluta. Ademads, en estos diferentes contextos urbanos entran
en juego diferentes formas (o condiciones) de habitar el espacio, que no se circunscriben solo
a esto, sino que se relacionan significativamente con el acceso y cumplimiento de otros
derechos basicos ligados al bienestar infantil y adolescente.

En este trabajo se plante6 una definicioén de precariedad habitacional urbana que,
recuperando experiencias diversas, incluye indicadores relativos a la calidad de los
materiales, al hacinamiento, al agua y al saneamiento y a la energia; distinguiendo en todos
los casos umbrales de privacién moderados y severos. En el agregado de ocho paises de la
region considerados en este estudio (con encuestas MICS y DHS relevadas entre 2010 y
2014), donde residen casi 120 millones de habitantes (tres cuartas partes en zonas urbanas),
se encontrd que tres de cada diez NNA urbanxs residen en hogares con precariedad
habitacional grave (al menos uno de los indicadores con privacién severa o al menos dos con
privacion moderada) y dos de cada diez lo hacen en hogares con privacién leve en sus
condiciones habitacionales (un indicador con privacion moderada), lo que implica que la
mitad de la infancia y la adolescencia de dreas urbanas habita hogares con algtn tipo de
déficit habitacional.

Entre los paises contemplados, en Uruguay y Costa Rica la proporcién de NNA urbanxs
en condiciones de precariedad habitacional grave no supera 10 por ciento, en tanto que
Colombia, Panamd y Republica Dominicana conforman un segundo grupo con valores en

torno a 20-30 por ciento, a la vez que El Salvador, Pert y Honduras revelan las situaciones
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mds criticas, con valores en torno o superiores a 40 por ciento. Cabe sefialar que la
interesante diversidad de este conjunto de paises, tanto en lo que hace a los diferentes niveles
de precariedad habitacional como a las distintas implicancias de lo urbano, habilita a
interpretar las principales tendencias halladas en este trabajo como comunes a la regidn,
aunque sin pretender con ello, 16gicamente, representatividad estadistica para el conjunto de
paises que la integran.

Las diferencias en las condiciones habitacionales exceden la distancia en el acceso al
derecho basico a una vivienda digna entre los diversos grupos de NNA, y se proyectan (en
relaciones, dependiendo el caso, de causalidad, de "circulo vicioso" y, en ocasiones, de
simple asociacion) hacia otras esferas o dimensiones vitales para el desarrollo pleno de
infantes y adolescentes. Esto se verifica en temas tan variados como la desnutricién infantil,
la falta de cuidados prenatales adecuados, la maternidad temprana y la no asistencia escolar
en la adolescencia, donde la privacion entre Ixs NNA de hogares con precariedad
habitacional grave (con diferencias l6gicas de intensidad, pero sin excepciones a la tendencia
entre los paises) se revela sustancialmente més elevada que la registrada entre Ixs NNA de
hogares sin precariedad habitacional.

Para contextualizar la cuantia de estas diferencias vale sefialar que la desigualdad en el
impacto de esas privaciones entre la infancia urbana que habita hogares con precariedad
habitacional grave y la que lo hace en hogares sin precariedad muestra una intensidad
marcadamente superior que la cldsica desigualdad rural-urbana, como varios investigadores
de todo el mundo se han encargado de llamar la atencidn en los dltimos afios. Nuevamente, se
trata de una tendencia presente, con apenas contadas excepciones, en todos los paises
considerados en este trabajo, amén del peso y composicion de su poblacion urbana y de los
niveles de precariedad habitacional que esta enfrenta. Cabe sefialar que la vulneracién de

derechos de la infancia en las areas rurales continda siendo dramética y, en muchos de los
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casos, mayor que en la infancia que habita hogares urbanos con precariedad habitacional
grave.

En definitiva, este trabajo procura constituir un aporte al debate, al identificar y resaltar las
desigualdades que afectan a Ixs NNA de la region en relacion a las caracteristicas de las
viviendas en las que habitan, a fin de incluirlas en el contexto de las actuales conversaciones
y llamar la atencidn sobre la necesidad de la creacién de mecanismos de monitoreo que
apoyen el disefio e implementacion de politicas urbanas y para la infancia, aprovechando un
contexto favorable de acuerdos internacionales signado por la amplia interseccion entre los
ODS, las prioridades para la infancia y la adolescencia y la nueva agenda urbana.

Referencias bibliograficas

Bartlett, S. (2008). ElI Cambio Climatico y los Nifios Urbanos. Impacto e implicaciones de
la adaptacion en los paises de ingreso medios y bajos. Londres: Instituto Internacional para el
Desarrollo y Ambiente.

Bartlett, S., Mitlin, D., y Satterthwaite, D. (2013). Urban Inequalities, Addressing
Inequalities: The Heart of the Post-2015 Development Agenda and the Future We Want for
All. New York: Global Thematic Consultation.

Born, D., Colamarco, V., Delamonica, E., y Minujin, A. (2015). "Desigualdad en el
bienestar infantil en las ciudades de América Latina", en J. Carpio y A. Minujin (Comps.),
Ciudades Divididas. Infancia e inequidad urbana. Buenos Aires: UNTREF.

CELADE. (2005). "Definicion de poblacién urbana y rural utilizadas en los censos de los
paises latinoamericanos", en Boletin Demogrdfico N° 76. América Latina: proyecciones de
poblacion urbana y rural 1970-2025. Santiago de Chile: CEPAL.

CEPAL. (2014). Panorama Social de América Latina 2013. Santiago de Chile: CEPAL.

CEPAL-UNICEEF. (2010). Pobreza infantil en América Latina y el Caribe. Guia para

estimar la pobreza infantil. Santiago de Chile: CEPAL.
247



Cimadamore, A. (2016), "Development and Sustainability Science: Transdisiplinary
Knowledge for Positive Social Change". in Development and Sustainability, CROP & Z ed.
Begen Norway

Dirven, M. (2011). Hacia una nueva definicion de “rural” con fines estadisticos en
América Latina. Santiago de Chile: CEPAL.

Glaeser, E. (2011). Triumph of the City. New York: Penguin Press.

Gordon, D; Nandy, S.; Pantazis, C.; Pemberton, S. y Townsend, P. (2003). Child poverty
in the developing world. UK: Bristol University.

Heckman, J., Stixrud, J., y Urzua, S. (2006). "The effects of cognitive and noncognitive
abilities on labor market outcomes and social behavior", en Journal of Labor Economics
24(3). Chicago.

Matthews Z., Channon A., Neal S., Osrin D., Madise N. y Stones W. (2010). "Examining
the 'Urban Advantage"', en Maternal Health Care in Developing Countries. Atlanta.

Minujin, A. y Ferrer, M. (2016). "Assessing Sustainable Development Goals from the
Standpoint of Equity for Children", en Journal of International and Comparative Social
Policy, Vol. 32 (02). UK.

ONU-Habitat. (2014). Construccion de Ciudades Mds Equitativas. Nairobi: ONU-Habitat.

PREAL. (2006). Cantidad sin Calidad: Un informe del progreso educativo en América
Latina. Santiago de Chile: PREAL.

Rawls, J. (1971). Teoria de la Justicia. México: FCE.

Rolnick, A. y Grunewald, R. (2007). "Early Intervention on a large scale", en Education
Week, Quality Counts. Minneapolis.

Satterthwaite, D. y S. Bartlett, S. (2002). Poverty and exclusion among urban children.
Florence: Innocenti Reasearch.

Save the Children. (2015). The Lottery of Birth. Londres: Save the Children UK.
248



Terraza, H., Soulier, M., Deregibus, B., Ramirez, 1., Schwint, A., y Moscoso, G. (2016).

Voces emergentes: percepciones sobre la calidad de vida urbana en América Latina y el
Caribe. Washington DC: Banco Interamericano de Desarrollo.

UN-HABITAT. (2005). Urban Indicators Programme Phase III and United Nations,
World Urbanization Prospects; The 2003 revision. Nairobi: UN-HABITAT.

UN-HABITAT. (2014). State of Latin American and Caribbean Cities: Towards a New
Urban Transition. Rio de Janeiro: UN-HABITAT.

Universidad Javeriana de Cali, Equidad Para la Infancia, Fundacién Corona. (2015).
Informe Primera Infancia Como Vamos. Identificando desigualdades para impulsar la
equidad de la infancia colombiana. Cali: Universidad Javeriana de Cali.

UN-POP. (2014). World Urbanization Prospects: The 2014 Revision. New York: UN-

POP.

249



PARTE IV: EMPLEO DE CALIDAD Y PROTECCION SOCIAL

250



CAPITULO IX. Cuando el trabajo no alcanza. El trabajo, la calidad del trabajo y sus
efectos sobre el nivel y la estructura de las privaciones al bienestar en la Argentina
Jorge Paz

1. Introduccion

El empleo es uno de los canales que conduce a menores niveles de pobreza (o mayores
niveles de bienestar), cualquiera que sea la forma de medirla. Esto es asi porque en casi todos
los paises del mundo los ingresos del trabajo contribuyen proporcionalmente mas que los
provenientes de otras fuentes a los ingresos familiares. Pero, ademads de eso, el trabajo en si
permite contar con una serie de elementos no menos importantes para el bienestar: implica
afiliacién social (ya que genera contacto con pares) y asegura contra eventos aleatorios como
la enfermedad, el desempleo y la muerte (Castel, 1995). Ademas, facilita el acceso al crédito,
a los servicios de salud, de esparcimiento, al deporte y ocio. Como lo marcan claramente
Martel y Dupuis (2006), el trabajo ocupa el pensamiento de las personas, ordena la
asignacion diaria del tiempo, proporciona acceso a los bienes que permiten satisfacer
necesidades, contribuye a la identidad social y, en ciertos casos, influye en decisiones
fundamentales para la vida, como la formacién de una familia. Para una gran parte de la
poblacion, el trabajo (o la falta de trabajo) representa la conexion, y la calidad de esa
conexion, con el mundo exterior.

El tener o no tener un trabajo determina la posicion de una persona en la sociedad. Por esta
razon el trabajo y sus caracteristicas, son indicadores muy usados para evaluar el bienestar, o
la falta de bienestar en la sociedad. En efecto, uno de los indicadores de desarrollo sostenible
utilizado por Eurostat es el porcentaje de poblacion que reside en “hogares sin trabajo”,
entendiéndose por tal a aquellos en los que ninguno de sus miembros tiene un empleo; o, lo
que es lo mismo, en los que todos sus miembros se encuentran en situacion de desempleo o

de inactividad. Corluy y Vandenbroucke (2017) analizan precisamente las razones que
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ayudan a entender por qué en Europa, especialmente después de la crisis global, aument6 la
proporcién de hogares sin empleo, lo que fue concomitante a una expansion en la proporcién
de hogares con muchos trabajadores.

Todo lo anterior conduce a asociar las carencias materiales a la falta de trabajo, o a
conectar la reduccién de la pobreza con el aumento en los niveles de empleo que acompaiia al
crecimiento econdmico de los paises (Easterly, 2001). Sin embargo, hay una literatura que
sostiene que no todo crecimiento econdmico implica desarrollo sostenible (Ranis y Stewart,
2002), ni que todo el empleo generado por el crecimiento es empleo de calidad. Esto dltimo
permite entender por qué el trabajo, si bien es una pieza clave en el combate a la pobreza,
estd lejos de ser una condicion necesaria tanto para el logro de niveles de bienestar
determinados como para la proteccion de ciertas situaciones poco deseables desde la
perspectiva del bienestar.

En este documento se evaliia empiricamente la siguiente pregunta: ;Qué impacto tiene la
cantidad y la calidad de trabajo que movilizan los hogares sobre su nivel de bienestar? Para
ello se usa el concepto de “trabajo decente” y una idea de bienestar un poco mas amplia que
la centrada en el consumo o en el ingreso de los hogares. Por lo argumentado previamente, se
puede pensar que un empleo reduce las chances no sdlo de ser pobre en el sentido tradicional
(ingresos), sino también de estar desafiliado o excluido de los niveles de bienestar
socialmente aceptables. Este tipo de “trabajo” es el denominado en la literatura “trabajo
decente” (Ghai, 2003; Chernyshev et. al., 2003): aquel que se realiza respetando los
principios y derechos laborales fundamentales, que es retribuido con un ingreso justo y
proporcional al esfuerzo realizado, sin discriminacion de género o de cualquier otro tipo, y

que cuenta con proteccion social. !

'El concepto original de “trabajo decente” puede consultarse en ILO (1999).
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El objetivo principal de este documento es entrelazar los Objetivos de Desarrollo
Sostenibles (ODS) 1 (fin de la pobreza en todas sus formas), 8 (trabajo decente) y 10
(reduccioén de las desigualdades), identificando empiricamente la potencialidad del trabajo
decente (ODS 8) en la Argentina para la erradicacién de la pobreza en todas sus formas y del
hambre (ODS 1) y la desigualdad econémica (ODS 10). Para ello se utilizardn datos que
provienen de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) y se estimard el efecto neto del
trabajo en general y del trabajo decente en particular, tanto sobre el nivel, como sobre la
distribucion del bienestar en los hogares de la Argentina, estableciendo asi un vinculo entre
las tasas de empleo individual, las tasas de empleo de los hogares y el bienestar. En el trabajo
se avanza en una definicion de bienestar que estd implicita en la formulacién del ODS-1:
aquel que combina elementos tales como el ingreso, la educacion, la vivienda, el
saneamiento, la proteccién social, los recursos econémicos bésicos y la resiliencia. ?

El documento se ha organizado segtn el siguiente plan: en la proxima seccidn se describen
los datos usados y la estrategia metodoldgica seguida a lo largo del estudio. En la seccion 111
se analiza descriptivamente las principales variables y sus relaciones. La seccidn IV presenta
y analiza los resultados de las estimaciones, comenzando por los efectos del trabajo y del
trabajo decente sobre los indicadores de bienestar y su distribucion. En la seccién v se
enumeran las principales conclusiones y se plantean algunos pasos a seguir de aqui en mas.
El documento contiene un Apéndice con los Cuadros que contienen los resultados que
proporcionan soporte empirico a las conclusiones obtenidas.

2. Estrategia empirica

Para realizar el ejercicio propuesto, conectar los ODS 1, 8 y 10, se usaron datos de la

2Los ODS entraron en vigor en todos los paises que adhirieron a la Agenda 2030, el 1° de
enero de 2016.
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Encuesta Permanente de Hogares (EPH), un relevamiento que realiza el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC) con la colaboracién de las Direcciones de Estadistica de las
provincias, en las ciudades demogrificamente mds importantes del pafs. Se utilizé la
informacion del cuarto trimestre de 2016, por tratarse del afio en que entraron en vigor los
ODS, con lo cual, desde una perspectiva descriptiva, se puede considerar que este trabajo
proporciona una linea de base de la situacion nacional, con la mirada puesta en la Agenda
2030.

Las variables por explicar

El primer paso estratégico fue dar contenido empirico a las diversas formas en que se
manifiestan las privaciones que conducen a la pobreza y que estan contempladas en el ODS
1: “erradicacion de la pobreza en todas sus formas”. Paso seguido, el ejercicio consisti6 en
reflejar las desigualdades de bienestar previstas en el ODS 10 y conectar ambas a la idea de
Trabajo Decente (ODS 8).

Este estudio se propone construir un indicador micro de la situacién de bienestar; o, mejor
dicho, de las privaciones de bienestar. Esto es, un indicador cuya unidad de anélisis sean las
personas y las familias, lo que conlleva a que la captacién empirica de las formas de
privacion dependa de la disponibilidad de datos en la fuente seleccionada. En este sentido es
necesario tener en cuenta que la EPH no es una encuesta de condiciones de vida, y que a
pesar de que su objetivo principal consiste en conocer las caracteristicas socioecondmicas de
la poblacién, tiene su foco en el mercado de trabajo. Pero es necesario admitir también, que
esta limitacion que aparece en el momento de capturar las dimensiones relevantes de las
privaciones se transforma en una gran ventaja para obtener informacion sobre la calidad del
empleo y ensayar una definicién empirica de “trabajo decente”, u ODS 8.

Las alternativas entonces son las siguientes: pensar el problema en términos de logros en

el bienestar (en qué medida el trabajo contribuye al bienestar de la poblacién), o pensar el
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tema en términos de privaciones (en qué medida el no tener trabajo o tener un trabajo de

calidad insuficiente conduce a privaciones materiales). En el Cuadro 1 se presenta una

propuesta para la construccién de una medida micro del ODS-1, con el énfasis puesto en las

privaciones mas que en los logros.

Cuadro 1. Metas e indicadores del ODS-1.
Numero| Meta Indicador
1 Para 2030, reducir al menos a la Proporcién de hogares y personas
mitad la proporcién de hombres, que viven por debajo del umbral de
mujeres y nifios de todas las edades que |la pobreza.
viven en la pobreza en todas sus
dimensiones con arreglo a las
definiciones nacionales.
2 Reducir a la mitad la proporcién de 2.1. Asistencia y retraso escolar
personas que viven en situacion de (poblacién 0-17).
privaciones multiples segtn las 2.2. Proporcién de personas que
definiciones nacionales residen en hogares sin acceso al agua
ni al saneamiento basico.
2.3. Proporcién de personas que
residen en viviendas inadecuadas.
2.4. Proporcion de personas que
residen en viviendas con calidad del
material deficitario.
3 Poner en practica a nivel nacional 3.1. Proporcién de los nifios y
sistemas y medidas apropiadas de nifias y adolescentes hasta 18 afios no
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proteccion social para todos, incluidos
niveles minimos, y, para 2030, lograr
una amplia cobertura de los pobres y los

vulnerables.

cubiertos por sistemas de proteccion

social de caracter nacional

3.2. Proporcién de adultos
mayores no cubiertos por sistemas de
proteccion social de cardcter

nacional.

Garantizar el acceso a recursos y
servicios bdsicos: propiedad, herencia,
RRNN, nuevas tecnologias y servicios

financieros.

4.1. Proporcién de personas que
viven en viviendas o en terrenos que
no son de su propiedad.

4.2. Proporcién de personas
mayores de 10 afios que carecen de

acceso a la informacion

Fomentar la resiliencia de los pobres
y vulnerables y reducir su exposicion a
fenémenos externos: clima y desastres

econdmicos y sociales

Proporcién de personas que viven
en viviendas localizadas en zonas

inundables.

Fuente: Elaboracién propia.

Se pretende con esto poner el ODS-1 en prospectiva, destacdndose de esta forma el camino
a recorrer en lo sucesivo. Si el foco se hubiese puesto en los logros de bienestar, la alternativa
era la construccién de un indice de progreso que dé cuenta més bien de los logros alcanzados
que de las privaciones que constituyen la falta de bienestar. Esta diferencia estd muy bien
marcada si se comparan los indices mas conocidos para medir el bienestar mundial, como el

Indice de Desarrollo Humano (IDH) y el Indice de Pobreza Humana (IPH).
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Una vez identificadas y clasificadas las unidades de andlisis segtn los indicadores
propuestos en el Cuadro 1, se estd en condiciones de calcular el indice de privacién
correspondiente al ODS 1. Esta es la variable dependiente del presente ejercicio.

Las variables explicativas

Las variables explicativas principales (VEP) son, por un lado, la cantidad de ocupados per
cépita por hogar y, por otro, la cantidad de ocupados corregidos por calidad del empleo
(también en términos per cdpita o por integrante del hogar). Sobre la primera de ambas no
hay demasiado que decir dado que esta claro que se trata de la tradicional tasa de empleo,
pero computada no por individuo sino por hogar, y que sigue la idea de la European Union
Labour Force Survey (EU-LFS), de calcular indicadores del mercado laboral por hogares. 3
La cantidad de ocupados corregidos por calidad del empleo por miembro del hogar requiere
explicacion. Para obtener este indicador fue necesario primero realizar la correccién por
calidad del empleo. La literatura internacional sobre este tema no es demasiado extensa y estd
fuertemente ligada al tema de la percepcion de los trabajadores acerca del trabajo que
realizan, o lo que algunos autores llaman “calidad de la vida laboral”.* En suma, para definir
la calidad del empleo se pueden usar caracteristicas objetivas del puesto y/o la percepcion de

las personas (Mufioz de Bustillo Llorente y Ferndndez Macias, 2005). > En este trabajo se

3El indicador de la EU-LFS es la cantidad de personas que viven en hogares en los que no
hay ningin ocupado. Se suele excluir del célculo a la poblacién de adultos mayores, a los
hogares de estudiantes entre 18 y 24 afios y a los hogares en los cuales no hay personas en
edad de trabajar (Watson et al., 2015).

“Martel y Dupuis (2006), o Rovira et al. (2012), por ejemplo.

SEstos autores muestran que ambas dimensiones de la calidad del empleo no estdn
sincronizadas de manera perfecta y tratar de explicar las razones de esas asincronias.
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pretende aproximar la calidad del empleo usando caracteristicas objetivas del puesto; mas
precisamente aquéllas que pueden ser medidas con las preguntas que realiza la EPH. © En este
sentido, este estudio se aproxima a lo que desarrollan ampliamente Born y Sacco (2017) con
la misma fuente de datos usada aqui (la EPH), pero para un periodo més extenso. ’

Las dos VEP son expresadas en términos per cépita. El sentido de hacerlo tiene que ver con
la variable dependiente. En la construccién del indice que resume el ODS-1 (IPODS1)
concurren dos unidades de andlisis: individuo y hogar. Los indicadores individuales recorren
parte del ciclo de vida, como la nifiez y la vejez, por lo tanto, la probabilidad de un hogar de
ser identificado como privado en estas variables tiene que ver con la cantidad de personas de
estos grupos en el hogar. Una manera posible de controlar ese efecto es estimando la cantidad
de personas ocupadas por integrante de los hogares.

Para obtener el indicador que da cuenta de la calidad del trabajo movilizado por los
hogares, se consideraron las siguientes variables/dimensiones: categoria de la ocupacion,
cualificacién requerida por el puesto de trabajo, intensidad de la jornada laboral semanal,
beneficios percibidos (legales y sociales), formalidad del puesto y estabilidad. Mediante la
combinacién de estos elementos se obtuvo el Indice de Empleo Corregido por Calidad

(IECC). Los valores asignados se resumen en el Cuadro 2.

6Se advierte que en esta investigacion no se indaga en profundidad las caracteristicas del
puesto, como lo hace otro tipo de estudios, como los ligados a las “condiciones de trabajo”.
Por ejemplo, Neffa et al. (2017) en la Argentina.

’Se aclara el periodo ya que la armonizacion de la base de datos para trabajar un periodo
extenso es un tema no menor en la Argentina.
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Cuadro 2. Operacionalizacién de la calidad de trabajo

Categoria del trabajo

Puntaje

1. Propietarios de empresas
2. Independientes
2.1. Profesional
2.2. Técnico
2.3. Operativa
2.4. Ninguna
3. Asalariados
3.1. JN, formal y estable
3.2. Cumple 2
3.3. Cumple 1

3.4. No cumple ninguno

0.75
0.5

0.25

0,75
0,5

0,25

Nota: Elaboracion propia.

Si bien las ponderaciones son arbitrarias desde una perspectiva cuantitativa, respetan el

criterio de ordinalidad: tener un trabajo es mejor que no tenerlo (por eso el puntaje mas bajo

de cada categoria no es cero) y tener un trabajo menos estable, ceteris paribus, es peor que

tener un trabajo estable. Siguiendo este principio, los puestos pueden ordenarse. En este

sentido el IECC es similar al desarrollado por Born y Sacco (2017), aunque la desagregacion

que realizan estos autores es mds detallada que la presente.

Como se dijo, la cantidad de empleo por hogar y el empleo corregido por calidad sin las

VEP, aunque en la construccién de perfiles y en los modelos multivariados se utilizan otras

variables, llamadas aqui de “control”. Estas son: edad, educacién y género de la persona de

referencia del hogar (jefa o jefe), nimero de miembros, nlimero de nifios y adultos mayores,
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tipo de hogar y regién de residencia.

Un resumen del significado de cada una de las variables y el valor promedio en la muestra
analizada pueden consultarse en el Cuadro A.1 del Anexo.

Andlisis condicional

Una vez obtenidos los indicadores, se estimaron modelos multivariados con el fin de
evaluar el efecto de la cantidad y de la calidad de los empleos en el bienestar de los hogares
de la Argentina. La forma general de dichos modelos es la siguiente:

n Kk
P, =B+ B + Z Zﬁinj + u;.
i=1 j=1

Donde P; simboliza el indicador de privacién del bienestar (ODS-1) del hogar i, J; el tipo de
empleo (cantidad, “can”, por un lado y calidad, “cal”, por otro), X las variables de control, los
p; los pardmetros a estimar y u; el término de error correspondiente.

Hipotesis

Mas que la capacidad explicativa del modelo, en este trabajo interesan mads la
significatividad de los pardmetros, su signo y su valor absoluto. En todos los casos se espera
que:

a. PrcansP1car < 0: La mayor cantidad de trabajo por hogar implican menores chances
del hogar de estar en la pobreza.
b. | .31,can| < | Bi.cal |: La calidad de trabajo movilizada por el hogar tenga una
efectividad mayor que la cantidad de trabajo para reducir las chances de pobreza.

El rechazo la hipétesis nula B4 cgn, B1,car = 0y la observancia de a) y b) serdn razones de
peso para sostener de que el trabajo es un medio importante para reducir las chances de
pobreza, y que el trabajo de calidad es un medio mds eficaz de hacerlo que el trabajo en un

sentido lato.
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3. Los ODS 1 v 10 en la Argentina

Las privaciones contenidas en el ODS-1

El Cuadro 3 proporciona un resumen de la situacion de la Argentina hacia fines del afio
2016. Se muestran en ese cuadro el promedio (proporcién) de personas que estin privadas en
la variable contemplada por las metas del ODS-1 y el indice sintético que adopta como punto
de corte dos metas para evitar el azar.

Cuadro 3. Resumen de la situacién del ODS-1 en la Argentina, afio 2016

Meta Personas Hogares
1. Ingresos insuficientes 0.301 0,212
2. No monetarios 0.253 0,267
3. Proteccién social 0.059 0,119
4. Recursos econémicos 0.306 0,439
5. Resiliencia 0.133 0,111
Indicador sintético IPODS-1 0.307 0,308

Nota: 1PODS- significa “Indice de Privacién en el 0Ds-1”. Se considera privada a una
persona que estd privada en al menos dos indicadores de los cinco que se construyeron para
captar la meta.

Asi puede constatarse facilmente que 30 por ciento de la poblacion tiene privaciones en al
menos dos aspectos que conforman el ODS-1. También resalta que las metas que tienen una
proporcién mayor de personas con privaciones son la uno y la cuatro, las que contemplan
ingresos y otros recursos econdémicos, como propiedad de activos y acceso a las nuevas

tecnologias. ® Cabe destacar que muy probablemente el bajo nivel de privaciones (o alto nivel

8En este sentido se siguid el criterio empleado en algunas investigaciones sobre pobreza
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de logros) en la Meta 3, de proteccion social estuvo impactado tanto por la implementacion y
puesta en marcha de dos politicas publicas fundamentales: el Programa Asignacién Universal
por Hijo para la Proteccion Social y la Reforma Previsional. Dado que el indice se construye
con la proporcién de nifias, nifios y adolescentes y adultas y adultos mayores sin proteccion,
es probable que su valor se haya visto afectado con estas politicas puestas en marcha hacia
finales de la década pasada.

La informacién a nivel de hogares no difiere en lo sustancial al de personas, al menos en
las consideraciones mas de tipo cualitativas. Téngase en cuenta aqui que dejando de lado las
privaciones que afectan a todos los miembros del hogar, el procedimiento de identificacion
opera de manera inversa al tradicional. La presencia de una persona privada convierte a un
hogar en privado.

Desigualdad de bienestar

Una manera posible de observar la desigualdad es estimar brechas por grupos
sociodemograficos especificos. Para hacerlo se trabajé con las caracteristicas de la persona de
referencia del hogar y con la localizacion geografica de la residencia. De la persona de
referencia se tomaron el sexo, la edad y el nivel educativo. Todas estas variables se usaron
también como controles en los modelos multivariados.

Del ejercicio realizado pudo obtenerse el Grafica 1. Si bien los perfiles son muchos y
diversos, se seleccionaron aqui solo unas cuantas variables que muestran desigualdad en la
distribucion de las privaciones.

Griéfica 1. Desigualdad de privaciones en el ODS segin grupos. Argentina, 2016.

multidimensional acerca de considerar dos (y no una) dimensiones como un segundo umbral
(Gordon et al., 2003, por ejemplo). El argumento es la posible ocurrencia de azar ante la

presencia de una privacion.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INDEC, EPH.

Notese por ejemplo la probabilidad de privacion de una persona que reside en un hogar

cuya persona de referencia tiene estudios superiores completos (cerca del 7 %) y comparesela

con aquélla otra que reside en un hogar cuya persona de referencia tiene estudios primarios

incompletos (56 %). La diferencia es de 8 a 1. Se trata de ciudadanos que viven en el mismo

pais y que tienen idénticos derechos constitucionales. También es ostensible la brecha entre

personas en hogares con jefes hombres y en hogares con jefes mujeres. Este fendmeno es

conocido como de feminizacién de la pobreza y es objeto de estudio de una serie de aportes

en los estudios sobre pobreza.’

El trabajo y el trabajo corregido por calidad

El resumen de la situacion de la Argentina en términos de empleo, segin las definiciones

° Véase por ejemplo Bradshaw et al. (2018) para un analisis de situacién en América Latina.
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dadas previamente, puede observarse en el Cuadro 4. Se muestran ahi las tasas de empleo y la
cantidad y calidad de ocupados per cépita.

Cuadro 4. Resumen de la situacion del empleo en la Argentina, afio 2016

Indicadores Valor Hogares
1. Empleo 0.419 1,290
2. Empleo de calidad 0.287 0,886
3. Empleo per cépita 0.145 0,450
4. Empleo de calidad per cépita 0.102 0,319

Fuente: Elaboracién propia con datos de INDEC, EPH.

La interpretacion de estos indicadores es muy sencilla. Los dos primeros estan informando
que 42 por ciento de la poblacidn tiene una ocupacion y que 29 por ciento tiene un trabajo de
calidad, de acuerdo con los indicadores usados para definirlo. Por su parte hay 1,3 ocupados
por hogar en total y 0,9 un ocupado con empleo de calidad por hogar. Si esos valores se
ajustan por el tamaifio del hogar se obtienen los indicadores 3 y 4, idénticos a los anteriores
per estan expresados en funcidn del tamafio del hogar.

En rigor, los dos ultimos son los indicadores que interesan en este trabajo. Dado que buena
parte de las privaciones son privaciones a titulares de derechos (a la educacion, a la
informacion, etcétera), los hogares mas numerosos y con un nimero apreciablemente mas
alto de poblacion de nifias y nifios, de adultas y adultos mayores, tendrdan una probabilidad
mayor de experimentar privaciones que otros hogares de diferente tamafio y composicion.
Para eliminar este efecto es necesario entonces que la VEP esté expresada en términos per
cépita.

En las gréficas siguientes se muestran las relaciones entre la cantidad de trabajo per capita
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promedio del hogar y la proporciéon media de privaciones por hogar, por un lado (Grafica 2a),
y la cantidad de trabajo per capita promedio del hogar corregida por calidad y la proporcién
media de privaciones por hogar, por otro (Gréfica 2b).

Grifica 2a y 2b. Relaciones entre privaciones en el ODS-1 y trabajo. Argentina, 2016.
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Nota: PLA, Gran La Plata; BB, Bahia Blanca; ROS, Rosario; SFE, Santa Fe; PARA,
Parana; PSA, Posadas; RES, Resistencia; CRIV, Comodoro Rivadavia; MZA, Mendoza;
CORR, Corientes; CORD, Cérdoba; CONC, Concordia; FOR, Formosa; NQU, Neuquén;
SGO, Santiago del Estero; JUJ, Jujuy; RGA, Rio Gallego; CATA, Catamarca; SLA, Salta;
LRIO, La Rioja; SLUIS, San Luis; USUH, Usuahia; CABA, Ciudad de Buenos Aires; PBA,
Partidos del Gran Buenos Aires; MDP, Mar del Plata; RCU, Rio Cuarto; SNyVC, San
Nicolas y Villa Constitucion; RWyTR Rawson y Trelew; VIDyCP, Viedma y Carmes de
Patagones.

Fuente: Elaboracion propia con datos de INDEC, EPH.

La correlacion sugerida por ambas gréficas es la que se pone a prueba en este estudio:
mayor cantidad de trabajo per cépita en los hogares redunda en niveles de privacién menores.

Pero si se observan con cuidado, hay diferencias que parecen fundamentales. En la Grafica
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2b puede verse que no hay jurisdicciones en el Cuadrante noroeste, mientras que en la
Griéfica 2a, hay al menos seis ciudades que se ubican claramente alli. Dicho en otros términos
la combinacion “mucho trabajo movilizado por los hogares-alto nivel de privaciones” se
verifica si y solo si se considera el trabajo sin correccién por calidad.

Otro andlisis relevante puede hacerse si se pone el foco mds en la dispersion que en la
correlacion propiamente dicha. Obsérvese que una cantidad idéntica de trabajo por hogar, las
familias de Santa Rosa tienen un nivel de privaciones mucho mas bajo que el que registra
Salta, con un nivel de trabajo similar. Si se mira la Gréfica 2b, puede constatarse que una
misma cantidad de trabajo corregido por calidad en Rio Cuarto es capaz de generar una tasa
de privaciones sensiblemente mas baja que la Ciudad de Cérdoba.

4. Efectos del trabajo sobre el (o la falta de) bienestar

Hasta aqui se evaluaron correlaciones entre las principales variables y todo parece sugerir
la existencia de una relacion inversa y estrecha entre la calidad de trabajo que venden las
familias y las privaciones que experimentan los hogares. En esta seccion se amplian las
consideraciones anteriores estimando efectos netos de la cantidad y de la calidad del trabajo
sobre el nivel de las privaciones del hogar, medias a través del Indice de Privaciones
contenidas en el ODS-1 (IPODS1). Esta parte del andlisis es fundamental para obtener no sélo
el efecto que queda luego de controlar otros factores que estan correlacionados con el IPOD1
(educacién, edad de los miembros del hogar, sexo del jefe, etcétera), sino también para
obtener un valor, aunque sea aproximado de la intensidad del impacto que uno y otro generan
sobre el nivel de las privaciones.

El nivel medio de privaciones

En el Cuadro A2 se muestra el resultado de la evaluacién de un primer efecto del trabajo
de los hogares sobre el IPODS1. Los resultados generales de las variables de control no

reflejan situaciones atipicas. Si se aprecia con claridad la diferencia entre el efecto que
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produce la cantidad de trabajadores (columnas 2 y 3) que movilizan los hogares, versus la
cantidad corregida por calidad (columnas 4 y 5). Si se comparan las regresiones completas
(columnas 3 y 5) puede verse que el efecto de la calidad del empleo sobre la probabilidad que
experimenta un hogar de que uno de sus miembros o todos experimenten una privacién en
algin componente del ODS-1 es 5,8 veces mds alta que el efecto de la cantidad de trabajo.
En suma, la evidencia va en la direccién siguiente: a) el trabajo es un medio eficaz para el
logro del ODS-1; b) el trabajo de calidad es un medio més eficaz para el logro del ODS-1.

El efecto sobre cada meta

(Qué se observa para cada una de las privaciones contempladas en las cinco metas que
componen el ODS-1? Los resultados pueden verse en los Cuadros A.3 (cantidad de trabajo) y
A.4 (trabajo corregido por calidad). En términos muy generales puede decirse que hay
diferencias de impacto para cada meta, pudiéndose rechazar en todos los casos, menos en uno
(resiliencia), la ausencia de relacién. El Cuadro 5 resumen los efectos marginales del trabajo
y del trabajo de calidad sobre cada una de las metas.

Cuadro 5. Efectos marginales del trabajo y del trabajo de calidad sobre las privaciones en

el oDs-1. Hogares de la Argentina, 2016

Meta Cantidad Calidad Promedio
1. Ingresos insuficientes -0,322 -0,571 0,212
2. No monetarios -0,066 -0,206 0,267
3. Proteccion social 0,222 0,139 0,119
4. Recursos econémicos -0,194 -0.399 0,439
5. Resiliencia Ns Ns 0,111

Fuente: Elaboracién propia con datos de INDEC, EPH y Cuadro 3.
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Nota: NS: No significativamente distinto de cero.

Ciertamente el impacto mds fuerte del trabajo, tanto en cantidad como en calidad, se
produce sobre las privaciones en ingresos. Si estarian actuando otras variables y
contrabalanceando el efecto, sélo bastaria con el trabajo para erradicar la pobreza monetaria.
Cabo acotar no obstante que el trabajo de calidad lo haria mas eficientemente.

Lo que llama la atencién es la magnitud de la primacia de la calidad sobre la cantidad en
cada uno de los componentes del ODS-1. Comparando estos efectos se obtiene la Gréfica 3.

Griéfica 3. Efectos diferenciales de la calidad/cantidad sobre cada meta del ODS-1.

Argentina, 2016.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INDEC, EPH.

La calidad tiene mas importancia relativa en la reduccion de las privaciones no
monetarias, a las que le siguen en orden de prelacion los “recursos y accesos a las nuevas
tecnologias”. Notese que en ambos casos se trata de privaciones estructurales y en las que el
trabajo de calidad tiene mucho para hacer en el proceso de combate contra esas privaciones.

Hay dos aspectos que requieren atencion: a) la falta de significatividad tanto entre la

cantidad, como en la calidad del trabajo y la Meta 5 del ODS; b) el signo positivo que arrojan
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ambos con la Meta 3 del ODS-1. Esto informando lo siguiente: el trabajo no ejerce influencia
sobre la localizacion de la vivienda en zona ambientalmente peligrosa; mds concretamente
zona inundable. Las politicas en estos casos tendrian que pensar en otros canales o conductos
que permitan a la poblacién aumentar su resiliencia ante eventos ambientales como el
analizado aqui. En lo que hace a la Meta 3, la interpretacion posible es la siguiente: ante la
ausencia de proteccion, algunas/os adultas y adultos mayores deciden co-residir con los
adultos en edades centrales; o éstos deciden co-residir con aquéllos. Esta explicacion es
consistente con los hallazgos de aquellos estudios que ubican este tipo de estrategias de
proteccion de los miembros mas vulnerables de sus familias extensas y con la funcién que
cumple la familia extensa en contextos sociales adversos (Levy-Strauss, 1974; Puyana
Villamizar, 2004).

5. Conclusiones

En este documento se mostré que el empleo contribuye a reducir las privaciones
contempladas en las metas del ODS-1. Se precisaron también los términos de esta relacion: el
empleo corregido por calidad tiene un efecto casi seis veces mds fuerte sobre la probabilidad
de privacion que la simple cantidad de ocupados en un hogar.

La correlacion entre el trabajo, por un lado, y el trabajo de calidad, por otro, con las
privaciones, es diferente para las distintas metas que componen el ODS-1. El trabajo de
calidad siempre ejerce primacia sobre la cantidad de trabajo, pero su potencia es mucho mas
clara y nitida en las metas que aluden a las privaciones mds estructurales, principalmente las
denominadas aqui “no monetarias” (Meta 2) y las que tienen que ver con “propiedad de
activos y acceso a las nuevas tecnologias” (Meta 4).

Una politica orientada a generar empleo (o el crecimiento econémico) podria tener un
impacto positivo en al menos tres de las cinco metas cuyos logros se propone el ODS-1:

pobreza monetaria, privaciones no monetarias y recursos econdmicos bdsicos (que incluye el
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acceso a nuevas tecnologias).

Sin embargo, se advirtieron dos detalles de esa relacion: a) la accién seria mucho mas

relevante en términos de logro generando empleo de calidad; y b) nada de esto permite

alcanzar el ODS-1 de manera completa. Tanto la cantidad de trabajo en los hogares, como su

calidad, se erigen como condiciones necesarias (mds la segunda que el primero) pero no

suficientes para la consecucién de la sostenibilidad.

6. Anexo

Cuadro A.1. Descripcién de las variables analizadas. Argentina, hogares, 4° trimestre 2016

Rétulo Significado Promedio
I0DS1 Hogar privado ODS-1 0,308
privODS11 Hogar privado Meta 1 0,212
privODS12  Hogar privado Meta 2 0,267
privODS13 Hogar privado Meta 3 0,119
privODS14  Hogar privado Meta 4 0,439
privODS15 Hogar privado Meta 5 0,112
gjob Cantidad de ocupados en el hogar 1,290
IEEC Cantidad de ocupados corregida 0,886
gjob Cantidad de ocupados per cdpita en el hogar 0,450
tjob Cantidad de ocupados corregida per capita 0,319
jvaron PR Varén 0,602
jedad PR Edad (afios) 51,8
jeduca PR Educacién (afios de educacién) 10,7
am65 Adultos mayores (cantidad de personas) 0,397
k017 Nifios (cantidad de personas) 0,835
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huni

hnucch

hnusch

hmono

rmoa

mea

rcuy

rcen

rsur

Hogar unipersonal
Hogar nuclear con hijos
Hogar nuclear sin hijos
Hogar monoparental
RR NOA

RR NEA

RR Cuyo

RR Centro

RR Sur

0,186
0,157
0,353
0,123
0,081
0,047
0,057
0,229

0,038

Fuente: Elaboracién propia con datos de INDEC, EPH.

Nota: PR=Persona de referencia del Hogar (Jefa/Jefe); RR=Region de residencia. Las
categorias de referencia para las variables binarias incluidas en el anélisis fueron: a) PR

mujer; b) hogar extenso; c) region del Gran Buenos Aires.

Cuadro A.2. Pardmetros estimados de regresiones probit. Variable dependiente:

privaciones en los indicadores del ODS-1. Argentina, hogares, 4° trimestre 2016

Variables Cantidad Calidad
explicativas Simple Muiltiple Simple Multiple

[1] (2] (3] [4] [5]

Trabajo -0.506%** -0.147%* -1.373%%* -0.124%%%*
(0.053) (0.084) (0.069) (0.048)

jvaron -0.164%%* 0.040%**

(0.048) (0.008)
jedad 0.033#%*%* -0.001%#%**
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jedad2

jeduca

amo5

k017

huni

hnucch

hnusch

hmono

rmoa

mea

rcuy

rcen

(0.008)
-0.0007%#*
(0.000)
-0.147%%%
(0.006)
0.141%*
(0.057)
0.258%*
(0.022)
-0.356%%*
(0.075)
-0.368%#*
(0.083)
-0.18 1%
(0.064)
-0.066
(0.075)
-0.076
(0.051)
-0.204%%%
(0.053)
~0.22 %%
(0.053)

-0.216%%*

(0.000)
-0.134%%
(0.006)
0.049
(0.057)
01945
(0.021)
-0.37 1%
(0.078)
-0.370%%*
(0.083)
-0.209%#*
(0.063)
-0.100
(0.075)
-0.105%
(0.051)
-0.248%5*
(0.053)
-0.255%#*
(0.053)
-0.232%%%
(0.047)

-0.440% %%
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(0.046) (0.060)
rsur -0.442%%%* -1.057%%*
(0.061) (0.113)
Constant -0.280%** 0.866%** -0.107%%* 0.960%**
(0.029) (0.217) (0.026) (0.218)
Observations 13,900

Fuente: Elaboracién propia con datos de INDEC, EPH.

Cuadro A.3. Pardmetros estimados de regresiones probit. Variable dependiente:

privaciones en los indicadores de cada meta del ODS-1. Argentina, hogares, 4° trimestre

2016
Variables Nimero de la meta
explicativas 1 2 3 4 5
[1] (2] (3] [4] [5] [6]
Qjob -1.519%%%* -0.225%%%* 1.458%%* -0.494%#%*x* 0.065
(0.116) (0.079) (0.113) (0.068) (0.104)
Jvaron -0.031 -0.138%%*%* -0.017 -0.082%* -0.067
(0.054) (0.052) (0.059) (0.045) (0.062)
jedad 0.034 %% 0.015* 0.043 %% 0.078*%** 0.013
(0.009) (0.008) (0.011) (0.007) (0.010)
jedad2 -0.000%%** -0.000%%** -0.000%%** -0.001%#%** -0.000%*
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
jeduca -0.108%#%** -0.110%** -0.042%%** -0.134%#%** -0.058%***
(0.007) (0.007) (0.007) (0.005) (0.007)
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amo65

k017

huni

hnucch

hnusch

hmono

rmoa

rmea

rcuy

rcen

rsur

Constant

-0.664%%*
(0.078)
0.202%
(0.023)
-0.53 1%
(0.103)
-0.329%#*
(0.102)
-0.291 %%
(0.068)
-0.105
(0.078)
0.029
(0.056)
-0.187#%*
(0.059)
0.225%%
(0.059)
0.047
(0.052)
-0.265%%*
(0.069)
0.666%

(0.249)

-0.225%#*
(0.061)
0.235%
(0.022)
-0.645%
(0.081)
-0.627%%*
(0.096)
-0.254%%%
(0.070)
-0.086
(0.076)
-0.122%%
(0.049)
-0.189%#
(0.055)
-0.084
(0.057)
0.011
(0.049)
-0.225%#%
(0.061)
0.8 145

(0.227)

0.994%33
(0.065)
0.373 %%
(0.030)
-0.146
(0.091)
-0.368%#*
(0.093)
-0.005
(0.083)
0.114
(0.093)
-0.277%%*
(0.061)
-0.150%
(0.068)
-0.149%
(0.068)
-0.115%*
(0.058)
-0.102
(0.083)
23,130

(0.321)

0.455%%
(0.053)
0.037*
(0.020)
-0.216%%*
(0.068)
-0.144*
(0.077)
-0.242%%%
(0.061)
-0.202%%%
(0.071)
0.233#
(0.048)
0.112%*
(0.049)
-0.095*
(0.051)
-0.115%%*
(0.043)
-0.101*
(0.056)
-0.177

(0.209)

-0.098
(0.073)
0.045
(0.029)
-0.167*
(0.096)
-0.119
(0.106)
-0.047
(0.084)
0.015
(0.097)
-0.287%*
(0.062)
-0.446%%*
(0.067)
~1.363%%*
(0.117)
-0.500%%*
(0.057)
-0.762%%%
(0.088)
-0.520%

(0.265)
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Observations 13,978

Fuente: Elaboracién propia con datos de INDEC, EPH.

Nota: Los valores entre paréntesis representan el desvio estandar. Los asteriscos significan
significatividad al ***1 %, **5 %, ***10 %. La ausencia de asteriscos implica no
significatividad a estos niveles.

Cuadro A.4. Pardmetros estimados de regresiones probit. Variable dependiente:

privaciones en los indicadores de cada meta del ODS-1. Argentina, hogares, 4° trimestre 2016

Variables Numero de la meta
explicativas 1 2 3 4 5

(1] (2] (3] (4] [5] [6]

IEC -3.351%** -0.710%%* 0.84 8% -1.011%#%* -0.169
(0.251) (0.096) (0.115) (0.085) (0.121)

jvaron 0.030 -0.116%* 0.008 -0.058 -0.056
(0.057) (0.052) (0.059) (0.045) (0.062)

jedad 0.043*** 0.018%** 0.054 %% 0.081*%** 0.016
(0.010) (0.008) (0.011) (0.007) (0.010)

jedad2 -0.001#%** -0.000%%*%* -0.001#%** -0.001#%** -0.000%*
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000)

jeduca -0.083%#%** -0.101%%** -0.043%#** -0.124%#%** -0.054%#%**
(0.007) (0.007) (0.007) (0.005) (0.007)

am65 -0.736%** -0.263%** (0.833#** 0.414%%%* -0.133*
(0.078) (0.061) (0.060) (0.053) (0.074)

k017 0.185%%*%* 0.206%*%* 0.284#*%* 0.010 0.026
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huni

hnucch

hnusch

hmono

rmoa

rmea

rcuy

rcen

rsur

Constant

Observations

(0.023)
-0.674%%%
(0.128)
-0.3507%%*
(0.108)
-0.238##*
(0.068)
-0.118
(0.080)
-0.026
(0.060)
-0.265%#*
(0.062)
0.189xx
(0.061)
0.039
(0.055)
-0.212%%%
(0.072)
0.426
(0.262)

13,978

(0.022)
-0.652%%*
(0.082)
-0.613%*
(0.097)
-0.261#%*
(0.070)
-0.099
(0.076)
-0.140%%*
(0.049)
~0.212%%%
(0.055)
-0.101*
(0.057)
0.007
(0.049)
-0.213%%%
(0.061)
0.818%x

(0.226)

(0.026)
-0.070
(0.090)
-0.410%%*
(0.095)
-0.085
(0.081)
0.061
(0.090)
-0.247%%%
(0.058)
-0.170%%*
(0.066)
-0.148%*
(0.066)
-0.116%*
(0.057)
-0.157*
(0.081)
2.710%%*

(0.324)

(0.020)
-0.220%%*
(0.068)
-0.124
(0.077)
-0.244%%%
(0.060)
-0.230%%*
(0.071)
0.212%%
(0.047)
0.092
(0.049)
-0.118%*
(0.052)
-0.126%%*
(0.044)
-0.083
(0.056)
-0.221

(0.206)

(0.028)
-0.163*
(0.097)
-0.113
(0.106)
-0.062
(0.083)
0.000
(0.096)
-0.293%#*
(0.062)
-0.457#%*
(0.067)
-1.369%#*
(0.117)
-0.505%#*
(0.057)
-0.765%%*
(0.088)
-0.474%

(0.265)

Fuente: Elaboracion propia con datos de INDEC, EPH.

Nota: Los valores entre paréntesis representan el desvio estdndar. Los asteriscos significan
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significatividad al ***1 %, **5 %, ***10 %. La ausencia de asteriscos implica no
significatividad a estos niveles.
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CAPITULO X. Hacia la proteccion social universal en Argentina: reflexiones acerca de un
conjunto de propuestas de politicas

Luis Beccaria y Roxana Maurizio

Introduccion

El objetivo de este documento es contribuir a la reflexion acerca de los enfoques de
politicas destinadas a garantizar los derechos econémicos y sociales bdsicos en Argentina,
que permitirian avanzar en la reduccién tanto de la pobreza como la desigualdad relativa del
bienestar.

Justamente, la eliminacién de la pobreza y la disminucion de las desigualdades
econdmicas y sociales son dos de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible, los cuales estan
basados en un enfoque de derechos. En este marco, la ciencia de la sustentabilidad (CS)
emerge como una respuesta a los desafios que presenta el modelo actual de desarrollo. De alli
que el debate respecto de como avanzar hacia el acceso universal a servicios basicos de
calidad homogénea y niveles de ingresos adecuados a lo largo del ciclo de vida resulta
altamente relevante y pertinente. Este articulo pretende aportar elementos valiosos en esta
discusion.

En una sociedad con pleno empleo formal, la mayoria de estos derechos se podria alcanzar
a través de una combinacién de mecanismos de seguridad social y normas laborales
protectoras. Sin embargo, el pleno empleo formal no ha resultado ser la situacion “normal”
de las economias capitalistas, incluso de las desarrolladas. Mas atin, el mismo resulta
compatible con marcadas brechas entre los ingresos de distintos grupos de trabajadores. Para
atender tales situaciones los Estados de las economias avanzadas han desplegado
tradicionalmente regimenes de provision de bienestar con algunos componentes no
contributivos buscando que el logro de esos derechos no dependa exclusivamente de la

situacion laboral de los ciudadanos.
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Este esquema de proteccion —niicleo constituido por la seguridad social y medidas
universales complementarias—, ha estado sujeto a cuestionamientos, en parte motivados por la
persistencia de la desocupacidn, atin en paises desarrollados. Pero ciertas propuestas
alternativas también responden a una perspectiva valorativa diferente a la implicita en aquel
arreglo en tanto plantean que debe brindarse un amplio rango de “libertad efectiva” a los
ciudadanos.

En Argentina, como en gran parte de la region, la brecha de pleno empleo! formal
continta siendo muy amplia por lo que los esfuerzos por asegurar la plena vigencia de los
derechos econdmicos y sociales no pueden recaer exclusivamente sobre la seguridad social y
las regulaciones laborales.

El capitulo contempla dos aspectos. Por un lado, el examen de las principales brechas en
el logro de una serie de derechos a partir de la evaluacion del acceso a distintos satisfactores.
Por el otro lado, una discusion relativa a la conveniencia de implementar una estrategia de
proteccion social basada en dos pilares: 1) politicas destinadas a la consecucion del pleno
empleo formal y a consolidar un esquema de regulaciones laborales protectoras, ii) un
conjunto articulado de diversas intervenciones publicas que garanticen el acceso universal a
servicios basicos de calidad homogénea y niveles de ingresos adecuados a lo largo del ciclo
de vida.

El resto del capitulo continda de la siguiente forma. En la seccion 1 se discuten los limites
del sistema de proteccion social argentino basado, fundamentalmente, en el empleo formal.
En la seccion 2 se describen los componentes de un esquema de proteccién social con

vocacion universal, pero con eje en el mercado de trabajo. Por ultimo, la seccidn 3 presenta

ISe hace referencia a los empleos asalariados que cuentan con cobertura de la seguridad
social y la proteccion de las normas laborales.
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las conclusiones.

1. Los limites de la proteccion social basada en el empleo en un contexto de elevada

informalidad

Los regimenes de proteccion social de América Latina son fundamentalmente de tipo
bismarckniano.” Bajo esquemas de proteccién de naturaleza contributiva, la condicién laboral
define el acceso o exclusién de los mismos. En particular, el desempleo y la informalidad
resultan ser dos de los factores mas importantes para explicar la falta de cobertura de la
proteccion social entre los individuos en edades activas en la region en general y en
Argentina, en particular. Ello contintia siendo asi aun luego de las mejoras importantes que
experimentaron los mercados de trabajo latinoamericanos durante los 2000s.

En efecto, con posterioridad al maximo nivel alcanzado de casi 25 por ciento en mayo de
2002 en el marco de la crisis de la convertibilidad, la tasa de desempleo en dreas urbanas del
pais registré una reduccién muy importante, especialmente hasta 2007, para mantenerse
luego alrededor de siente/ocho por ciento. Sin embargo, la incidencia de la desocupacién no
resulta homogénea entre los diferentes grupos de poblacion activa ya que continda muy
elevada entre los jovenes de menos de 25 afios (24 %) y aquellos sin primaria completa (11
%).

Al mismo tiempo, y como acontecié en un conjunto importante de paises de la region, la
informalidad también experimento un fuerte proceso de reduccién desde 2003, especialmente
entre ese afio y 2012 donde el porcentaje de no registrados en el total de asalariado cay6 11
puntos. Sin embargo, a partir de alli, esa proporcién ha fluctuado en el entorno de 33 por

ciento, y de 25 por ciento cuando se la calcula con relacion al total de los ocupados.

2 El término “bismarckniano” hace referencia a sistemas cuyas condiciones de acceso dependen de la

historia contributiva del individuo.
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La informalidad también dista de encontrarse aleatoriamente distribuida ya que afecta en
mayor medida a trabajadores de reducidas calificaciones y que reciben regularmente bajas
remuneraciones. Esta asociacion que se observa a nivel de personas también se presenta al
analizar la distribucién del ingreso de los hogares en tanto los ocupados de aquellos que se
ubican en la cola inferior de la distribucién son predominantemente informales. Ello obedece,
en parte, a la existencia de una penalidad en las remuneraciones asociada a este tipo de
ocupaciones.

La falta de cobertura resulta, entonces, mds intensa en hogares de mayor tamafio, con
presencia de menores de edad en el hogar, con escasa capacidad de ahorro y de recursos para
hacer frente a eventos laborales o de salud.

Para algunos de los riesgos que cubren los sistemas contributivos no existe (dada su
naturaleza) la posibilidad de adquirir seguros en el mercado, como seria —por ejemplo— el del
desempleo. Por otra parte, los individuos en las etapas iniciales del ciclo de vida, no tienden a
ahorrar voluntariamente una proporcion de sus ingresos que sustente sus requerimientos
durante la vejez. Asimismo, en el caso de salud la demanda de aseguramiento privado suele
ser limitada entre aquellos que obtienen bajos ingresos.

En muchos paises los sistemas de seguridad social son financiados por los trabajadores,
los empresarios y también el Estado. Sin embargo, los recursos fiscales suelen tener que
contribuir a enjugar los déficits incluso en casos donde los trabajadores y empleadores son
los tnicos sostenedores del sistema. Pero aun cuando los asalariados formales terminen
finalmente “pagando” por esos seguros con una remuneracion neta menor que la de los
informales (ya que sus empleadores no enfrentan costos no salariales que tengan que
trasladarse hacia atrds), el resultado es que ahorrardn mds para la vejez, demandardn mas
servicios de salud y tendrdn mayor proteccion ante ciertos eventos que los informales. De

cualquier manera, y tal como se sefialé més arriba, este razonamiento se basa en un supuesto
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que no se verifica en la region como es la traslacion “hacia atras” de las contribuciones
patronales.

Por ejemplo, el costo de los seguros (o, directamente, de los servicios) de salud estaria
fuera del alcance de muchos trabajadores por lo que el cofinanciamiento con los empleadores
y/o el Estado resulta necesario para acceder a servicios minimos de calidad.?

Como ya se ha manifestado, la significativa presencia de la informalidad refuerza la
desigual distribucién de los ingresos monetarios a lo largo del ciclo de vida. Muchas personas
que participaron en el mercado de trabajo durante sus edades activas no logran trabajar una
cantidad de afios suficientes en ocupaciones registradas como para ser elegibles para el
beneficio jubilatorio una vez retirados. Consecuentemente, la proporcion de adultos mayores
que reciben pensiones contributivas es baja para la mayoria de los paises (Rofman y Oliveri,
2011). Por otro lado, son las personas mayores menos educadas —aquellas mds propensas a
trabajar en la informalidad— quienes registran una menor cobertura jubilatoria.* S6lo en
algunos paises como Argentina, Brasil o Costa Rica, que tienen una elevada cobertura
agregada global, no se presentan diferencias significativas entre grupos educativos.

Los Estados han provisto tradicionalmente servicios de salud con vocacién universal,
gratuitamente o a bajo precio, para cubrir a quienes no son elegibles para el sistema
contributivo. Ello ha facilitado un mayor acceso, pero en muchos casos las prestaciones

publicas (o publicamente financiadas) enfrentan limitaciones cuantitativas de oferta y/o

3En particular, se verifica en la regién que los seguros de salud privado son adquiridos
basicamente por miembros de hogares de ingresos medio-altos y altos, que incluso cuentan
con la cobertura de la seguridad social (segtin se desprende de datos computados por los
autores a partir de microdatos de las encuestas de hogares de los paises).

4Véase Rofman y Oliveri (2011, p.33).
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calidad.

En educacion —el sector con quizds el mayor involucramiento del Estado— se aprecia
efectivamente un generalizado crecimiento de la matricula en la regién,’ sin embargo, la
terminalidad en el nivel secundario sigue siendo muy diferente segiin estrato socioeconémico
y género.5

Finalmente, el flujo de ingresos de los ocupados informales resulta més inestable que el de
los asalariados registrados en tanto se tratan de puestos de menor duracion y cuyas
remuneraciones se encuentran sujetas a cambios mas frecuentes y/o marcados. La
inestabilidad de ingresos es un aspecto que afecta el bienestar de los individuos en tanto los
hace menos predecibles. En particular, si esas variaciones implican caidas en los recursos
corrientes a los que acceden en tanto, por algunas de las cuestiones mencionadas mads arriba,
no cuentan con suficientes mecanismos que les permita compensar los efectos de esas
retracciones de ingresos.

En definitiva, los ocupados informales no sé6lo estdn expuestos a una mds baja estabilidad

laboral” y, por tanto, de ingresos,® y a remuneraciones inferiores, sino que tienen menor

SLa asistencia al nivel primario es actualmente universal en América Latina y el Caribe,
mientras que la tasa neta correspondiente al nivel secundario alcanzé 74 por ciento, (63 %
para el promedio mundial). También es relativamente elevada la asistencia al pre-primario,
que ya estd en 78 por ciento (48 % como promedio mundial). Cifras provenientes del
Instituto de Estadistica de la Unesco (www.uis.unesco.org).

6Véase, por ejemplo, CEPAL (2010) el gréfico IL.5.

"Beccaria y Maurizio (2003) y Paes de Barros y Leite Corseuil (1999), entre otros estudios
para la region.

8Beccaria y Groisman (2006), Albornoz y Menéndez (2002), Fields et al. (2006).
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acceso a beneficios sociales de diferente tipo y no se encuentran asegurados contra eventos
como los accidentes y las enfermedades laborales.’

Cabe enfatizar, para concluir esta seccion, que incluso si se verificasen condiciones
favorables en términos de crecimiento econémico, el proceso que llevaria a la modificacién
de los condicionantes estructurales de la elevada informalidad serd prolongado en el tiempo.
Resulta entonces conveniente encarar politicas destinadas a atender la falta de cobertura que
genera un sistema de proteccion basado fundamentalmente en una ldgica contributiva y poner
en marcha y/o expandir y/o consolidar otros mecanismos que operen con un enfoque
universal. La préxima seccién aborda este tema.

2. Hacia la proteccion universal en Argentina

El esqueleto de lo que se considera aqui una estrategia de proteccion relevante para
Argentina contiene componentes de politicas contributivas, no contributivas y regulaciones
laborales. El segundo de estos elementos resulta necesario ante las limitaciones de la
seguridad social tradicional. Pero también porque aparece como la forma adecuada para
asegurar de manera equitativa el efectivo cumplimiento de un conjunto extenso de derechos
econdmicos y sociales.

Por lo tanto, el esquema incluye:

- la vigencia de esquemas de seguridad social en ciertos ambitos, como en el
caso de pensiones / jubilaciones y otros, tal como se explicita mds abajo,

- politicas de diferentes tipos —productivas, financieras, fiscales, cambiarias,
comerciales entre otras— que apunten a la promocion del empleo formal,

- la consolidacién de un conjunto de regulaciones laborales protectoras, medios

°Los asalariados informales pueden también recibir un tratamiento menos equitativo por
parte de los empleadores debido a la nula o escasa agremiacion.
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para alcanzar ingresos y condiciones laborales apropiadas y para facilitar la
integracién social,

- instituciones que aseguren el acceso universal a servicios de salud y educacién
de calidad homogénea, asi como niveles de ingresos adecuados, incluso
durante eventos como el desempleo y luego del retiro de la vida activa.

Mas alld que los mecanismos orientados a alcanzar la cobertura universal pasarian a
constituirse en elementos primordiales del esquema de proteccion, las instituciones ligadas al
empleo formal deberian continuar siendo un componente central. En este sentido, parece
poco realista plantearse un camino hacia la consolidacién de este u otro sistema de proteccion
aislado de los esfuerzos por acelerar la generacién de empleo de calidad y disminuir la
desigualdad de la distribucién primaria del ingreso.

De manera mads especifica, el esquema estd orientado a que toda la poblacion acceda de
manera permanente a un nivel adecuado de bienes y servicios y apuntar a reducir las
desigualdades en lo que hace a este acceso. Para ello los individuos tendrian garantizado, por
fuera del mercado de trabajo, el acceso a determinados bienes y servicios de calidad.
Adicionalmente, se protegeria a los individuos durante su vida activa de ciertos eventos en el
plano laboral procurdndose que ello ocurra independientemente de las caracteristicas del
puesto, especialmente de su grado de formalidad. A su vez, se asegurarian ingresos
monetarios adecuados a todos aquellos en edad de jubilacion sin que se tenga en cuenta su
historia ocupacional previa.

Servicios de salud

Ya se hizo referencia a que aquellos grupos de hogares no cubiertos por la seguridad
social, y de bajos recursos son los que encuentran mas obstiaculos para acceder a servicios de
salud de calidad. La forma de asegurar prestaciones universales y relativamente homogéneas

es un sistema nacional que cubra a todos los individuos, independientemente de la situacién
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laboral, la edad o el género. Avanzar en esta direccion enfrenta obvias dificultades de
financiamiento y también de “economia politica” en tanto quienes se atienden en subsistemas
contributivos —que brindan prestaciones adecuadas a bajos costos— tenderén a resistir la
integracion de los mismos con otros componentes, especialmente el ptblico.

Diferentes pueden ser, entonces, las formas para avanzar hacia la universalizacion de la
salud, no s6lo de la cobertura sino también en términos de reduccién de disparidades en la
calidad de la atencion. Algunos procesos que elevan efectivamente el acceso y mejoran las
prestaciones que reciben los hogares de menores recursos pueden, sin embargo, cristalizar
diferencias entre componentes del sistema sanitario; otros, en cambio, tienen un disefio que
procura una mayor integracién y menor segmentacion. En particular, estos tltimos requieren
de estrategias que contemplen la elevacion del grado de coordinacién entre los subsistemas y
permitan un uso eficiente de los recursos disponibles. Debe reconocerse, no obstante, que tal
derrotero suele tropezar con dificultades en tanto cada uno de ellos opera con 1dgicas propias.
De cualquier manera, avanzar hacia una menor heterogeneidad, con un incremento de la
intensidad de los subsidios cruzados, significaria un avance trascendente.

Una etapa hacia la meta de mayor equidad seria el mejoramiento de la calidad de los
servicios prestados a aquellos sin cobertura de seguridad social ni privada, lo cual requerird
de un incremento del gasto publico en salud. Algunos paises de América Latina han dado
pasos en esta direccion a través de mecanismos, y con alcances, diferentes. En Argentina
existe un programa que incentiva a los prestadores del sector publico a elevar la cobertura
efectiva —y calidad de servicios— en la atencion de salud materno-infantil. Sin embargo,
prevalece una fuerte segmentacion del sistema como sucede en gran parte de la region.

Seguro de desempleo

A fin de contribuir a la equidad horizontal —y que, en la prictica, implica equidad vertical—

un seguro de desempleo de naturaleza contributiva deberia ir acompafiado, como un elemento
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central del sistema de proteccion, de un mecanismo que proteja a los individuos ante la
contingencia del desempleo proveniente de la pérdida de un puesto informal. Este dltimo
seria un instrumento que transfiera ingresos a los que experimentan tal situacién y que provea
similares incentivos que el seguro contributivo. Pero por las diversas razones que se
comentardn inmediatamente, no seria posible adecuar estos seguros para que cubran a los
trabajadores informales, por lo que deberia contemplarse un dispositivo especifico.

Un aspecto crucial que debe considerarse en su disefio es la manera de identificar la
condicién de desocupado. Una alternativa seria requerir que el beneficiario realice alguna
actividad durante el periodo que esta cubierto (capacitacion u ocupacién) y que revele aquella
condicién.!?

Pero dadas las caracteristicas mismas del mercado de trabajo no existe una plena
diferenciacion o discontinuidad entre la desocupacion abierta y el empleo en ciertos puestos
de unidades pequeifias, no estructuradas, muchas de ellas desarrolladas de manera
independiente. Estos dltimos resultan frecuentemente refugios frente al desempleo abierto,
generando muy bajos ingresos que, en muchos casos, tampoco les asegura el acceso a los
bienes y servicios bdsicos. Por tanto, no parece posible restringir el programa a los
desocupados abiertos no cubiertos por el sistema contributivo ya que resultard asimismo
atractivo para muchos que trabajan en una ocupacién informal y obtienen ingresos muy
bajos; por tanto, estos tltimos deberian ser también elegibles para este dispositivo. Un
esquema de este tipo estaria cumpliendo el objetivo de asegurar un determinado nivel de

ingreso a todos los que deseen trabajar y no encuentren una ocupacion que les permita lograr

19Aunque en menor medida, la necesidad de desarrollar mecanismos que buscan constatar
la situacion efectiva de falta de empleo es también experimentada por los sistemas
contributivos de paises desarrollados.
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ese nivel. En tanto la cantidad de solicitantes resulte amplia, este objetivo dificilmente se
cumpla plenamente con un mecanismo como el comentado, entre otras cosas, por las
dificultades que pueden preverse relativas a su gestion. En ese sentido, podria
complementarse con programas de generacion directa de empleo, que atenderian a la misma
situacion. En realidad, si la condicién que se impone a las personas que solicitan el beneficio
para exteriorizar su condicién de desocupado es el desempeiio de un puesto de trabajo, el
dispositivo no se diferencia sustancialmente de un programa activo de empleo.

En cuanto al monto del beneficio, deberia ser algo menor que el minimo del seguro
contributivo para no afectar ciertas decisiones de oferta. Su duracidn, por otra parte, no
podria ser muy corta o, mas estrictamente, establecida bajo la consideracion que la
desocupacion y la subocupacion asociada a la informalidad sean fenémenos coyunturales o
friccionales. La naturaleza estructural de la subocupacion en América Latina requeriria de
una proteccién mas prolongada.

Tanto la elevada “demanda” potencial de estos programas, como la necesidad que su
duracién no resulte corta, implicarfan una carga muy significativa sobre los recursos fiscales.
Por lo tanto, su implementacion también resultaria necesariamente progresiva. El monto de la
asignacion constituird un paradmetro basico ya que la auto-focalizacion llevard a que cuanto
menor sea éste, mas reducida serd la proporcion de ocupados en puestos informales que
solicitarian ingresar al sistema. También podrian considerarse ciertos criterios de entrada —
considerando determinadas caracteristicas individuales o del hogar— y relajarlos de manera
progresiva.

Debe tenerse en cuenta que incluso para los trabajadores formales la preocupacién por la
atencion al desempleo no ha sido particularmente prioritaria en América Latina (s6lo seis
paises cuentan con seguros contributivos. Argentina. Brasil, Chile, Ecuador, Uruguay y

Venezuela). Pero incluso en esos paises, la cobertura del mismo es reducida: se benefician
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del mismo entre 10 y 20 por ciento de los desocupados.'!

En este contexto, resulta esperable que sean escasas las experiencias de atencion del riesgo
de desempleo para los trabajadores informales. Una de las que ha intentado enfrentar tal
situacion en Argentina es el Seguro de Capacitacién y Empleo (SCE). Sus beneficiarios
reciben una transferencia monetaria durante un maximo de dos afios y deben realizar
actividades de capacitacién mientras permanecen en el programa. El monto de la
transferencia es, sin embargo, muy reducido (alrededor de U$S 35 a fines de 2016).'2 Al
menos en lo que hace a su disefio, el programa estd destinado a los desocupados no elegibles
para el seguro del régimen contributivo, aunque en la practica la mayor parte de quienes lo
reciben eran beneficiarios de otros programas sociales que estan siendo eliminados o
reducidos.!?

La generacion directa de empleo por parte del Estado, y otras politicas activas como las de
promocidn del autoempleo, también pueden considerarse como mecanismos para atender
situaciones de desocupacién o subocupacién. Incluso, una de las lineas del Seguro de
Capacitacién y Empleo apunta a promover el trabajo independiente.'*

Ingresos adecuados para los adultos mayores

Para alcanzar el objetivo de asegurar niveles de ingresos adecuados a todos los adultos

Velasquez Pinto (2010).

12El monto médximo del seguro de desempleo en ese momento equivalia a
aproximadamente 200 ddlares, o 40 por ciento del salario minimo.

3También los desocupados que agotan las prestaciones contributivas tienen la posibilidad
de entrar al SCE y permanecer alli por unos meses mas.

14Otorgando en una cuota el total de lo que se recibirfa durante el periodo de duracién del

beneficio.
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mayores deberian establecerse dispositivos que cubran a aquellos que durante su vida activa
no contribuyeron a la previsién social o que lo hicieron sélo durante una escasa cantidad de
afios. Parece, por tanto, conveniente estructurar un sistema de pensiones con varios
componentes adicionales al contributivo ya existente en practicamente todos los paises de la
region. Uno de estos nuevos pilares brindaria una prestacidén asistencial a quienes no hayan
realizado ningun aporte a la seguridad social. En otro, serian elegibles quienes lo hayan
hecho durante una cantidad de tiempo que no le permite alcanzar un haber minimo a definir.
Esos tltimos recibirian una prestacion asistencial pero se les reconoceria, adicionalmente, un
monto que se calcularia en funcién de los aportes realizados.

Un esquema que adicione componentes total o parcialmente no contributivos al sistema de
seguridad social implica que este tltimo continuaria siendo reconocido como su pilar
principal. Ello permite mantener cierto incentivo al trabajo y a la registracién. De cualquier
manera la diferencia de las prestaciones entre ambos componentes no deberia ser muy amplia
ya que la no elegibilidad para el contributivo resulta en muchos casos de trayectorias
laborales que implicaron movimientos bdsicamente involuntarios.

En Argentina, en 2005 y 2014 se establecieron planes de “Inclusion Previsional” que
permitieron que las personas que se encontraban en edad jubilatoria'® y no habian realizado
aportes, o les faltaban afios de aportes, ingresasen a una moratoria con lo que accedieron a la

jubilacién.'® Como consecuencia de este mecanismo, la tasa de cobertura de los adultos

I5EI sistema previsional argentino requiere 30 afios de servicios con aportes para acceder a
la prestacidén por vejez, ademds de acreditar 60 afios de edad en el caso de las mujeres y 65 en
el caso de los varones.

16También posibilité que accediesen anticipadamente al régimen contributivo a quienes
acumularon 30 afios de aportes sin alcanzar la edad minima de retiro, pero que por su edad se
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mayores aumento, entonces, del minimo histérico de alrededor de 61 por ciento en 2003 a 90
por ciento en 2017.!7

“Mas recientemente, se puso en marcha la Pension Universal al Adulto Mayor (PUAM),
que constituye un pilar no contributivo en tanto cubre a personas de 65 afios y mas que no
pueden acceder a las jubilaciones contributivas. Los beneficiarios reciben un monto
equivalente a 80 por ciento de la jubilacién minima regular. Sin embargo, la cobertura es atin
baja ya que cubre solo a aproximadamente la cuarta parte de las personas elegibles (mayores
de 65 afios no cubiertos por jubilaciones o pensiones)”.

Proteccion a la nifiez

Finalmente, cabe reconocer la extension de derechos a la nifiez que implico la puesta en
marcha en 2009 de la Asignacién Universal por Hijo (AUH). La misma esta dirigida a los
nifios y adolescentes hasta 18 afos cuyos padres sean asalariados informales, desocupados sin
seguro de desempleo, inactivos sin jubilacién o monotributistas sociales. A partir de la
introduccion de este programa no contributivo, en la actualidad el esquema de garantias de
ingresos para los hogares con nifios, nifias y adolescentes (NNA) cuenta con tres pilares:
asignaciones familiares contributivas (cubriendo alrededor del 42 % de los NNA del pafs),
AUH y otros programas no contributivos provinciales (36 %) y la deduccion por hijo
realizada en la declaracion del impuesto a las ganancias por parte de los trabajadores de
mayores ingresos (8 %). Resta, por lo tanto, cubrir alrededor del 13 por ciento de los NNA

del pais que, por sus caracteristicas, deberian estar incluidos en la AUH (Cetrangolo y

encontraban en una situacién de dificil reinsercién laboral. Para una mayor descripcién, véase
Bertranou et al. (2011).

17Se refiere a la proporcion de la poblacién en edad de jubilarse, segin datos de la
Encuesta Permanente de Hogares.
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Curcio, 2017).

Asimismo, la cobertura “vertical” también resulta insuficiente teniendo en cuenta el muy
reducido impacto de este pilar no contributivo en la incidencia de la pobreza entre los hogares
beneficiarios. Ello se debe al bajo monto de este beneficio en relacion a la brecha de pobreza
de esos hogares.

Adicionalmente a la necesidad de incrementar la cobertura horizontal y vertical, resulta
importante discutir el rol de las condicionalidades requeridas por la AUH. En el esquema
aqui propuesto, el acceso a servicios de salud y educacion y otros servicios bésicos se
lograria a través de los otros componentes del sistema de proteccion que avanzan hacia la
universalizacién. Por lo tanto, el cuamplimiento de la asistencia escolar y de los controles
médicos no deberia ser un requisito para acceder a este beneficio. Sin embargo, s6lo se
asegurard el derecho de los nifios y adolescentes a beneficiarse de tales satisfactores si, entre
otras cosas, se cuenta con la oferta de centros de salud y de educacién que brinden servicios
de calidad en las zonas de residencia de los beneficiarios. Asimismo, dimensiones tales como
una adecuada nutricion infantil y materna, cuidado de los nifios, inequidad de género, trabajo
infantil y maltrato a los nifios deberian ser prioritariamente consideradas en la construccién
de un sistema integral de proteccién social a los NNA y sus familias.

Regulaciones laborales

Los avances hacia la universalizacién de los derechos econdmicos y sociales basicos de
los ciudadanos no pueden constituirse en el justificativo para eliminar o hacer mas laxas las
regulaciones laborales. En el marco de la aplicacion de esa estrategia, las normas del mercado
de trabajo pueden requerir de adecuaciones, pero no deben perderse de vista los efectos
globales de estas normas, tanto en el plano de la eficiencia como de la equidad.

Sin embargo, desde otras perspectivas se argumenta que bajo esquemas de

universalizacion de derechos con pilares desligados del mercado de trabajo algunas normas
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laborales aparecen como redundantes por lo que podrian eliminarse o flexibilizarse, lo cual
llevaria a ganancias de eficiencia y crecimiento del empleo; se refieren, en particular, a las
relativas a la seguridad en el empleo y el salario minimo.

En efecto, se ha planteado frecuentemente que la primera de esas dos instituciones
provoca desaliento a la contratacion, limita la introduccién de tecnologia y debilita la
movilidad en respuesta a cambios en la distribucién sectorial y/o regional de la produccidn.
Asimismo, las indemnizaciones por despido podrian no ser efectivamente liquidadas en tanto
las firmas no cuenten con capacidad de pago durante periodos de restricciones financieras.
Pero las dificultades serian atin mayores porque el sistema de beneficios crecientes segun la
antigiiedad no guarda relacién con el riesgo de desempleo asociado a la fase del ciclo
economico (Veldsquez Pinto, 2010). La rotacién laboral, a su vez, permitiria aumentos de
productividad debido a la difusion de saberes y a la mejor asignacién del factor trabajo y la
desocupacidén, como estado que facilita la biisqueda de empleo, conduciria a una movilidad
ascendente y a una mayor eficiencia asignativa. Lo mismo sucederia con los cambios de
puestos de trabajo donde el individuo necesita transitar hacia otra ocupacion luego de adquirir
cierta experiencia para mejorar su insercion laboral.

Precisamente, un argumento central a favor de sistemas de proteccién que descansan en un
ingreso universal garantido y/o la universalizacién del acceso a determinados servicios
basicos, es el impacto favorable de la disminucién del costo laboral sobre la eficiencia
asignativa y la generacion de empleo.'®

Sin embargo, esos argumentos acerca de los efectos de las regulaciones laborales estan

3De manera similar se plantean las ventajas de la flexiseguridad en tanto ella implica
limitadas o nulas normas sobre seguridad pero un seguro de desempleo amplio que tienda a
estabilizar el ingreso.
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lejos de ser constatados suficientemente por la evidencia empirica disponible y existe una
amplia disputa acerca de los efectos de las experiencias flexibilizadoras sobre los niveles y
calidad del empleo. En América Latina, desde comienzos de la década de los noventa (y en
algunos casos con anterioridad) se produjeron reformas desregularizadoras que disminuyeron
los costos laborales no salariales y no lograron mejoras en el mercado de trabajo.!”

Pero mads alld de la evaluacién de aquellas experiencias, se desea enfatizar que la
disminucién de los costos laborales no deberia ser el objetivo central que persigan las
politicas tendientes a la universalizacion de la proteccion. Esta orientacién estd enraizada en
principios basicos, como el de los derechos de los ciudadanos que plantea que el ejercicio
pleno de los mismos requiere el acceso a determinados recursos basicos. Los ciudadanos son
titulares de derechos y la sociedad debe establecer mecanismos que permitan que ellos sean
efectivamente garantizados.

En este contexto, el disefio de las regulaciones laborales debe responder a los méritos
relativos de sus diferentes componentes en lo que hace a aspectos como el bienestar de los
trabajadores. El balance entre los componentes que promueven la estabilidad en el empleo y
los que proveen seguridad del ingreso deberia evaluarse en términos de los objetivos y
efectos de cada uno de ellos. Si bien el desincentivo al despido que buscan los primeros eleva
la estabilidad del flujo de remuneraciones, objetivo que es similar al de los seguros de
desempleo o a un ingreso bdsico, las normas sobre seguridad en el empleo apuntan a un
conjunto de metas mas amplio, tanto en el plano del bienestar como en el de la eficiencia
productiva.

Asi, la pérdida de un empleo puede acarrear la ruptura de lazos importantes de

sociabilidad generados en el mundo del trabajo. Tampoco se enfatizan las ventajas de las

19Véase, por ejemplo, Marshall (1996) o Weller (2001).
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relaciones laborales de largo plazo sobre la eficiencia en tanto resultan mds propicias para la
capacitacion en el puesto de trabajo que aquellas mds efimeras y ademds promueven una
relacién mds cooperativa entre trabajadores y empleadores. Si bien las empresas podrian
decidir per se una mayor estabilidad, la existencia de costos o limitaciones al despido
constituyen incentivos dirigidos a influenciar el comportamiento de las firmas en la direccién
de promover relaciones laborales mas estables.

Por otro lado, una transferencia que garantice un nivel minimo de ingresos a los hogares
también suele ser vista como un sustituto del salario minimo. La opcién maés eficiente es que
el mercado fije las remuneraciones y se alcance asi el pleno empleo, objetivo que no se
lograria de estar vigente aquella institucién laboral; su influencia también provocaria una
sustitucion de ciertos tipos de trabajadores por otros; por ejemplo, de no calificados por
calificados, de jovenes por adultos y de mujeres por varones, dado que es mds probable que
los salarios de los primeros sean iguales o cercanos al salario minimo. Si el salario de
equilibrio que se fija el mercado resulta insuficiente para garantizar un nivel de vida
adecuado al hogar del trabajador, la brecha seria cubierta por la transferencia.

Sin embargo, por un lado, existen esquemas conceptuales alternativos, como el modelo de
mercados monopsonicos, a partir del cual un aumento del valor del minimo no
necesariamente implicard reducciones en el empleo, pudiéndose observar un efecto neutro o
incluso un incremento.?’ Por otro lado, las investigaciones para la regién muestran, en
general, un bajo o nulo impacto negativo del salario minimo sobre los niveles de empleo

agregado.?! El hecho de que la mayoria de ellas encuentren elasticidades menores a la unidad

20V¢ase, por ejemplo, Manning (2003).
2ITanto Bell (1997) para Colombia, como Lemos (2007) para Brasil, no encuentran
impactos significativos del salario minimo sobre el empleo. Estos resultados difieren de los
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sugieren, por lo tanto, que los incrementos del salario minimo se constituyen en una
herramienta potencialmente eficaz para reducir la pobreza (Freeman, 2009).

Asimismo, tal como argumentan Eyraud y Saget (2008), existen diferentes factores que
podrian reducir el potencial efecto negativo del salario minimo sobre el empleo e, inclusive,
invertirlo. Desde el lado de la oferta, incrementos en los minimos podrian promover cambios
en la organizacidn del trabajo que deriven en ganancias de productividad. Desde el lado de la
demanda, aumentos salariales a trabajadores con baja propension a ahorrar pueden generar un
incremento en el consumo doméstico con efectos positivos sobre la creacion global de
empleo.

Si bien, entonces, es razonable evaluar la relacion entre salario minimo y nivel de empleo,
en los paises en desarrollo que cuentan con una amplia oferta excedente de trabajo (no sélo
reflejada en el desempleo abierto) no resultaria adecuado eliminar el salario minimo o dejarlo
erosionar a niveles muy reducidos, incluso por razones de eficiencia. Parece escasamente
atractiva una estrategia de desarrollo que base el crecimiento del empleo en salarios bajos.

En resumen, el esquema de proteccién que aqui se esboza resulta de una articulacion de
los mecanismos de seguridad social con una pluralidad de programas y politicas que en
conjunto apuntarian a asegurar la cobertura universal de los derechos econdémicos y sociales.
Dificilmente en muchas areas pueda considerarse un unico dispositivo que permita alcanzar
ese objetivo. Esta necesaria combinacién de varias acciones obedece a dos razones, por un

lado, a que cuestiones de eficiencia y también de realismo politico llevaran a que en ciertas

encontrados por este tltimo autor en estudios previos donde se sugeria la existencia de un
efecto de largo plazo negativo, si bien de reducida magnitud (Lemos 2004). Gindling y
Terrell (2007) estiman una elasticidad del empleo total al SM de -0.10 en el caso de Costa
Rica.
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dreas se mantengan instrumentos de la seguridad social, los que se combinarian con
programas no contributivos. En segundo lugar, a que el objetivo universalista requerird
seguramente de instrumentos que focalicen determinadas acciones o prestaciones en ciertos
grupos, precisamente aquellos mas desventajados y que requieran de atenciones especiales.

3. Conclusiones

La elevada desigualdad del bienestar que aun caracteriza a Argentina, al igual que a gran
parte de la regidn, refleja una marcada concentracién de la distribucién primaria de los
ingresos monetarios asi como la presencia de un sistema de proteccion que, por insuficiente y
segmentado, no permite reducir fuertemente los efectos de aquella, y en muchos casos, los
refuerza.

La eliminacién de la pobreza y la disminucion de las desigualdades econdémicas y sociales
son dos de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible, los cuales estdn basados en un enfoque
de derechos. De alli que en este capitulo se han planteado los rasgos generales de una
estrategia orientada hacia la cobertura universal de servicios de salud, prevision,
compensacion contra el desempleo y obtencidn de ingresos adecuados recurriendo tanto a
mecanismos contributivos como no contributivos y que, en conjunto, aseguran que toda la
poblaciéon goce de los derechos econdmicos y sociales bésicos.

El avance hacia la universalizacién de la proteccion deberia ir acompafiado, por un lado,
de regulaciones que mantengan, y si es posible, eleven, las condiciones de trabajo de las
ocupaciones formales. Por el otro, de politicas que fomenten el crecimiento de los puestos de
buena calidad en términos de estabilidad, condiciones de trabajo y productividad. Las
enormes diferencias que persisten en la calidad de los empleos requiere actuar
sostenidamente en la distribucion primaria del ingreso como via para reducir la inequidad y
permitir que la obtencién de un empleo sea un mecanismo efectivo de salida de la pobreza y

una puerta de entrada a la proteccion.
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CAPITULO XI. El desarrollo como via para la reduccién de la pobreza!
Mariana L. Gonzélez

1. Introduccion

El seminario que originé este libro buscé promover la reflexién acerca de la evolucién de
la pobreza y sus condicionantes, con el propdsito de evaluar la factibilidad de lograr su
reduccién sustantiva, en el marco de una politica de desarrollo sustentable.

Cabe considerar que la Argentina suscribid la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible
aprobada por Naciones Unidas que propone, entre 17 amplios Objetivos de Desarrollo
Sostenible plasmados en ambiciosas metas, pasos muy concretos en relacion con la pobreza
hacia el afio 2030: “reducir al menos a la mitad la proporcién de hombres, mujeres y nifios de
todas las edades que viven en la pobreza en todas sus dimensiones con arreglo a las
definiciones nacionales” y “poner en prictica a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas
de proteccion social para todos, incluidos niveles minimos, y, para 2030, lograr una amplia
cobertura de los pobres y los vulnerables” (Naciones Unidas, 2015). Sin embargo, al
momento de finalizar la edicion de este capitulo, el pafs se encuentra sumido en una crisis
econdmica y social con un importante deterioro de ingresos reales y aumento de la pobreza.

En este capitulo se busca contribuir a la reflexion y la accién en torno al efectivo logro de
la reduccién de la pobreza a partir del andlisis de la realidad argentina entre 2003 y 2015,
como caso empirico relevante dado que en ese periodo tuvo lugar una fuerte reduccién en su
incidencia, que habia alcanzado niveles alarmantes durante la crisis econdmica y social de
2001/2002. Esta reduccion tuvo lugar en el marco de cambios que ocurrieron tanto en el

mercado de trabajo, en términos de empleo, calidad de los puestos de trabajo y salarios, como

Algunos de los resultados mostrados en este capitulo fueron incluidos en Ferndndez y
Gonzalez (2017).
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en la politica social a través de la implementacién de nuevas politicas de transferencias
monetarias a amplios grupos de poblacion, la modificacién del régimen de jubilaciones y
pensiones, y la ampliacién de su cobertura.

Los resultados mostrados refuerzan, en primer lugar, la importancia del acceso al empleo,
y especialmente a puestos no precarios, en la determinacion de las condiciones de vida de los
hogares. En efecto, los hogares obtienen sus ingresos fundamentalmente de la ocupacion de
sus miembros y, por esta via, la situacion de pobreza, asi como el grado de desigualdad en la
distribucion del ingreso, derivan principalmente del funcionamiento del mercado de trabajo.
Ast, la principal politica contra la pobreza es la generacién de empleo de calidad y bien
remunerado.

En segundo lugar, el desarrollo de un sistema de seguridad social amplio e inclusivo
coadyuva sin lugar a dudas a este objetivo, en tanto se constituye en la fuente de ingresos
para las y los adultos mayores y los hogares con nifios, nifias y adolescentes.

En el largo plazo, la posibilidad de contar con altas tasas de generacion de empleo
protegido y bien remunerado es indisociable de una politica macroeconémica y de desarrollo
que fomente el crecimiento econdmico, y especialmente el de los sectores productivos que
tengan esta capacidad generadora de empleo. Asimismo, el desarrollo permite la generacion
de recursos que pueden aplicarse a la seguridad social.

De ahi que el titulo de este capitulo refuerce la importancia de la relacion entre desarrollo
y reduccion de la pobreza. Si bien la nocién actual de desarrollo sostenible hace referencia a
sus dimensiones econémica, social y ambiental, se toma aqui una acepcién més restringida,
referida al desarrollo econémico y social, dejando los importantes aspectos vinculados a la
sostenibilidad ambiental para el andlisis de otros especialistas.

En lo que sigue, el capitulo se estructura de la siguiente forma: En primer lugar, se

describe brevemente el proceso de reduccion de la pobreza y se busca ponerlo en relacién con
302



las transformaciones que tuvieron lugar en el mercado laboral asi como en la politica
previsional y principales politicas sociales. Asimismo, se caracteriza a los hogares en
situacion de pobreza, compardndolos con los que no estdn en tal situacion, a partir de la
construccion de perfiles basados en atributos demograficos, laborales y de acceso a politicas
sociales. El andlisis de los cambios en estos perfiles a través del tiempo, asi como la
diferenciacion de las tasas de pobreza para los distintos tipos de hogares, pretende brindar
una aproximacioén a las condiciones que posibilitaron salir de la pobreza a aquellos hogares
que lo hicieron, asi como a los factores que pueden explicar la permanencia en dicha
condicién. A su vez, se realiza un breve analisis dindmico de los factores asociados a las tasas
de entrada y de salida de la pobreza, que permite asociar estas tasas con las caracteristicas de
los hogares mencionadas. Finalmente, el capitulo cierra con algunas conclusiones y
reflexiones finales.

2. La evolucion de la pobreza v su relacion con los cambios en ingresos laborales v no

laborales

A principios de este siglo, la pobreza en Argentina habia llegado a niveles mds que
alarmantes. En el afo 2002, més de 45 por ciento de los hogares —en los que vivia 57 por
ciento de la poblacion- tenfa ingresos por debajo de la linea de pobreza® (Grafica 1). Se
trataba de los niveles mas altos desde que se tienen registros de este fenémeno.

El alza repentina en la incidencia de la pobreza habia sido el resultado indudable de la
crisis asociada al final del régimen de convertibilidad, que implic6 una fuerte caida del

empleo y una abrupta pérdida de poder adquisitivo en los ingresos de trabajadores activos y

2De acuerdo con las mediciones de pobreza realizadas con la metodologia vigente en ese
momento. Con la metodologia actual, la incidencia de la pobreza resultaba en 2002 superior a
57 por ciento de los hogares.
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pasivos. Pero mads alld de la elevacion de los valores en esos afios, existia una tendencia
subyacente hacia un incremento en la pobreza que se venia registrando desde mediados de la
década de 1970 (Beccaria, 2007). Con la extraordinaria recuperacién econdmica y del
mercado de trabajo a partir de 2003, esa tendencia se revirtio: la tasa de pobreza se redujo
aproximadamente en dos tercios.

Llegado este punto, cabe aclarar que la comparacién de los niveles de pobreza a lo largo
del periodo y en afios posteriores se complejiza debido a la implementacién de cambios en la
forma de medicién desde 2016. La nueva metodologia aplicada por el INDEC, basada
también en el método del ingreso, utiliza una Canasta Basica Alimentaria con una mayor
variedad de alimentos y bebidas, y a su vez, una diferente relacion entre gastos alimentarios y
no alimentarios, de manera que también se modifica la Canasta Basica Total (CBT). Como
consecuencia de esta modificacion y otros cambios de menor impacto, los valores de las
canastas (y de la linea de pobreza) resultantes son mayores que los surgidos de la
metodologia anterior (INDEC, 2016).

Por este motivo, se presentan los resultados alcanzados a través de ambas metodologias.
Para ello se realizaron estimaciones propias, a partir de la utilizacién de los microdatos de la
Encuesta Permanente de Hogares. Dada la escasa confiabilidad de las estimaciones oficiales
de precios para el periodo 2007-2015, en esos afios fue necesario valorizar la CBT en funcién
de la evolucién de un indice de precios alternativo al IPC del INDEC: el IPC provincias de
CIFRA-CTA (CIFRA, 2012).

Mas alla de la complejidad de estos célculos y opciones metodoldgicas, es importante
resaltar que, a pesar de mostrar niveles diferentes, ambas series dan cuenta de la clara

dindmica de reduccién de la incidencia de la pobreza desde 2003 (Gréfica 1).3

3En 2014 y 2015, el nivel de pobreza estaria levemente sobreestimado. La EPH realiz6 a
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Griéfica 1. Evolucién de la incidencia de la pobreza, medida segin diferentes

metodologias. Total de aglomerados urbanos, 2001-2016 (porcentaje sobre hogares).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC y Direcciones
Provinciales de Estadistica.

Asimismo, es posible plantear distintas etapas en el sendero de reduccion de la pobreza.
La mayor caida tuvo lugar entre 2003 y 2007. Desde ese momento y hasta 2013, las

reducciones anuales fueron de menor cuantia, aunque no se detuvieron en ninglin momento,

partir del tercer trimestre de 2013 sucesivas modificaciones en la muestra y en los
ponderadores, que resultaron en un incremento en el peso de las/los nifias, nifios y
adolescentes, grupo en el cual la incidencia de la pobreza resulta mayor. En 2016 se habria
revertido este cambio. Para un andlisis exhaustivo de los cambios introducidos en la muestra
y las ponderaciones entre 2013 y 2014, ver Arakaki (2016).
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ni siquiera en 2009, cuando la economia sufrié un descenso del nivel de actividad asociado a
la crisis econdmica internacional. Entre esos afios se destaca 2011, con un descenso
particularmente acelerado. Por el contrario, en 2014 la incidencia de la pobreza tuvo un
incremento, que fue parcialmente revertido al afio siguiente.

Considerando esta evolucion, en el andlisis de la pobreza en relacién con el desempeiio del
mercado de trabajo y de ingresos no laborales, se procurard diferenciar esas etapas y
momentos clave.

En primer lugar, dado que la principal fuente de ingresos para el conjunto de los hogares
es la que proviene de la ocupacién de sus miembros, puede vincularse la reduccion de la
pobreza con la evolucién del mercado de trabajo, que resulté positiva en miltiples aspectos.*

Por un lado, como consecuencia de un notable crecimiento econdémico con fuerte impulso
del sector industrial que result6 intensivo en la generacidon de empleo, se verificd una
importante creacién de puestos de trabajo, con especial intensidad hasta 2007. Entre 2002 y
2007 la economia creci6 a 8,8 por ciento anual acumulativo y las personas ocupadas
aumentaron en 3,4 millones, de modo que la tasa de empleo pasé de 35,2 a 42,2 por ciento de
la poblacién. Este extraordinario crecimiento del empleo implicd, a su vez, una fuerte caida
de la tasa de desocupacion, que se redujo de un pico de 24,8 por ciento en mayo de 2002
hasta quedar por debajo de los dos digitos a fines de 2006.°> Desde entonces se crearon 1,2
millones de puestos adicionales y la tasa de empleo tuvo leves variaciones en el entorno de

42 por ciento.

“Maurizio, Perrot y Villafafie (2008) destacan la influencia positiva del mercado laboral en
la reduccidn de la pobreza entre 2003 y 2006.

Dados los cambios metodolégicos de la EPH en 2003, las series previas y posteriores a
ese afio debieron ser empalmadas.

306



Por otra parte, existi6 una paulatina recuperacion del poder adquisitivo de los ingresos de
las y los trabajadores. Cabe sefialar que el punto de partida (2002) representaba un nivel muy
bajo: En octubre de ese afo, los ingresos reales de las personas ocupadas eran 29,1 por ciento
inferiores a los del mismo mes de 2001. En los afios sucesivos estos ingresos se
incrementaron, aunque de modo acotado. El poder de compra del ingreso medio del conjunto
de las y los ocupados recién se acercé al valor de 2001 en el afio 2010. Los afios transcurridos
entre 2004 y 2007 fueron aquellos en los cuales la recuperacion de los ingresos fue més
intensa. Con posterioridad, los incrementos fueron relativamente reducidos y variables; el
maximo nivel promedio de ingresos reales se verificé en 2013.

En suma, resulta claro que las reducciones mds intensas en la pobreza se lograron al
mismo tiempo que la creacién de empleo, la consecuente reduccion de la desocupacion, y la
recuperacion de los ingresos laborales tuvieron su mayor vigor, lo que resalta la importancia
de un proceso de crecimiento econdmico con elevada y constante capacidad de generacion de
puestos de trabajo para combatir la pobreza.

Asimismo, también en relacion con el mercado laboral, existié una mejora en la calidad
del empleo que se reflejé en distintos indicadores. En particular, cayé fuertemente el peso de
las y los asalariados no registrados, caracteristica que se asocia con precariedad, inestabilidad
y bajos ingresos. Quienes no estaban registrados representaban 44 por ciento de las y los
asalariados en 2003 y 32 por ciento en 2015.°

Al interior de las personas ocupadas, se redujo ademas el grado de desigualdad en la
distribucion de sus ingresos. En el segundo semestre de 2003, el coeficiente de Gini de los

ingresos de la ocupacion principal era 0,473, mientras que para el primer semestre de 2015

SEl calculo de la proporcién de asalariados no registrados se realizé excluyendo a los

beneficiarios de planes de empleo.
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dicho indicador se habia reducido a 0,367. Esta mejora distributiva se logré al tiempo que
cafa la tasa de desocupacion, lo que implicé un fortalecimiento en la capacidad de
negociacion salarial de las y los trabajadores (Ferndndez y Gonzilez, 2012).

El proceso de reduccién de la desigualdad entre las personas ocupadas no fue sélo el
resultado de la mejora en el mercado laboral, sino que resulté acelerado y potenciado por una
politica de ingresos que apunté a elevar en mayor medida los menores salarios. Se trata,
fundamentalmente, de los incrementos salariales de suma fija implementados por decreto
presidencial en diversas oportunidades entre 2002 y 2005, y del aumento del Salario Minimo,
Vital y Movil (SMVM) que implic6 incrementar el poder adquisitivo de este salario minimo
en mds de una vez y media respecto del promedio de 2002. Este SMVM continué
incrementandose después de 2006, aunque con menor intensidad. En 2011 alcanz6 el mayor
nivel en términos reales, situdndose 167 por ciento por encima del nivel de 2002.

La reanudacién de las negociaciones paritarias resulté también fundamental para la mejora
de los salarios reales en general asi como para la disminucién de la desigualdad. ’” Si bien
estas medidas se aplicaron exclusivamente sobre los salarios de las y los trabajadores
registrados, la experiencia ha demostrado que las mismas repercuten indirectamente sobre el
resto de las personas ocupadas (Marshall, 2009). Esta menor desigualdad también habria
contribuido a la reduccién de la pobreza, en tanto se asoci6 con una mejora relativa de las y
los ocupados de menores ingresos respecto del conjunto (Fernandez y Gonzalez, 2012).

Se enumeraron hasta aqui los factores vinculados con mejoras en los ingresos laborales;
resta entonces considerar la evolucién de los ingresos no laborales, que influyen

especialmente sobre la situacion de pobreza de los hogares entre cuyos miembros hay

"En Senén Gonzélez y Borroni (2011) se muestra cémo la negociacién colectiva adquirié
un rol central en la determinacion salarial en la posconvertibilidad.
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personas inactivas. En particular, resultan fundamentales las jubilaciones y pensiones, y los
ingresos derivados de transferencias del gobierno a través de programas sociales. Ambos
tipos de ingresos tuvieron importantes modificaciones en el periodo analizado, como
resultado de sustantivas transformaciones en la politica previsional y social.

En el caso de las jubilaciones y pensiones, existié un aumento en su poder adquisitivo asi
como en el nimero de beneficiarias y beneficiarios. El incremento en la cantidad de personas
beneficiarias estuvo asociado con la expansion del empleo registrado, pero fue centralmente
la implementacion de la Ley de Prestacion Previsional Anticipada y las sucesivas moratorias
previsionales las que posibilitaron que entre 2005 y 2008 se otorgaran 1,7 millones de nuevos
beneficios, y que éstos tuvieran otro fuerte aumento de 500.000 en el afio 2015. En total,
entre 2002 y 2015 el nimero de personas beneficiarias pas6 de 3,0 a 5,5 millones.

Ademds, se verificé un aumento en el poder de compra de los haberes medios y, en
particular, del haber minimo. El incremento real de este dltimo le permiti6 no sélo recuperar
la caida asociada a la devaluacion de la moneda en 2002, sino superar ampliamente el valor
de 2001. En efecto, el poder adquisitivo del haber jubilatorio minimo se duplicé entre 2002 y
2006 y continud incrementdndose desde entonces con menor intensidad, de manera que en
2015 fue casi 150 por ciento mayor que en 2002 y el doble respecto de 2001.

Por otra parte, los ingresos derivados de politicas sociales o politicas contra la pobreza
atravesaron varios cambios a lo largo de este periodo. En mayo del 2002, en respuesta a la
gravedad de la crisis socioeconémica, se implementé el Programa para Jefas y Jefes de Hogar
desocupados (PJJHD), que llegd a cubrir en dicho afio a casi dos millones de beneficiarias y
beneficiarios, a través de un subsidio monetario por hogar. El registro de personas
beneficiarias de este plan se cerrd tras un corto periodo de tiempo, de modo que
paulatinamente su niimero se fue reduciendo, al tiempo que algunas de ellos pasaban a ocupar

un puesto de trabajo registrado y otras eran transferidas a un nuevo programa, implementado
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desde 2004, el Programa Familias por la Inclusién Social. El nuevo programa, que en 2009
llegd a cubrir a 627.000 familias, implicaba una transferencia de ingresos variable de acuerdo
con la composicion del hogar y, para aquellos hogares con més de un nifio o adolescente,
implicaba un monto mayor que el PJJHD. Otro programa hacia el que podian traspasarse las
personas beneficiarias del PJJHD fue el Seguro de Capacitaciéon y Empleo (SCE), en el
dmbito del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social® (Campos, Faur y Pautassi,
2007; Bertranou et al, 2015).

A fines de 2009 se produjo un cambio fundamental en materia de politica social, como fue
la implementacion de la Asignacion Universal por Hijo (CIFRA, 2010; Fernandez y otros,
2010). Esta asignacion consiste en una prestacion monetaria que reciben las familias por cada
hijo menor de 18 afios o discapacitado de cualquier edad. Es requisito para su cobro que las
madres y/o padres se encuentren desocupados, sean monotributistas o se desempefien en la
economia informal o en el servicio doméstico, y que perciban remuneraciones inferiores al
SMVM. La prestacion es equivalente al monto de la mayor asignacion por hijo del régimen
contributivo de asignaciones familiares, es decir, un monto sustantivamente mayor respecto
de los principales programas anteriores que fueron en la practica reemplazados por esta nueva
politica (Bertranou et al., 2015). De todos modos, la magnitud de la AUH es limitada en

relacion con la linea de pobreza, por lo cual su mayor impacto operd, probablemente, sobre la

8Ademds del SCE, existieron otras politicas de empleo en vistas a mejorar la posibilidad
de conseguir un empleo para los trabajadores desocupados o que se desempeiian en la

economia informal, focalizandose en los grupos mas vulnerables (Bertranou et al, 2015).
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indigencia®, mientras que sus efectos sobre la pobreza habrian sido méas moderados.'?

La AUH supuso no s6lo mds ingresos para los hogares de menores recursos, sino que
implicé un salto en materia de equiparacion de derechos de los nifas, nifios y adolescentes
independientemente de la insercidn laboral de sus madres y/o padres, ya que implicé que se
extendiera la cobertura de la asignacién familiar contributiva hacia los hogares que no la
percibian. A poco tiempo de su implementacion, la AUH alcanz6 los 3,5 millones de
beneficiarias y beneficiarios, cifra que se mantuvo con escasas variaciones desde entonces.!!

En suma, son varias las razones que llevaron a que la pobreza disminuyera
significativamente entre los afios sefialados, y que pueden vincularse con las mejoras en el
mercado laboral (mayor empleo, crecimiento de ingresos laborales en términos reales, mejora
de calidad del empleo, menor desigualdad) y en ingresos no laborales (principalmente, fuerte
incremento del poder adquisitivo del haber jubilatorio minimo, implementacién de programas
sociales de transferencias monetarias y creacion de la Asignacién Universal por Hijo).

3. Cambios en las caracteristicas de los hogares en situacion de pobreza

En esta seccidn se buscard mostrar las caracteristicas diferenciales que tienen los hogares

que estan en situacion de pobreza respecto de aquellos que no lo estdn, ' y sus cambios a

? Los hogares se encuentran en situacién de indigencia cuando sus ingresos no son suficientes para
cubrir una canasta de alimentos bésica, capaz de satisfacer un umbral minimo de necesidades
energéticas y proteicas.

19En 2015 los ingresos familiares provenientes de programas sociales representaban, en
promedio, 15 por ciento del valor de la linea de pobreza de los hogares beneficiarios.

""Dado que los beneficiarios son nifias, nifios y adolescentes o hijos discapacitados de
cualquier edad, puede existir mds de un beneficiario por hogar.

12Para este andlisis se trabajard con la metodologia de pobreza establecida por el INDEC
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través del tiempo. La caracterizacion sintética se basara en atributos de la jefa o jefe de hogar,
que resultan definitorios sobre la posibilidad de los hogares de acceder a ingresos, y en la
presencia o no de nifias, nifios y adolescentes. Asimismo, se compararan las tasas de pobreza
para estos distintos tipos de hogares.

En primer lugar, resulta pertinente analizar la situacion de los hogares respecto del
mercado de trabajo, aproximada a partir de la insercion de la o el jefe de hogar (Gréfica 2).
Como caracteristica estructural, entre los hogares pobres se observa a lo largo de todo el
periodo una menor proporcion de jefas o jefes inactivos que entre los hogares no pobres y
una muy superior proporcion de jefas o jefes desocupados. El peso de las personas ocupadas
no resulta muy disimil, aunque si es sumamente diferente su composicion seglin categoria
ocupacional. Entre los hogares pobres priman las y los jefes ocupados como asalariados no
registrados mientras que entre los hogares no pobres se destacan las y los asalariados
registrados.

Griéfica 2. Composicién de las y los jefes de hogar segiin condicién de actividad y

categoria ocupacional, segin situacion de pobreza del hogar, 2003-2015 (en %).

desde 2016.
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Fuente: Elaboracion propia en base a EPH-INDEC.

Asi, en 2003, las y los jefes inactivos en hogares pobres eran 23 y 28,7 por ciento en los
hogares que no estaban en situacion de pobreza y las y los jefes desocupados eran 10 por
ciento entre los primeros y 2,9 por ciento entre los segundos. Por su parte, las y los jefes de
hogar empleados como asalariados registrados eran s6lo 19 por ciento de los jefes de hogares
en condicion de pobreza y 36,4 por ciento entre los no pobres; y para los asalariados no
registrados la relacion se invertia: eran 27,5 por ciento de los jefes de hogares pobres y 12,4
por ciento de los que no estaban en dicha condicién. En el caso de las y los jefes no
asalariados, las diferencias eran poco significativas, reflejando la disparidad de situaciones y
de ingresos que engloba esta categoria.

En suma, este perfil de las y los jefes de hogar muestra la importante relacién que existe
entre la desocupacion, por un lado, y la ocupacion en puestos de trabajo no registrados, por
otro, con la condicidn de pobreza en los hogares. Dada la importancia que tienen los ingresos
laborales en los ingresos de los hogares, la existencia de niveles significativos de precariedad

laboral se asocia con situaciones de pobreza y exclusion social. El fendmeno del “trabajador
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o trabajadora pobre” indica que el hecho de tener un empleo no constituye necesariamente
una salvaguarda contra la pobreza (Ferndndez, 2011).

Cabe preguntarse, entonces, en qué medida cambiaron estos perfiles diferencialmente
entre hogares pobres y no pobres, atento a las transformaciones relevantes que tuvieron lugar
en el mercado laboral, entre las cuales se destacan la reduccidn de la desocupacién y la
mejora de la calidad de los empleos mirada a partir del peso de las y los asalariados no
registrados entre las pesonas ocupadas.

Los hogares con jefas y jefes inactivos crecieron significativamente, con mayor intensidad
entre los hogares no pobres, lo cual podria asociarse con la mayor capacidad que tiene el
haber jubilatorio para que los hogares alcancen ingresos por sobre la linea de pobreza.

Por su parte, los hogares pobres con jefa o jefe desocupado pasaron desde 10 por ciento ya
mencionado para 2003 a ser 6,6 por ciento en 2015, reflejando la caida general en la tasa de
desocupacidén Las proporciones de jefas y jefes asalariados registrados sobre el total tuvieron
variaciones menores, mientras que la reduccion en el peso de las y los asalariados no
registrados ocurri6 con intensidad relativamente similar tanto entre hogares pobres como no
pobres.

En segundo lugar, atento a que se menciond que una de las politicas que habria tenido la
potencialidad de coadyuvar en la reduccidn de la pobreza fue la Ley de Prestacion
Previsional Anticipada y las sucesivas moratorias previsionales, se discriminara a las y los
jefes de hogar en relacién con la condicién de jubilado o pensionado. Puede advertirse que en

2003, 25 por ciento de las y los jefes de hogar estaba en edad de jubilarse, '3 pero s6lo 19 por

13Se define como personas en edad de jubilarse a los varones de 65 afios y mds y las
mujeres de 60 afios y mds, dado que se trata de los limites inferiores de edad dispuestos por la
legislacion previsional nacional para acceder a una jubilacion. Dado que las mujeres cuentan
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ciento declaraba estar efectivamente jubilado. Esta diferencia de 6 p.p. puede asociarse con la
imposibilidad que enfrentaban muchas personas para reunir los afios de aportes y las
condiciones para acceder a su jubilacién. En 2015 esa diferencia era de 3,3 p.p. y la mayor
reduccién tuvo lugar entre 2004 y 2011.

La Grifica 3 muestra estas condiciones para los hogares en situacion de pobreza y los
hogares no pobres. Se advierte que en 2003 la diferencia entre hogares con jefa o jefe en edad
de jubilarse y hogares con jefa o jefe jubilado resultaba similar entre hogares en ambas
situaciones. Sin embargo, para el afio 2011 esa diferencia habia desaparecido por completo en
el caso de los hogares pobres y se habia reducido significativamente para los otros hogares.
Es decir, los jefes de hogar varones de 65 afios y méas o jefas mujeres de 60 afios y mas
percibian ingresos por jubilaciones, que previamente no tenian. A su vez, el peso de hogares
con jefa o jefe en edad de jubilarse se redujo entre los hogares pobres y se incrementd
sustantivamente entre los no pobres, siendo un indicio de la posibilidad de este tipo de
hogares de superar la situacién de pobreza.

Grifica 3. Proporcion de hogares con jefe/a en edad de jubilarse y con jefe/a jubilado/a

segtin condicién de pobreza o no pobreza, 2003-2007-2011-2015 (en %)

con la opcién de postergar la jubilacion hasta los 65 afos y que existen regimenes
previsionales especificos para determinadas provincias y sectores de actividad con diferentes
edades limite, se trata de una aproximacion general.
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Fuente: Elaboracion propia en base a EPH-INDEC.

En 2003, mientras que la incidencia de la pobreza alcanzaba a 47,6 por ciento de los
hogares, llegaba a 35,4 por ciento de los hogares con jefa o jefe en edad de jubilarse. Para
2015, mientras la tasa se habia reducido a 21,6 por ciento para el conjunto de los hogares,
habfa tenido una caida mucho mas fuerte para los hogares con jefa o jefe en edad jubilatoria,
llegando a ser de 8,5 por ciento. En otras palabras, los hogares con jefa o jefe en edad de
jubilarse tenfan en mucha mayor medida acceso efectivo a una jubilacién y una incidencia
significativamente mds reducida de la pobreza. En este ultimo fendmeno no sélo incidieron la
inclusién previsional sino también, como se menciond, la recuperacion del poder adquisitivo
de los haberes, y en particular de los haberes minimos.

Asi como se analiz6 el peso de los hogares con jefa o jefe en edad de jubilarse, en el total

y entre los hogares en situacién de pobreza, puede fijarse ahora la atencién en el otro extremo
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etario, es decir, los hogares con presencia de nifias, nifios y adolescentes.

Como se mostrd, entre 2003 y 2015 la incidencia de la pobreza en el conjunto de los
hogares se redujo a menos de la mitad. La reduccion fue mds potente entre los hogares sin
presencia de menores de edad (de 30,7 % a 9,4 %, es decir, una caida casi de 70 %) y
proporcionalmente mdas reducida entre los hogares con menores, donde pas6 de 64,8 a 35,5
por ciento. Puede decirse entonces que en el grupo de hogares donde se observa una mayor
incidencia de la pobreza, su reduccion, si bien fue significativa, resulté mas dificil. En estos
hogares con presencia de nifias, nifios y adolescentes hay mas miembros por persona
ocupada: en 2003 la tasa de dependencia'# era de 3,2 en hogares con menores de 18 afios,
mientras que era de 1,7 en hogares conformados tinicamente por personas adultas. En 2015
esas relaciones eran 3,1 y 1,6 respectivamente. Ademads, la presencia de nifias y nifios que
requieren cuidados implica en general mayores dificultades para que las madres se inserten
en el mercado de trabajo a tiempo completo (Rodriguez Enriquez, 2007; Alvarez y
Fernindez, 2011). Estas dos condiciones inciden en una tasa de pobreza mds elevada, y puede
pensarse que también implican la necesidad de mayores esfuerzos por parte de las y los
miembros en edades activas para salir de la condicién de pobreza.

Este comportamiento diferencial de la pobreza de acuerdo con la presencia o no de
menores de 18 afios en los hogares implicé que en 2015 el peso de hogares con menores de
edad entre los hogares pobres se haya incrementado sustantivamente. Mientras que en 2003
eran 67,5 por ciento del total de hogares en situacion de pobreza, en 2015 representan 77,3

por ciento de los mismos (Gréfica 4).'> Vale aclarar que en el total de los hogares, la

4Definida como la cantidad de miembros por miembro ocupado en el hogar.
STener en cuenta que el cambio metodoldgico descripto en la nota al pie 4 puede tener
alguna incidencia marginal en estos resultados.
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presencia de nifias, nifios y adolescentes tendi6 a disminuir levemente a lo largo de este
periodo, en consonancia con un lento proceso de envejecimiento poblacional.
Grafica 4. Proporcion de hogares con nifias, nifios o adolescentes menores de 18 afios

segin condicion de pobreza, afios seleccionados entre 2003-2015 (en %)
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPH-INDEC.

Finalmente, el peso de los hogares beneficiarios de programas sociales'® entre los hogares

totales crecié de 5,2 por ciento en 2003 a 13,8 por ciento en 2015, dando cuenta de la

16Se trata de los hogares donde al menos una o uno de sus miembros percibe ingresos
procedentes de programas de transferencias monetarias.
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expansion de los programas de transferencias monetarias que tuvo lugar a lo largo de este
periodo (Gréfica 5). En particular, a partir de la implementacién de la Asignacién Universal
por Hijo (AUH) aument6 notoriamente la participacion de beneficiarios en el total.

Entre los hogares pobres, el incremento de la incidencia de personas beneficiarias de
politicas sociales fue marcadamente méas fuerte. Mientras que los hogares con beneficiarias o
beneficiarios eran 8,4 por ciento de los hogares en condicién de pobreza en 2003, alcanzaron
35,6 por ciento en 2015. Entre los hogares no pobres, la proporcién aument6 de 2,4 por
ciento en 2015 a 7,8 por ciento en 2015, es decir, se mantuvo relativamente reducida, dando
cuenta de la capacidad de focalizacion en los hogares de menores recursos de las politicas
aplicadas. Como se menciond con anterioridad, el hecho de que la incidencia de la pobreza
entre los hogares con personas beneficiarias de programas sociales se mantenga notablemente
elevada (55,9 % en 2015) expresa también la insuficiencia de estos programas para asegurar
la superacion de la situacién de pobreza.

Griéfica 5. Proporcién de hogares con presencia de personas beneficiarias de programas

sociales, seguin condicién de pobreza del hogar, afios seleccionados entre 2003 y 2015 (en %)
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4. Resultados de un analisis dinamico de la pobreza

Este capitulo se propone concluir con un anélisis de la dindmica de la pobreza, como
modo de robustecer las conclusiones anteriores y visualizar el efecto que los cambios en el
mercado laboral, en la politica previsional y en las politicas sociales tuvo sobre la misma.
Mediante dicho andlisis, se compara la situacion o estado de los mismos hogares en dos
momentos del tiempo, separados por un afio. De tal forma, se puede diferenciar aquellos que
habiendo estado en situacién de pobreza en un momento inicial no lo estuvieron al afio
siguiente, asi como a quienes experimentaron el fendmeno contrario, entrando al estado de
pobreza. Se definen las tasas de entrada a la pobreza como la proporcién de hogares no

pobres en el momento inicial “t” que pasan a ser pobres en el momento siguiente “t+1” y las
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tasas de salida se calculan en forma similar. !’

La Gréfica 6 muestra un aumento persistente en la tasa de salida de la pobreza entre 2003
y 2015, asi como una disminucién de la tasa de entrada, que explican en definitiva la
tendencia descendente de esta condicion. La excepcion se advierte entre 2013 y 2014,
consistentemente con el incremento de la pobreza en ese tltimo afio. En el promedio del
periodo, la tasa de salida de la pobreza se ubicé en 35,6 por ciento de los hogares y la tasa de
entrada en 10,5 por ciento, es decir, que la proporcién de hogares pobres que salieron de la
pobreza representd entre 3 y 4 veces la proporcidon de hogares no pobres que cayeron en la
condicién de pobreza.

Gréfica 6. Tasas de salida de la pobreza (% de hogares pobres) y de entrada a la pobreza

(% de hogares no pobres)

17El estudio de la dindmica de la pobreza, ampliamente explorado en paises desarrollados,
cuenta con limitados andlisis