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“Indicadores de vulnerabilidad social en América La tinay
Objetivos de Desarrollo del Milenio”

Daniel Berrettoni

Resefia

Entre los principales desafios de los objetivos del milenio figura la lucha contra la
pobreza y dentro de las metas para lograr este objetivo se encuentran tanto la
reduccion de la pobreza como el logro del empleo pleno y productivo y el trabajo
decente para todos. Sin embargo, estas metas estan dejando de lado importantes
indicadores, sobre todo si se considera la realidad latinoamericana de las ultimas dos
décadas.

Algunos de los indicadores ausentes dentro de las metas planteadas por los ODM
apuntan a aspectos vinculados con la vulnerabilidad social. Es asi como no se tienen
en cuenta aspectos significativos de la situacién social, vinculados fundamentalmente
a la situacion de riesgo en que vive una proporcion alta de la poblacién, que solo
comprende a los estratos que se encuentran bajo la linea de pobreza. Estos
indicadores estan fundamentalmente relacionados con la situacion del mercado
laboral, con variables institucionales y con algunos cambios demograficos que
muestra la poblacién de muchos de los paises en desarrollo en los ultimos afios.

En este sentido, América Latina en general y Argentina y Uruguay en particular, mas
alla de la evolucion de la meta relacionada con el objetivo de erradicar la pobreza,
muestran indicadores de elevada vulnerabilidad social, que afecta a un considerable
porcentaje de su poblacién. La evidencia que presenta el trabajo en relacion a la
vulnerabilidad social muestra que se necesitan politicas publicas integrales que
consideren estos importantes aspectos de la realidad latinoamericana.

l. Introduccion

La situacion social de los paises latinoamericanos cambio profundamente a lo largo
de la década del noventa. Al tiempo que aumentaba la pobreza y crecia el
desempleo, emergia una realidad social muy compleja que desafiaba la lectura que
se podia efectuar a través de los indicadores tradicionales, entre ellos los
compromisos conocidos como Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
especialmente aquellos que buscan erradicar la pobreza extrema.
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Desde una perspectiva histérica, la pobreza ha sido parte de la realidad que ha
afectado a una considerable proporcion de la poblacion de América Latina. Sin
embargo, a partir de los fuertes impactos sobre la sociedad latinoamericana que
provocaron los programas de ajuste, los términos *“vulnerabilidad” y “grupos
vulnerables” comenzaron a tener un uso creciente en el ambiente académico y entre
los sectores de gobierno de los paises de la region.

En términos generales, la vulnerabilidad puede definirse como un “fendmeno social
multidimensional que da cuenta de los sentimientos de riesgo, inseguridad e
indefensién y de la base material que los sustenta, provocado por la implantacion de
una nueva modalidad de desarrollo que introduce cambios de gran envergadura que
afectan a la mayoria de la poblacién (CEPAL, 2000, pag.52).

Es asi como, de manera progresiva, en los ultimos veinte afios a la pobreza se le ha
sumado la vulnerabilidad social como un nuevo rasgo distintivo que no soélo afecta a
las capas con menores recursos sino también a los sectores medios de la poblacién.
En América Latina existen fundamentos claros y objetivos que sustentan el
incremento en la vulnerabilidad social durante la Ultima década del siglo pasado.
Estos aspectos se resumen fundamentalmente en tres factores, relacionados con la
evolucion del mercado laboral, con el acceso a los servicios sociales basicos y con
las formas de participacion en la sociedad (CEPAL, 2000: pag.50).

En primer lugar, se produjeron importantes cambios en el mercado de trabajo con una
marcada concentracion de los aumentos en el empleo en sectores de baja
productividad, en los cuales sélo se alcanzan ingresos muy bajos, insuficientes para
gue los individuos y hogares que trabajan en dichos sectores puedan superar la linea
de pobreza. Por otra parte, y no menos importante, es el aumento en la flexibilidad
gue muestran los mercados laborales y que tienen como correlato el incremento en la
precariedad e inestabilidad de los empleos y la disminucién en el acceso a los
beneficios de la seguridad social.

En segundo lugar, la vulnerabilidad social también se observa en la prestacion de
servicios sociales, sobre todo en lo que hace a educacion, salud y prevision social. La
orientaciéon que siguid la politica macroecondmica durante la década del noventa,
fundamentalmente las orientadas a la restriccion del gasto publico, como los cambios
institucionales en la provision de servicios sociales que produjeron una mayor
segmentacion en dicho ambito.

Por ultimo, otro de los cambios importantes en las sociedades latinoamericanas ha
sido la transformacion en las formas tradicionales de organizacion y participacion
social, fundamentalmente en lo que se refiere al papel que tienen tanto los partidos
politicos como los sindicatos.

La combinacién de ausencia de redes tradicionales de socializacion y la disminucién
del papel protector del Estado ha dejado a muchos de los habitantes de América
Latina con un menor grado de proteccion y, de esta manera, los ha hecho mas
vulnerables (CEPAL, 2000: pag.51).
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Parte de esta realidad fue tenida en cuenta, cuando en 2006 el Secretario General de
la Naciones Unidas propuso incluir al primer ODM una nueva meta que consiste en
“lograr empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos, incluidos las
mujeres y los jovenes” (meta 1.B). Esta meta entrd en vigor en 2008, para poner de
relieve que existe una significativa relacion entre el mercado de trabajo y el bienestar
de las personas (CEPAL, 2008).

Los indicadores oficiales para el seguimiento de la nueva meta de empleo son cuatro,
y van del 1.4 al 1.7, tal como se puede ver en el cuadro 1.

Cuadro 1: Objetivos de Desarrollo del Milenio
Objetivo 1 — Erradicar la pobreza extremay el hamb  re

Meta I ndicadores

1.1. Porcentaje de la poblacion con ingresos inferiores a 1
dolar por dia a paridad del poder adquisitivo (PPA)
1.A Reducir a la mitad, entre
1990 y 2005, el porcentaje del.2 Coeficiente de la brecha de pobreza
personas cuyos ingresos sean
inferiores a 1 dolar por dia
1.3 Proporcion del consumo nacional que corresponde al
quintil mas pobre de la poblacion

1.4 Tasa de crecimiento del PIB por persona emalead

1.B. Lograr empleo plenoy 1.5 Relacién empleo-poblacion
productivo, y trabajo decente

para tOdOSI' |nf:,Iuyendo las 1.6 Proporcion de la poblacion ocupada con menos de 1
mujeres y los jovenes dolar PPA por dia

1.7 Proporcién de la poblacion ocupada que trabaja por
cuenta propia 0 en una empresa familiar

Fuente: Naciones Unidas

El significado de la nueva meta para los paises latinoamericanos es evidente y apunta
a que se deben hacer grandes esfuerzos para mejorar el funcionamiento del mercado
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de trabajo con el fin de generar empleos de calidad como uno de las vias principales
para reducir la pobreza y la desigualdad.

CEPAL (2008) reconoce que la medicién de los nuevos conceptos incluidos presenta
un gran desafio y que entre 1990 y 2006 la tendencia en América Latina de tres de
los cuatro indicadores para monitorear la meta fue favorable. Por su parte, la
vulnerabilidad de los trabajadores, expresada en el cuarto indicador oficial que se
agrego se ha mantenido estable.

Sin embargo, hay otros factores que también se deben tener en cuenta para medir la
evolucion de la vulnerabilidad social, sobre todo de cara a reflejar la situacién de los
paises latinoamericanos, que no estan incluidos de manera explicita en los
indicadores de la nueva meta.

Diversos autores han reflejado con claridad el significado y la importancia de la
medicion de la vulnerabilidad social, con aplicacion a los paises latinoamericanos
(Kaztman (2000), Filgueira (2001), Busso (2001), para mencionar algunos).

El objetivo del presente trabajo es evaluar qué tan importantes son, a la luz de la
realidad latinoamericana, los factores que se estan dejando de incluir a través de una
serie de indicadores que, de acuerdo a la literatura desarrollada en los dltimos diez
afos, estan relacionados con la medicion de la vulnerabilidad social. Dentro de los
paises latinoamericanos, se pondra especial énfasis en las cifras de Argentina y
Uruguay.

Por ultimo, cabe aclarar que se trata de un trabajo en progreso que forma parte del
proyecto “Nuevos desarrollos del Derechos Internacional: perspectivas innovadoras
de aproximacion a los Objetivos de Desarrollo del Milenio”, entre cuyos objetivos
especiales figura realizar una lectura del avance de los ODM sobre la base de
indicadores de vulnerabilidad social.

[l. Indicadores de vulnerabilidad social en América Latina

El crecimiento sostenido de los paises latinoamericanos permitié una disminucion las
tasas de pobreza e indigencia en los primeros afios de la primera década de este
siglo, alcanzando los niveles mas bajos observados desde 1980. Es asi como, en
promedio, la region pudo disminuir el porcentaje de la poblacion en situacién de
extrema pobreza (indicador 1 de la meta 1) del 22,5% en 1990 al 15,4% en 2005 y al
12,9% en 2008. En el caso de Argentina, el indicador mostré un aumento entre 1990
y 2005, pero luego descendié para mostrar el nivel mas bajo de toda la serie. En
Uruguay, por su parte, la pobreza extrema muestra un leve incremento cuando se
comparan los afios 1990 y 2008.
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Grafico 1: Poblacion en situacion de pobreza extrem  a en América Latina
En %

25

225

Ameérica Latina Argentina Uruguay

‘ W 1990 W 2005 m 2008 ‘

Fuente: CEPAL. Para Argentina Ultimo afio corresponde a 2006 .

Como se comento en la introduccion, esta evolucion no refleja todas las fuentes de
vulnerabilidad social que afectan a vastos sectores de la poblacion de la region
latinoamericana. Actualmente, las fuentes de vulnerabilidad social mas importantes
estan relacionadas con la situacion de precariedad e inestabilidad laboral y con la
desproteccion e inseguridad ligadas al repliegue del Estado y el debilitamiento de
instituciones fundamentales, de la familia y de los lazos comunitarios (Kaztman, 2000:
pag.28)

A los fines del presente trabajo, los principales transformaciones estructurales que
han modificado la estructura de oportunidades en los paises de la region y generado
de esta manera nuevas formas de vulnerabilidad social se clasifican en aquellas
relacionadas con el mercado laboral, las que se desarrollan a partir de los cambios en
la prestaciéon de servicios sociales y, por ultimo, a partir de cambios demograficos.

II.1. Mercado laboral
Como se comentd en la introduccion, la inclusiébn de una nueva meta en 2008 (ver
cuadro 1) apunto a identificar a los trabajadores en situacion de empleo vulnerable,

debido a que dichas personas, por lo general, cuentan con ingresos inferiores al
promedio y tienen menores posibilidades de acceder a la proteccion social.
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De acuerdo a la OIT (2007), la relacién con la pobreza se establece a partir del hecho
de que gran parte de los trabajadores independientes o por cuenta propia no cuentan
ni con las redes de seguridad ni con la proteccién social que los puedan proteger en
periodos de aumento en el desempleo, ademas de que estos grupos no tienen
capacidad de ahorro que les permita contar con activos suficientes para hacer frente
a dichas situaciones.

En los ultimos afios el empleo se ha vuelto mas precario, incierto y heterogéneo a
partir de las formas contractuales que han aparecido en Ameérica Latina y no
necesariamente como consecuencia de la globalizacién o del cambio tecnoldgico,
observandose que en la region las dos terceras partes del empleo creado en la
década del noventa se genero en el sector informal de la economia (Filgueira, 2001
pag.19).

Se puede observar en el grafico que el porcentaje de trabajadores vulnerables, de
acuerdo a la definiciébn que se hace del indicador 1.7, para el promedio de los paises
de América Latina mostro un leve descenso, de 33% en 1990 a 30,8 en 2008.

Grafico 2: Proporcion de la poblacién que trabajap  or cuenta propia o0 en una
empresa familiar (En %) —

Meta 1.7 de los ODM

35,0

América Latina Argentina Uruguay

Fuente: CEPAL. @ 1990 m 2002 m 2008

En el grafico 2 se puede ver también la evolucion de la meta 1.7 para Argentina y
Uruguay. En el primer caso la evolucidon ha sido favorable con una caida de mas de

Pagina 6



V Congreso de Relaciones Internacionales

La Plata 24, 25 y 26 de noviembre de 2010

W gl DICETenario aF @ Falrra Vo adei vl

Sl el S

Octava Jornada de Medio Oriente

seis puntos porcentuales, mientras que en el segundo, por el contrario, se observa un
incremento de mas de cinco puntos porcentuales entre los afios 1990 y 2008.

Si se considera sélo la etapa de fuerte crecimiento que tuvieron las economias, es
decir el periodo 2002-08, se observa una mejora tanto para el promedio de la region
como en los casos particulares de Argentina y Uruguay, si bien en estos casos se
relativizaria si se tiene en cuenta que se toma un afio de crisis como punto de partida
CEPAL (2010) reconoce que el indicador, referido a promedios de cada pais, esconde
enormes diferencias geograficas dado que en las areas rurales el porcentaje de
trabajadores por cuenta propia y familiares no remunerados supera por lo general el
50% del total de ocupados, mientras que en las areas urbanas dichos valores estan
en torno al 30%.

Por otra parte, la migracion de las zonas rurales a las urbanas representa otro de los
factores que afecta negativamente al objetivo de promover un incremento en los
niveles de empleo decente. Esto se deriva del hecho de que un porcentaje muy
significativo de los que emigran del campo a la ciudad no cuentan con una formacion
educativa ni con redes sociales que les permitan acceder a empleos de calidad,
motivo por el cual solo les queda la opcidon de emplearse en sectores informales o
sectores de baja productividad y, como consecuencia, quedan excluidos de los
sistemas de proteccion social. De esta forma, se generan bolsones de pobreza en
poblaciones periféricas a las ciudades, con escaso acceso a la infraestructura publica
y los servicios y con elevada vulnerabilidad (CEPAL, 2010).

Alun cuando el cuarto indicador incluido en la nueva meta de los ODM ha
representado un evidente progreso, no contiene todas las fuentes de vulnerabilidad
gue enfrentan los trabajadores a partir del mercado laboral. Para medirlo de manera
mas abarcativa, se puede analizar la proporcion del empleo urbano que se encuentra
en el sector informal.
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Grafico 3: Estructura del empleo urbano — Porcentaj e de trabajadores en el
sector informal
60

50,1 49,6

50 | 486485 MO .

40 |

30 A

20 A

América Latina Argentina Uruguay

Fuente: OIT ‘ m 1995 m 2000 m 2005 ‘

De acuerdo a las cifras que muestra el grafico 3, es evidente que la proporcion de
trabajadores informales, tanto para el promedio de toda la region latinoamericana
como para Argentina y Uruguay, supera ampliamente el porcentaje del indicador 1.7
(aproximadamente el doble), por lo cual este indicador no estaria teniendo en cuenta
la realidad de los trabajadores de la regidn que se encuentran en condiciones de
vulnerabilidad.

Por su parte, si bien en el caso argentino la evolucion del porcentaje de trabajadores
en el sector informal siguié la misma tendencia decreciente que el indicador 1.7, en el
caso de Uruguay se observa un incremento significativo al final del periodo.

[11.2. Prestaciéon de servicios sociales

Entre 1990 y 2005, el porcentaje de la poblacion empleada en Latinoamérica que
cuenta con prestaciones en salud y/o pensiones mostré una evolucion positiva, con
un aumento de casi 6 puntos porcentuales. Sin embargo, a pesar de que esta
tendencia se presentd con mayor fuerza entre los trabajadores informales, del gréafico
4 también se desprende que existe una importante asimetria entre la situacion de los
trabajadores formales e informales: mientras mas del 80% de los empleados formales
cuentan con algun tipo de cobertura, en el segundo caso dicho porcentaje apenas
supera el 33%.
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Gréfico 4: Poblacion ocupada urbana con proteccion en salud y/o pensiones (%)

Promedio para América Latina

90

81,8

80,0 79,4

Total ocupados Sector formal Sector informal

Fuente: OIT. \ m 1995 m 2000 m 2005 ‘

Los gréficos 5 y 6 muestran la cobertura en salud y pensiones, respectivamente, para
Argentina y Uruguay en 2000 y 2005.
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Gréfico 5: Poblacién ocupada urbana con protecciéon en salud (%)
Argentina y Uruguay

120

98,0 98,1

93,6 93,6 96,2 96,1

ARG sector formal ARG sector ARG total URU sector formal URU sector URU total
informal ocupados informal ocupados

Fuente: OIT. W 2000 m 2005

El grafico 5 muestra realidades diferentes al comparar Argentina y Uruguay. En
primer lugar, se puede ver que existe una diferencia de mas de 30 puntos
porcentuales en la cobertura de salud entre ambos paises cuando se considera el
total de ocupados, alcanzando cifras cercanas al 100% en el caso de Uruguay.

En segundo lugar, mientras en Uruguay el sector formal y el informal muestran
diferencias de poco mas de 4 puntos porcentuales en los niveles de cobertura, en el
caso argentino, la diferencia entre trabajadores ocupados formales e informales es
muy significativa, a pesar de una tendencia favorable para los segundos entre 2000 y
2005.
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Gréfico 6: Poblacion ocupada urbana con proteccion en pensiones (%)
Argentina y Uruguay

120

87,5 86,8

90

ARG sector formal ARG sector ARG total URU sector formal URU sector URU total
informal ocupados informal ocupados

Fuente: OIT. W 2000 m 2005

El grafico 6 muestra el porcentaje de ocupados urbanos que encuentra bajo el
sistema previsional. Lo primero que se destaca es que en el afio 2005 los niveles de
cobertura en pensiones para el total de ocupados son mas bajos que en salud tanto
para Argentina como para Uruguay. En el caso argentino, menos de la mitad de los
ocupados tiene cobertura de pensiones, porcentaje que en el caso del sector informal
alcanza apenas a 1 de cada 10 ocupados en la areas urbanas.

Por otro lado, la tendencia en relacion al afio 2000 es negativa para ambos paises.
En el caso de Argentina, la tendencia negativa en los niveles de cobertura es mayor
en el caso de los ocupados formales, con una caida de mas de seis puntos
porcentuales entre 2000 y 2005. En cambio, en Uruguay, el descenso en la
proporcion de la cobertura es mayor para los ocupados del sector informal.

[1.3. Cambios demogréficos
Las relaciones familiares también constituyen un activo y esto se hace especialmente
relevante en el caso de los sectores pobres de las sociedades. Asi es que, como

parte de una estrategia de supervivencia, los hogares que se encuentran bajo
situacion de pobreza tienden a incorporar a otros miembros (no necesariamente
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parientes) que puedan aportar ingresos adicionales, con el objeto de aumentar la
proporcion de personas dentro del hogar que generan ingresos (CEPAL, 2000:
pag.53).

Uno de los rasgos mas caracteristicos de la pobreza son las elevadas tasas de
fecundidad y los altos niveles de dependencia en el hogar, un factor que afecta
especialmente a los nifios. Cuando se considera la estructura de los hogares y las
familias, es necesario prestar atencion a las tasas de dependencia de los hogares, es
decir a la relacion entre el nimero de personas en edad dependiente y las personas
en edad de trabajar.

En los hogares indigentes o vulnerables a la indigencia todos los paises de América
Latina, excepto Chile, presentan una razén de uno o superior a uno, mostrando
niveles de 1,2 y 1,3 en Argentina y Uruguay, respectivamente. Esto se traduce en que
la cantidad de personas dependientes es mayor que el nimero de personas que se
encuentran entre 14 y 64 afios, es decir en edad activa. Esta razén disminuye a 0,5y
0,4 en el caso de los hogares no vulnerables a la pobreza, con un comportamiento
consistente en el resto de las categorias: a mayor ingreso, menor tasa de
dependencia (CEPAL, 2009).

Por otra parte, una realidad demografica igualmente preocupante se observa en los
paises de América Latina si se tiene en cuenta que, para el promedio de la region, el
namero de nifios pobres menores de 15 afios representa 1,7 veces la cantidad de
pobres entre las personas que superan dicha edad.

Tomando como fuente a CEPAL, entre los afios 1990 y 2008, la relacién entre el
numero de pobres entre nifios y mayores de 15 afos siguid una tendencia
desfavorable en la mayor parte de los paises de la regibn mostrando un incremento
de 1,9 a 2,2 en Argentina y de 2,4 a 3,1 en el caso de Uruguay, pais que evidencio
uno de los mayores incrementos y que presenta el peor indice entre todos los paises
latinoamericanos.

Esta realidad demogréfica posee una expresiéon social concreta. En toda la regién, la
infancia es el segmento que esta sobrerepresentado en la extrema pobreza, en la
pobreza y en la vulnerabilidad a la pobreza (CEPAL, 2009).

[1l. Comentarios finales

A la luz de la realidad latinoamericana de las ultimas dos décadas, es evidentes que
los indicadores relacionados con las metas de los ODM estan dejando de lado
importantes factores relacionados con la vulnerabilidad social.

De acuerdo a la evolucion que muestra el mercado laboral, a los niveles de cobertura
gue tienen los ocupados (sobre todo los que se encuentran en la informalidad) y a las
tendencia demograficas, es evidente que para el promedio de los paises
latinoamericanos, y puntualmente para los casos de Argentina y Uruguay, la
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vulnerabilidad social es un fendbmenos que afecta a vastos sectores de las areas
urbanas. De esta manera, la evidencia en relacién a la vulnerabilidad social muestra
gue se necesitan politicas publicas integrales que consideren estos importantes
aspectos de la realidad latinoamericana.

En base a indicadores como los mostrados en este trabajo resulta importante, como
argumenta la CEPAL (2000), que el tratamiento de la pobreza, dentro de una
perspectiva mas amplia de vulnerabilidad social, deberia permitir identificar y poner
en practica politicas publicas que tengan como objetivo potenciar los recursos y
reforzar y complementar las estrategias de los hogares para posicionarse mejor frente
a la realidad social que les toca enfrentar.

Como sefiala Busso (2001), la contribucion que puede hacer un enfoque de
vulnerabilidad a las politicas sociales se puede apreciar en dos dimensiones, que
resultan complementarias. En primer lugar, la referida a la ineludible responsabilidad
de los gobiernos locales y nacionales en cuanto a superar las condiciones de
desventajas y desigualdades sociales.

Por otra parte, y sin poner en un segundo plano la dimension anterior, las politicas
también deben tener como objetivo potenciar las capacidades de los individuos,
hogares y comunidades para que superen por si mismos las condiciones de
desventaja social y las carencias que padecen (Busso, 2001).
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