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PREFACIO

ALBERTO D. CIMADAMORE, JORGE PAZ,
LAURA PAUTASSI Y FORTUNATO MALLIMACI

Estamos viviendo tiempos extraordinarios. La pandemia del
coviD-19 y su impacto global no fueron siquiera imaginados
por las/os autores, compiladores, evaluadores anonimos del
manuscrito ni por el consejo editorial de “La Cuestion Social”
de Siglo XXI Editores. Este prefacio es, entonces, una forma
de reaccionar frente a los dramaticos sucesos que estan ocu-
rriendo en estos momentos en nuestras sociedades desde que
finalizamos el manuscrito, asi como ofrecer una primera re-
flexion acerca de los cambios que impactan en la economia
politica del desarrollo en general y los temas que trata este libro
en particular.

La convocatoria inicial para participar en la elaboracion del
libro invitaba a sumar aportes interdisciplinarios que permitie-
ran comprender la complejidad de los principales temas de la
agenda internacional y nacional respecto a la dimensioén social
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops). Tal ejercicio
se realiz6 con los datos de una realidad prepandémica. Los
indicadores de pobreza, desigualdad y desempleo —por mencio-
nar problematicas que ocupan un lugar privilegiado en los di-
versos capitulos de este libro- ya eran preocupantes en 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 problematicas se dispararon y la situacién que toca enfren-
tar es mucho mas grave que en el mundo prepandémico.

No sélo la realidad cambi6 a partir de la pandemia. Las
teorias, ideas y perspectivas respecto al papel de los mercados
y los Estados en sociedades en crisis y procesos de cambio se
han alterado notablemente, lo cual muestra que muchas de
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las interpretaciones que han moldeado las politicas dominantes
en los ultimos decenios resultan inefectivas, limitadas o inuti-
les —seguin el caso— para enfrentar las emergencias de la pan-
demia. Estas limitaciones fueron observadas frente a otras situa-
ciones catastroficas, como el cambio climatico, la pobreza
extrema y cronica, la informalidad laboral y las multiples formas
de violencia, 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 a esta obra fue
avanzar en la construcciéon de puentes que vincularan el cono-
cimiento cientifico con las politicas transformadoras hacia la
sostenibilidad social y ambiental. Este emprendimiento es quiza
hoy mas necesario, pues no basta con observar y recalcular los
datos, también se requieren nuevos enfoques teéricos 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 for-
maciones disciplinarias y profesionales presentan al desarrollo
de un nuevo tipo de ciencia que tenga como eje central a la
sostenibilidad y la solucién de los problemas urgentes de nues-
tro tiempo.

Argentina y el mundo se encuentran en una encrucijada en
la que se debe tomar una decision que condicionara de manera
decisiva el futuro de la humanidad: continuar en una direcciéon
que, con altibajos, lleva a la exclusion y vulnerabilidad de gran
parte de la poblacion y al enriquecimiento de muy pocos, en el
contexto de una creciente e insostenible degradacion del
medioambiente, o enfrentar los enormes desafios que implica
avanzar en otra direccion, cuyo destino sea profundizar la demo-
cracia y participaciéon desde un desarrollo sostenible. La pande-
mia del covip-19, al sumarse a las problematicas examinadas en
el libro, conforma una nueva realidad que muestra con crudeza
que no es posible seguir las trayectorias que transitamos sin ana-
lizar las gravisimas consecuencias para nuestro presente y futuro.
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Existe un sélido consenso cientifico en que el sistema ecol6-
gico en el cual se basan las sociedades humanas, y que también
soporta la vida de otras especies, se encuentra en gran peligro.
Este libro exhibe, ademas, que nuestras sociedades contintian
reproduciendo condiciones sociales que mantienen niveles
inaceptables de pobreza, a pesar de contar con recursos sufi-
cientes para erradicar esta problematica que mina la justicia
social y los procesos democraticos por doquier, que presenta
efectos diferenciados en términos de género y diversidades.

En este contexto, los ops son parte de un imprescindible
proceso de transformacion de los modos de produccion, con-
sumo y distribucién hacia sociedades sustentables econémica,
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 mas alla de la ciencia positiva, con el fin de que internali-
ce la normatividad que senala el camino hacia la creacion de
sociedades sostenibles y equitativas.

La construccion de la nueva ciencia de la sostenibilidad (cs)
abraza la incorporacion de los usuarios de la ciencia (tomado-
res de decisiones, actores sociales, sectores interesados, etc.) en
el proceso de diseno y produccion cientifica; de esta manera,
establece las bases para la coproduccion del conocimiento que
potencia el impacto de la ciencia en la realidad social. La in-
dispensable cooperacion transdisciplinaria entre cientificos
sociales y naturales, que se requiere para lidiar con una agenda
de desarrollo marcada por el sentido de urgencia que expresan
los oDs, constituye un elemento que convierte a la ¢s en 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 movimien-
to incipiente hacia la ¢s, como se puede observar en la iniciativa
del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnologi-
cas (Conicet) de estimular la creacion de Redes Institucionales
Orientadas a la Solucion de Problemas (R10sP). Esta iniciativa se
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disené para favorecer los nexos entre ciencia y politicas transfor-
mativas. Dichas redes son presentadas por el Conicet como ins-
trumentos 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 resolucion de los problemas que la situacién actual
demanda con urgencia. Si bien el libro pone el foco en Argen-
tina, lo hace en didlogo con la situacion de Ameérica Latina,
donde la pandemia alejara las posibilidades de alcanzar los ODS
que aqui abordamos en profundidad. La emergencia hara ne-
cesarias politicas que amplien y restituyan derechos y nuevos
servicios publicos en magnitudes muy superiores a las observa-
das hasta ahora. La revisiéon de los marcos tedricos, ideologicos
y normativos planteara —como se hace a lo largo de esta obra—
la necesidad y deseabilidad de promover una renovada institu-
cionalidad publica con base 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 eco-
noémica, social y ambiental.

Asi, el reto es prosperar en la comprension de la complejidad
del desafio transformador de la Agenda 2030 y los ops. Dicha
comprension €s un paso necesario para apoyar a los agentes
del cambio estructural que requiere la reformulaciéon del mo-
delo de desarrollo propuesto por esta iniciativa global. Ojala
que este aporte contribuya en esta direccion.

El prefacio se articula y complementa con el primer capitulo,
el cual no sé6lo ubica en tiempo y espacio tanto la evidencia
empirica como su discusion critica, sino que también ofrece
una vision panoramica de los aportes que realizan las contribu-
ciones de la obra. Invitamos entonces a las/os lectores a acer-
carse criticamente a las problematicas que plantea la obra, de
tal manera que entre todos construyamos una nueva normali-
dad donde la sostenibilidad sea una caracteristica esencial de
los sistemas sociales y ambientales.
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PARTE I: CIENCIA'Y OBJETIVOS
DEL DESARROLLO SOSTENIBLE EN EL SIGLO XXI






1. CIENCIA DE LA SOSTENIBILIDAD, POBREZA
Y DESARROLLO EN EL SIGLO XXI.
UNA INTRODUCCION DESDE ARGENTINA

ALBERTO D. CIMADAMORE, JORGE PAZ,
LAURA PAUTASSI Y FORTUNATO MALLIMACI

INTRODUCCION

Argentina y el mundo se encuentran en una encrucijada en
la que se debe tomar una decisiéon crucial para el futuro de la
humanidad: continuar en una direccién que, con altibajos,
lleva a la exclusion social y pobreza de gran parte de la pobla-
ci6én en el contexto de una creciente e insostenible degradacion
del medioambiente, o enfrentar los enormes desafios que im-
plica avanzar en otra direccién, cuyo destino sea el desarrollo
sostenible.!

Existe un sélido consenso cientifico en que el sistema ecol6-
gico en el cual se basan las sociedades humanas, que también
soporta la vida de otras especies, se encuentra en gran peligro
(Millennium Ecosystem Assessment, 2005; uN Environment,
2019). Ademas, existe evidencia de que nuestras sociedades con-
tindan reproduciendo condiciones sociales que mantienen nive-
les inaceptables de pobreza, a pesar de contar con recursos sufi-
cientes para erradicar esta problematica que mina la justicia
social y los procesos democrdticos por doquier (Cimadamore,
2016), que afecta también de manera diferenciada a grupos
demograficos especificos como ninas, ninos y adolescentes (NNA)

! La nocién de desarrollo sostenible que se utiliza a lo largo de este tra-
bajo abarca las dimensiones econémicas, sociales, culturales y ambientales
del proceso de satisfaccion de las necesidades de la presente y de futuras
generaciones. En consecuencia, aqui el uso del concepto de desarrollo sos-
tenible abarca el desarrollo sostenible, que normalmente se relaciona con la
preservacion de los recursos naturales y el ambiente.

[15]
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y a las mujeres? (Bradshaw et al., 2017; cepaL, 2019a). Estas si-
tuaciones no son nuevas y han marcado la realidad internacio-
nal. Al menos desde los anos setenta del siglo xx hubo sistema-
ticos llamados de atencion para “no llevar al planeta hasta un
punto que sea inhabitable” (Gorz, 1980: 4) y, desde hace mas
de 70 anos, la comunidad internacional asigné como misién al
Banco Mundial liberar al mundo de la pobreza (World Bank,
2006). Los resultados de la accion (o inaccion) de la comunidad
internacional estan a la vista y este libro intenta ponerlos en la
perspectiva de Argentina.

La Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ops) son quiza el marco general mas articulado que reciente-
mente ha presentado la comunidad internacional para dar
respuesta a éstos y otros enormes desafios que son visibles para
quienes decidan ver la encrucijada que Argentina y el mundo
enfrentan. La decision de cambiar el rumbo que lleva a catas-
trofes ambientales y sociales es una invitacion inexcusable a
transformar las sociedades existentes en si mismas y en su rela-
cion con la naturaleza. Las discriminaciones por razén de gé-
nero 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 empode-
ramiento de las mujeres, la igualdad de género y la inclusion
social de miles de millones de seres humanos. En definitiva, los
ops implican una transformacién sustancial de los modos de
produccion, consumo y distribucion. Si se quiere, implica avan-
zar hacia una nueva revolucion industrial y social, la cual per-

2 En 2017, la tasa de pobreza de NNA de hasta 14 anos fue 19 puntos
porcentuales mds alta que la de las personas entre 35 y 44 anos, y 31% mas
alta que la de las personas de 65 anos y mas, con diferenciales por sexo,
etnia y zona de residencia, esto represent6 una tasa de pobreza rural 20
puntos porcentuales mds que en las dreas urbanas (CepaL, 2019a: 21). Asi-
mismo, existe una mayor presencia relativa de mujeres en los hogares en
condiciéon de pobreza y, para toda la region, el indice de feminidad de la
pobreza se mantuvo elevado y estable entre 2012 y 2017, al situarse en torno
a 113 (cerar, 2019c: 120).
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mita que nuestras sociedades sean sustentables economica, so-
cial y ecologicamente.

El libro es resultado de un trabajo colectivo que comenzoé en
2017, cuyo propésito en el corto plazo es examinar las comple-
jas interrelaciones entre pobreza, desigualdad, desarrollo y
derechos sociales en el contexto de la ciencia de la sostenibili-
dad. La meta a largo plazo es promover una agenda de inves-
tigacion que se relacione con estas tematicas, la cual incluya
diversos actores sociales y tomadores de decisiones en el proce-
so de construccion del conocimiento relevante para transfor-
mar de manera positiva la realidad de Argentina y América
Latina en el contexto de los oDs.

El seminario internacional “Ciencia de la sostenibilidad,
pobreza y desarrollo en el siglo XX1” reunié en Buenos Aires,
a finales de 2017, a un grupo de investigadoras/es de varias
disciplinas con el auspicio del Consejo Nacional de Investiga-
ciones Cientificas y Técnicas (Conicet, Argentina), el Centro
de Estudios e Investigaciones Laborales (ceIiL-Conicet), el
programa Investigaciones Comparadas sobre Pobreza (crop,
uiB/18C), la Universidad de Bergen (uiB, Noruega) y el Con-
sejo Internacional de Ciencias (1sc, Francia). ElI Programa
CEIL-CROP llevo adelante esta iniciativa como parte de una
agenda de trabajo orientada a evaluar, de modo general, la
factibilidad de alcanzar los ODS y, en particular, los obps 1 (fin
de la pobreza), 2 (hambre cero), 5 (igualdad de género), 8
(trabajo decente y crecimiento econ6mico) y 10 (reduccion de
las desigualdades).

La evolucion de estas variables, cruciales para el desarrollo
econoémico-social inclusivo, se abordaron criticamente a medi-
da que, en paralelo, se gestaba un consenso respecto a la nece-
sidad de avanzar en una perspectiva cientifica que transforme
a la nocion de sostenibilidad en el eje transversal que cruce la
problematica del desarrollo con énfasis en la no discriminacion
y el respeto del conjunto de derechos humanos.

Esta obra marcha en el proceso de describir y comprender
la complejidad de algunos de los principales temas de la agenda
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internacional y nacional que tienen a los 0DS como eje central.
Pobreza y desigualdad ocupan un lugar privilegiado en los di-
versos capitulos de este libro, que fue concebido como un
primer paso estratégico en la construcciéon de los puentes re-
queridos para vincular conocimiento, derechos humanos y
politicas transformativas hacia la sostenibilidad social y ambien-
tal. El foco esta puesto en la Argentina contemporanea.

A medida que se avance en la lectura, se apreciara la magni-
tud del puente a construir, asi como las limitaciones que nues-
tras formaciones disciplinarias y profesionales presentan al
desarrollo de un nuevo tipo de ciencia que tenga como eje
central a la sostenibilidad. Este primer capitulo representa el
ingreso a una obra en construcciéon 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 problematica de la pobreza y la
desigualdad en Argentina.

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, econ6mi-
ca, fisica o ambiental que son validados por la ciencia (Ipcc,
2018; Millennium Ecosystem Assessment, 2005; uNn Environ-
ment, 2019 wcep, 1987), la sociedad y sus instituciones debe-
rian responder segun la urgencia de la situacion.

Las ciencias naturales y sociales, asi como las humanidades,
son instrumentos insustituibles para afrontar la urgenciay com-
plejidad de la realidad a transformar. La sostenibilidad incor-
pora una visiéon de largo plazo en las relaciones sociales e in-
ternacionales y se expresa en una renovada nocién de desarrollo
como aquel que satisface las necesidades del presente sin
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comprometer la habilidad de las futuras generaciones de satis-
facer sus propias necesidades (WCED, 1987).

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, entre muchas otras cosas se requiere de
una ciencia que vaya mas alla de la “normalidad” y discipli-
nariedad de los canones favorecidos por las instituciones que
la rigen.

En este libro se argumenta que la cs es este tipo de ciencia
innovadora y transgresora, al aceptar, en primer lugar, la nor-
matividad como un hecho inevitable en la estrategia para
afrontar los desafios del siglo xx1 planteados en los ops. Ade-
mas, al incorporar a las/os usuarios de la ciencia (tomadores
de decisiones, actores sociales, sectores interesados, etc.) en el
proceso de diseno y produccion cientifica, se establecen las
bases para la coproduccioén del conocimiento que potencia el
impacto de la ciencia en la realidad social. La indispensable
cooperacion transdisciplinaria entre cientificos sociales y natu-
rales, que se requiere para lidiar con una agenda de desarrollo
marcada por el sentido de urgencia que expresan los oODS,
constituye otro elemento que convierte a la ¢s en un instru-
mento necesario —aunque no suficiente— para alcanzar la soste-
nibilidad promovida por la Agenda 2030 tanto en Argentina
como en otras partes del mundo.

No obstante los argumentos vertidos en este libro acerca de
la pertinencia y utilidad de la cs, éste es un tipo de ciencia que
se conoce y aplica relativamente poco, tanto en América Latina
como en el mundo. Este tipo de ciencia no s6lo desafia el modo
en el cual se produce normalmente la ciencia, sino que sus
instituciones la resisten, segun los casos, con distintas medidas.
Ademas, en cuanto a tiempo y recursos, es una ciencia costosa,
debido a la complejidad de su objeto de estudio (la sostenibi-
lidad) y la forma de coproducir el conocimiento con las partes
interesadas (stakeholders).
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A pesar de ello, en Argentina se registra un movimiento in-
cipiente hacia la cs, como se puede observar en la iniciativa del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas
(Conicet) de estimular la creacion de Redes Institucionales
Orientadas a la Solucion de Problemas (r1osp). Esta iniciativa
ha sido disenada para responder a esa necesidad de favorecer
los nexos entre ciencia y politicas transformativas, que son pre-
sentados por el Conicet como instrumentos para abordar pro-
blemas complejos y significativos para el desarrollo sostenible,
asi como afrontar situaciones de riesgo o amenazas que enfren-
ta 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 investigacion cientifica, lo que aporta soluciones inno-
vadoras, muchas veces originales, pero también adaptativas y de
caracter inter o transdisciplinar.®

Esta iniciativa se encuadra en movimientos internacionales
en tal direccion (UNEsco, 2017). Luego de casi 20 anos del
surgimiento de una perspectiva cientifica centrada en la soste-
nibilidad, los problemas que impulsaron su desarrollo continua-
ron agravandose (Kates 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 problematico, en especial cuando los intereses econ6micos
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 problematicas
complejas, como cambio climatico, pobreza, desigualdad, dis-
criminaciones por género, diversidades sexuales, etnia y riesgo
ambiental, impulsan a las instituciones de la ciencia y del Esta-
do a construir puentes para entender la complejidad de la

% Para mayor informacion acerca de las R10sP, véase <https://proyectosinv.
conicet.gov.ar/riosp/>.
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realidad que se necesita transformar y poder, asi, actuar efecti-
va y eficazmente ante los multiples e indivisibles objetivos que
plantea la Agenda 2030.

El enfoque de derechos que adopta la Agenda 2030, en tan-
to estrategia metodologica que persigue un objetivo politico,
busca fortalecer la institucionalidad de las politicas sociales y
lejos esta de definir un modelo tunico de desarrollo. Se propo-
ne establecer las interdependencias necesarias —de base norma-
tiva— para complementar dicha estrategia. Se basa en un marco
de derechos (civiles, politicos y econoémicos, sociales y cultura-
les) que posibilita desarrollar estrategias sostenibles que trans-
formen las dinamicas arraigadas en la institucionalidad de los
paises de América Latina (ver Pautassi, en este volumen).

La propuesta en 2015 de Naciones Unidas, “Transformar
nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”,
se inscribe en esa direccion y se complementa con otros meca-
nismos ya implementados que monitorean el cumplimiento de
derechos. En concreto, 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 periédicos que rindan
cuentas acerca de 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 indica-
dores de progreso y habilita un nuevo espectro para el aborda-
je de las responsabilidades estatales en relacion 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 para los tomadores de decisiones y las ciencias. Qui-
za una de las principales contribuciones de esta obra es mostrar
las enormes dificultades que existen entre los miembros de la
comunidad cientifica argentina para abordar los niveles de in-
tegralidad e indivisibilidad que exige la Agenda 2030 en gene-
ral y los ops en particular. Estas dificultades se observan tam-
bién en la aproximacion del gobierno nacional, al establecer el
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listado provisorio de metas e indicadores de seguimiento de los
oDs en Argentina (cNcps, 2017b).

ARGENTINA DE CARA A LOS ODS

El libro, asi como el seminario que le dio origen, se concentra
en algunos de los temas centrales de los ops en los cuales se
focalizan las agendas de investigaciones de sus autoras/es, tales
como pobreza y desigualdad. Al momento de escribir sus con-
tribuciones, las agencias del gobierno argentino estaban avan-
zando en el proceso de adaptacion y priorizacién de objetivos
y metas que el pais presenté en julio de 2017 en el Foro Poli-
tico de Alto Nivel de Naciones Unidas (cNcps, 2017a) y plasmé
en publicaciones posteriores (cNcps, 2018).4

En este proceso de adaptacion y priorizacion, el gobierno
argentino traduce el objetivo de erradicar la pobreza (extrema)
como “reducir, entre 2016 y 2030, a la mitad el porcentaje de
personas viviendo debajo de la linea de indigencia”, que se
mide de acuerdo con la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH-INDEC). Algo similar ocurre con otros ops que se abordan
a lo largo de este libro, como hambre cero (2), igualdad de
género (5), trabajo decente y crecimiento econémico (8), asi
como reduccién de las desigualdades (10).

En este sentido, los siguientes capitulos apuntan a compren-
der, tanto en perspectiva histérica como analitica, las distintas
dinamicas asociadas con las tematicas en si, sin tratar de evaluar
las mismas en relacién con el proceso de adaptacién y priori-
zacion oficial que se realizaba de manera paralela al desarrollo
de sus investigaciones. De esta manera, la explicacién de los
origenes del incremento observable de la pobreza y la desigual-
dad se ubica a mediados del decenio de los setenta y el fin del

1 Véase “Indicadores de seguimiento de las metas de los 17 ops de nivel
I: Lineas de base, datos actualizados, metas intermedias y finales. Corte: Mayo
2018” (cNeps, 2018, p. 239 y ss.).
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ciclo de desarrollo inclusivo, del crecimiento industrial via
sustituciéon de importaciones, de la consolidaciéon de derechos
laborales y salarios dignos (la distribucion de la riqueza entre
asalariados y propietarios fue en 1974, como en 1954, la mas
igualitaria de la historia argentina) y de crecimiento de organi-
zaciones sociales y sindicales.

Pobreza y desigualdad estan intimamente vinculadas tanto
en la interpretacion historica como en los marcos analiticos de
las contribuciones, también los casos de Argentina y de otros
paises de la region donde la transformacion de los modelos de
desarrollo tuvo lugar.

La desigualdad de ingresos en Argentina siguié un patrén
similar al de otros paises de América Latina (Gasparini y Cruces,
2010): aumento sistematico y monoétono desde principios de
los ochenta, que alcanzoé el nivel mas 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 del segundo decenio del siglo xx1 (Amarante ef al.,
2016; Lustig et al., 2013). A pesar de la baja pronunciada de la
desigualdad durante el primer decenio del presente siglo, no
pudieron cerrarse las brechas profundas de ingresos laborales
entre trabajadores formales e informales (Paz, 2017) ni 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 que prevean un cambio
durante los préximos anos.

La alta desigualdad, tan caracteristica en los paises de la
region, hace que el crecimiento econémico, cuando se produ-
ce, no actie de manera eficaz y reduzca los niveles de pobreza
monetaria imperantes. Se ha observado que en las fases con-
tractivas del ciclo econémico la pobreza aumenta de modo
ostensible, sin embargo, en las fases expansivas, si bien se redu-
ce, lo hace con poca efectividad. Si se observa la evolucion de
la pobreza desde 1980 en adelante, se destaca un fuerte aumen-
to concomitante a la crisis de la deuda. A partir de los anos
noventa, la pobreza se redujo, pero s6lo de manera lenta, para
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situarse en 2004 en un nivel sustancialmente mas elevado que
el de 1980, aunque con un producto interno bruto mucho mas
elevado (Uthoft, 2006).

Los estudios acerca de la pobreza que intentaban dar cuenta
de esta realidad se desenvolvieron, en su gran mayoria, alrede-
dor de dos ejes centrales: ¢] considerar a la pobreza a partir de
la medicién por ingresos monetarios y materiales que necesita
una familia para subsistir o vivir con un minimo indispensable
para la reproduccion de la fuerza de trabajo, y i] aquellos que,
desde diversos paradigmas teoricos (metodologicos y desde un
enfoque de derechos) incorporaron numerosas dimensiones
que tratan de abarcar la complejidad de las nociones contem-
poraneas de pobreza y sus relaciones con la desigualdad en los
contextos sistémicos que la producen y reproducen (Salvia,
2017; Cimadamore, Mittelmark, Lie y Gwanzura, 2016). Este
libro adopta una conceptualizacion de la pobreza que aporta a
su multidimensionalidad y a sus variadas conexiones con otros
fenémenos relacionados, como la desigualdad, en contextos
histéricamente condicionados.

Por su parte, organismos internacionales de asistencia credi-
ticia (p. ¢j., el Banco Mundial) han expresado que sus estudios
respecto a la pobreza y desigualdad tienen dos objetivos cen-
trales: a]) mejorar los datos, métodos y herramientas para el
analisis de la pobreza y la desigualdad, y 4] utilizar los datos y
fuentes de datos existentes para comprender mejor los procesos
econ6micos y sociales, determinar el alcance de la pobrezay la
desigualdad, asi como evaluar la efectividad de las politicas
especificas en la reduccién de la pobreza.’ Estas multiples ten-
siones sobre la conceptualizacion y el alcance de la pobreza
recorren la produccion académica, la de los organismos inter-
nacionales, asi como las burocracias asistenciales, respecto a
como, cuando, donde y quiénes pueden y deben resolver esa
problematica social. Los capitulos de este libro abordan dichos

5 Véase, por ejemplo, la pagina oficial del Banco Mundial: <http://www.
worldbank.org/en/research/brief/poverty-inequality>.
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ejes y paradigmas, asimismo, reflejan la presencia de un debate
actual en Argentina referido a la pobreza y las vias para su su-
peracion, donde confluyen amplios debates académicos, eco-
némicos, politicos e incluso mediaticos.

Al convertirse los niveles de pobreza en la medida del éxito
que autoestableci6é el poder ejecutivo de Argentina (CNCPS,
2018: 8) para evaluar su gestion, se transforman en un eje fun-
damental de la politica del pais. Luego de las polémicas y refor-
mas realizadas en el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
de Argentina, este organismo informé que la pobreza estaba
afectando a finales de 2018 a 32% y la indigencia a 6.7% de la
poblacién urbana (INDEC, 2019) de un pais que ha sido histori-
camente percibido —dentro y fuera de sus fronteras— como “rico”.

Por su parte, los datos de la desigualdad muestran una rea-
lidad que debe ser modificada para alcanzar las metas integra-
les e indivisibles de los oDs: el ingreso familiar promedio del
10% mas rico de la poblacién es 20 veces mas elevado que el
registrado para el 10% mas pobre de la poblacién. Ubicados
en un contexto donde el resto de los indicadores econ6micos
y sociales describen una situacion particularmente desigual y
de empobrecimiento del pais, 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 rea-
lizada por el gobierno argentino.

Como se trata en esta obra, resulta valioso comparar los in-
dicadores en relaciéon con otros paises de América Latina, en
particular con paises del Cono Sur, como se hizo en un recien-
te informe que se public6 en mayo de 2019 (Paz, 2019), el cual
analiza los ultimos datos que figuran en diversas fuentes y re-
portes internacionales, como las bases de datos del Maddison
Project® y la de cepAL.”

6 <https://www.rug.nl/ggdc/historicaldevelopment/maddison/releases/
maddison-project-database-2018>.

7 <https:/ /repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44525/1/
$1900182_es.pdf>.
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El analisis comparado de los datos encontrados indica que
la pobreza de Argentina, si bien es alta, no es la mas elevada
de la region y no se sitda lejos de los paises que han logrado
avances, como Brasil. E1 19% de pobreza que calcula la CEPAL
para Argentina con lineas de pobreza comparables estd mucho
mas abajo que los valores de paises con alta pobreza de la re-
gion, como Guatemala y Honduras, donde los niveles superan
a 50% de su poblacién. También estd lejos del 35% del Estado
Plurinacional de Bolivia, o del 44% de México. Sin embargo,
hay otros paises que tuvieron logros destacables, como Chile
(11%) y Uruguay (3%). Este ultimo esta relativamente cerca de
alcanzar el “fin de la pobreza” al que apunta el opbs 1.

Los paises de la region han transitado situaciones similares
en direccion al cumplimiento del ops 1 durante los primeros
20 anos del siglo XX1: @] una perceptible reduccion que se logra
en el primer decenio de este siglo, y 4] un estancamiento de esa
tendencia en los siguientes diez anos. Todos los paises de Amé-
rica Latina iniciaron el siglo XX1 con niveles muy elevados de
pobreza: Argentina con 50%; Brasil, 38%; Chile, 40% o Colom-
bia, 54%, entre otros. Muchos paises lograron reducir dicha
incidencia a principios de 2010. A partir de ese ano, las reduc-
ciones de la pobreza son practicamente nulas, en algunos casos
se registraron aumentos.

Como se menciond, las excepciones a estas situaciones gene-
rales son Chile y Uruguay, paises que lograron caidas sistema-
ticas y continuas durante los primeros 20 anos del siglo xx1. Lo
que distingue a Chile de Uruguay, asi como de Argentina, es el
fuerte crecimiento que experiment6 desde 1974 a la fecha. Se
trata de un crecimiento econémico de mas de 40 anos a una
tasa cercana a 3% por ano. Si se toma el periodo completo, se
aprecia que el crecimiento econémico uruguayo (1.7%) no fue
tan fuerte como el de Chile, que se situé en un nivel intermedio
al de Argentina (1.3%).

En términos de pobreza, Uruguay tuvo logros mas claros y
contundentes que Chile. La tasa de pobreza en este pais pas6
de 21% al comienzo del primer decenio del siglo xx1, a 3%
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hacia 2017, mientras que Chile lo hizo de 40 a 11%. Si bien
ambos progresos son significativos, podria decirse que los 18
puntos de baja de Uruguay son mas dificiles de lograr que los
28 puntos de Chile, porque se trata de un nucleo de pobreza
cronica que requiere de acciones que trascienden al crecimien-
to economico puro.

La segunda conclusiéon que surge de la comparacion es que
el crecimiento tiene mucho para decir de la reduccion de la
pobreza en Chile, mientras que en Uruguay so6lo es 1util para
explicar quiza la ultima fase de reduccion, la del periodo mas
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 fenomeno, donde menos proporcion es mas igual-
dad-, 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 evolucion observada du-
rante el primer decenio del siglo XX1: una caida muy marcada
durante sus primeros cinco anos y un claro estancamiento du-
rante el siguiente decenio.

La pobreza es fruto tanto de lo que sucede con el crecimien-
to como con la desigualdad, acumulacién y distribucion de
ingresos y derechos, pero al mismo tiempo impacta de manera
diferenciada, lo que afecta en mayor medida a ninas, ninos y
adolescentes (infantilizacion de la pobreza), como particular-
mente a las mujeres (feminizacion de la pobreza).® Chile se
distancia de Argentina y Uruguay, pero la caida de la desigual-
dad en Uruguay es muy marcada durante el primer decenio de
este siglo, la que se liga al continuo crecimiento econémico y
distributivo, asi como a la consolidacion de derechos que per-
siste en el tiempo.

8 Este tema tiene diversas aristas y peculiaridades. Su discusién puede
encontrarse en Bradshaw, Chant y Linneker (2017).
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Por otra parte, segin advierte la CEPAL en relacion con el
cumplimiento del ops 1y en el supuesto de que la evolucion
de la pobreza monetaria y la forma en que crecen y se distribu-
yen los ingresos sean similares, se estima que con base en el
promedio observado de 2008 a 2017, s6lo diez paises podrian
reducir la pobreza extrema hasta 3%, mientras que 11 po-
drian reducir la pobreza a la mitad para 2030 (CEPAL 2019: 22).

Si se analizan las disparidades en relacion con la insercion
en el mercado de trabajo, se comprueba que en términos de
género la brecha en Argentina es significativa, con escasas po-
sibilidades 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 anos y mas, en Buenos Aires,
alcanza a 58.6%, mientras que en Formosa llega a 30.3%, casi
20 puntos porcentuales por debajo del promedio nacional. El
estudio destaca que la brecha de género, segin los datos de la
EPH, evidencia que la participacion de los varones en el merca-
do de trabajo es mas alta de manera homogénea en todo el
pais. El mismo estudio analiza la tasa de actividad de acuerdo
con los niveles de ingreso, encontrandose que las mujeres que
se ubican en el primer quintil cuentan con una tasa de actividad
de 40.7%, mientras que las del quintil de mayores ingresos al-
canzan a 61.6%.

Si se analiza la insercion de las mujeres por sectores de ocu-
pacion, persiste la concentracion de mujeres en el trabajo en
casas particulares (con 75% de las ocupadas sin registracion
formal), en educacion, servicios sociales y de salud, donde se
mantienen mecanismos de segregacién horizontal (dos de cada
tres mujeres se ocupan en puestos de baja calificacion) con
prevalencia de ocupadas en servicios generales, sector comercio
o gestion administrativa, asi como con escasos cambios en tér-
minos de segregacion vertical y con una brecha salarial de 25%
en relacion con la de los varones. En términos de uso del tiem-
po, 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
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promedio el doble del tiempo que los varones, en desmedro
del tiempo dedicado al trabajo remunerado, lo que afecta su
autonomia. 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 ma-
nera, se podria describir un circulo vicioso entre pobreza mo-
netaria 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 ops no so6lo es desafiante, sino
que incluye mandatos y compromisos concretos para su reali-
zacion y que, a la fecha, atin no se observa un plan para avanzar
en su cumplimiento.

EL DESARROLLO SOSTENIBLE COMO DESAFIO INMEDIATO

El concepto y el discurso del desarrollo han sido tan atractivos
como problematicos y polémicos. Esto no es de extranar, debi-
do a que la normatividad permea un discurso que pretende ser
universal, aunque esta historicamente basado en determinadas
culturas y contextos geograficos y politicos (Cimadamore, 2016;
Rist, 2016).

América Latina es una region en la que distintas escuelas del
pensamiento han participado intensamente en los debates te6-
ricos acerca de los contenidos, alcances y efectos del desarrollo,
neodesarrollo y posdesarrollo. Si bien este debate merece ser
continuado, los cambios que suceden en el mundo y afectan
principal y negativamente a las poblaciones mas vulnerables
exigen repensar la problematica del desarrollo desde una no-
ci6én que articule las principales dimensiones que lo componen:
ambiental, social, econémica y cultural. A nuestro juicio, la
sostenibilidad es un criterio apto para hacerlo, al proveer
la oportunidad de abarcar las relaciones ambiente-sociedad
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como un todo vy, a la vez, conectar el debate tedrico y politico
del desarrollo con una agenda internacional aprobada por 193
Estados miembro de Naciones Unidas.

La gravedad de la situacion que enfrenta la humanidad urge
a pensar, actuar y transformar positivamente las condiciones
que amenazan la sostenibilidad ambiental y social a escala
global, que se perciben claramente en todas las regiones y
paises. Los llamados a pensar, actuar y transformar se enuncian
por doquier. La Agenda 2030 es quiza el llamado mas visible y
desafiante que ha producido la comunidad internacional has-
ta el momento. Es el fruto de muchos anos de maduracion
intelectual, compromisos, negociaciones y, de manera particu-
lar, aceptacion de las amenazas fisicas que existen en nuestro
planeta. El cambio climatico es quiza una de las mds cercanas,
porque esta ocurriendo e impacta de manera diferencial en
los sectores mads vulnerables de la Tierra. Mas visible porque el
consenso cientifico en torno a esta problemadtica, que amenaza
la sostenibilidad ambiental y social, ha sido capaz de traspasar
las barreras de los intereses creados y esta motivando una con-
ciencia global.

El Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico (1pcc)
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 tecnologicos que la coope-
racion internacional puedan aportar para enmarcar y basar las
politicas que la urgencia reclama. Su informe (1pcc, 2018)
acerca de los impactos del calentamiento global por encima
de 1.5 grados centigrados de los niveles preindustriales deben
ser analizados en el contexto de la respuesta global al cambio
climatico, el desarrollo sostenible y los esfuerzos para erradicar
la pobreza.

La urgencia que califica la insostenibilidad a la que reaccio-
na la Agenda 2030 es observable en multiples indicadores.
Quiza la pobreza, la desigualdad y el cambio climatico sean los
mas visibles que requieren inmediata y efectiva acciéon. La
desigualdad del ingreso se ha incrementado en casi todos los
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paises del mundo acompanando la concentracién en el decil
mas alto (Alvaredo et al., 2018). La pobreza global y la falta de
proteccion social de los sectores mas vulnerables contintda a
niveles inaceptables (spGs Report, 2018), mientras que datos
recientes en cuanto al estado del clima indican que en el pe-
riodo 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 soste-
nibilidad econémica, social y ambiental que persigue la Agen-
da 2030.

El desarrollo agricola-rural, de gran importancia para las
economias de la region y de Argentina en particular, tiene un
fuerte impacto ambiental. Con el concepto de “trampa ambien-
tal” para el desarrollo, la cEpAL (2019a) advirtié que la especia-
lizaciéon de América Latina en la produccion de bienes con uso
intensivo de recursos naturales podria llevar a estos paises a una
dinamica ambiental y econ6mica insostenible. Esto es asi tanto
por la dificultad que implicaria abandonar un estilo de desa-
rrollo basado en altas emisiones de carbono, como por el ago-
tamiento de los recursos naturales.

En el caso de Argentina, a la “sojizacion” que provoco la
pérdida de millones de hectareas de bosques nativos, la mega-
mineria, asi como el consumo de agua que supone el desarro-
llo de esta actividad, y las toneladas de residuos cuyo destino
son los basurales clandestinos, se adiciona el tema ambiental
a los problemas de desigualdad y pobreza antes mencionados.
Un crecimiento econémico que se torna necesario para mejo-
rar las condiciones de vida de millones de personas debera ser
evaluado también en el marco de una politica de redistribu-
cion para reducir el impacto ambiental que ese crecimiento
podria generar.
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LA CONSTRUCCION COLECTIVA
DEL CONOCIMIENTO REQUERIDO

Este libro es un primer paso hacia la construccién colectiva del
conocimiento, realizada por investigadoras/es que, por mas o
menos tiempo, hemos trabajado desde nuestros silos disciplina-
rios, tratando de ir mas alld de éstos cuando se podia. Los ejer-
cicios multi o interdisciplinarios de los que todos hemos parti-
cipado desde nuestras respectivas carreras ya no son suficientes
para entender, explicar y actuar acorde con la urgencia trans-
formadora que se requiere. Aqui se exhiben las dificultades que
existen en la comunidad cientifica para abordar integralmente
la multiplicidad de temas y variables que incluye la Agenda 2030
y los obs. Los condicionamientos de las agendas individuales de
investigacion de cada contribuyente se erigen como una barrera
inicial a superar. Asimismo, presenta —quiza de manera muy ti-
mida— el argumento de que la transdisciplina y la ciencia de la
sostenibilidad (como un caso especial de método transdiscipli-
nario) son enfoques particularmente aptos para recrear un
nuevo tipo de ciencia centrada en la sostenibilidad. Estos enfo-
ques son —como ya se aprecia en varias comunidades cientificas
alrededor del planeta (Bettencourty Jasleen, 2011; Cimadamo-
re, 2016)— una respuesta adecuada, posible y necesaria para
repensar la problemaitica del desarrollo y actuar en funcion de
la necesaria sostenibilidad social, ambiental y econémica.

Este enfoque no estd exento de obstaculos, dificultades y
peligros, los que se observaran durante la lectura de este libro.
A pesar de que las/os participantes de esta obra colectiva com-
partimos tres dias de discusiones en el seminario y largos meses
en revisar los trabajos a partir de lecturas cruzadas y comenta-
rios, fue dificil articular los aportes individuales con el eje es-
tructurante de la ciencia de la sostenibilidad que estaba deli-
neado en la convocatoria.

Los peligros que acechan pueden ser varios. Quienes propo-
nemos y trabajamos en este nuevo enfoque somos conscientes
de que algunas concepciones acerca del desarrollo sostenible y
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la ciencia de la sostenibilidad pueden estar inclinadas hacia los
cambios incrementales, lo que favorece un aumento de las in-
versiones en los sistemas existentes y reduce las alternativas para
cambios mas sustanciales. Los obs pueden ser vistos en y desde
esta perspectiva, que podrian constituirse en un obstaculo 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 ops. La pregunta que
debemos formular y responder es ¢qué tipo de cambio y trans-
formaciones proponen y requieren los ops vis a vis €l statu quo?

La integralidad e indivisibilidad de los obs ponen de relieve
las dificultades y contradicciones implicitas en la articulacion
de las tres dimensiones o pilares de la sostenibilidad resaltadas
en la Agenda 2030 (economica, social y ambiental). Para ciertos
autores —y hasta corrientes de pensamiento— existe una contra-
diccién entre lo que entendemos por crecimiento econémico
y sostenibilidad, al refutar la posibilidad de que el crecimiento
economico pueda desvincularse de los flujos de energia y ma-
teriales. Incluso cuando se reconoce que existe una relativa
desvinculacioén (p. €j., hay registros en anos recientes en que el
producto global creci6é mas rapido 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
decrecimiento socialmente sostenible para la transformacion
en las relaciones ecologicas y sociales (Asara et al., 2015).

LOS APORTES DEL LIBRO

Pobreza y desigualdad —dos de los temas aglutinantes del libro—
son componentes cruciales de la agenda del desarrollo sosteni-
ble. La mayoria de las contribuciones en los capitulos que
siguen se concentra en estos temas desde perspectivas multi-
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disciplinarias que parten por considerar a la pobreza como un
fenémeno multidimensional, a partir de lo cual enfatizan algu-
nas variables: ¢] la actuacion del trabajo en el desarrollo econo-
mico y social, los niveles de insercion y distribucién del trabajo,
niveles salariales y su contracara: el desempleo; ] la cantidad
y calidad de empleo, asi como su vinculacién con los sistemas
de seguridad social y proteccion social; ] el alcance de las
politicas sociales y los regimenes de bienestar sobre las condi-
ciones de vida y la superacion de la pobreza; iv] la pobreza
infantil y sus efectos, como la desnutricién infantil, a partir
de un abordaje en paises de América Latina y el Caribe, y en
particular en el caso de Argentina, y v] la distribucién territorial
y su impacto tanto a nivel regional como subnacional, especial-
mente en la region metropolitana de Buenos Aires, Rio Negro
y el norte de Argentina.

De manera complementaria, los abordajes incluyen perspec-
tivas y enfoques tanto tedricos como analiticos que incorporan
debates acerca de la ciencia de la sostenibilidad, el enfoque de
género y de derechos humanos, en especial los derechos eco-
nomicos, sociales, culturales y ambientales, derecho a la salud,
vivienda y condiciones habitacionales, como también desde la
sociologia de la religion y, a su vez, establecen la vinculacion
en relacion con la Agenda 2030 y el cumplimiento de los oODSs.

El libro se estructura en cinco partes que dialogan entre si
y reflejan el resultado del debate interdisciplinario que apunta
no s6lo a presentar resultados de investigaciones originales,
sino también contribuir a la construcciéon del nexo entre cien-
cia y politicas.

La primera parte incluye dos contribuciones que discuten las
complejas relaciones entre ciencia y obs. En esta parte, la intro-
duccion a cargo de los compiladores de la obra se complemen-
ta con el segundo capitulo de Alberto Cimadamore, al partir de
la premisa que la estrategia y los pasos especificos para alcanzar
los ops 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
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modelo de producciéon, consumo y distribucion de producto
e ingreso a escala global. En otras palabras, se debe disenar e
implementar un nuevo modelo de desarrollo que cumpla con
los objetivos integrados e indivisibles de la Agenda 2030 median-
te politicas que sean efectivas y consistentes entre si.

Cimadamore presenta y somete a la discusion una perspec-
tiva cientifica que se considera apropiada con el fin de analizar,
en toda su complejidad, la problematica y las posibles estrate-
gias para realizar las metas de los ops. El autor argumenta que
esta perspectiva es mas sofisticada que la que proveen los enfo-
ques cientificos estandares, pues su preocupacion central es
buscar soluciones a partir de problemas identificados colabora-
tivamente por cientificos, partes interesadas (stakeholders)y to-
madores de decisiones. Permite trascender las disciplinas —-aunque
se apoya originariamente en ellas— al usar enfoques transdisci-
plinarios e incorporar la normatividad como un elemento
constitutivo del conocimiento, mostrando que las valoraciones,
los juicios y las acciones derivadas forman parte integral de la
problemitica 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 rea-
lidad para solucionar los problemas urgentes que los Estados y
las sociedades deben afrontar.

La segunda parte esta dedicada al debate en torno a las in-
terrelaciones entre derechos humanos y la multidimensionali-
dad de la pobreza. En el tercer capitulo Laura Pautassi analiza
las responsabilidades y obligaciones estatales en relaciéon con la
pobreza en tanto fenémeno multidimensional. EI abordaje de
esta contribucion se realiza desde un enfoque de derechos, que
incluye la revision del corpus de derechos humanos, integrado
por pactos y tratados internacionales, con estandares interpre-
tativos del alcance a cargo de los 6rganos de monitoreo vy fisca-
lizacion internacional. La contribucién enfatiza la identificacion
de las relaciones entre estandares de derechos humanos, la
Agenda 2030 y las politicas sociales que apuntan a alcanzar sus
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metas y objetivos. Para ello, examina los indicadores de progre-
so disenados para evaluar el grado de cumplimiento estatal en
materia de derechos sociales y selecciona los indicadores dispo-
nibles desde el Sistema Interamericano de Derechos Humanos,
buscando establecer las potencialidades con los ops. Concluye
con una propuesta de transformacion en el abordaje tradicional
de la pobreza, con el fin de promover la identificacion de las
responsabilidades estatales en relaciéon con los derechos socia-
les, 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.

En el cuarto capitulo, Agustin Salvia, Juan Ignacio Bonfiglio
y Eduardo Vera realizan un ejercicio de evaluacién de la pobre-
za en Argentina a partir de una definicion que integra tanto la
dimension del bienestar como de los derechos econ6émicos,
sociales, culturales y ambientales (DESCA), para un desarrollo
humano sostenible tal como lo propone la Agenda 2030 (Na-
ciones Unidas, 2015). Entendiendo, ademas, que la definicion
tedrica y metodologica del concepto no es neutra, sino norma-
tiva en la acepcion que ofrece la cs, en cuanto a los efectos que
genera en materia de reconocimiento de derechos y formula-
cion de politicas publicas.

En este marco, los autores senalan que es relevante conocer,
por ejemplo, como cambi6 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 per-
sistencias en materia de lucha contra la pobreza? y ¢cual es la
magnitud de los desafios que enfrenta la meta politica de su
“erradicacion”? En este sentido, avanzan en el desarrollo del
concepto de pobreza multidimensional, en contraposiciéon con
la practica habitual que ha sido la definicién de metas de erra-
dicacion con base en umbrales monetarios, lo cual ha sido
justificado por problemas de disponibilidad de informacion y
principalmente por las dificultades para consensuar una medi-
da multidimensional. Sin embargo, existen buenas razones para
avanzar hacia mediciones integrales o completas del fen6meno
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de la pobreza. En el capitulo se adopta una metodologia ma-
tricial para la medicion y descripcion de la pobreza de desarro-
llo humano (MPDH), que toma en consideracion dos 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 con una serie de indicadores directos de fun-
cionamientos sociales). A su vez, para evaluar el grado de cum-
plimiento de derechos sociales, los autores utilizaron un conjun-
to de indicadores asociados que se agrupan en seis dimensiones
constitutivas del indice de privaciones de derechos (1pD): 1] sa-
lud y alimentacion, 2] servicios e infraestructura, 3] vivienda
digna, 4] medioambiente, 5] educacion y 6] empleo y seguridad
social. De esta forma, la MPDH para el periodo 2010-2018 mues-
tra un saldo regresivo entre los anos punta 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 situacion en relacion con
el empleo y la seguridad social explican en buena medida que
en el ultimo ano se alcanzaron los valores mas altos de Ia 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 conse-
cuencias, senalan que esta situacion habria implicado una
mayor desigualdad social, sobre todo a una mayor profundidad
en la pobreza multidimensional entre los sectores econémica-
mente mas vulnerables, que lleva a concluir que la pobreza
multidimensional estaria amalgamada por una matriz social de
exclusion de tipo estructural.

En el quinto capitulo, Fernando Longhi realiza una aproxi-
macién al conocimiento de la evolucion y la distribucion espa-
cial en Argentina de dos problemas estrechamente relacionados:



38 CIMADAMORE, PAZ, PAUTASSI Y MALLIMACI

la pobreza y la desnutricion infantil. El capitulo muestra que la
desnutricion infantil, a pesar de haber descendido, presenta
magnitudes que la posicionan como uno de los mas importantes
problemas de salud publica en algunas regiones de Argentina,
lo que influye 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 econoé-
mico y social del problema es muy alto (gastos hospitalarios,
productividad, gastos en educacion, menor capacidad laboral,
etc.), asi como el dano cerebral irreversible que genera, tam-
bién complejo de cuantificar aunque con profundas connota-
ciones €éticas y morales. El analisis espacial constaté e identifico
los nicleos duros de desnutricion infantil, que se desarrollan
en contextos de pobreza cronica. Estos nucleos, localizados en
distintos sectores del norte argentino, ameritan para el autor
un tratamiento individualizado para conocer la diferente con-
catenacion 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 entre
el derecho a la salud, reconocido en distintos instrumentos
normativos, y las situaciones de su vulneracion que se registran
en la provincia de Rio Negro (Patagonia argentina), al atender
especificamente al ops 3 y a las metas 3.8, 3.9 y 3c. La autora
identifica 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 adap-
tacion a estos objetivos y metas iniciado en Rio Negro. En el
proceso de adaptacion a los objetivos y metas de dicha agen-
da provincial, la autora encuentra evidencia de cierto “fetichis-
mo” 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,
asi como del ops 3 al que se aboca este articulo, manifiestan la
necesidad de trascender los limites de la ciencia normal y
la retérica de la armonizacion de agendas.
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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 en el nivel subnacional. Asi, en el sép-
timo capitulo, Mabel Manzanal y Fernando Gonzilez discuten
dos de los oDs: la reduccion de las desigualdades y el “hambre
cero” en el marco de la relaciéon dialéctica entre desarrollo y
desigualdad en el largo plazo. Los autores senalan que original-
mente 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 con-
formacion de regiones ricas y desarrolladas frente a otras pobres
y marginales. El objetivo de las politicas de desarrollo fue pro-
mover una mayor equidad regional para conducir a un desarro-
llo mas inclusivo a favor de los sectores postergados de América
Latina. A partir de ello, el capitulo sintetiza las distintas propues-
tas de desarrollo que se implementaron en América Latina, que
se basaban en distintos marcos interpretativos (teoria de la de-
pendencia, estructuralismo, desarrollismo, industrializacion
sustitutiva, neoliberalismo), donde el desarrollo adquirio dife-
rentes adjetivaciones (regional, socioeconomico, industrial, en-
dogeno, local, rural, territorial, sostenible, etc.). El capitulo
analiza, a partir de fuentes secundarias y principalmente con
indicadores de desigualdad con base en ingresos, la persistencia
de ese fenémeno a pesar de las diferentes propuestas de “desa-
rrollo” que se sucedieron en América Latina en general y en el
caso de Argentina, en particular.

Alberto Minujin y Diego Born ofrecen en el octavo capitulo
evidencia acerca de la desigualdad y las dificiles condiciones de
vida en las que crece una relevante cantidad de ninos, ninas y
adolescentes (NNA) en las areas urbanas mas deprimidas de
América Latina y el Caribe (ALcC). Se trata de un tema que ad-
quiere especial relevancia para la region al ser la mas urbaniza-
da y desigual del mundo. El capitulo se enfoca en Uruguay y
Costa Rica, donde identifica que la proporcion de NNA urbanos
en condiciones de precariedad habitacional grave no supera
10%, en tanto que en Colombia, Panama y Republica Domini-
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cana conforman un segundo grupo con valores en torno a 20-
30%, a la vez que en El Salvador, Perti y Honduras revelan las
situaciones mas criticas, con valores en torno o superiores a 40%.
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 para
interpretar las principales tendencias halladas en este trabajo
como comunes a la regién, aunque sin pretension de represen-
tatividad estadistica para el conjunto de los paises de ALC.

Debido a que las diferencias en las condiciones habitaciona-
les se proyectan hacia otras esferas o dimensiones vitales para
el desarrollo pleno de NN4, se traducen en temas tan variados
como la desnutricién infantil, la falta de cuidados prenatales
adecuados, la maternidad temprana y la falta de asistencia es-
colar en la adolescencia, donde la privacion entre los NNA de
hogares con precariedad habitacional grave se revela sustancial-
mente 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
continua siendo dramatica 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 relacion
con las caracteristicas de las viviendas en las que habitan, su-
brayan la necesidad de la creaciéon de mecanismos de monito-
reo que apoyen el diseno e implementacion de politicas urba-
nas y para la infancia, al aprovechar un contexto favorable de
acuerdos internacionales signado por la amplia interseccion
entre los ODSs, las prioridades para la infancia y la adolescencia
y la nueva agenda urbana.

La cuarta parte del libro aborda Ia relacion entre empleo de
buena calidad y proteccion social a partir de seis contribucio-
nes. La primera, de Jorge Paz, evalia empiricamente el impac-
to de la cantidad y la calidad del trabajo que movilizan los
hogares respecto a sus niveles de bienestar, donde se emplea el
concepto de “trabajo decente” y una idea de bienestar mas
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amplia que la centrada en el consumo o en el ingreso. El argu-
mento se basa en la premisa de que el empleo decente (esto
es, aquel que es retribuido con un ingreso justo y proporcional
al esfuerzo realizado, sin discriminacion de cualquier otro tipo,
y que cuenta con proteccion social y del derecho laboral) re-
duce la posibilidad no sélo de ser pobre en el sentido tradicio-
nal (ingresos), sino también de estar desafiliado o excluido de
los niveles de bienestar socialmente aceptables.

Este capitulo, el noveno del libro, vincula los ops 1 (fin de
la pobreza en todas sus formas), 8 (trabajo decente) y 10 (re-
duccion de las desigualdades), al identificar de manera empi-
rica la potencialidad del trabajo decente en Argentina para la
erradicacion de la pobreza en todas sus formas, asi como la re-
duccion de la desigualdad econémica (ops 10). Paz avanza en
una definicién de bienestar que esta implicita en la formulacion
del ops 1: aquel que combina elementos como el ingreso, la
educacion, la vivienda, el saneamiento, la proteccion social, los
recursos econémicos basicos y la resiliencia, donde encuentra
evidencia de que el empleo contribuye a reducir las privaciones
consideradas en las metas del ops 1. Asimismo, precisa los tér-
minos en los que opera esta relacion: el empleo corregido por
calidad tiene un efecto casi seis veces mas fuerte sobre la pro-
babilidad de privacion que la simple cantidad de ocupados en
un hogar. Asi, el autor concluye que una politica orientada a
generar empleo (o crecimiento econémico) podria tener un
impacto positivo en al menos tres de las cinco metas cuyos lo-
gros se propone el obs 1: pobreza monetaria, privaciones no
monetarias y recursos economicos basicos (que incluye el acce-
so a nuevas tecnologias). Sin embargo, advierte que la accion
seria mucho mas efectiva si se apunta a la generacion de empleo
de buena calidad, a pesar de que no sea suficiente para alcanzar
todas las metas del ops 1. Una conclusion mas general indicaria
que tanto la cantidad de trabajo en los hogares, como su cali-
dad, se erigen como condiciones necesarias (mas la segunda
que el primero) pero no suficientes para la consecucion de la
sostenibilidad, tal como se entiende en la Agenda 2030.
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La contribucion de Luis Beccaria y Roxana Maurizio exami-
na a continuacion las principales brechas para efectivizar dere-
chos, a partir de la evaluacion del acceso a distintos satisfactores.
Los autores realizan una discusion relativa a la conveniencia de
implementar una estrategia de proteccion social con base en
dos pilares: 7] las politicas destinadas a la consecucion del ple-
no empleo formal y a consolidar un esquema de regulaciones
laborales protectoras, y ] un conjunto articulado de interven-
ciones 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 tanto los esfuerzos para asegurar la plena vigencia de los
derechos econoémicos y sociales no pueden recaer exclusiva-
mente en la seguridad social y las regulaciones laborales.

A manera de conclusion, sostienen que el avance hacia la
universalizacion de la proteccion deberia ir acompanado, por
un lado, de regulaciones que mantengan y eleven las condicio-
nes 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 requieren actuar sostenidamente en la distribucion
primaria del ingreso como via para reducir la inequidad y per-
mitir que la obtencion de un empleo sea un mecanismo efec-
tivo de salida de la pobreza, asi como una puerta de entrada a
la proteccion.

En el capitulo siguiente, Mariana Gonzalez estudia el caso
argentino entre 2003 y 2015, cuando se registra una fuerte re-
duccion en la incidencia de la pobreza, que habia alcanzado
un pico histérico durante la crisis econémica y social de 2001-
2002. La autora sostiene que tal reducciéon tuvo lugar en el
marco de cambios que ocurrieron tanto en el mercado de
trabajo —en términos de empleo, calidad de los puestos de tra-
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bajo y salarios— como en la politica social, a través de la imple-
mentacion de nuevas politicas de transferencias monetarias a
amplios grupos de poblacion, la modificacion del régimen de
jubilaciones y pensiones, asi como la ampliacién de su cober-
tura. El analisis, tanto de los cambios en estos perfiles como de
la diferenciacion de las tasas de pobreza para los distintos tipos
de hogares, pretende brindar una aproximacién a las condicio-
nes 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, al ofrecer un breve analisis
dinamico de los factores asociados con las tasas de entrada y de
salida de la pobreza, que permite asociar estas tasas con las ya
mencionadas caracteristicas de los hogares. La autora encuen-
tra —de manera consistente con otros capitulos incluidos en esta
obra— que el efectivo reconocimiento de derechos y un piso de
proteccion para ninos, ninas y adolescentes no resultaron sufi-
cientes para que los hogares salieran de la situacién de pobre-
za. No obstante, la evidencia muestra el alto incremento de la
proporcion de hogares beneficiarios de programas sociales,
especialmente entre los hogares en situacion de pobreza vy,
aunque estos ingresos adicionales podrian 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 reduccion
de la pobreza de manera sostenible requiere de una politica
macroeconémica y de desarrollo que fomente el crecimiento
econ6mico, especialmente de los sectores generadores de em-
pleo de calidad.

En el capitulo 12, Giuseppe Messina aborda las restricciones
estructurales que dificultan la accién del Estado argentino para
el cumplimiento de los ops 1y 8, al analizar retrospectivamen-
te la situacion de pobreza de los hogares segun la tipologia de
insercion laboral de sus miembros (formal e informal) y segin
su composicion sociodemografica, controlada por otras varia-
bles que impactan en el nivel de ingresos laborales y no labo-
rales del hogar durante cuatro momentos representativos del
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ciclo posterior a la crisis de 2001-2002: la fase inicial de recu-
peracion econémica (2003), la fase de auge (2008), el agota-
miento de las fuentes de crecimiento (2011) y la fase de estan-
camiento (2014). Los resultados de este analisis se suman a una
literatura que en los ultimos anos ha sostenido que una reduc-
cion significativa de la pobreza no es posible, pese a una politica
social expansiva (en términos de extension y montos garantiza-
dos), a menos que se transforme el sistema productivo con el
fin de reducir los rasgos estructurales de informalidad que ca-
racterizan 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 dinamica productiva y el conflicto distributivo
en Argentina, al enfatizar los limites de variacion de los salarios
por sector, que se explican basicamente por las tasas de ganan-
cia sectorial y la acciéon de las/os trabajadores organizados en
sindicatos. El autor concluye que la reduccion de la desigualdad
de resultados (meta 10.3) implica atender a los sectores menos
beneficiados en el reparto de la riqueza, ademas de pensar en
politicas publicas que se apropien de las ganancias extraordi-
narias donde se generan (principalmente de los sectores extrac-
tivos). El autor estima que de esta manera se contribuira a ce-
rrar la brecha, controlar el limite superior de los salarios y
dotar al Estado de recursos para aliviar problemas derivados de
las fallas del mercado.

En el capitulo final de esta parte, Gabriela Sala examina
empiricamente la informalidad laboral en las ocupaciones del
comercio en el area metropolitana de Buenos Aires, donde nota
que es elevada y resistente a la baja. La autora encuentra que
esta condicion afecta especialmente a los trabajadores jovenes,
a los de mas de 44 anos, a las mujeres, a quienes no habian
concluido estudios de nivel medio y a las/os extranjeros. Este
capitulo busca caracterizar a los trabajadores de la comerciali-
zacion 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
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circulacion 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 ultima parte del libro aborda el debate acerca del consu-
mo, produccion y sostenibilidad a partir de tres contribuciones.
La primera de ellas, a cargo de Carla Arévalo, aborda la com-
pleja problematica del consumo y la produccion sostenibles, al
focalizarse primero en la modificacién del consumo en el nivel
individual, asi como en la presuncion de que la suma de esos
esfuerzos genera impactos en el nivel agregado de las tres di-
mensiones (ambiental, econémica y social) que configuran el
desarrollo sostenible. Uno de los aportes centrales de este ca-
pitulo es la construccion de un indice de consumo excesivo
(1cE), util para identificar grupos de poblacion con consumo
excesivo —o con menor conciencia ambiental- en los que se
podria influir a través de politicas de sensibilizacion.

El capitulo de Fortunato Mallimaci y Juan Esquivel se propo-
ne examinar las contribuciones desde perspectivas religiosas
—principalmente del mundo catélico— acerca del proceso de
globalizacion, el desarrollo sostenible y la lucha contra la po-
breza. Asi, se busca contextualizar algunos de los ops en el
mundo catdlico, al analizar como tales objetivos se relacionan,
interactian, compiten y enfrentan a actores de la sociedad civil,
el Estado y la sociedad global mediatizada, a partir de acciones,
discursos e imaginarios sociorreligiosos creados e implementa-
dos por grupos, movimientos y organizaciones no gubernamen-
tales de formacion e inspiracion catolicas en Argentina, Amé-
rica Latina y el Vaticano.

El ultimo 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 supo-
nen garantizar el acceso a servicios basicos y la tenencia de
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vivienda digna. La planificacion de politicas publicas servira
para afrontar las problematicas sociales, econémicas y ambien-
tales desde una perspectiva la cual incluya la sostenibilidad de
los procesos de crecimiento econémico que conlleva, indefec-
tiblemente, la necesidad de contar con informaciéon e indica-
dores que posibiliten el analisis para el diagnostico y la elabo-
racion de estrategias adecuadas de accion. En ese contexto, el
capitulo aborda la situacion habitacional en Argentina entre
2004y 2016, con foco en la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires
(caBa). Con miras a contribuir al debate en torno al concepto
de pobreza urbana y al grado de cumplimiento del obs 11y su
meta sobre acceso a la vivienda, examinan el déficit habitacio-
nal a partir de datos censales y proponen dos métodos cuanti-
tativos innovadores. Por un lado, la elaboracion del indice
compuesto de vivienda precaria (ICVP), que permite analizar la
evolucion de las condiciones cualitativas de la vivienda al sinte-
tizar la informacion referida a variables como grado de hacina-
miento, caracteristicas del suelo y el techo, proximidad a zonas
inundables o a basurales; por otro, la estimacion del riesgo de
vivir en una situaciéon de precariedad habitacional en la caBa
mediante un modelo probabilistico. Los resultados dan cuenta
de las heterogeneidades territoriales en términos habitaciona-
les en la caBA, en funcion de la localizacion (comunas) y de la
tipologia de habitat (departamentos, villas miseria e inquilina-
tos). Asimismo, las autoras encuentran que las/os jovenes 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 situaciéon de precariedad habitacional compuesta medida
por el 1cvp. Dichos hallazgos se vinculan con la relevancia para
la planificacion y definicion de politicas publicas que, alineadas
con la Agenda 2030, busquen paliar las desigualdades sociales,
fundamentalmente en un contexto de carencia de informacion
publica referida a la cuestiéon habitacional.
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CONCLUSIONES

La Agenda 2030 exhibe su enorme complejidad al plantear su
enfoque integral e indivisible respecto a temas cruciales de
nuestro tiempo, como pobreza, desigualdad, desarrollo y de-
rechos econémicos, sociales, culturales y ambientales. El obje-
tivo de esta obra fue, precisamente, iniciar el debate en el
contexto argentino sobre el potencial que tiene la ¢s para
abordar tal complejidad de esta agenda transformativa y pro-
mover un abordaje interdisciplinario —con una cierta ambicién
transdisciplinaria— que respete el enfoque de derechos huma-
nos y de género.

La evidencia aportada por esta obra, tanto a nivel de los pai-
ses de ALC como de Argentina, da cuenta de las dificultades para
alcanzar los oDs en relacion con 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 (ceraL, 2019¢). Alli se advirtio, también sobre la de-
bilidad estadistica que existe para evaluar el avance en relacién
con las metas y obs, particularmente acerca de las desigualdades
sociales y la desagregacion de los datos para centrar el andlisis
en los grupos mas vulnerables (cepaL, 2019b: 10).

Las contribuciones de esta obra tienden a coincidir con la
CEPAL, al senalar que el desempeno econémico y distributivo
reciente es insuficiente para eliminar la pobreza extrema. En
los ultimos diez anos, el PiB de América Latina ha crecido a
menos de 2% anual (1.7%), mientras que el coeficiente de Gini
—que mide la distribucién del ingreso— se redujo 0.9% anual en
un periodo de diez anos. No obstante, en los dltimos tres anos
el ritmo de reduccién fue de sélo de 0.6% anual, por lo que
dificilmente se podra llegar al ano 2030 con la reduccion de la
pobreza comprometida, ya que tanto los niveles de crecimiento
como de distribucién son insuficientes.

En sintesis, hay concordancia al estimar que la region se en-
cuentra lejos de alcanzar el objetivo de erradicar la extrema
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pobreza y que “resulta necesario vincular el ops 1 con el ops 10
a partir de promover el crecimiento econémico sostenido, la
reduccion de la informalidad y la aplicacion de politicas redistri-
butivas, tales como la promocion del trabajo decente (ops 8) y
de sistemas integrales de proteccion social” (CEPAL, 2019b: 121).

Un tema central que se desprende de varios capitulos que
integran este volumen es, precisamente, la pertinencia de la
inclusion de un enfoque de derechos en la agenda de desarro-
llo sostenible y, a su vez, como premisa de la cs. El reconoci-
miento de derechos establece de manera correlativa obligacio-
nes positivas (de hacer, de proveer) y negativas (no interferir)
para cada Estado, pero particularmente fija estandares precisos
con base en principios de derechos humanos que son de cum-
plimiento obligatorio para cada Estado, ademas de proveer a
cada persona un marco de empoderamiento a partir de su re-
conocimiento como titulares de derechos (Abramovich y Pau-
tassi, 2009). De esta forma, estandares como universalidad,
contenido minimo de los derechos, igualdad y no discrimina-
cion, acceso a la informacion y a la justicia y participacion social,
sumados al principio de progresividad y no regresividad, esta-
blecen un marco para las politicas publicas que deben ser
parte central en su diseno.

Al respecto, y al considerar las evidencias que se presentan
en gran parte de este libro, la regién 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 Agen-
da 2030 apunta a fortalecer la institucionalidad publica soste-
nida en derechos, asi como a promover politicas publicas que
contribuyan a la erradicaciéon de la pobreza y que se garantice
la igualdad formal y material para todas las personas. El desafio
de la ¢s 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 ops, ademas de apoyar a los agentes
del cambio estructural que su cumplimiento integral requiere.
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2. 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 Organi-
zacion de las Naciones Unidas (oNU) desde su existencia, ya
que induce a los Estados firmantes a producir cambios sustan-
ciales en sus sistemas econémicos, sociales y politicos, asi como
en la relacion sociedad/ambiente.

Los ops marcaron la agenda oficial de la comunidad inter-
nacional a partir de su entrada en vigor el 1 de enero de 2016.
Segun la interpretacién dominante, los 0obs no son juridica-
mente 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 ops
representan un gran desafio para los Estados que los aproba-
ron, también para la ciencia y sus instituciones. La razén es
clara: se requiere implementar hacia 2030 un cambio significa-
tivo en el modelo de produccién, consumo y distribuciéon de
producto e ingreso a escala global. En otras palabras, se debe
disenar e implementar un nuevo modelo de desarrollo que cum-
pla con los objetivos integrados e indivisibles de la Agenda 2030
(Naciones Unidas, 2015) mediante politicas que sean efectivas
y consistentes entre si.

! Se adopta el uso del concepto de sostenibilidad en lugar de sustentabi-
lidad (ver nota 1, capitulol) de acuerdo con la version oficial en espanol 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).

[52]
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Este trabajo muestra y somete a discusion una perspectiva
cientifica que se considera apropiada para analizar, en toda su
complejidad, la problematica y las posibles estrategias con el
fin de alcanzar el desafio del desarrollo sostenible. Esta pers-
pectiva es mas sofisticada que aquella que proveen los enfoques
cientificos estandares, pues su preocupacion central es buscar
soluciones a partir de problemas identificados colaborativa-
mente por cientificos, partes interesadas (stakeholders) y toma-
dores de decisiones. Asimismo, permite trascender las discipli-
nas —aunque se apoya originariamente en ellas al usar enfoques
transdisciplinarios—? e incorpora la normatividad como un
elemento constitutivo del conocimiento, asi muestra que las
valoraciones, los juicios y las acciones que se derivan forman
parte integral de la problematica la cual se procura entender
y solucionar.

En tal sentido, este capitulo 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
con base en 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 como operar en la realidad para solucio-
nar los problemas urgentes que la humanidad debe afrontar.

La nocion de ¢s que se presenta aqui intenta simplificar la
forma de utilizar instrumentos teéricos y metodologicos. Este
ejercicio solo apunta a distinguir en el universo de variables
existentes en los obs miiltiples causalidades implicitas en feno6-
menos 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

2 Se usa aqui la nocién de transdisciplina que desarrolla Wiesmann et al.
(2008: 435 y ss.), la cual sostiene que este tipo de investigacion privilegia los
vinculos entre diferentes tipos de ciencias, asi como entre cientificos y no
cientificos. Por esta, entre otras razones, este enfoque transgrede los limites
de las disciplinas cientificas para responder a los problemas complejos que
enfrenta el mundo actual.
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problemas, evitar inconsistencias e imaginar soluciones posi-
bles. Asimismo, facilita el monitoreo de la efectividad de las
politicas y de las decisiones que tienden a alcanzar los objetivos
y metas establecidos.

DESARROLLO Y SOSTENIBILIDAD

La noci6én de sostenibilidad se ha incorporado al discurso del
desarrollo durante los ultimos 30 anos, al relacionar las necesi-
dades del presente con las de generaciones futuras, lo que
promueve una perspectiva de largo plazo de las relaciones so-
ciedad-ambiente en el nivel global.

Ambos conceptos son problematicos, tanto por sus implican-
cias historico-teérico-normativas como por el alcance global
que se les asigna en presencia de realidades locales diversas y
multifacéticas. Un analisis de tales implicancias excede el pro-
posito de esta contribucién, mas orientada a responder la pre-
gunta acerca de como se puede abordar la complejidad de la
nueva agenda de desarrollo desde una nueva perspectiva cien-
tifica que, ademas, oriente a las politicas de transformacién
hacia la sostenibilidad.

Para avanzar en el cumplimiento de la Agenda 2030 se ne-
cesita ubicar como telén de fondo la nocién de sostenibilidad
y la perspectiva de largo plazo que ésta conlleva, mientras se
conduce al centro del escenario el conjunto 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 problematicos de la transforma-
ci6én hacia la sostenibilidad y, por otro, aportar el conocimiento
suficiente para incidir positivamente en el disefio, implementa-
cién 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.
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LA SOSTENIBILIDAD COMO VARIABLE DEPENDIENTE

La sostenibilidad de los sistemas sociales y ambientales es la
variable dependiente en este nuevo tipo de ciencia, por lo tan-
to debe ser entendida en distintos niveles de analisis, 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 definiciéon de sostenibilidad como concepto central (o
variable dependiente) en este nuevo enfoque cientifico tam-
bién plantea una cuestion metodolégica relevante para el dise-
no de investigaciones acerca de la Agenda 2030 en general y
los ops —asi como sus metas— en particular.

Si prestamos atencién a como la nocién de sostenibilidad es
normalmente incluida, es posible observar que tiene un lugar
relativamente marginal (como variable interviniente) o, inclu-
so, inexistente.? Sin embargo, la nocién de sostenibilidad es la
mas relevante en el universo de la nueva agenda de desarrollo,
como se argumento.

Entonces, ¢como podemos describir, interpretar o explicar
los problemas socioambientales que la Agenda 2030 intenta
solucionar sin considerar la sostenibilidad en nuestros modelos
interpretativos? Y, en consecuencia, ;como se puede 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 quizd mds simple
—en términos 16gicos y metodologicos— de lo que podria esti-
marse inicialmente. En cuestiones practicas podria ser un poco
mas dificil. Vayamos por partes.

En términos metodoloégicos, el objetivo se lograria al incluir
la nocién de sostenibilidad como una variable relevante en los
modelos descriptivos, interpretativos o explicativos, ya sea como

% La pertinencia o no de esta observacién podra ser examinada en relacién
con los trabajos presentados en el seminario “Ciencia de la sostentabilidad,
pobreza, derechos y desarrollo en el siglo XX1”7, cuyas versiones revisadas
integran este libro.
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variable interviniente o, mejor, dependiente. Asi lo hace la Agen-
da 2030 a la hora de establecer los oDs y sus metas. El logro del
desarrollo sostenible, tal cual se define alli, depende en su con-
cepcion logica de la evolucion de una serie de objetivos y metas
definidos de manera general —con diferentes niveles de claridad
segun el caso— en términos de variables e indicadores.

Si se toma, por ejemplo, el Objetivo 1 “Poner fin a la pobre-
za en todas sus formas y en todo el mundo”, queda claro que
teéricamente se establece una relacion negativa entre pobreza
y desarrollo sostenible. En otras palabras, la reduccion y elimi-
nacion de la pobreza es una variacion que normativamente se
espera para alcanzar la meta de desarrollo sostenible acordada
por Naciones Unidas. En tal sentido, el desarrollo sostenible es
la variable que depende de la evolucion de la pobreza definida
alli como variable independiente, observable a través de los
indicadores y definiciones de pobreza que constan en las pri-
meras dos metas.

Ahora bien, de acuerdo con las definiciones de dicho obje-
tivo 1 (poner fin a la pobreza...), su logro depende, a su vez, de
una serie de variables independientes e indicadores identificados
como metas especificas. Asi, pobreza extrema (meta 1.1) y po-
breza multidimensional (meta 1.2) son indicadores que también
influyen en la conceptualizacién de la pobreza (esto es, la varia-
ble dependiente) utilizada en el ops 1. Proteccién social (meta
1.3), acceso a servicios bdsicos y recursos econémicos (meta 1.4)
y nivel de exposicion y vulnerabilidad a los fenémenos extremos
relacionados con el clima y desastres econémicos, sociales y am-
bientales, que son variables independientes que explicarian los
cambios en una dimensioén crucial de la variable dependiente
(de acuerdo con las nociones propuestas en 1.1y 1.2).

Este sintético analisis metodologico muestra como la pobre-
za puede ser observada e investigada tanto como variable de-
pendiente o independiente, en virtud del objeto de estudio y
el diseno de la investigacion que pueda plantearse en el marco
de la Agenda 2030 y los obps.

Algo similar ocurre con el resto de las variables incluidas en
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los oDs, que estan incorporadas en los objetivos y metas de una
manera que no facilita una clara visualizaciéon de sus desempe-
nos como variables en la conceptualizacion tedrica de la Agen-
da 2030 y en las interrelaciones (existentes o posibles) entre en
los 17 objetivos y las 169 metas de los ops. Es decir que los
déficits tedricos y metodologicos de la agenda, descritos en la
Resolucion de Naciones Unidas, necesitan ser superados para
producir el conocimiento requerido para informar las politicas
y decisiones tendientes al desarrollo sostenible. Este es, a mi
juicio, el punto central de la encrucijada actual.

La superacion del déficit teérico implica entender las interre-
laciones existentes y potenciales entre las distintas variables
independientes para explicar la variable dependiente que se
quiera (esto es la agregada = desarrollo sostenible, o las espe-
cificas 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, también es necesario 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 mas practica de hacerlo es al distinguir el nivel de
analisis que se investiga (local, nacional, etc.) y de agregacion
(el conjunto de la Agenda 2030, algiin o varios ODS interrela-
cionados 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 estan de-
finidas con diversos niveles de precision (en muchos casos, muy
bajos o casi inexistentes) en los objetivos y metas incluidos en
los oDS.

Si en cambio la investigacion es desagregada e intenta abar-
car s6lo un ntmero reducido de dimensiones del desarrollo
sostenible y analizarlas en si mismas, tal como se hace habitual-
mente en dreas como pobreza, desigualdad o cambio climatico,
se debe reconceptualizar o “reacomodar” las relaciones teoricas
y metodologicas entre las variables, y transformar estas variables
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independientes de los estudios agregados acerca del desarrollo
sostenible (pobreza, desigualdad, cambio climatico, etc.) en
variables dependientes, cuyos movimientos serian explicados
por medio de los indicadores* o variables independientes que
describen la evolucion.

De este modo, se puede analizar con mayor claridad la evo-
lucion del cumplimiento de los objetivos y metas para alcanzar
un desarrollo sostenible y, eventualmente, realizar los ajustes
del caso. La pregunta por responder ahora es ;como hacerlo de
manera tal que la complejidad implicita en la nocién de desa-
rrollo sostenible pueda ser abarcada y entendida, y que el co-
nocimiento que resulta pueda informar adecuadamente las
decisiones y politicas destinadas a alcanzarlo?

LA CIENCIA DE LA SOSTENIBILIDAD

La ciencia de la sostenibilidad (cs) en los dltimos anos ha
emergido como una respuesta a los desafios urgentes que pre-
senta el modelo actual de desarrollo. Esta perspectiva intenta
construir un campo especifico de investigacién 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. Po-
breza y medioambiente se ubican en el centro de sus preocu-
paciones en la definicién originaria (National Academy of
Sciences, 2017) y ésta abarca mas cuando los oDs se transfor-
man en uno de los ejes centrales de la ¢s (Nilsson et al., 2018;
Saito et al., 2017; Stafford et al., 2018; Yonehara, 2017).

* Por ejemplo, los indicadores incluidos en el “Marco de indicadores mun-
diales para los Objetivos de Desarrollo Sostenible y metas de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, Anexo” elaborado por la Comisién de Estadis-
tica en relacion con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Naciones
Unidas, A/res/71/313, <https://unstats.un.org/sdgs/indicators/Global %20
Indicator%20Framework_A.RES.71.313%20Annex.Spanish.pdf>.
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La cs permite abarcar realidades complejas mediante la gene-
raciéon de una nueva actitud cientifica frente al conocimiento, a
partir de una propuesta que no esta en linea con los parametros
de la ciencia normal. Algunos de sus elementos constitutivos, asi
como sus objetivos, no encajan dentro de los criterios normal-
mente 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 (Zieglery Ott,
2011). Esto es asi porque la ciencia de la sostenibilidad:

a] acepta la normatividad como una manera de incorporar
estandares evaluativos para conductas individuales y socia-
les en las descripciones y explicaciones cientificas. El en-
tendimiento de tales estandares es fundamental cuando se
estudian o analizan conceptos definidos normativamente
como desarrollo, pobreza o desigualdad. La aceptacion de
la normatividad en esta nueva forma de conocimiento (esto
es, de lo que esta bien y mal desde el punto de vista indivi-
dual y social, de lo que es justo e injusto, etc.) forma parte
intrinseca y constitutiva de este emprendimiento cientifico,
que pretende aportar soluciones a los grandes desafios
actuales;

b] incorpora a las/os usuarios de la ciencia (tomadores de de-
cisiones, actores sociales, sectores interesados, etc.) en el
proceso de diseno y produccion cientifica. Esto va mas alla
de una participacién formal y pretende que los participan-
tes “no cientificos” definan, en conjunto con los cientificos,
cual es el problema, asi como la estrategia de investigacion,
con el fin de generar las bases de la coproduccién del co-
nocimiento que esta en la esencia de la cs;

¢] 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 clima-
tico, la pobreza, la desigualdad, y
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d] promueve la cooperacion transdisciplinaria entre cientificos
sociales y naturales para trabajar en problematicas complejas
mediante el uso de nuevos enfoques que modifican el trata-
miento habitual de las variables y problemas en estudio.

La aceptacién 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”, descri-
bi6é en 1972 la muerte causada por la falta de comida, refugio y
asistencia médica en Bengala oriental (hoy Bangladesh) en
noviembre de 1971. Su conclusién fue que el sufrimiento y la
muerte que observaba en ese momento —que no son sustancial-
mente distintos de los que podemos observar hoy en situaciones
similares— no eran inevitables. Los detentores del poder econo-
mico y politico pueden aliviar sustancialmente estas situaciones
e, incluso, evitarlas. Al no hacerlo, pueden ser evaluados o juz-
gados normativamente desde los estandares de la filosofia moral.

El “neopauperismo”, fruto del desempleo y la precarizacion
del empleo analizados por Castel (1997: 343), asi como de la
exclusion social y economica en general, también plantean una
interrogante moral basica: ¢por qué no se termina con estas
situaciones que producen sufrimiento y muerte si existen los
recursos materiales suficientes para evitarlas? La respuesta se
puede obtener a través de los estandares normativos de la filo-
sofia moral. Sin embargo, en principio algo queda claro: los
principales responsables de mantener situaciones que produ-
cen sufrimiento y muerte son quienes tienen la capacidad de
cambiar tales situaciones, es decir, quienes detentan el poder
econdmico, politico e institucional de los Estados, pues son los
que tienen los instrumentos para cambiar las condiciones que
producen, reproducen y mantienen tal pobreza.

En virtud de las caracteristicas mencionadas, la cs se consi-
dera un caso especial de investigacion transdisciplinaria (ITD)
(Cimadamore et al., 2016a). Aunque no existan definiciones



CIENCIA DE LA SOSTENIBILIDAD, POBREZA Y DESARROLLO 61

en las que todos coincidamos, es posible afirmar que la 1TD
también incluye la cooperaciéon entre diversas disciplinas de
una manera que no resulta habitual en los estudios multi e
interdisciplinarios. Ademas, incorpora de manera poco habi-
tual un didlogo entre ciencia y sociedad que transgrede las
fronteras convencionales de las disciplinas en el estudio de
sistemas, prdcticas y valores (Cimadamore et al., 2016a; Wies-
mann et al., 2008). De este modo, se observa una coincidencia
fundamental entre ITD y ¢S que aconseja considerarlas como
parte de una estrategia cientifica que aborda la realidad y la
complejidad a partir de la identificacion de problemas, asi
como la busqueda de soluciones mediante la coproducciéon
de conocimiento.

Este tipo de estrategia es adecuada para entender problema-
ticas complejas (UNEsco, 2018) y producir respuestas o, aun
mejor, soluciones factibles y deseables a los desafios de los ops.
Tiene la ventaja de partir del conocimiento disciplinario de la
ciencia establecida pero, al mismo tiempo, ir mas alla al plantear
investigaciones que se articulan secuencialmente en tres fases:

1] La definicién de los problemas a abordar en una colabo-
racion 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).

3] la integracién y aplicacion del conocimiento resultante
en las practicas cientificas y sociales (Cimadamore ef al.,
2016a; Lang et al., 2012; Pohl y Hirsch Hadorn, 2007; Wies-
mann et al., 2008).

La superposicion de objetivos y estrategias que existe entre
la ¢s y la 1TD aconsejan tratarlas como parte de una estrategia
cientifica que tiene la potencia para lidiar con problemas que
podrian ser inicialmente considerados “dificiles de tratar” (wic-
ked problems) por ser complejos, multidimensionales, cambiantes
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y poco claros (Brown, Harris y Russell, 2010; Spicker, 2016,
UNESCO, 2018). Los grandes temas de la Agenda 2030 y a los
que se hace referencia en este capitulo pueden ser encuadrados
dentro de esta categoria.

POBREZA, DESARROLLO Y CS

Los 193 paises que aprobaron la Agenda 2030 —incluida la Re-
publica Argentina— declararon formalmente su compromiso de
“trabajar sin descanso a fin de conseguir la plena implementa-
cion de la presente Agenda de aqui a 20307, también recono-
cieron que “la erradicacion de la pobreza en todas sus formas
y dimensiones, incluida la pobreza extrema, es el mayor desafio
al que se enfrenta el mundo y constituye un requisito indispen-
sable para el desarrollo sostenible” (Naciones Unidas, 2015: 3)
Asimismo, los paises signatarios se comprometieron

a participar en un proceso sistematico de seguimiento y
examen de la implementacién de la [...] Agenda durante
los préximos 15 anos [y a establecer un] marco de segui-
miento y examen soélido, voluntario, eficaz, participativo,
transparente e integrado que contribuira de manera vital
a la implementacién de la Agenda y ayudara a los paises a
maximizar y vigilar los progresos realizados al respecto
para asegurar que nadie se quede atras (Nu, 2015: 36).

El marco de seguimiento aplicado a nivel nacional, regional
y mundial debe, ademds, promover “la rendiciéon de cuentas a
nuestros ciudadanos” (Nu, 2015: 36). La materializacion de
estos compromisos, contenidos en el capitulo referido al segui-
miento y examen de los compromisos de la Agenda 2030, es
esencial para alcanzar los ops y sus metas. El monitoreo y la
evaluacion critica de las dificultades enfrentadas para alcanzar
los Objetivos del Milenio (opM) precisamente destaca este
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punto como uno de los factores cruciales de cara al futuro del
desarrollo sostenible (Cimadamore et al.,, 2016b).

¢Como se aprende de la experiencia y se disenan mecanis-
mos efectivos de andlisis y monitoreo del proceso? El primer
paso logico es definir el problema/desafio de manera agregada
(esto es, el desarrollo sostenible tal como esta definido en la
Agenda) y entender su complejidad, multidimensionalidad e
historicidad en el contexto del nivel de analisis que se trate
(local, nacional, internacional o global). Este proceso requiere
luego ser entendido a través de desagregaciones por dreas te-
maticas (pobreza, desigualdad, cambio climatico, etc.) que no
pierdan de vista sus multiples conexiones ni 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 dis-
tintas etapas, al pasar de ser variables independientes a depen-
dientes (cuando se estudian solamente las dimensiones del
desarrollo sostenible, por ejemplo, la pobreza, segun se ha
visto mas arriba). Esto permite aproximarse a explicaciones
causales de la problematica a analizar, identificar los ejes del
problema vy, asi, eventualmente avanzar en las posibles solucio-
nes. En este sentido, identificar las causas es un primer paso
l6gico para afrontar el problema de manera efectiva. Algo que
parece tan obvio muchas veces no se tiene en cuenta a la hora
de diagnosticar y disenar politicas. Por ejemplo, forma parte
del sentido comun acritico de gran parte de la dirigencia global
o nacional que el crecimiento econémico es la variable indepen-
diente crucial para lograr el desarrollo sostenible que plantea
la Agenda 2030. Pero, ¢es realmente esto asi? ;Acaso no es po-
sible concebir tasas de crecimiento econémico —incluso altas—
con incremento de desigualdad, pobreza y deterioro del am-
biente? Esto no solo es concebible desde una perspectiva logica,
sino también historica, la cual es observable a través de estudios
de casos en Africa y América Latina, entre otras regiones.
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Se puede argumentar que el enfoque dominante, en relacion
con el desarrollo sostenible, se preocupa mas por sostener el
crecimiento y el desarrollo econémico que por incrementar la
sostenibilidad en sentido ecolégico o social (Castro, 2004), lo
que complica en cierto modo la articulacion de una vision in-
tegral y sistémica que permita alcanzar el desarrollo sostenible
en la integralidad planteada en la Agenda 2030. Desde una
perspectiva critica, el paradigma del crecimiento es la normay
constituye un imperativo incuestionable, asi como una necesi-
dad naturalizada, tanto en los paises desarrollados como en vias
de desarrollo (Asara et al., 2015).

Los enfoques dominantes —que implican una relacion teorico-
ideologica causal entre desarrollo (variable dependiente) y
crecimiento econémico (variable independiente) y que dejan
de lado (o en un segundo plano muy lejano) otras variables
independientes que pueden incidir positivamente (por ejem-
plo, distribucién de recursos existentes)— no son aptos para
lograr la sostenibilidad que requiere el conjunto indivisible de
los ops, tal como lo demuestran los datos de nuestra realidad
que emergen del final del periodo de los Objetivos del Milenio,
sea desde una perspectiva oficial (uN, 2015) o una perspectiva
critica (véase p. ej., Asara et al., 2015; Cimadamore et al.,
2016b).

La erradicacion de la pobreza en todas sus formas y dimen-
siones es, en el contexto de la Agenda 2030, “el mayor desafio
que enfrenta el mundo y constituye un requisito indispensable
para el desarrollo sostenible” (Naciones Unidas, 2015, Pream-
bulo). No obstante, este objetivo prioritario no puede ser al-
canzado s6lo o principalmente al promover el crecimiento
economico. Es cierto que puede hacer politicamente mas to-
lerable 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 de los
resultados del crecimiento econémico sin aportar sustancial-
mente a la erradicacién de la pobreza.
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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 re-
solucion de problemas, aunque no participa del paradigma de
la coproduccién de conocimiento, tal como lo hacen la csy la
ITD. Otro, menos ambicioso en términos teoricos pero que
apunta a transformar positivamente la realidad social, es el de
contribuir desde la ciencia a identificar las formas practicas en
las que se pueden lograr los compromisos alcanzados por los
193 Estados en 2015.

La cs aparece en la logica de este trabajo como un instru-
mento para afrontar los problemas mas graves y urgentes de
nuestro tiempo. La utilizacion practica de este instrumental con
el fin de analizar la razonabilidad de las decisiones implemen-
tadas para alcanzar los oDs, monitorear los resultados, identificar
problemas y corregirlos transformando realidades que repro-
ducen injusticias sociales mediante la coproduccién de conoci-
miento constituye, en principio, una opcién valida frente a las
alternativas existentes. Los ODS, por su universalidad, integrali-
dad, grado de aceptacion y los compromisos formales que
existen en torno a ellos, representan la opciéon posible pero
dificil de alcanzar en la situaciéon actual. Los ops pueden ser
criticados y mejorados, pero el gran desafio es avanzar consis-
tentemente 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 estd que las metas a alcanzar en 2030 parecen, en
muchos casos, irrealizables, a juzgar por las tendencias en ma-
teria de desigualdad, cambio climatico y deterioro ambiental,
por ejemplo. Esta también es la situaciéon de la pobreza en
ciertas regiones y paises. La experiencia precedente (las Metas
del Milenio y los 0bM, menos ambiciosos que la Agenda 2030)
muestra cuan dificil es cambiar el modelo de desarrollo actual
que ha producido y reproducido los problemas econémicos,
sociales y ambientales que ahora se pretenden solucionar.
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EL CAMINO DEL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO

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

Aqui no se busca identificar tales limites, aunque se parte de
que la propuesta integral de los ops 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 atin no
establecido— frente a la insostenibilidad del modelo de desarro-
llo actual es reconocida por la ONU no sélo en la Agenda 2030,
sino a través de sus instituciones econémicas regionales. Estu-
dios de agencias especializadas (por ejemplo, la CEPAL) recono-
cen la necesidad de un proceso que compatibilice equidad
social y protecciéon ambiental. Una propuesta para lograrlo es
recrear una nueva institucionalidad y coaliciones politicas que
las promuevan en el nivel global, regional, nacional y local,
a la vez que se apunte a la creacion de bienes publicos globales
que sustenten el proceso (CEPAL, 2017: 10).

En el nivel de procesos productivos, estos cambios sociales e
institucionales son los que se vislumbran para dar cuenta de las
viejas y nuevas vulnerabilidades sociales y ambientales. Dentro de
las “nuevas”, esta aquélla identificada por Castel que afecta a
grandes sectores de la poblacién, al alterarse los sistemas de
protecciones sociales y crear, asi, incertidumbre respecto del
futuro (Castel, 1997: 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 tecnolégicas que afec-
tan los niveles de pobreza, asi como los instrumentos que
normalmente se concebian para superarla, como el empleo.

La reconstruccion de la estabilidad protegida de los Estados
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sociales o de bienestar esta en el nucleo basico de los ops (orT,
2017). En otras palabras, la idea de sostenibilidad del modelo
a futuro considera un ntcleo basico de proteccion social alcan-
zable, entre otros medios, a través de la erradicaciéon de la po-
breza (ops 1), la disminucién de la desigualdad en los paises
y, entre ellos (ops 10), la reconversiéon de los modos de pro-
duccién y consumo compatibles con la proteccion del ambien-
te (ops 12) y la igualdad de género (oDs 5).

Claro que los ops proponen un cambio progresivo cuyos
limites estan a la vista de los ojos criticos. Los limites de este
nucleo basico que se propone en la Agenda 2030 se pueden
observar, por ejemplo, al distinguir las diferencias entre las
politicas de insercion o inclusiéon que se detallan en la Agenda
y las politicas de integracion econémica y social de las grandes
mayorias que padecen las viejas y nuevas vulnerabilidades. Las
politicas de insercion o inclusion obedecen a una “logica de
discriminacion positiva: se focalizan en poblaciones particulares
y zonas singulares del espacio social, y despliegan estrategias
especificas” (Castel, 1997: 351). Las politicas de integracion
pretenden ir mas alla de la inclusiéon y ponerlas en marcha
supone profundizar en las metas del nucleo basico de los ODs.

Si bien la meta 10.2 de los ops tiende a promover la inclusion
social, econoémica y politica de todas las personas, con indepen-
dencia de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, reli-
gion, situaciéon econdémica u otra condicion, los mecanismos
para alcanzar la inclusiéon de los pobres son basicamente el
crecimiento de los ingresos del 40% mas pobre de la poblaciéon
a una tasa superior a la media nacional (meta 10.1), asi como
la implementacion de los pisos minimos de protecciéon social
(meta 1.3) (Naciones Unidas, 2015b).

La predileccién por la nocién de inclusion en la Agenda
2030 se ve cuando se compara su uso en la Resolucion de Na-
ciones Unidas con el concepto de integracion, que aparece
asociado con la economia y de manera particular con las cade-
nas de valor. A su vez, el concepto de “inclusion” aparece cinco
veces en la Resolucion 70/1, tres de ellas vinculadas con lo
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social. De estas tres menciones, dos estan relacionadas con los
ops (las metas 10.2 y 11.b) (Naciones Unidas, 2015b).

Las definiciones mas precisas de éstos y otros conceptos rele-
vantes que integran el nicleo de la Agenda 2030 dificilmente
se alcanzaran en el nivel internacional. El transito hacia el cam-
bio 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
Accion de Addis Abeba se constituyen de esta manera s6lo en
“apoyo, complemento y contexto” para la implementacion de la
Agenda 2030 (Naciones Unidas, 2015b, arts. 62 y 63). Por esta
razoén, el proceso de transformacion al que apuntan los ODS
requiere focalizarse en los niveles de analisis nacionales y sub-
nacionales, debido a que alli seran definidos sus alcances.

ARGENTINA FRENTE A LOS ODS

La Republica Argentina es uno de los 193 Estados que suscri-
bieron la Agenda 2030. El Consejo Nacional de Coordinacion
de Politicas Sociales (cNcps)® de la Presidencia de la Nacion es
el organismo coordinador de la discusiéon, la implementacion
y el seguimiento de la Agenda 2030. La priorizacion de metas
se define y revisa por cada uno de los ministerios responsables,
mientras otras instituciones, como el Instituto Nacional de

5 El cNeps fue creado en 2002 como un espacio de articulacién para la
planificacién, coordinacién y seguimiento de las politicas sociales nacionales,
con el fin de alcanzar una correcta y eficaz administracién de los recursos
que a ellas se destinan. Tiene como principal propésito optimizar la formu-
lacién de politicas publicas y de las definiciones que se tomen en relacién
con temas sociales especificos, para lo cual trabaja en conjunto con las dreas
gubernamentales involucradas en esas temadticas, al favorecer un abordaje
integral y establecer una sistematizaciéon de todos los procesos (Decreto de
creacion del Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales
357/2002, <http://www.politicassociales.gob.ar/ http://www.politicassocia-
les.gob.ar/Institucional>).
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Estadisticas y Censos (INDEC), intervienen en el proceso desde
una perspectiva transversal. La adaptacion de las metas de los
oDs estd organizada en Comisiones Interministeriales coordi-
nadas por el CNCPS. Asimismo, se inici6 un proceso de difusion
y acompanamiento para la priorizacion, adaptacion y segui-
miento de los ops en el nivel provincial y de generacion de
sinergias con organizaciones de la sociedad civil, la academia,
empresas y otros actores involucrados.® En este contexto, Ar-
gentina elaboré un Informe Voluntario Nacional que presento
en el Foro Politico de Alto Nivel de Naciones Unidas en julio
de 2017 (Presidencia de la Nacién Argentina, 2017; United
Nations Division for Sustainable Development, 2017).

De la lectura de los documentos disponibles en el sitio de
Internet de la cNcPs, se desprende que, desde la mirada oficial,
el logro de los oDs requiere la redefinicion de la politica de
desarrollo econémico y la ampliaciéon de la proteccién social,
con el fin de garantizar un piso minimo de bienestar universal
y el impulso de politicas ambientales sostenibles. Asimismo,
dicha mirada considera necesario fortalecer la calidad institu-
cional con el establecimiento de las condiciones basicas para la
gobernabilidad democratica y la redefinicion de la estrategia
de desarrollo en un proceso participativo que incluya al Estado
y la sociedad civil.

Los contenidos especificos de los conceptos antes menciona-
dos requieren de definiciones teéricas y metodologicas mas
precisas. Desarrollo econémico y protecciéon social —por men-
cionar s6lo algunas de las nociones que necesitan determinar-
se— son conceptos que adquieren distintos significados segun
el enfoque teodrico o ideologico de quienes los definan. La cs
nos recuerda que la normatividad permea este tipo de concep-
tos 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 tran-
sitar para el logro de los ops.

6 <http://www.politicassociales.gob.ar/Objetivos>.
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En el caso de Argentina, los niveles de analisis van desde lo
local a lo nacional. E1 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 inicié en
enero de 2016 un proceso de priorizacion de metas de ODS
alineado con la meta global de eliminacion de la pobreza.

Los resultados de este proceso estan aun por verse. Sin em-
bargo, es importante evaluar los modelos explicativos que mo-
tivan la priorizacion de las metas, asi como los contenidos y
alcances de las politicas que se implementan para lograrlo. La
literatura en torno al desarrollo y la pobreza aporta evidencia
empirica acerca de los resultados que histéricamente han ob-
tenido diversas concepciones de desarrollo, asi como las distin-
tas politicas destinadas a combatir la pobreza y la desigualdad.

Una evaluacion inicial de los documentos analizados sugiere
que se debe avanzar, en primer lugar, en una adecuada com-
prension de la complejidad del universo de variables que con-
dicionan el desarrollo sostenible en Argentina y sus relaciones
causales. Este es un primer paso légico para elaborar instru-
mentos y politicas que conduzcan al logro de los obs, natural-
mente deberan pasar por el filtro de la evidencia empirica e
historica de qué funciona y que no en esta sociedad.

La transicion hacia la sostenibilidad requiere, ademas, de
una capacidad extraordinaria para articular consensos que su-
peren las contradicciones sociales, econémicas y culturales que
obstaculizan un cambio radical en las formas de organizacion
social de la produccion, el consumo y la distribuciéon de los
ingresos en el largo plazo. Es evidente que la generacion de
esta capacidad es el territorio de la politica, lo que trasciende
las posibilidades y capacidades de la cs.
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CONSIDERACIONES FINALES

La cs, en su intento por abarcar la complejidad y articular sa-
beres para la coproduccién del conocimiento, ofrece una posi-
bilidad Unica para transitar el camino hacia el cumplimiento
de los ops. Su principal ventaja es que se concentra en los
problemas y las relaciones causales entre las multiples varia-
bles que conforman la problematica y condicionan las posibles
soluciones. De esta manera, es factible vislumbrar que un pro-
ceso de coproduccién del conocimiento entre cientificos,
tomadores de decisiones y sectores interesados lograria solucio-
nes que de otro modo seria mas dificil alcanzar. Este proceso
de construccion social del conocimiento apunta a la resoluciéon de
problemas sociales complejos (wicked problems), asimismo, dis-
tingue a este nuevo tipo de ciencia de otras mas preocupadas
por la mera descripcion, explicaciéon o interpretacion de los
fenémenos que estudian.

Al diferenciarse de la ciencia tradicional e incorporar la
normatividad, la ¢s permite explicitar las diferentes ideas que
sustentan las teorias y las ideologias, a la vez que incorpora
estandares de evaluacién para ajustar politicas, evitar incon-
sistencias y evaluar resultados. En este contexto, los requeri-
mientos de expansion sostenida de la inversion, la produccion
y el consumo con base en politicas que prioricen proyectos
bajos en carbono y de mayor eficiencia energética, la articu-
lacion de la transformaciones hacia la economia verde con los
cambios culturales en los patrones de consumo que garanticen
el cuidado del ambiente, la generaciéon de empleo y la dismi-
nucién de las viejas y nuevas vulnerabilidades continuarian
planteando enormes desafios 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 com-
plejidad y visualizar soluciones a los problemas complejos, es
una condicién necesaria —aunque insuficiente— para alcanzar
en tiempo y forma las transformaciones propuestas por los
ops y la Agenda 2030.
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PARTE II: DERECHOS Y MULTIDIMENSIONALIDAD
DE LA POBREZA






3. DESAFIOS DE LOS DERECHOS HUMANOS,
OBLIGACIONES PARA LAS POLITICAS.
LAS RESPONSABILIDADES ESTATALES
PARA LA ERRADICACION DE LA POBREZA

LAURA PAUTASSI

INTRODUCCION

La pobreza como fenémeno y su marco analitico estan atrave-
sados de manera constante por cambios significativos y consti-
tuyen en América Latina un area de disputa politica, técnica y
narrativa. Persisten altos niveles de pobreza; si bien han existido
algunos periodos de mejora significativa, el andamiaje de pro-
gramas, politicas y acciones no ha sido lo suficientemente im-
pactante para avanzar en cambios estructurales. La sobrerrepre-
sentacion de mujeres, ninos, ninas y adolescentes (NNA) entre
la poblacién en situaciéon de pobreza es elocuente y abona a la
tesis de que sélo se han logrado mitigar ciertos aspectos, sin
avanzar en transformaciones estructurales.!

Parte de la explicaciéon radica en que, a partir de los anos
ochenta del siglo XX, y con mayor fuerza en los anos noventa,
se abandoné la l6gica vinculada con las instituciones publicas
como estrategia central para impulsar el ejercicio de derechos

! El Panorama Social de la CEPAL muestra este dato ano tras ano. Los
ultimos registros disponibles para 2017 senalan que la tasa de pobreza de
NNA de hasta 14 anos es 19 puntos porcentuales mds alta que la de personas
de entre 35 y 44 anos, y 31% mads alta que la de las personas de 65 afos y
mas, con diferenciales por sexo, etnia y zona de residencia, lo que represen-
ta la tasa de pobreza rural 20 puntos porcentuales mds que en las dreas ur-
banas (CEPAL, 2019: 21). A su vez, en cuanto al cumplimiento de la meta 1
de los oDs, y al suponer que la evolucién de la pobreza monetaria y la forma
en que crecen y se distribuyen los ingresos sean similares, la CEPAL estima
que, con base en el promedio observado de 2008 a 2017, sélo diez paises
podrian reducir la pobreza extrema hasta 3% y 11 paises podrian reducir la
pobreza a la mitad para el ano 2030 (CepPAL, 2019: 22).

(771
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de la ciudadania. Un dato no menor fue la irrupcién del con-
cepto beneficiarias/os de programas focalizados, en reemplazo
de ciudadanas/os como titulares de derechos y receptores de
politicas sociales. Al respecto, existe suficiente evidencia empi-
rica la cual muestra que la pobreza es notoriamente menor
donde el sistema de politicas publicas esta organizado con base
en instituciones de acceso universal y el gasto total en finalida-
des sociales es mayor.2

En el mismo sentido, el reemplazo del reconocimiento en la
titularidad de derechos no es sélo retérico, sino que implica un
punto de partida donde hay minimos comunes irrenunciables
que alcanzan a toda la poblacién, independientemente de las
condiciones en que viven. Asi, en el campo de los derechos
econ6émicos, sociales, culturales y ambientales (DEscA) se han
establecido estandares que permiten identificar el contenido
minimo de las obligaciones que tienen los Estados con su pobla-
cion. Esos estandares parten de un andamiaje normativo pero
también interpretativo del alcance de los pactos y tratados inter-
nacionales, que supera un debate acerca de las estrategias y en-
fatiza que los Estados estan 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 geografica y tempo-
ral), tienen la capacidad de guiar, por medio de estandares y
principios, la actuaciéon de los Estados democraticos en las si-
tuaciones concretas. De este modo, resulta posible determinar
el alcance de las obligaciones estatales, con el objetivo de im-
pactar en los procesos de formulacién de politicas ptiblicas. Este
es precisamente uno de los principales aportes y, al mismo
tiempo, un desafio del campo de los derechos humanos en
relacion con los problemas en América Latina originados en la
pobreza y la exclusion social e institucional, por ello se ha en-

2 Entre otros trabajos,véase Beccaria y Maurizio (2012), Cecchini y Mar-
tinez (2011), Filgueira (2013), Lo Vuolo et al. (1999), Martinez y Sanchez
(2013), Pautassi y Gamallo (2012 y 2015), Salama (2006).
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fatizado la necesidad de fortalecer las garantias institucionales
y sociales de cada derecho en los diferentes espacios nacionales.

En otros términos, el enfoque de derechos, en tanto estrate-
gia metodologica que persigue un objetivo politico, busca forta-
lecer la institucionalidad de las politicas sociales y esta lejos de
definir un modelo unico de desarrollo; apunta mas bien a esta-
blecer las interdependencias necesarias —de base normativa—
para complementar dicha estrategia; ademas, se basa en un
marco de derechos (civiles, politicos, econémicos, sociales y
culturales) que posibilita desarrollar estrategias sustentables
que transformen las dinamicas arraigadas en la institucionali-
dad de los paises de América Latina.

La propuesta “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible” (Naciones Unidas, 2015) se ins-
cribe en esa direccién y se complementa con otros mecanismos
ya implementados que monitorean el cumplimiento de dere-
chos. El cumplimiento de cada pacto y tratado de derechos
humanos, tanto de Naciones Unidas como del Sistema Intera-
mericano de Derechos Humanos (sipH) de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), es vigilado por un comité o grupo de
expertas/os internacionales quienes solicitan a los Estados que
los han ratificado informes periédicos que rindan cuentas res-
pecto a la implementacion de los compromisos. En el caso de
las Ameéricas, se ha desarrollado una practica pionera de medi-
cion de cumplimiento de derechos, que incluye indicadores de
progreso y que habilita un nuevo espectro para el abordaje
de las responsabilidades estatales en relacion con la pobreza.

En los siguientes puntos argumentaré en esta direccién, con
especial énfasis en las relaciones entre estandares de derechos
humanos, la Agenda 2030 y las politicas sociales. En el caso de
estas ultimas, entendidas en su compromiso histérico con la
redistribucion del bienestar (Offe, 1995), un enfoque de dere-
chos promueve que incluyan un diseno e implementacion 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
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formal como esfera principal de inclusion social, sino que las
intervenciones deben ser universales a partir de respuestas es-
tatales en el campo del empleo, el cuidado, la salud, la educa-
cion, la seguridad social, la vivienda, el ambiente y la cultura,
ademas de estar fundamentadas en los marcos normativos ba-
sados en derechos humanos. El eje debe estar en la considera-
cion de la persona como sujeto titular de derechos, asi como
en el Estado en sus distintas esferas de promocion del bienes-
tar.® Este ultimo debe establecer formas de garantizarlo de
manera integral, buscando superar la mera cobertura de con-
tingencias o riesgos de los esquemas clasicos de la seguridad
social contributiva, asi como evitar reproducir las practicas
asistenciales de los sistemas no contributivos.* Si bien el campo
de las politicas sociales delega su implementacién en el poder
ejecutivo, corresponde al legislativo y al judicial asegurar el
efectivo acceso a los derechos y garantizarlos, en tanto resultan
directos responsables de su satisfaccion.

En concordancia, a lo largo del capitulo examino el diseno de
los indicadores de progreso que incorporan, en los procesos
de evaluacion internacional, estandares e indicadores elabora-
dos a partir de la interpretacion de las normas de derechos
humanos, en didlogo con la evidencia empirica disponible.
Sostengo que dichos estandares pueden servir, ademas, como

% Incluye tanto las clasicas definiciones de la triada del bienestar: Estado,
mercado y familias, y las consiguientes respuestas de los regimenes de bienes-
tar con sus efectos “desmercantilizador” (Esping, 1993) y “desfamiliarizador”
(Esping, 2000), como la conformacién del diamante del bienestar (Evers,
Pijl y Ungerson, 1994), y posteriormente del cuidado (Razavi, 2007). Al
respecto, se ha demostrado cémo la politica social no s6lo no compensa o
reduce las desigualdades originadas en otros ambitos, sino que también
puede reproducirlas, aumentarlas e incluso constituirlas como tales (Adelan-
tado et al., 1998).

* El clasico ejemplo son los programas de transferencias condicionadas
de ingresos (prcI) que han incluido un supuesto marco de derechos (Cecchi-
ni y Rico, 2015), pero reproducen las practicas focalizadas, aunque con
mayor cobertura, con dindmicas de corte asistencial (Pautassi, 2018). La
tendencia trabajocéntrica sigue aun presente en las respuestas estatales tra-
ducidas en programas sociales (Arcididcono, 2017).
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criterio para el control y eventualmente la impugnacién y el
cuestionamiento de estas politicas, tanto por la sociedad civil
como por los 6rganos de control institucional. En particular,
destacaré como, a partir de un conjunto de indicadores de pro-
greso ya disponibles, se pueden identificar brechas, déficit e in-
cumplimientos de obligaciones, tanto en el diseno como en la
implementacion de las politicas publicas, en particular de aque-
llas que se destinan a la superacion de la pobreza. En la misma
direccion, presento el marco comun que tienen los indicadores
con la Agenda 2030 y los ops, asi como las potencialidades de
su uso conjunto en el campo de las garantias para las/os habi-
tantes. Finalmente, alerto respecto al potencial peligro de que
los compromisos en torno a los 0Ds y sus traducciones locales
queden en el campo retorico, sin impactar en las transformacio-
nes estructurales que efectivamente disenen sistemas de politicas
sociales superadores de la pobreza y centrados en reconocimien-
to de derechos. Concluyo el capitulo al destacar la centralidad
y responsabilidad del propio Estado y de las agendas globales
en cuanto a las garantias en derechos humanos.

DEL ENFOQUE DE DERECHOS A LAS POLITICAS SOCIALES

El corpus de principios, reglas y estandares que componen el
ambito de los derechos humanos® ha establecido con mayor
precision no sélo las obligaciones negativas del Estado (aquello
donde no debe interferir), sino también un camulo de obliga-
ciones positivas, es decir, lo que debe hacer para lograr la plena

5 Se trata de las decisiones adoptadas por los comités de monitoreo de
los tratados internacionales, como el Comité de Derechos del Nino, el Co-
mité de la Convencién contra la discriminaciéon de la Mujer (CEDAW), el
Comité del Pacto Internacional de pESC (PIDESC), el Grupo de Trabajo para
el andlisis de los informes nacionales previstos en el Protocolo de San Salva-
dor (GTPpss) y el Comité de Expertas en Violencia (cevi) de la Convencién
de Belem do Para, entre otros.
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realizacion de los derechos civiles y politicos (DCP), asi como
los 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 reparar a las victimas en casos particulares,
ademas de fijar un cuerpo de principios y estandares. El pro-
posito es incidir en la calidad de los procesos democraticos a
través del fortalecimiento de los principales mecanismos inter-
nos de proteccion de derechos, tales como los sistemas de ad-
ministracion de justicia, los mecanismos de participacion poli-
tica y las politicas e instituciones sociales.

Al utilizar el concepto enfoque se incorpora un mandato cla-
ro de transversalidad que, al igual que ocurre con el de género,
debe promover estrategias transformadoras que “atraviesen”
toda la dinamica de la estatalidad publica y todos los poderes
del Estado. Al respecto, el poder legislativo no puede descono-
cer el corpus de derechos humanos y debe actuar conforme a
€l. Un ministerio sectorial (salud, educacion, trabajo) no puede
establecer criterios discrecionales en sus politicas, sino que
debe ajustarse a los estandares y obligaciones previstos en cada
derecho, de manera interdependiente entre si y respetuosa de
la equidad de género.

El punto neuralgico es establecer las formas para su imple-
mentacion, que no es otra cosa que identificar el alcance de las
obligaciones positivas que le competen al Estado. Significa en-
tender como se traducen derechos en politicas, normativa, in-
fraestructura, recursos econémicos, programas y mejora de las
condiciones de vida de la ciudadania. En este sentido, cabe
preguntarse si las condiciones de pobreza en las que vive un
creciente numero de personas en la region implica una nega-
cion de derechos o un incumplimiento de obligaciones “de
hacer” por parte del Estado. Alli es donde el andamiaje inter-
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pretativo y los avances en relacién con la medicién de derechos
han desplegado distintos argumentos para establecer las dife-
rencias. En primer lugar, no todas las causales por las que las
personas atraviesan situaciones de pobreza constituyen una
violaciéon de derechos humanos, ya que la responsabilidad es-
tatal al respecto no es tan sencilla de establecer. Tal seria el caso
en cuanto a la escasez estructural de recursos econoémicos o las
vinculadas con desastres naturales; en éstas, la pobreza implica
la privacion del disfrute de los derechos humanos, pero no
necesariamente se estan violando derechos. Por ello, como
analizaré en el proximo apartado, la definicion de estandares e
indicadores permite evaluar si efectivamente el Estado utilizo
el “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 al que cada
Estado debe someterse de manera periodica.

Al mismo tiempo, existen situaciones en las que la pobreza
es atribuible a una conducta estatal (por accién u omisiéon en
relacion con sus obligaciones juridicas) e implica una violacion
de derechos humanos, particularmente porque el Estado no ha
respetado las elecciones o las capacidades de la persona. Tam-
bién se produce cuando no ha logrado prevenir el abuso que
ejercen terceros sobre los derechos de las personas, a quienes
obligan a vivir en condiciones de pobreza o consienten practi-
cas abusivas de empleadores, asimismo, cuando ha fracasado la
asignacion de recursos o se ha realizado un mal uso de éstos.®
De alli que las obligaciones que se imponen a los Estados, des-
de el corpus de derechos humanos, es que requieren disenar
politicas publicas y asignar recursos, “los Estados deben otorgar
la debida prioridad a los derechos humanos de los grupos mas

6 Los reportes de las/os relatores de Naciones Unidas para la extrema
pobreza conforman importantes fuentes de informacién para avanzar en el
establecimiento de las diferencias en los deberes estatales de proteccion, res-
peto y provision de condiciones para el ejercicio de derechos, véase <http://
www.ohchr.org/SP/Issues/Poverty/Pages/SRExtremePovertyIndex.aspx>.
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desfavorecidos, especialmente las personas que viven en la ex-
trema pobreza” (OACNUDH, 2011: 14).

El comité del Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (pipESC) ha senalado que la pobreza es
considerada una violacién de derechos humanos al llamar a los
Estados a que no consideren este fenomeno multidimensional
s6lo como un fenémeno estadistico, sino como una vulneracion
al contenido de los pEsca (Naciones Unidas, 1993, parrs. 5y 7).

En otros términos, la fuerza rectora de los derechos reside
en que establecen la maxima sobre la que cada poder del Esta-
do (ejecutivo, legislativo y judicial) debe fundar sus politicas,
acciones, planes, leyes y sentencias judiciales en derechos hu-
manos. Estos deben ser interpretados en consonancia con la
constitucion politica y el contenido de los tratados internacio-
nales, asi como el enfoque de derechos otorga la mirada trans-
versal para incorporarlos. Es decir, no basta senalar que se ga-
rantiza un derecho o que se restituyen otros, sino que tales
garantias deben cumplir con los estandares necesarios para que
no sea una mencion formal, sino operativa y eventualmente
sujeta a revision judicial.

Por lo anterior, una accién estratégica contra la pobreza no
puede sustentarse en la mera reparacion de estos danos y mu-
cho menos plantearse simplemente su alivio o compensacion.
Este tipo de estrategias son cuestionables, tanto porque no
evitan la ocurrencia de danos irreparables y, ademas, su maxima
expectativa es amarrar a las personas a la posiciéon donde pue-
den 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 inelu-
dible al respecto ya que, en muchos casos, incluso la condicio-
nalidad es punitiva. Es el caso de la Asignaciéon Universal por
Hijo en Argentina, donde se retiene mensualmente 20% de la
transferencia hasta en tanto las perceptoras demuestren que
han cumplido (Pautassi, Arcidiacono y Straschnoy, 2013).

A esto se debe agregar la presencia de inercias instituciona-
les, falta de recursos, invisibilidad estadistica en muchas areas,
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persistencia de la violencia contra las mujeres, falta de recono-
cimiento efectivo de identidades sexuales diversas, limitada
participacion de las personas en condiciones de vulnerabilidad
en los procesos de adopcion de decisiones, entre otras situacio-
nes que dejan en claro la falta de abordaje integral. Dichos
elementos han obstaculizado las transformaciones necesarias
para garantizar el ejercicio pleno de los derechos de las perso-
nas en condiciones de igualdad y autonomia. De nuevo, se
constata que el enunciar derechos esta lejos de significar que
se garantizan.

El proceso que se analiza instal6 una suerte de globalizacion
de estandares de derechos humanos, con un importante forta-
lecimiento del corpus juris internacional y con un renovado
impulso a partir de la Declaracion del Milenio (2000). En los
hechos, esto todavia no ha 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 Esta-
do sobre su incorporacién. Las politicas dirigidas a la pobreza
son un claro ejemplo: se seleccionan algunos estindares o se
adornan con la mencion a los derechos, pero lejos estan de un
efectivo diseno e implementacion conforme a derechos (Cecchini
y Rico, 2015).

En sintesis, las garantias constitucionales, la ratificaciéon de
pactos y tratados internacionales, la voluntad de fundamentar
un programa en derechos, tanto por coaliciones gobernantes
como por burocracias estatales, no significa que los mismos se
efectivicen. Aqui es donde se vuelven relevantes estrategias
como la Agenda 2030, que incorpora la necesidad de producir
evidencia empirica junto con mecanismos internacionales de
monitoreo que solicita que los Estados den cuenta de los avan-
ces (o retrocesos) con base en datos que permitan cuantificar,
medir y evaluar el efectivo marco de derechos.
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LOS DERECHOS EN LA AGENDA

Los 17 ops propuestos, con sus 169 metas, establecen compro-
misos para reducir la desigualdad entre paises, promover el
crecimiento econémico sostenible, el empleo productivo y la
eliminacién 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 estan
alineados con los principios sustantivos de tales derechos. A su
vez, posiciona a éstos como medio y fin de las politicas, con el
proposito de impulsar un modelo que se enfoque en las per-
sonas para impulsar un desarrollo sostenible y equitativo.
Desde una mirada local, las interdependencias entre la Agen-
da 2030 y los principios de derechos humanos son elocuentes:

CUADRO 1. LOS ODS Y SU FUNDAMENTO EN DERECHOS HUMANOS?

oDS SISTEMA UNIVERSAL (NU) SIDH (OEA)

|.Fin de la Derecho a la seguridad Derecho a la seguridad social (ss,

pobreza social (PIDESC, arts. 9y 10)  art.9)
Nivel de vida adecuado Principios y deberes de proteccion
(PIDESC, art. 1) integral (Convencion Interamericana
Observacién General de proteccion de los derechos huma-
Comité pDesc N |6 nos de las personas mayores, CIPDPM
Derecho al nivel de vida arts.2,3,4y 17)
adecuado (Declaracion Derecho de proteccion, Declaracion
Universal de los derechos ~ Americana de los derechos y deberes
humanos, art. 25) del hombre (DADH, arts. |, 6,7)
CEDAW (art. 3), Garantias de una vida libre de violen-
CDN (art. 27) cia para las mujeres y nifias (Conven-

cién de Belem do Pard, art. 5)
CIPDPM (arts. 3,5,6 y 7)

2.Hambre Derecho a la alimentacién  Derecho a la alimentacion adecuada
y seguridad  adecuada (PIDESC, art. I'1) PSS (art. 12)
alimentaria  Seguridad social y garantia  DADH, arts. |, 6,7)

de DESC (DDHH, art. 22)

CEDAW (art. I3y 14)

CDN (art. 24,26)

7 Nota: no debe considerarse un relevamiento exhaustivo, sino ejemplifi-
cativo de las multiples interdependencias.
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oDS SISTEMA UNIVERSAL (NU) SIDH (OEA)

3. Salud Derecho a la salud Derecho a la salud
(PIDESC, art. 12) pss, (art. 10)
Observacién General DADH (arts. I'l y I5)
CPIDESC N 14 Convenciodn Interamericana para la
CEDAW (art. 12) eliminacién de todas las formas de
CDN (arts. 24, 25) discriminacién contra las personas

con discapacidad, crois (1, 2,3)
apopMm (art. 11, 19)

4. Educacién  Derecho a la educacién Derecho a la educacion

de calidad y cultura (PDESC, art. I3y (PSS, art. |3); DADH (art. 12)
I5),0G cPDESC N ||y I3 Belem do Pard (art. 6, 8)
Derecho a la educacion cPDPM (art. 20,21 y 22)
gratuita (Declaracion
Universal de DDHH, art. 26,
27) PIDESC (art. 14)
Educacion libre de este-
reotipos, (CEDAW, art. 10)
CDN (art.28,29,30y 31)

5. lgualdad CEDAW, (arts. 1,2y 5) Principio transversal: gualdad y no
de género Principio transversal: Igual-  discriminacién: Belem do Pard, art. 4,
dad y no discriminacién: 6), PPS, DADH (art. 2)

(PIDESC, art. 2) cpois (1y 2)
DUDH, (art. 7), PIDESC (art. ~ CIPDPM (art. 2)
10)
CDN (arts. 2, 13, 14)
6.Agua Derecho al medio Derecho al medio ambiente sano
limpiay sa-  ambiente sano (diversos (Pss,art. I'1)
neamiento convenios y Protocolos cPDPM (art. 25)
sobre medio ambiente)
7.Energfa Derecho al Derecho al medio ambiente (pss, art.
asequibley  medioambiente I
vida no con- cPDPM (art. 12)
taminante
8.Trabajo Derecho al trabajo y Derecho al trabajo y derechos sindi-
decente y derechos sindicales cales (pss,arts. 6,7y 8)
crecimiento  (PIDESC, arts. 6,7 y 8) CIPDHPM (art. |8)
econdmico  Derecho a la libre eleccidn

del trabajo (DUDH, art.
23,24)

CEDAW (art. |'1)
Proteccién del trabajo
infantil (arts. 32,35y 36)
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oDS SISTEMA UNIVERSAL (NU) SIDH (OEA)

9. Industria, Derecho Derecho al medio ambiente (pss, art.

innovacion e al medioambiente I

infraestruc- cPDIS (3)

tura

[0.Reduc- Derecho a la seguridad Derecho a la seguridad social (Pss,

ciondelas  social (PIDESC art. 9;) art.9)

desigualda-  CEDAW Derecho a una vida libre de violencia

des CDN (art. 3,4, 17) (Convencidn de Belem do Pard)
DUDH crois (1,2,3)

I'l.Ciudades Derecho a una vivienda Derecho al medioambiente sano (pss,

y comu- adecuada (PIDESC, art. I'1), art. I'])

nidades OG PIDESC 4y 7 cPDIS (art. 3)

sostenibles  Migracidon (CMw, art. 64) Derecho a la vivienda CIPDHPM (art.
CDN (arts. I'1,22) 24)

|2. Pro- Derecho pss (art. 1)

duccién y al medioambiente

consumo

responsable

3. Accidn Derecho pss (art. 1)

porel clima  al medioambiente

[4.Vida Derecho pss (art. 1)

submarina al medioambiente

I5.Vidade  Derecho pss (art. 1)

ecosistemas  al medioambiente

terrestres

| 6. Paz, Principios transversales: Principios transversales:

justicia e lgualdad y no discrimina- lgualdad y no discriminacién

instituciones  cién (DUDH, arts. |, 2, 6) (DADH, art. 2, 3)

sdlidas PIDESC (art. 2, Inc. 2), CADH (art. 8)

CEDAW (art. I)

Acceso a informacion y
participacion, CDN (art. |7)
Acceso a la justicia
(DUDH, arts. 8 y10)
Efectividad plena de dere-
chos (DUDH, art. 28 y 29)
Progresividad en DESC
(PIDESC, art. 2, 5)

Derecho al cuidado:
CEDAW (art. 5), CDN (art.
|7y 18)

@rt. 11, 17,24)

Belem do Pard (art.5) cpois (1, 2,3)

Acceso a informacién
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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oDS SISTEMA UNIVERSAL (NU) SIDH (OEA)
| 7. Alianza Estipula los medios de im-

para lograr  plementacion a través de

los objetivos  compromisos en el finan-
ciamiento, la tecnologfa, la
creacion de capacidades, el
abordaje de las cuestiones
sistémicas, el comercio, el
monitoreo v la rendicién
de cuentas

FUENTE: elaboracion propia con base en Pérez Gémez (2016); pactos y
tratados de derechos humanos.

El amplio fundamento en derechos humanos de la Agenda
2030 motoriza una incorporacion transversal de derechosy, por
lo tanto, las metas tienen un antecedente directo en obligacio-
nes positivas y negativas. Este es un aspecto central a destacar:
no son sélo metas, son obligaciones juridicas internacionales vy,
sobre esa base, deben ser incorporadas por los Estados. No se
trata de un compromiso mas, sino que deben integrarse en el
corpus del cumplimiento de las obligaciones estatales. En mate-
ria de pobreza, los compromisos son claramente transversales.

La definicién de estindares de derechos sociales, que son la
via interpretativa del contenido de la norma, ha sido realizada
principalmente por el comité del PIDESC y otros 6rganos de
monitoreo y control de derechos humanos, como el Grupo
de Trabajo para el Analisis 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 Hu-
manos (OACNUDH, 2012) se definieron los Principios Rectores
para erradicar la Extrema Pobreza de Naciones Unidas que se
articulan y fundamentan en los estandares de Derechos Huma-
nos. Se trata de los siguientes:
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CUADRO 2. PRINCIPIOS RECTORES DE NACIONES UNIDAS
PARA ERRADICAR LA EXTREMA POBREZA

ESTANDAR DESCRIPCION CORPUS DDHH PRINCIPIOS RECTORES
PARA ERRADICAR
LA EXTREMA POBREZA

Universalidad ~ Principio bésico de Art. 5 Dignidad, universalidad,
DDHH: "'todos los Plataforma indivisibilidad, relacién
derechos humanos de Accidn mutua e interdependen-
son universales, Convencion cia de todos los derechos
indivisibles e interde-  de Viena B.A)
pendientes y estan (1993)
relacionados entre si”' Los Estados deben

Fallos Corte  adoptar una estrategia

Interamerica-  nacional integral para

na de DDHH reducir la pobreza y la
exclusién social (4.A)

Contenido Obligacién minima Comité Disfrute en condiciones

minimo pero ineludible, de PIDESC, OG 3 de igualdad de todos los
contenido universal, derechos humanos por
que apunta a asegu-  Comité las personas que viven en
rar la satisfaccion de  PIDESC, OG la extrema pobreza (1il.B)

por lo menos niveles 12, 14
bdsicos de cada uno

de los derechos e GTPSS (2016-
incluye obligaciones 18)

de comportamiento

y obligaciones de

resultado y no es pa-

sible de excepciones,

aun en situaciones de

emergencia
Recursos Cada Estado debe Articulo 2.1, Los Estados deben garan-
financieros y ~ destinar el mdximo  PIDESC tizar que las instalaciones,
compromisos  de recursos disponi-  Observacién  los bienes vy los servicios
presupues- bles” que implica dos  General nim.  estén disponibles y sean
tarios acciones: /] la obli- 3, Comité accesibles, adaptables,
gacion de adoptar PIDESC asequibles y de buena

medidas concretas GTPSS (2016-  calidad (4. C)
y ii] deben utilizarse  18)

el mdximo de los

recursos disponibles
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ESTANDAR DESCRIPCION CORPUS DDHH PRINCIPIOS RECTORES
PARA ERRADICAR
LA EXTREMA POBREZA
Progresividad ~ Estd vedado al Esta- Corte DDHH,  Rendicidn de cuentas
y no do sancionar normas  0c-5/85,cit,  (3.H)
regresividad  juridicas o adoptar parr. 5.
politicas, programas y ~ Comité Los Estados deben velar
acciones de gobierno  PIDESC, OG por que las polfticas pu-
que empeoren la ndm. 3 blicas otorguen la debida
situacion de los CDN, OG prioridad a las personas
DESCA de los que nam. 5, que viven en la extrema
gozaba la poblaciéon  GTpss (2015)  pobreza (4.B)
al momento de
adoptar el tratado Los Estados deben garan-
internacional, o com- tizar la coherencia de las
probar si la nueva politicas (4.D)
norma suprime o
restringe derechos o
beneficios acordados
por la anterior. La
progresividad implica
avanzar sostenida-
mente, en vincula-
cién con los otros
estdndares hacia la
satisfaccion plena de
cada derecho
lgualdad y no  Los DESCA deben Comité lgualdad entre hombres
discrimina- garantizarse en igual-  PIDESC, OG 5 y mujeres (3.C)
cion dad de condiciones v 16
y sin discriminacion,  Art | de
constituyendo una CeDAW y Co-  Derechos del Nifio (4.D)
obligacién con efecto mité CEDAW
inmediato GTpPss (2016-
18)
Produccidn Implica la obligacion ~ Comité pI- Transparencia y acceso a
y acceso ala  estatal tanto de DESC; OG nim.  la informacién (3.G)
informacién  producir como de |, puntos 3
difundir informacién  y 4
Corte IDH,
0C-5/85, del
[3/11/1985
CDN ndm. | 1
GTpPss (2016-
18)
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ESTANDAR DESCRIPCION CORPUS DDHH PRINCIPIOS RECTORES
PARA ERRADICAR
LA EXTREMA POBREZA
Acceso La existencia de un Comité pi- Rendicidon de cuentas
a la justicia derecho impone la DESC, OG ndm. (3. H)
creacion de acciones 3, pérrafo 5
judiciales o de otro
tipo que permitan CIDH, 2008
al titular de este
derecho reclamar GTPSS (2016-
ante una autoridad 18)
judicial u otra con
similar independen-
cia, ante la falta de
cumplimiento de su
obligacién por parte
del sujeto obligado. Es
un estandar intrinseco
a cada derecho
Participa- Es la responsabilidad ~ Comité Desc, ~Capacidad de actuacion
cién social que le compete al OG ndm. 16,y autonomia de las
y empode- Estado en la promo-  parrafo 10 personas que viven en la
ramiento cién de la igualdad extrema pobreza (3.E)
ciudadano material, tanto a nivel  CDN
del disefio de poli- Participacion y empode-
ticas publicas como  GTPss (2016~ ramiento (3.F)
en la promocién de  18)

instancias de cambio
cultural y politico
para consolidar la
igualdad material

FUENTE: elaboracion propia con base en Pactos y Tratados Internaciones,
GTpss (2015) y oAcNUDH (2012).

De esta manera, los estandares se convierten en una suerte
de check list para identificar® si cada politica, programa y accion
estatal efectivamente se fundamenta en derechos. Aqui resulta
importante establecer un vinculo con el monitoreo de derechos
econémicos, sociales y culturales ya en marcha. Me refiero al

8 Cabe senalar que no se trata de un listado exhaustivo, sino que son los
estandares vigentes a la fecha con algunas de las fuentes interpretativas, que
son mucho mas amplias. Al respecto, véase Pautassi (2010).
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mecanismo de seguimiento del Protocolo de San Salvador, que
a la fecha ha definido indicadores de progreso para su cumpli-
miento y que proporciona, entre otros elementos, evidencia
para valorar si las estrategias nacionales sobre los ODS estan
alineadas con estandares de derechos humanos y, al mismo
tiempo, monitorea el alcance del cumplimiento de las obliga-
ciones contenidas en el Protocolo.

INDICADORES DE PROGRESO Y ODS: POTENCIALIDADES MUTUAS

Los indicadores de progreso no sélo cuantifican logros o cumpli-
miento de metas, sino que califican la conducta de los Estados. Al
respecto, se han definido cuatro tipos de indicadores:?

Estructurales. Consideran la ratificacién o aprobacién de
instrumentos internacionales de derechos humanos, ademas
de determinar la existencia de una base normativa e institu-
cional proclive a la puesta en practica de los derechos. Refle-
jan la existencia de normativa interna, planes, programas o
politicas publicas, la creaciéon de mecanismos, agencias y or-
ganismos publicos para implementar los derechos garantiza-
dos 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 medicion
del alcance, la cobertura y el contenido de las estrategias, pla-
nes, programas, politicas u otras actividades e intervenciones
especificas encaminadas al logro de metas, asi como a vigilar el
ejercicio progresivo del derecho.

De resultado. Miden el impacto de las diversas medidas imple-
mentadas para satisfacer derechos a partir de medidas cuanti-

9 Tanto Naciones Unidas (0ACNUDH, 2012) como el sipH (GTPSS, 2015)
han adoptado este esquema de indicadores de progreso, la diferencia es que
el sipH ha incluido los cualitativos (senales de progreso cualitativas) y Na-
ciones Unidas todavia no.
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tativamente comprobables y comparables del desempeno del
Estado en materia de realizacion progresiva de los derechos.

Seniales de progreso cualitativas. Representan dimensiones cua-
litativas que buscan definir la situacion que efectia el propio
actor social y el significado que éste le otorga al fenémeno
evaluado. Significa interrogar al sujeto titular de derechos acer-
ca de cémo evalua 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 cumpli-
miento de los derechos de las mujeres a vivir una vida libre de
violencia como para los derechos de las personas con discapa-
cidad. 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 cumulo de experiencia y datos de mediciéon del
cumplimiento de derechos. Es mas, durante la construccion de
la Agenda 2030, los mecanismos de monitoreo podran estable-
cer la progresividad en el accionar estatal, ya que en el caso del
Protocolo de San Salvador se prevé que de 2014 a 2030 se
contara con indicadores para 16 Estados parte y con seis rondas
de evaluacion, que daran 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 evaluacién sostenida.

Respecto al tipo de informacion, el Protocolo de San Salva-
dor ha definido 714 indicadores de progreso de los que solici-
ta a los Estados que den cuenta en sus informes nacionales. Si
bien el mecanismo es muy reciente, pues la obligatoriedad
de presentar informes a partir de indicadores se fij6 en junio de
2014, actualmente 11 de los 16 Estados parte han sido evaluados
y uno se encuentra en proceso, pero lo importante es el cimu-
lo de evidencia empirica y la manera en que el Grupo de Tra-
bajo encargado del monitoreo ha dictado sus observaciones y
recomendaciones finales (GTpss, 2018).
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Con base en esta iniciativa de utilizar indicadores de pro-
greso en el sIpH, las expertas del cEvi (Comité de Expertas
sobre Violencia), que tienen a su cargo la medicion del cum-
plimiento de la Convenciéon de Belem do Para, aprobaron
indicadores especificos (MESECVI, 2015). Son aproximadamen-
te 220 indicadores de progreso, que se articulan con los defi-
nidos para el pss. A la fecha, 28 Estados de los 32 que han
ratificado la Convencion han presentado informacién a partir
de indicadores.!” Finalmente, el comité de seguimiento de la
Convencion 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 region 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
anos con observaciones y recomendaciones de las/os expertos.
El potencial para la medicion de la pobreza es enorme y lo mas
destacable es que ya se encuentra en marcha.

COMPROMISOS GLOBALES Y OBLIGACIONES LOCALES:
LA VIA PARA LA SUSTENTABILIDAD

El recorrido que se llevé a cabo en este capitulo buscé encua-
drar la relevancia del enfoque de derechos humanos para el
abordaje de las responsabilidades estatales en relacién con la
pobreza. Como se aprecia, el corpus de derechos humanos
se integra y fortalece en amplios marcos normativos, pero tam-
bién interpretativos que, a su vez, establecen estandares y lineas

10 Se pueden consultar en MESECVI-OEA <http://www.0as.org/es/mesec-
vi/biblioteca.asp>. Hasta abril de 2020 los paises que no han presentado sus
informes son Belice, Haiti, Guyana y Dominica, lo cual da cuenta de un alto
grado de cumplimiento de los Estados parte.

1 <http://www.oas.org/es/sedi/ddse/paginas/index-4_comite.asp>.
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de accion de las politicas publicas. Es mas, la posibilidad de
medir el cumplimiento de obligaciones estatales a partir del
monitoreo internacional implica un mecanismo de rendicion
de cuentas regional muy relevante, que incluso permite estable-
cer responsabilidades juridicas ante una violacion de derechos.

De manera progresiva pero firme, se establecen nuevos es-
tandares juridicos internacionales que ponen coto a la discre-
cionalidad estatal en materia de politicas sociales, ademas de
reforzar el caracter 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 ops 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 a
una disminucién de la desigualdad (ops 10).

Si bien la Agenda 2030 retoma varias de las lecciones apren-
didas de la implementacién de los 0bM, y se propone un esque-
ma superador al asumir nuevas metas y dimensiones —como la
econ6mica, social y ambiental del desarrollo sostenible—, que-
dan todavia muchos aspectos por implementar. El paso supera-
dor entre una y otra agenda se dara en la medida en que no
s6lo se asumen compromisos para erradicar la pobreza extre-
ma, sino también para reducir la desigualdad, con un espectro
de universalidad e interdependencia de derechos y de género.
Sin embargo, para llevar adelante este punto, es indispensable
promover una transformacion tanto en las estrategias como en
la conceptualizacion y abordaje de la pobreza. En otros térmi-
nos, los 0bs avanzan sobre una obligacién preexistente para los
Estados, que es garantizar y efectivizar los derechos sociales.

Mientras las burocracias asistenciales no internalicen que
estan obligadas a disenar e implementar politicas con enfoque
de derechos, no se lograra desmontar la dinamica de programas
que existe en la actualidad. No se trata de que la Agenda 2030
se acople a este escenario y promueva la sistematizacion de
informacion publica, sino de que los 17 oDs con sus metas sean
la variable de cambio —y no de ajuste— de la transformacion.
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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 analisis sistematico de informacion
presentada por cada Estado, se pueden identificar con nitidez
las brechas entre metas, obligaciones, politicas y resultados.
Como sucede con toda herramienta, hay que saber utilizarla,
en particular porque concentra los cuatro pilares fundamenta-
les que el enfoque de derechos habilita: un marco normativo
amplio de reconocimiento de derechos, la identificacién de los
estandares, los indicadores, asi como el empoderamiento de
los sujetos titulares de derechos, que no son otros que los in-
corporados en la Agenda 2030.

Sin embargo, esos pilares s6lo construiran un andamiaje
protectorio en la medida en que se funden en abordajes y po-
liticas integrales, universales y en el marco del fortalecimiento
institucional. Los mecanismos aislados de medicion y rendicion
de cuentas, asi como las fuentes de informacion globales, sin
un contexto institucional en cada pais, estin condenados a
perpetuar una debilidad histérica y son contrarios a derecho.
Al respecto, la ciencia de la sustentabilidad puede aportar ele-
mentos y bases conceptuales para lograr la interdependencia
necesaria entre derechos, ops y politicas sociales a nivel local.

El uso y difusion de indicadores como mecanismo de exigi-
bilidad de derechos humanos tiene un valor central, al empo-
derar a la poblacion mediante el otorgamiento de conocimien-
tos clave que fundamentan una nueva cultura de participacion
y exigibilidad. No obstante, si las metas, objetivos e informacion
se instalan en paralelo a las instituciones, los esfuerzos no so6lo
seran en vano, sino que se potenciarian las desigualdades exis-
tentes o se promoverian nuevas, asi, la pobreza estaria lejos de
superarse. No se trata de entrar en terrenos de disputa, de com-
petencias sobre la propiedad de los big data sociales, sino en
disenar respuestas integrales que efectivamente busquen erra-
dicar la pobreza.
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4. LA POBREZA DE DESARROLLO EN ARGENTINA
DESDE UN ENFOQUE DE DERECHOS!

AGUSTIN SALVIA, JUAN BONFIGLIO Y JULIETA VERA

PRESENTACION

Los debates fundados en derechos humanos han ocupado un
lugar cada vez mas relevante en la agenda del desarrollo huma-
no a nivel internacional. A partir de esta perspectiva se apunta
a enfrentar los desafios del progreso mediante instrumentos
centrados en los idearios universales de libertad, justicia, bienes-
tar y sustentabilidad ambiental, en tanto valores capaces de
servir como guias para la accion politica que comprometa a los
Estados a alcanzar 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 duda, la “lucha
contra la pobreza”. En no pocas iniciativas se adopta para ello
un enfoque fundado en los derechos humanos y en objetivos
del desarrollo social, lo que amplia aquellas perspectivas que se
fundan exclusivamente en objetivos de bienestar econémico.
Esta iniciativa se verifica en distintos instrumentos suscritos
por los paises en el marco de Naciones Unidas, como la Decla-
racion Universal de Derechos Humanos (1948), el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966),
la Cumbre Mundial de Desarrollo Social (1995), la Cumbre de
Desarrollo del Milenio (2000) y la Agenda 2030 del Desarrollo

! Este trabajo retoma debates y avances de investigacién logrados en el
Programa del Observatorio de la Deuda Social Argentina de la Universidad
Catdlica 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 ambito del programa de investigacion e innovacién Horizon-
te 2020. Marie Skltodowska-Curie cA num. 691004.
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Sostenible (Naciones Unidas, 2015). Incluso, cabe también
destacar en el nivel interamericano los acuerdos firmados en
materia de derechos econémicos, sociales y culturales por la
Convencion Americana de Derechos Humanos (ora, 1969). En
particular, el Protocolo de San Salvador, asi como las resolucio-
nes y recomendaciones adoptadas por la cipa (2001) y la OEA
(2005), a partir de este marco.

Para estas iniciativas, la erradicacion de la pobreza constitu-
ye una obligacion esencial de los Estados para garantizar la
dignidad humana y un desarrollo social sostenible. La pobreza
significa estar sometido a privaciones injustas e inaceptables —
materiales o simbolicas— que afectan el pleno desarrollo de las
capacidades humanas y de integracion social. Estas privaciones
son injustas al violar normas internaciones que han sido asumi-
das como requisitos de justicia social y sustentabilidad ambien-
tal (cipu, 2001, 2017; oacpH, 2002, 2004, 2009) .2

En particular, entre los avances logrados durante los tltimos
anos, destaca el consenso internacional en la Cumbre para el
Desarrollo Sostenible en septiembre de 2015 con la adopcion,
por parte de los Estados miembro de Naciones Unidas, de la
“Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”. A partir de esta
agenda, 193 Estados se comprometieron a la consecucion de
17 objetivos (ops) y 169 metas para el ano 2030, cuyo propoési-
to es poner fin a la pobreza en todas sus formas, luchar contra
la desigualdad y la injusticia, asi como enfrentar el cambio
climatico (Naciones Unidas, 2015).

Segun la perspectiva de la Agenda 2030 de Naciones Unidas,
la pobreza incluye —pero no s6lo abarca— los recursos monetarios
que se emplean en las economias de mercado. Desde esta agen-
da se hace explicito que existen diferentes manifestaciones y
causas asociadas con el fenoémeno, tales como el hambre, la
malnutricion, la falta de una vivienda digna, el acceso limitado

2 Para una ampliacién de esta definicién en el marco de los desarrollos
conceptuales emprendidos por la Oficina del Alto Comisionado para los De-
rechos Humanos, la Comision Interamericana de Derechos Humanos y el
Protocolo de San Salvador, véase Salvia y Tami (2005); Salvia y Lépore (2006).
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a otros servicios basicos como la educacién, la informacién o la
salud, la discriminacion y la exclusion social, entre otras carencias
que no siempre ni necesariamente pueden ser resueltas a través
de los ingresos de los hogares (Naciones Unidas, 2015). Por otra
parte, el crecimiento econémico no se plasma automaticamente
en una mejora del nivel de vida de las personas y grupos exclui-
dos 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; ciph, 2011).3

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, quienes son titula-
res de derechos y agentes de cambio, es decir, capaces de parti-
cipar en la toma de decisiones respecto a cuestiones que les
atanen, entre ellas, demandar proteccion y rendicion de cuentas
por parte de los Estados. Sin embargo, uno de los grandes desa-
fios 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 consideracion y visibilidad (ciph, 2017).

Dicho interés alienta a este ejercicio de evaluacion de la po-
breza en Argentina con base en una definiciéon de pobreza que
integre tanto la dimensién del bienestar como de los derechos
economicos, sociales y ambientales para un desarrollo humano
sostenible tal como lo propone la Agenda 2030 (Naciones Uni-
das, 2015). Ademas, se entiende que la definicion teérica y
metodolégica del concepto no es neutral en cuanto a los efectos
que genera en materia de reconocimiento de derechosy formu-
lacion de politicas publicas. En este contexto, es relevante co-

3 Al respecto, la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(cepaL) ha indicado en una de sus publicaciones mas recientes que “la pobre-
za representa un nivel critico de privaciéon, que pone en entredicho la sobre-
vivencia, la dignidad y el goce efectivo de derechos de las personas que se
encuentran en esa situacién, dimensiones que no se limitan a la carencia de
un ingreso monetario suficiente para satisfacer los requerimientos minimos”
(cepAL, 2016: 65), adoptando en sus elaboraciones el enfoque de derechos.
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nocer, por e¢jemplo, ;como cambi6 el nivel de vida de la pobla-
cion argentina durante el periodo 2010-2018?, ¢qué balance
cabe hacer en cuanto a los 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 “erradicacion”?

Atender de manera coherente los problemas planteados im-
plica considerar un problema previo: ¢qué tipo de fenémenos
deben ser objeto de examen? y, en este sentido, ¢cuadl es la me-
dida estadistica que permite su evaluacion valida y fiable? Res-
ponder a esta pregunta no es tarea sencilla, debido a que no
existe una definicién univoca de pobreza. Hay quienes entien-
den la pobreza como insatisfaccion de necesidades de subsis-
tencia, mientras que otros la definen como la privacion de un
estandar de vida socialmente aceptado, o lo hacen en términos
relativos en funcién de cuan lejos se esta de una mediana de
bienestar lograda por la sociedad. También se argumenta que
la pobreza es la falta de capacidades para alcanzar funciona-
mientos sociales basicos, eventualmente fundados en los dere-
chos constitucionales o internacionales. ¢A cual de estas “pobre-
zas” se hace referencia cuando se apunta a su medicién y, mucho
mas importante, a definir politicas para su erradicacion?

Es evidente que la capacidad de estudiar y evaluar la pobre-
za dependera del enfoque conceptual que esta detras de la
mediciéon (Sen, 1981, 1992; Boltvinik, 1990; Feres y Mancero,
2001; Feres y Villatoro, 2012). Por lo mismo, cabe observar que
proposiciones formales referidas a la pobreza deberan tener
significados distintos en el marco de diferentes conceptuacio-
nes. Esto mismo ocurre con los criterios que orientan la elec-
cion de indicadores para la mejor identificacion del fenémeno
y del método de agregacion.*

* Segtin 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 esta dado por el conjunto de
proposiciones que le anteceden y por las que son sus consecuencias (Bunge,
1999: 57, citado por Cortés, 2006). Segin Cortés (2006), un enunciado como
“este hogar es pobre” involucra un significado, por ejemplo, si es pobre
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En la actualidad, el Estado argentino mide oficialmente la
pobreza a través de los ingresos corrientes de los hogares. Esta
mediciéon 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 econémico normativamente aceptable. Si
bien en la actualidad hay cada vez mayor consenso —incluso en
el nivel oficial- respecto a que la pobreza es multidimensional,
la practica habitual ha sido la definicion de metas de erradica-
cion con base en umbrales monetarios, lo cual ha sido justificado
por problemas de disponibilidad de informacién y principal-
mente por las dificultades para consensuar una medida multi-
dimensional. Sin embargo, existen buenas razones para avanzar
hacia mediciones mas integrales o completas del fené6meno de
la pobreza.’

Desde el enfoque aqui aceptado, el acceso a recursos mone-
tarios para funcionar de manera auténoma en las relaciones de
mercado constituiria un espacio necesario para evaluar el
bienestar social, pero no el tinico ni el mas importante, en la
medida que se espera evaluar privaciones en un nivel mas am-
plio de desarrollo humano.b Para tal fin, se asume como criterio
el grado de acceso o cumplimiento a un conjunto de derechos
socioeconomico-ambientales que internacionalmente se consi-

entonces carecera de tal y cual bien o servicio, lo que es una consecuencia
l6gica del enunciado original y también forma parte del sentido teérico que
envuelve al concepto.

5 En los ultimos anos se han desarrollado diferentes métodos de medicién
multidimensional de la pobreza a nivel internacional y para América Latina
(Alkire y Foster, 2007; Boltvinik, 1990, 1997; cepaL, 2013; Coneval, 2009).
Entre los ejercicios aplicados para Argentina pueden mencionarse a Paz y
Arévalo, 2015; Battiston et al., 2009; Conconi, 2011; Lépez y Safojan, 2013;
PNUD, 2017; Salvia, 2017, Tunén, 2014; entre otros.

6 Si bien se asume que la pobreza de ingresos presenta limitaciones para
estudiar de manera integral las capacidades del desarrollo humano, su con-
sideracion 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 poblacién.
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deran como un piso para el progreso social general (CIDH,
2017; oacpH, 2009; Naciones Unidas, 2015; pNUD, 2016). De
acuerdo con dichos argumentos, este trabajo adopta una pers-
pectiva de la pobreza que primero mide 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 del Coneveal (2009), al recoger la idea de que si la
pobreza se define exclusivamente a partir de una dimension,
sea en el espacio del bienestar o de los derechos, entonces si
se necesita un unico indice, pero si el concepto postulado con-
sidera a la pobreza como un fenémeno que se despliega en dos
0 mas espacios, se requieren usar tantos indices como dimen-
siones se adopten en la definicién (Cortés, 2014: 100-101).

De esta manera, la metodologia matricial para medir y des-
cribir lo que llamaremos pobreza de desarrollo humano (MPDH)
toma en consideraciéon dos diferentes espacios de privacion:
a] el espacio de la autonomia econémica o del bienestar (me-
dido a través del método de linea de pobreza por ingresos) y
b] el espacio asociado con el cumplimiento de derechos socia-
les (medido a través de una serie de indicadores directos de
funcionamientos sociales). De acuerdo con esta metodologia,
un hogar/persona sera pobre multidimensional en el espacio
del desarrollo humano si carece tanto de ingresos suficientes
en el espacio del bienestar como de funcionamientos mini-
mos en el espacio de los derechos sociales considerados. En
todos los casos, las carencias en la dimension de derechos em-
pleadas en este ejercicio constituyen medidas directas de priva-
cion vy, debido al principio de indivisibilidad de los derechos
humanos, con que s6lo una de las dimensiones esté afectada,
el hogar/persona serd pobre en dicho espacio.”

7 La seleccion de estos indicadores, asi como sus umbrales de privacion,
se fijaron al atender el marco juridico constitucional de Argentina, asi como
las contribuciones normativas y operativas hechas por los ops-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 el analisis de la pobreza con este enfoque surgen de la
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Para el examen empirico de esta propuesta en el periodo
2010-2018 se utilizan microdatos, tanto en materia de carencias
sociales como de ingresos monetarios, de la Encuesta de la Deu-
da Social Argentina (EDSA-UCA) en la version denominada EDSA-
Agenda para la Equidad.® Esta encuesta se apoya en una muestra
probabilistica anual de 5780 hogares urbanos elaborada a partir
de los parametros del Censo 2010 (opsa-uca, 2018).

El documento se organiza en cuatro apartados adicionales
a esta presentacion. En primer lugar, se expone y describe la
matriz teérico-metodologica 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 dere-
chos sociales. De manera complementaria, se ofrece al respecto
un analisis de la evolucion para el periodo 2010-2018 de cada
una de las dimensiones, su incidencia a nivel de la poblacién y
su agregacion en indices que consideran diferentes niveles de
concentracion de carencias y sus cambios a lo largo del tiempo.
En el cuarto apartado se presentan los indices que miden Ila
dimension del bienestar econémico a través del tradicional
método de linea de pobreza (LP), para lo cual se presenta la
evolucion —para el mismo periodo 2010-2018- de la incidencia
a nivel de hogares y de poblacion de las tasas de pobreza mo-
netaria. Mientras tanto, en el quinto apartado se analizan los
resultados a través de la matriz de pobreza multidimensional

Encuesta de la Deuda Social-Agenda para la Equidad (serie 2010-2018), a
cargo del Observatorio de la Deuda Social Argentina de la Universidad Ca-
tolica Argentina.

8 La EDsA-Agenda para la Equidad introdujo a partir de 2016-2017 una
actualizacion del marco muestral al Censo 2010, asi como cambios en mate-
ria metodolégica para la mejor medicién de los ingresos monetarios. Con el
fin de hacer comparables esta nueva serie con los resultados anteriores, se
dispuso de una estrategia de solapamiento y empalme muestral reestimando
hacia atras, es decir, ajustando los valores de la serie la EpsA Bicentenario
(2010-2016) segun los pardmetros de la EDsA-Agenda para la Equidad. Para
mayor detalle de los procedimientos de solapamiento y empalme seguidos,
véase el anexo metodolégico del Documento Estadistico 01/2018 opsa-uca.
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de desarrollo humano (MPDH), se identifica las distintas for-
mas de pobreza que la componen y se examina su evolucion
tanto en el nivel general como para las distintos tipos y grados
de pobreza factibles de ser registrados por dicha matriz. Por
altimo, se ofrecen una serie de conclusiones en materia econo-
mica, social y politica a la luz de las evidencias recogidas.

MATRIZ MULTIDIMENSIONAL DE POBREZA
DE DESARROLLO (MPDH)

Tal como se mencioné en la presentacioén del capitulo, este ejer-
cicio asumi6 una definicién multidimensional de la pobreza
fundada en privaciones tanto en materia de bienestar como de
derechos sociales. Para ello, construy6 una matriz multidimen-
sional de pobreza en términos de desarrollo humano (MPDH)
capaz de registrar la incidencia y el comportamiento de dicho
fenémeno a lo largo del tiempo. Se adopté como criterio el
poder diferenciar, en el espacio conceptual de la pobreza de
desarrollo humano (ppH), la confluencia de dos conjuntos
de privaciones de naturaleza distinta: a] el espacio de la autono-
mia de mercado o bienestar econé6mico medido por los ingre-
sos de los hogares y 4] el espacio asociado con el acceso por
parte de los hogares y de las personas a recursos y funcionamien-
tos atados a seis dimensiones de derechos sociales y econémicos.’

La estimacioén de la matriz multidimensional de pobreza de
desarrollo humano (MPDH) se compone de un indice de priva-
ci6n de derechos sociales (1pp) y de otro de pobreza monetaria
generado a través del método de linea de pobreza monetaria
(1pm). De este modo, se establece que la medicion de la pobre-
za debe incluir un conjunto de indicadores asociados tanto a
funciones de bienestar como a funcionamientos bdsicos en

 La matriz de pobreza multidimensional esta inspirada en la medicién
multidimensional desarrollada por el Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social de México (Coneval, 2009).
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materia de derechos sociales y econémicos fundamentales. Con
base en esta definicion, una persona no sera pobre ni vulnera-
ble 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 sera
pobre de manera parcial o plena, segun el grado de vulnerabi-
lidad, simultaneidad o concentracién de carencias.!?

En la figura 1 se muestra la matriz multidimensional de po-
breza de desarrollo humano (MppH), donde se representan los
diferentes espacios de pobreza y vulnerabilidad que surgen de
la interseccion de los planos de privaciones en el bienestar eco-
noémico y en derechos sociales. El espacio de autonomia o
bienestar econémico, asociado con un indice de pobreza o pri-
vaciones monetarias de bienestar (IPm), establece un corte ho-
rizontal 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, que se identifica a partir de carencias asocia-
das con el no cumplimiento de normas especificas, un indice
de privacion de derechos sociales (1PD), corta el espacio de
manera vertical al definir 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 que esta
conformado por hogares que no presentan ninguna privacion.

A partir de esta operacion se distinguen cuatro cuadrantes,
el inferior izquierdo es el que corresponde a la pobreza multi-
dimensional de desarrollo humano (ppH), el cual agrupa a los
hogares/personas que presentan situaciones deficitarias tanto
en términos de bienestar como de carencias sociales. A su vez,
este grupo puede dividirse en dos, uno de pobreza “estructural”
de desarrollo humano (PDHE), compuesto por los hogares/

19 En el nivel metodolégico, el monitoreo de ambos funcionamientos se
efectiia en el ambito de hogares o de personas, segiin corresponda, aunque
en este trabajo las mediadas estadisticas agregadas se reportan sélo en cuan-
to a tasas de poblacion.
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personas que registran al menos tres o mas carencias sociales y
cuyos ingresos se encuentran bajo la linea de pobreza, y otro
grupo que comprende a los hogares/personas que registran
una situaciéon de pobreza no estructural (los que se encuen-
tran por debajo de la linea de pobreza y que experimentan una
o dos privaciones en derechos sociales).

En los cuadrantes superior izquierdo e inferior derecho se
encuentran los hogares/personas en situacion de vulnerabili-
dad o pobreza parcial debido a que registran déficit en una de
las dos dimensiones de la matriz; por una parte, los hogares/
personas cuyos ingresos estan 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 ningu-
na carencia en el espacio de los derechos sociales, pero son
vulnerables o pobres por ingresos. Por ltimo, en el cuadrante
superior derecho se ubican los hogares no pobres ni vulnera-
bles que satisfacen tanto la dimensién 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 ECONOMICOS
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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 en este ejercicio un conjunto de indicadores aso-
ciados que se agrupan en seis dimensiones constitutivas del in-
dice de privaciones de derechos (1pp): 1] Salud y alimentacion,
2] Servicios e infraestructura, 3] Vivienda digna, 4] Medioam-
biente, 5] Educacién y 6] Empleo y seguridad social. Todos ellos
asociados con derechos econémicos, sociales y ambientales legi-
timados por la Constitucién Nacional, el Protocolo de San Sal-
vador y los obs-Agenda 2030, entre otros instrumentos.!!

CUADRO 1. DIMENSIONES, INDICADORES

Y DEFINICIONES DE PRIVACIONES EN DERECHOS SOCIALES (IPD)

DIMENSION INDICADORES DEFINICIONES
Alimentacién  Inseguridad Redujeron de manera involuntaria la por-
y salud alimentaria cién de comida o percibieron de manera

frecuente experiencias de hambre de al-
gun componente del hogar por problemas
econdmicos durante los dltimos 12 meses

Sin cobertura No tienen cobertura de salud y no han
de salud y sin acceso  podido acceder a atencién médica por
a atencién médica falta de recursos econémicos
Sin cobertura No tienen cobertura de salud y no han
de salud y sin acceso  podido acceder a medicamentos por falta
a medicamentos de recursos econdmicos
Servicios Sin conexién ared de  No dispone de acceso a conexién de
bdsicos agua corriente agua corriente de red
de manera constante
y suficiente
Sin conexion Registra ausencia de conexion a red
a red cloacal cloacal
Sin acceso a red No dispone de conexién de red de ener-
de energfa gia eléctrica o a red de gas natural

I Los argumentos teérico-metodolégicos que sirvieron de marco tedrico
para la operacionalizacién de los indicadores asociados con los derechos
sociales, asi como la determinacién de sus respectivos umbrales, se encuen-
tran en Salvia (2017).
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DIMENSION INDICADORES DEFINICIONES
Vivienda Hacinamiento Registran hacinamiento (residen tres
digna y mds personas por cuarto)
Vivienda precaria Habitan viviendas que por su tipo (casi-
llas, ranchos, piezas de hotel)
o sus materiales resultan deficitarias
Déficit en el servicio  No disponen de retrete en la vivienda o
sanitario disponen de retrete sin descarga mecani-
ca de agua
Medioam- Sin recoleccién Ausencia de recoleccién de residuos
biente de residuos y cerca y cercanfa de basurales
de basurales
Presencia de fdbricas  Hay presencia de fdbricas contaminantes
contaminantes en las cercanfas de la vivienda
Espejos de agua Cerca de la vivienda hay lagos, arroyos
contaminada o rios contaminados
Educacion Déficit de asistencia Nifios o adolescentes de entre 4y |7
en nifios y afios de edad que no asisten a la escuela,
adolescentes o alglin joven de |8 afios sin nivel secun-
dario ni asistencia
Rezago educativo Jévenes de 19 y 30 afios que no han
en jévenes completado el nivel secundario de
educacion
Rezago educativo Adultos mayores de 30 afios que no
en adultos han completado el nivel primario de
educacion
Empleo vy Sin afiliacién El hogar debe cumplir con al menos una
seguridad al sistema de las siguientes condiciones: 1] El hogar
social de seguridad social no cuenta con ningun ingreso registrado

Desempleo
de larga duracion

en la seguridad social proveniente de
a] empleos en relacién de dependencia
o por cuenta propia, b] jubilaciones o
pensiones

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

FUENTE: Programa Observatorio de la Deuda Social Argentina, uca, Bonfiglio
y Salvia (2019).

A partir de este esquema de clasificacion, en el cuadro 2 se
presenta la evolucion en términos de tasas de poblacion afec-
tadas para cada uno de los indicadores y dimensiones de derechos
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consideradas para el periodo 2010-2018. En principio, a los fi-
nes de una evaluacion entre pautas del periodo, se observa una
evolucion heterogénea.

CUADRO 2. CARENCIAS EN DERECHOS SOCIALES A NIVEL
e

DE LA POBLACION" . EN PORCENTAJE DE POBLACION.
ARGENTINA URBANA (2010-2018)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Alimentacion

y salud 242 215 232 215 252 232 253 266 282

Inseguridad
alimentaria 76 65 68 69 65 6l 66 62 79
severa

No accedié
a atencion 185 157 18l 170 204 173 209 208 223
médica

No accedio a
medicamentos

185 154 152 [56 185 165 9.1 188 216

Servicios 434 410 410 399 397 391 402 377 340
bdsicos

Sin agua 169 151 141 127 124 132 128 123 112
corriente

Sin cloacas 436 390 394 385 383 371 375 367 329
Sin fuentes 05 10 08 06 06 13 13 07 06
de energia

Vivienda digna 349 335 313 305 296 278 289 266 271

Vivienda 197 193 194 192 196 188 182 174 168
precarla

Hacinamiento 147 137 140 130 144 130 158 126 135
Déficit del

Servicio 147 135 130 116 113 126 127 120 109
sanitario

Medioam- 284 270 283 260 249 260 250 227 220
biente

Sin recoleccién
de residuos y 30 49 4.3 2.8 32 4.8 4.8 35 4.5
basurales
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2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Presencia de
fabricas 129 119 123 ILI 121 122 108 9.5 9.6
contaminantes

Espejos ..............
de agua 208 198 199 193 168 180 180 165 159
contaminados

Accesos

educativos

Déficit de

asistencia en 80 83 71 67 51 46 42 37 46
nifios y

adolescentes

Rezago educa-
tivo jévenes

Rezago educa-
tivo adultos

o 4 117 109 118 112 126 119 123

236 244 266 231 284 27.1 272 256 254

9.3 10 96 8.9 8.8 8.1 105 9.7 98

Empleo vy
seguridad 329 324 308 315 314 288 322 335 343
social

Empleo vy se-
guridad social

Desempleo
de largo plazo

279 311 275 289 275 264 281 299 313

77 40 52 44 62 45 73 65 60

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

Por una parte, se registran mejoras en relaciéon con el acceso
a servicios basicos, medioambiente saludable y vivienda digna.
Principalmente, este proceso favorable se explica a partir de una
caida casi sistematica en el déficit de conexion a la red de
agua corriente, conexion a la red cloacal, o en viviendas preca-
rias o cercanas a espejos de agua contaminada. Por el contrario,
no parece haber habido mejoras significativas y si un empeora-
miento reciente —ultimos tres anos— en materia de acceso a la
educacion, alimentacion y salud, asi como empleo y seguridad
social. En 2018, tres de cada diez personas residian en hogares
afectados o estaban directamente privadas en alguna de estas
dimensiones de derecho social.
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Con el fin de medir el 1pD y evaluar la intensidad de carencias
que lo afectan, se llevo a cabo un analisis que describe la cantidad
de carencias que experimenta la poblaciéon vulnerada en este
espacio durante el periodo 2010-2018. Se calcularon en funcién
de este objetivo tres medidas para el 1pD: 1] poblacion en hoga-
res con al menos una privaciéon de derechos, 2] poblacién en
hogares con dos o mas privaciones y 3] poblaciéon en hogares
con tres 0 mas carencias. Los resultados para estos tres indices
se presentan en la grafica 1, los cuales reportan una tendencia
positiva para el periodo 2010-2018, con un marcado descenso en
su incidencia entre 2010 y 2014, a partir de lo que se evidencia
una desaceleracion o estancamiento de este proceso.

GRAFICA 1. INDICE DE PRIVACION (% DE PERSONAS)
EN DERECHOS SOCIALES (IPD) EN CENTROS URBANOS
DE ARGENTINA (2010-2018)
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FUENTE: Encuesta de la Deuda Social Argentina-Agenda para la equidad,
Observatorio de la Deuda Social Argentina, ucA. Véase el anexo metodolégico
del Documento Estadistico 02/2018 oDSA-UCA.

En cualquier caso, los niveles finales de privaciéon en materia
de derechos sociales se presentan altos, al menos en el poten-
cial de desarrollo econémico argentino. En 2018, 65% de la
poblacién sufria al menos una privacion, 44% registraba dos o
mas privaciones y 27% de la poblacién se encontraba privada
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de tres o mas dimensiones. Es decir, casi un tercio de la pobla-
cion urbana experimentaba una privacion absoluta en al menos
tres o mas derechos sociales fundamentales.

PRIVACION (POBREZA) EN EL ESPACIO DEL BIENESTAR
ECONOMICO Y LA AUTONOMIA MONETARIA (IPM)

La medicion de las privaciones econémicas a través del ingreso
monetario es una de las alternativas de mayor difusién para
examinar el bienestar de una sociedad. En las economias mo-
dernas 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 econémico, se
afirma el papel central del ingreso; incluso, en la teoria de
capacidades de Sen (1992), el ingreso es un medio muy rele-
vante para alcanzar los funcionamientos que las personas valo-
ran (o tienen razones para valorar).

En este marco, el indice de pobreza monetaria (1p™m) se
define como la imposibilidad de los hogares de acceder -a
través del ingreso corriente en un mes o periodo de referen-
cia— al valor de mercado de un conjunto de bienes y servicios
basicos valorados como necesarios para la subsistencia de sus
miembros (método de linea de pobreza). Para ello, se toma
en consideraciéon como parametro el valor de una canasta
basica total (CBT), representativa de los consumos nutriciona-
les necesarios y otros complementarios habituales para un
adulto equivalente/hogar promedio ubicado aproximada-
mente en el 3-4 quintil mas bajo de la distribucién del ingre-
so.12 Por lo tanto, la poblacion con privaciones monetarias en

12 Para ese ejercicio se sigue la metodologia habitual para la medicién
oficial de la pobreza monetaria definida por el INDEC, lo que incluye sus
dltimas actualizaciones y cambios en la composicién de las ¢BA y CBT para
la fijacion de linea de pobreza (INDEC, 2016). Sin embargo, el registro de
los ingresos de los hogares y su representatividad muestral no surgen de la
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el espacio del bienestar sera aquella que habita en hogares
cuyos ingresos no cubren la linea normativa de consumos
considerados bdsicos por su composicién y tamano para cada
ano/momento de medicion.

Para realizar este analisis, se consideraron los datos de po-
breza consignados por la Encuesta de la Deuda Social Argenti-
na (ODSA-UCA para el periodo 2010-2018).1% Segtin estas estima-
ciones, que se reproducen en el cuadro 3, la tasa de pobreza
durante el periodo analizado (2010-2018), tanto a nivel de
hogares como de poblacion, 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 embar-
go, durante el periodo 2016-2017, las tasas de pobreza eviden-
ciaron una tendencia descendente. Esto representé una caida
significativa de alrededor de 4 puntos porcentuales. Pero a
partir de 2018 tuvo lugar un nuevo cambio de tendencia en el
nivel de bienestar econémico. En un contexto internacional
adverso, devaluacion con efectos inflacionarios, asi como me-
didas recesivas en materia de actividad, inversiéon 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 po-
breza (incremento de mas de 5 puntos porcentuales). Segun
estas estimaciones, en 2018, 25.6% de los hogares con 33.6%
de la poblacion experimentaban privaciones monetarias en el
espacio del bienestar econémico.

Encuesta Permanente de Hogares, sino de la Encuesta de la Deuda Social
Argentina (EDSA-UCA).

13 Para su cdlculo 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 respecto a los
valores de dicha canasta. Los criterios aplicados para el calculo de la pobre-
za monetaria a partir de esta informacion se reportan en opsa-uca (2018).
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CUADRO §. TASA DE PRIVACION (POBREZA) MONETARIA (IPM)
CON BASE EN MICRODATOS DE LA EDSA-ODSA/UCA. EN PORCENTAJE
DE HOGARES Y PERSONAS. ARGENTINA URBANA (2010-2018)

PRVACION 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
MONETARIA

(PM)
Hogares (%) 223 175 175 192 191 208 235 209 256

Personas (%) 318 259 259 274 282 300 328 282 336

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

INCIDENCIA DE LA POBREZA MULTIDIMENSIONAL
EN EL ESPACIO DEL DESARROLLO (MMPD)

Segin el método propuesto (MPDH), seran pobres multidimen-
sionales con el parametro del desarrollo humano (ppH) aque-
llos 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/per-
sonas privados s6lo en una de esas dos dimensiones (privacio-
nes por ingresos monetarios o privaciones en funcionamientos
basados en derechos). S6lo no seran pobres ni vulnerables en
materia de desarrollo humano (NPD) quienes cuenten con
autonomia econoémica de mercado (no pobres por ingreso) vy,
al mismo tiempo, dispongan de un pleno ejercicio de sus dere-
chos constitucionales (no pobres de derechos) (ver la figura 1).

Los resultados empiricos que arroja la MPDH para el periodo
2010-2018 se presentan en la graficas 2 y 3. Segun esta infor-
macion, la pobreza multidimensional en materia de desarrollo
humano (ppH) da cuenta de un saldo regresivo entre los anos
puntas del periodo (de 29.9% a 31.3%), aunque con un com-
portamiento discontinuo a lo largo del mismo. En principio, es
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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 signi-
ficativa en 2018. Sin duda, el deterioro de los ingresos reales
de los hogares y la situacion en cuanto al empleo y la seguridad
social explican en buena medida que en el ultimo ano se alcan-
zaran los valores mas altos de la serie.

GRAFICA 2. POBREZA MULTIDIMENSIONAL
EN EL ESPACIO DEL DESARROLLO HUMANO (PDH)
EN CENTROS URBANOS DE ARGENTINA (2010-2018)
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FUENTE: Encuesta de la Deuda Social Argentina-Agenda para la equidad,
Observatorio de la Deuda Social Argentina, ucA. Véase el anexo metodolégico
del Documento Estadistico 02/2018 ODSA-UCA.

Ahora bien, la descomposicion 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
situacion 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 me-
jora casi sistemdtica que arroja un incremento de 3 puntos
porcentuales entre los anos extremos de la serie (de 29% a
32.2%). Esta dualidad sélo se entiende si se examina el com-
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portamiento de los otros dos cuadrantes. Por una parte, una
baja incidencia sin cambios estadisticamente significativos en
las tasas de poblacion con privacion monetaria, pero no afec-
tada por privaciéon en derechos (de 2% a 2.3%) vy, por otra
parte, una caida significativa, aunque no especialmente impor-
tante (5 puntos porcentuales), en los altos niveles de privacion

de derechos no afectados por privaciones monetarias (de 39.5%
a34.1%).

GRAFICA §. DESCOMPOSICION DE LA MATRIZ DE POBREZA
MULTIDIMENSIONAL EN EL ESPACIO DEL DESARROLLO HUMANO (MPDH).
EN PORCENTAJE DE POBLACION. 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, ucaA. Véase el anexo metodolégico
del Documento Estadistico 02/2018 ODSA-UCA.

A partir de esta informacién se infiere que el aumento de la
pobreza multidimensional en desarrollo humano (PpH) se ex-
plicaria 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 aumen-
to de la no pobreza multidimensional (NPD): mejoras en el
espacio de los derechos sociales en sectores que no eran pobres
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por privaciones monetarias. Entre otras consecuencias, esto
habria implicado una mayor desigualdad social como efecto,
sobre todo, a una mayor profundidad en la pobreza multidi-
mensional entre los sectores econémicamente mas vulnerables.

En este mismo sentido, el indice de pobreza multidimensio-
nal estructural (IPDE) da cuenta de este proceso. Mas alla de que
haya aumentado la participacion de los NPD, las tasas de pobla-
cion 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, suman-
do de forma absoluta mas hogares y poblacion a esta condicion.
En 2018, 18.6% formaba parte de este segmento de exclusiéon o
pobreza estructural en materia de desarrollo humano.

CONCLUSIONES

Es creciente el consenso en torno a la identificacién de la po-
breza como un fenémeno multidimensional complejo de defi-
nir, para lo que se requiere de supuestos teéricos mas robustos
y menos relativos que los derivados de funciones individuales
de bienestar econémico, a partir de los cuales el nivel de ingre-
so o de consumo se constituye en su principal y tnico referen-
te. 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, es relevante —desde un punto de
vista politico y social- introducir criterios de derechos humanos
en la definicién de la pobreza para un desarrollo econémico,
social y ambiental sustentable.

Como respaldo a esta perspectiva, los valores a favor de un
desarrollo humano integral y sostenible, expresados en la Cons-
titucion Nacional, el Protocolo de San Salvador, la Oficina del
Alto Comisionado para los Derechos Humanos y en los Objeti-
vos del Desarrollo Sostenibles de la Agenda 2030 de la oNuU
(2015), constituyen un fundamento teérico fuerte para proyectar
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nuevas practicas teérico-metodologicas con el fin de definir y
medir las privaciones injustas e inaceptables a las que genéri-
camente hace referencia el concepto de pobreza. Sin duda,
estas nuevas practicas proporcionaran contenidos con un hori-
zonte mas elevado a los procesos de construccién y definicion
de las agendas publicas. De hecho, como resultado de estos
avances en materia de derechos econémicos y sociales, gana
cada vez mayor consenso a nivel internacional y nacional la
necesidad tanto material como ética de “erradicar la pobreza”.

Este documento tuvo como objetivo mostrar la potencialidad
tanto teorica como descriptiva que ofrece esta perspectiva. Para
ello, la articulacion de una dimension de bienestar econémico
(acceso a recursos monetarios que permitan funcionar de ma-
nera auténoma en los mercados), junto a otra de derechos
sociales (acceso a recursos y funcionamientos socioeconémicos
minimos segiin normas vigentes de inaceptabilidad social), sin
suponer la necesidad de construir un tnico indice factorial, se
ha constituido en el sustrato teérico-metodolégico para la de-
finicion de una pobreza multidimensional que hemos denomi-
nado de desarrollo humano (sostenible).

A partir de ello, con base en el método matricial propuesto
con similares criterios por el Coneval (2009), el ejercicio de
medicién de la pobreza multidimensional llevado a cabo para
el caso argentino, durante el periodo 2010-2018, ha sido fecun-
do en sus posibilidades de analisis e inferencias estadisticas
respecto al fenémeno redefinido con estos parametros.

Durante los ultimos anos, los debates acerca de la pobreza
en Argentina se han centrado casi exclusivamente en la calidad
de las cifras que ofrecen mediciones alternativas que se fundan
en los ingresos, siendo escasos los analisis que ponen en discu-
sion los parametros teérico-normativos subyacentes y sus deri-
vaciones. Entre otros objetivos, el ejercicio aqui realizado intenta
mostrar que frente a tales preocupaciones empiristas existen
desafios teodrico-politicos (incluso metodolégicos) mucho mas
relevantes, provocadores y creativos a los cuales otorgarles tiem-
po y recursos de investigacion y debate académico.
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En este sentido, llama también la atencién como gran parte
de los esfuerzos profesionales de los organismos internacionales
y de las instituciones nacionales se han concentrado en la fia-
bilidad de las mediciones de la pobreza, con escasos o nulos
esfuerzos que intenten identificar sus determinantes. Se podria
argumentar que primero es necesario medir bien el fenémeno
para luego pasar a estudios de caracter explicativo pero, ces
necesario medir con toda precision antes de identificar las
causas?, ¢no podria ser 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 del por qué la falta de
acuerdo respecto al nimero de pobres se erige en obstaculo
insalvable para emprender estudios conceptualmente mas rele-
vantes desde el punto de vista social. Por otra parte, resulta difi-
cil entender el diseno de acciones para erradicar la pobreza sin
basarse en estudios detallados acerca de los factores que la pro-
vocan, asi como identificar, entre ellos, los susceptibles de mani-
pulacion mediante politicas publicas. En sentido contrario, el
presente trabajo, aunque sin entrar todavia a un analisis sistema-
tico de causas, pretendi6 aportar en la siguiente linea: la pobre-
za multidimensional parece presentar una fuerte correlacion
estructural entre sus componentes en el caso argentino; ni las
privaciones de recursos monetarios de mercado ni aquéllas en
funcionamientos sociales fundados en derechos son fenémenos
friccionales o episodios eventuales, sino que parecen amalgama-
dos en una misma matriz social de exclusion de tipo estructural.
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5. POBREZA Y DESNUTRICION INFANTIL
EN ARGENTINA: UNA PERSPECTIVA
TERRITORIAL FRENTE A LOS ODS

FERNANDO LONGHI

INTRODUCCION

En la transicion entre los siglos XX y xxI, la Republica Argen-
tina presentaba profundas desigualdades socioeconémicas que
se articulaban con elevados niveles de pobreza. En 2001, ano
en que el relevamiento censal coincidia con la mayor crisis
sociopolitica del pais (Rapoport, 2004), la pobreza y la desigual-
dad socioterritorial alcanzaban magnitudes extremas: mientras
que en las provincias de la regién pampeana 32.9% de los
hogares era pobre —de acuerdo con el indice de privacion
material de los hogares—, en las jurisdicciones del noroeste
argentino dicho porcentaje practicamente se duplicaba (61%
de los hogares). Esta inequidad se replicaba y profundizaba en
escalas geograficas menores; por ejemplo, la brecha entre las
provincias con menor y mayor proporciéon de pobres se cua-
druplicaba, como lo ilustran los casos de la Ciudad de Buenos
Aires con 13.7% y Formosa con 71.2% de hogares pobres,
respectivamente. Asimismo, esta brecha era aun mas notoria a
nivel departamental, como se evidencia en los casos del Distri-
to Escolar 10 (Ciudad de Buenos Aires) con 8.7% de hogares
pobres y de Valle Grande (Jujuy), con 98.8% de hogares en
dicha situacion.

Estas magnitudes en los niveles del bienestar de la poblacion
ponian de relieve la profundidad de las desigualdades en las
regiones, provincias y departamentos argentinos en aquellos
anos. Bolsi y Paolasso (2009) describen un pais fragmentado y
un importante sector septentrional con condiciones socioeco-
némicas mds similares al escenario latinoamericano que al
resto del pais.

[127]
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En 2010, la evolucion de distintos indicadores socioeconé-
micos muestra que, si bien en términos generales las magnitu-
des disminuyeron, las brechas mencionadas se modificaron
poco. En la grafica 1 se observa la evolucion provincial de las
necesidades basicas insatisfechas,! donde la posicion relativa
de cada provincia respecto al promedio nacional no se alteré
(con excepcion unicamente de la provincia de Entre Rios), esto
significa que, segiin los datos del tltimo relevamiento censal,
las provincias que presentaban valores de pobreza por encima
del promedio nacional en 2001 lo seguian mostrando en 2010.

Queda claro el amplio margen de accion para las politicas
publicas en materia de reduccion 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 el
mundo.? Ante este panorama, es necesario generar herramien-
tas que permitan monitorear la marcha de la pobreza en Ar-
gentina y su distribucién espacial (entendiendo la pobreza

! Si bien la utilidad de este indicador para medir la pobreza ha sido
ampliamente debatida (Alvarez, 2002), el censo de 2010 no incluy6 las va-
riables necesarias para procesar un indicador de pobreza fiable, como si lo
ha sido el 1pmH.

2 El 25 de septiembre de 2015, los 193 Estados miembro de Naciones
Unidas adoptaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que incluye
17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) y 169 metas. La comunidad
internacional se comprometi6 a erradicar la pobreza y el hambre, asi como
a lograr el desarrollo sostenible en sus tres dimensiones (social, econémica
y ambiental) a lo largo de los siguientes 15 anos (2016-2030). Los Estados
miembro consensuaron el documento final de la nueva agenda “Transfor-
mando nuestro mundo: la Agenda de Desarrollo Sostenible de 20307,
<http:/ /unctad.org/meetings/es/SessionalDocuments/ares70d1_es.pdf9>.
La pobreza conforma un apartado especifico dentro de los ops y distintas
expresiones del problema se intersectan con el resto de ops, donde el ham-
bre, la seguridad alimentaria, la vida sana, la educacién inclusiva, la igualdad
de género, la disponibilidad de agua, la energia asequible, el crecimiento
econémico sostenido, la infraestructura resiliente, el trabajo decente, la re-
duccién de la desigualdad, el consumo y produccién sostenibles, el uso
sostenible de los mares y recursos marinos, el uso sostenido de los ecosistemas
terrestres, la construccién de sociedades pacificas e inclusivas, entre otros,
constituyen profundas aspiraciones hacia el desarrollo humano.
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como fenémeno multidimensional que alude a una situacion

que va mucho mas alla de la insuficiencia de ingresos).

GRAFICA 1. JURISDICCIONES DE ARGENTINA. MAGNITUDES Y EVOLUCION
DE LA PROPORCION DE HOGARES CON NBI (2001-2010)
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FUENTE: Censos Nacionales de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

En esta propuesta, asumimos que la pobreza sugiere siempre
una situacion en la que se encuentran determinadas familias o
un grupo de ellas. Esta situacién no es la suma o el agregado
mas o menos independiente de dimensiones o aspectos parcia-
les, sino el cuadro situacional estructural en el que se hallan
ciertas familias, producto de su particular inserciéon en la es-
tructura socioproductiva, siendo ésta la que determina la posi-
bilidad 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 nutricio-
nales 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 esenciales,
materiales y no materiales (Longhi, 2015). Asi, el concepto de
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pobreza esta 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 satis-
facen en su globalidad, y la idea de marginalidad o exclusion
de aquellos recursos, bienes y servicios que puedan ser compar-
tidos en una sociedad.

La propuesta que aqui presentamos se aproxima al conoci-
miento de la evolucion y la distribucion espacial en Argentina
de dos problemas profundamente imbricados, la pobreza y la
desnutricion infantil, que estan ligados al ops 1 y también
al ops 2, que sostiene la adopciéon de medidas para poner fin al
hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nu-
tricién, asi como promover la agricultura sostenible.

La nutricién infantil esta sometida a distintos factores con-
dicionantesy, entre éstos, la pobreza adquiere un protagonismo
esencial. Una adecuada nutricién es fundamental para el cre-
cimiento y desarrollo del nino; el déficit nutricional, especial-
mente en los primeros anos de vida, tiene graves consecuencias
en distintos aspectos, tanto para el individuo como para la so-
ciedad a la que pertenece. De acuerdo con una estimacion en
2017 de Global Nutrition Report, 155 millones de ninos pade-
clan retraso del crecimiento, 52 millones de ninos sufrian
emaciaciéon y 41 millones de ninos tenian sobrepeso (datos
avalados por Unicef, la oms y el Banco Mundial). Seguin esta-
disticas del Programa Mundial de Alimentos de Naciones Uni-
das, en América Latina la desnutricién afecta a casi 9 millones
de ninos menores de cinco anos (16%). Se agregan a esta cifra
9 millones de ninos con alto riesgo de desnutricion debido a
las condiciones de pobreza en las que viven.

En Argentina, la Encuesta Nacional de Nutriciéon y Salud
(ENNyYS), realizada en 2004-05, detectaba 2.3% de ninos con
bajo peso para la edad, 8.3% de ninos con baja talla para la
edad y 1.2% con emaciacién; ademas, reportaron una canti-
dad sorprendente de ninos con anemia (llamada también
desnutricion oculta) condicion que, por ejemplo en Chaco,
afectaba a 36% de los menores relevados. El sobrepeso y la
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obesidad, por otro lado, presentaban mayores magnitudes,
alcanzando a 10.4% de las/os nifos de entre 6 y 72 meses, lo
que revel6 una nutriciéon inadecuada, en este caso no por
déficit sino por exceso.

Esta situacion habria sido gradualmente revertida desde 2003
a partir de la aplicacion de programas destinados a su reduccion
(Plan Alimentario Nacional, por ejemplo) y el mejoramiento
de las condiciones socioeconémicas. No obstante, mas alla de
la ENNyS, existe un desconocimiento general acerca de la evo-
lucion de las magnitudes relevadas en 2004, pero fundamental-
mente respecto a la distribucion espacial de la desnutricion en
la ninez. En este contexto, cabe preguntarse ¢cual es la inciden-
cia actual de los problemas de la pobreza y la desnutricién in-
fantil en la poblacion argentina? ¢Qué tendencias presenta?
¢Cual es su distribucion espacial y como evoluciono?

Estos interrogantes propiciaron, por un lado, la critica y va-
loracion de las fuentes disponibles y, por otro, el desarrollo de
herramientas metodologicas especificas. De alli que pondere-
mos de manera positiva el uso de fuentes no utilizadas conven-
cionalmente para el estudio de la desnutricion (estadisticas de
mortalidad, egresos hospitalarios y bajo peso al nacer).

Asimismo, con el afan de detectar la distribucion espacial del
problema, esta propuesta utiliza sistemas de informacion geo-
grafica, a partir de los cuales se detecta la distribucion espacial
del problema y los cambios, asi como persistencias en dicha
distribucion. Se espera que el resultado generado constituya,
por un lado, un insumo para la formulacién de politicas publi-
cas especificas y territorialmente definidas y, por otro, que
aporte elementos para el monitoreo y seguimiento de los oDSs,
con el fin de evidenciar los desafios que surgen al producir
indicadores validos y confiables. Dichas expectativas estan en
consonancia con el Informe Voluntario Nacional (Consejo
Nacional de Politicas Sociales, 2017), cuyo enfoque esta politi-
camente orientado por las prioridades nacionales, centrado en
las personas, indivisible, transversal, participativo, eficiente y
monitoreable.
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FUNDAMENTOS TEORICOS

El hambre, como evento fisiolégico y factor inicial, y la desnu-
tricion, como consecuencia de la acumulacion de eventos de
hambres, son parte de los problemas sociales mds severos que
enfrentan todos los gobiernos del mundo.®? Con frecuencia,
se realizan reuniones y cumbres internacionales para debatir-
los; la ONU y otras instituciones invierten buena parte de sus
recursos en combatir ese flagelo. La desnutricién, como corre-
lato de la pobreza, adquiere en el entramado social mundial
un nivel preocupante, sin embargo, los planes y programas para
erradicarla han sido, hasta el momento, insuficientes.

Segun diferentes evidencias, existe una fuerte relaciéon entre
la pobreza, en sus distintas formas y manifestaciones, y la des-
nutriciéon (Jiménez-Benitez et al., 2010; Longhi y Del Castillo,
2017; Martinez y Fernandez, 2006; Ortiz-Andrellucchi et al.,
2006). Esta relaciéon no determina que la persona afectada
muera (aunque es una posibilidad), sino que la condiciona de
manera importante y, aunque el circuito no termine en una
defuncion, sus secuelas —principalmente en los ninos— pueden
acarrear serias limitaciones en aspectos fisicos, psiquicos, cog-
nitivos y afectivos. Esas consecuencias, a su vez, pueden incidir
y retroalimentar los niveles de pobreza. Asimismo, la desnutri-
cién en la ninez 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 créonicas. Ademas,
la evidencia respecto a los efectos de la desnutricién temprana
en el rendimiento escolar y el desempeno intelectual es s6lida.

% La Real Academia Espanola define el hambre desde un enfoque bdsi-
camente fisiolégico y lo relaciona con «] ganas y necesidad de comer;
b] escasez de alimentos bdsicos, que causa carestia y miseria generalizada,
y ¢] apetito o deseo ardiente de algo. En cambio, la desnutricién hace refe-
rencia a un proceso de mayor cronicidad y que, segiin la misma Academia,
afecta a alguien mal alimentado o enflaquecido. La ra0, entidad auspiciante
de los ops, también entiende el hambre como “escasez de alimentos basicos
que causa carestia y miseria generalizada” (rao, 2011: 5).
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Entre los efectos ya conocidos de la desnutriciéon temprana, se
puede incluir el ingreso tardio al primer grado, menor asisten-
cia escolar, asi como limitaciones en lectura y vocabulario; cabe
senalar que estos efectos se mantienen después de controlarlos
por factores de confusion. La escolaridad y las capacidades
derivadas de la desnutricién también condicionan la trayectoria
ocupacional y los ingresos econémicos, aun en areas rurales
tradicionales (Martorell, 2007).

En este sentido, Martinez y Fernandez (2006) enfatizaron la
magnitud de las secuelas en aquellos ninos que padecieron
la enfermedad, que se constituye como uno de los principales
mecanismos de transmision intergeneracional de la pobreza y
la desigualdad, ademas de destacar los impactos en morbimor-
talidad, educacion y productividad. Asimismo, senalaron que la
desnutricién en gestantes aumenta el riesgo de bajo peso al
nacer, lo que a su vez incrementa el riesgo de muerte neonatal.
Los bebés que nacen con un peso 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 3000y
3499 gramos.

De acuerdo con los argumentos y evidencias senaladas, en-
tendemos a la desnutricion como el resultado fisiopatolégico 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 esta
disminuida o a defectos metabdlicos en los que existe una
inadecuada utilizacion biologica de los nutrientes consumidos
(Wanden-Berghe et al., 2010). Actualmente se considera que
los conceptos de nutricién/desnutricion estan atravesados por
tres dimensiones: la biolégica, que entiende la nutricion como
un proceso indispensable para el mantenimiento de la vida; la
social, en la que intervienen factores culturales por ejemplo la
religion, la educacion y los habitos alimentarios, asi como dife-
rentes factores econémicos, y la ambiental, en la que se menciona
la importancia de la sustentabilidad de la produccién de alimen-
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tos y la utilizacién de cultivos como fuente de energia, en tan-
to medidas que no s6lo contribuyen a la nutricion de las pobla-
ciones, sino que también permiten la conservacion del
medioambiente (Macias et al., 2009). Esto ultimo se articula con
los postulados de la ciencia de la sustentabilidad como area del
conocimiento que apoya y orienta el desarrollo sostenible.

En 1998, Unicef propuso un modelo explicativo de la desnu-
tricion infantil (ver la figura 1) que tiene la virtud de haber
resistido las nuevas evidencias que han aparecido desde enton-
ces. Ademas de describir comprehensivamente los fenémenos
relacionados con el problema nutricional, ha logrado organizar-
los por niveles de proximidad causal, sin perder capacidad ex-
plicativa ni sencillez (Segura et al., 2002). De esta manera, los
principales determinantes de la desnutricion pueden clasificarse
en inmediatos, subyacentes y basicos (o estructurales segun
nuestra propuesta) (Oyhenart et al., 2008). Entre los determi-
nantes inmediatos se encuentran las dietas insuficientes (en
cantidad y calidad) y algunas enfermedades reincidentes, donde
destacan las infecciones diarreicas, respiratorias y las parasitosis.
Se suma a esta condicion la escasa o inadecuada inmunizacion.

Entre los determinantes subyacentes se encuentran la insegu-
ridad alimentaria, la falta de asistencia médica, inadecuados
servicios de salud, agua y saneamiento unidos a malas condicio-
nes higiénicas, entre otros.* Sin embargo, el determinante basico/
estructural principal es la pobreza. Se sabe ademas que la desnu-
tricion aumenta la vulnerabilidad a distintas enfermedades que
afectan la sobrevivencia y, a su vez, depende de condiciones so-
ciales y economicas determinadas por las inequidades, lo que
ejerce un efecto negativo principalmente en paises de ingresos
medios y bajos, en poblaciones rurales, urbano marginales, etnias
indigenas y afrodescendientes (De la Hoz et al., 2014).

* El acceso a servicios de salud permite atenuar la carga que representan
las enfermedades de cualquier tipo, mientras que los servicios de agua po-
table y manejo de excretas contribuyen a interrumpir la contaminacién fecal
dentro del hogar y evitar asi las infecciones (diarreicas y respiratorias funda-
mentalmente) que mantienen un gran sinergismo con la desnutricion.
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FIGURA 1. MODELO CAUSAL DE LA DESNUTRICION INFANTIL

[ Desnutricién infantil J } Manifestaciones
Inadecugda ingesta | Enfermedades Causas
de alimentos ~ inmediatas
I

A
Insuficiente Inadecuadas prdcticas Agua, saneamiento ) Causas
disponibilidad y acceso de alimentacidn y servicios de salud

. ; : : subyacentes
a los alimentos y cuidado insuficiente ) 4

| Falta de educacién y conocimientos |

Recursos existentes:
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organizacionales y su control
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| Sistemas politicos, econémicos, | estructurales

culturales y sociales

Pobreza

Recursos potenciales:
medioambientales, tecnoldgicos,
institucionales y humanos

rUENTE: Unicef (1998).

Estos factores presentan una incidencia diferenciada segin
el tramo de edad de los ninos. Suarez et al. (1999) lo ilustraban
como se presenta en la figura 2. Noétese la importancia crecien-
te que adquieren los condicionantes socioeconémicos a partir
del sexto mes de vida, momento a partir del cual —en principio—
la lactancia deja de ser el alimento exclusivo.

Un concepto intermediario de gran relevancia que incide en
el advenimiento y desarrollo de la desnutricién en los ninos
es el de estrategias de supervivencia para el cuidado infantil,
que se entienden como conductas y habilidades con las cuales
la familia enfrenta determinadas condiciones macro y microins-
titucionales que afectarian su salud. En el seno de la familia
surgen habilidades respecto a como satisfacer las necesidades
de manutencién y reproduccién de los miembros con los re-
cursos disponibles. Tales conductas tienden a asegurar la repro-
duccion biolégica de la familia, preservar la vida y efectuar todas
aquellas practicas econémicas y no econémicas indispensables
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para la obtencion de los medios de subsistencia, asi como para
la socializacion de la progenitura (Torrado, 1986). Una de estas
estrategias se vincula con la inclusion de la familia en una red
social estructurada y continua. Bronfman (2001) destaca el
papel de estas redes, en especial en familias pobres, pues con-
sidera que frecuentemente son la tnica posibilidad de ayuda
con que pueden contar y el unico soporte para aligerar las
pesadas cargas de la vida cotidiana. Si bien la presencia de estas
estrategias no participa de manera directa en la ocurrencia de
muertes, evita muchas veces que accidentes y enfermedades
tengan desenlaces fatales.

FIGURA 2. VARIACIONES EN LA INFLUENCIA DE LOS DETERMINANTES
DE LA DESNUTRICION INFANTIL SEGUN LA EDAD

[ 0-6 meses ] [ 6-12 meses ] [ 12-36 meses]

Variables propias del nifio
(peso al nacer-sexo del nifio)

I

Accesibilidad a servicios de salud
(registro de peso al nacer-lugar del parto)

Cuidado infantil
(hijos vivos-edad materna-acceso a Tv)

Morbilidad
(enfermedad diarreica-servicios higiénicos)

[ Nivel socioeconémico ]

FUENTE: Suarez el al. (1999).
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FUENTES DE INFORMACION Y HERRAMIENTAS METODOLOGICAS

El problema que aqui desarrollamos se enmarca en el periodo
1999-2013. La poblacién objeto de estudio estd constituida por
ninas/os argentinos entre 0 y 4 anos de edad. Segtun el Censo
Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010, poco mds de
3 millones de personas, de los 40 millones que conforman la
poblacion argentina, estaban incluidas en ese tramo de edad,
que representa 8.3% del total.

El estudio de la desnutricién en la ninez argentina implicé
abordar un problema de dificil captacion estadistica, altamente
mediatizado y visible, en especial cuando se atiende a su expre-
sion mas extrema. En este sentido, los escasos relevamientos
que se han realizado, sumados a la falta de disponibilidad y
caracteristicas especificas de las fuentes de informacién, con-
formaron un limitante sustancial para la generaciéon de las
herramientas metodolégicas que permitan su abordaje y trata-
miento. De esta manera, la informacién seleccionada para dar
cuenta del problema debi6 ser considerada al tener presentes
las limitaciones de la calidad de los datos disponibles.

Las fuentes de informacién utilizadas fueron las estadisticas
de mortalidad (1999-2013), de egresos hospitalarios (2000, 2005-
2011) y de nacidos vivos (1999-2012), provistos por la Direccién
de Estadisticas e Informacion de Salud (pEis) del Ministerio de
Salud de la Nacion. De estas tres fuentes, la informaciéon que
presenta menor solidez es la referida a egresos hospitalarios, ya
que remite so6lo a los egresos de los hospitales publicos y su con-
solidacion 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 reve-
lan algunas de las manifestaciones de la desnutricién infantil.5

5 Algunas manifestaciones de la desnutricién infantil en la escala nacional
no pueden estudiarse con las fuentes aqui presentadas; la carencia de algu-
nos micronutrientes o la prevalencia de parasitosis, por ejemplo, constituyen
ejemplos de estos casos.
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Asimismo, la disponibilidad en la cobertura temporal de estas
fuentes implico definir tres periodos similares, pero no exactos,
para el tratamiento de cada una de ellas. Las fuentes, los perio-
dos y los indicadores construidos pueden observarse en el
cuadro 1 (la X indica disponibilidad).

CUADRO 1. FUENTES DE INFORMACI()N,
COBERTURA TEMPORAL Y PERIODOS DEFINIDOS (1999-201 g)

FUENTES
ARIOS Estadisticas Estadisticas Estadisticas Periodo
de mortalidad de egresados de nacidos vivos
hospitalari

. Periodo |

Periodo 3

Proporcién de  Proporcién Proporcién de
muertes de de egresos nacidos vivos con
menores de 5 hospitalarios de  peso inferior a
afios de edad menores de 5 2500 gramos pro-
por desnutri- afios de edad venientes de em-
. cion sobre total  por desnutricién  barazos a término
S de defunciones  sobre total (mayores o iguales
38 de menores de  de egresos de a 37 semanas(y
2 5 afios menores de 5 de madres con
afios educacion critica

(analfabetas o

con primaria
incompleta) sobre
el total de nacidos
Vivos)
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A partir de las estadisticas de mortalidad, se calcul6 la pro-
porcion que representan las muertes por desnutricion respec-
to al total de las defunciones de menores de 5 anos en cada
area.® Esto constituye la manifestacién extrema de un proble-
ma aun mayor, debido a que en muchos casos existe un ele-
vado nivel de subregistro o la calidad de la informacion es
defectuosa.”

Este enfoque extremo de la desnutricion soslaya buena par-
te del problema, por esta razon en el analisis se apel6 al uso de
otras fuentes no tradicionales. Se consolidaron asi las estadisti-
cas de egresos hospitalarios; a pesar de no contar con una serie
de datos tan completa (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 as-
pectos vinculados con la morbilidad por desnutricién infantil.

Una tercera vertiente de aproximacion implic6é generar, a
partir de las estadisticas de nacimientos, un indicador que

6 Esta categoria de muertes estd integrada por las siguientes patologias,
segun la Clasificacion Internacional de Enfermedades (cit) ntim. 10: ane-
mias 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 maras-
matico (E42), desnutricién proteinocaldrica (E43-E46), deficiencia de vita-
mina A (E50), deficiencia de tiamina (E51), pelagra (E52), deficiencia de
otras vitaminas del grupo B (E53), deficiencia de acido ascoérbico (E54),
deficiencia de vitamina D (Eb5), otras deficiencias de vitaminas (Eb6), defi-
ciencia dietética de calcio (E58), deficiencia dietética de selenio (E59), de-
ficiencia dietética de zinc (E60), deficiencia de otros elementos nutricionales
(E61), otras deficiencias nutricionales (E63) y secuelas de la desnutricién y
de otras deficiencias nutricionales (E64).

7 Ejemplo de esto lo constituyen los casos donde, al presentarse 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) ma-
nifiestan que en paises subdesarrollados la desnutricién, incluso en sus for-
mas mds benignas, puede estar relacionada hasta con 56% de toda la mor-
talidad infantil.
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considera el bajo peso al nacer (menos de 2500 gramos) de
ninos fruto de embarazos a término de madres con educacion
insuficiente. En este caso, se calcul6 la proporcion que repre-
senta la cantidad de nacidos vivos derivados de gestaciones
iguales o superiores a las 37 semanas, provenientes de madres
con nivel educativo igual o menor al nivel primario incomple-
to, relacionados con el total de nacidos vivos para cada area
geografica. Los lactantes que nacen con bajo peso sufren alta
incidencia de morbilidad y mortalidad de enfermedades infec-
ciosas y tienen caracteristicas tipicas de desnutriciéon, pobre
masa muscular, asi como baja talla en el periodo neonatal;
ademas, el bajo peso esta asociado a la alta mortalidad y mor-
bilidad fetal y neonatal, lo que tiene como consecuencias un
crecimiento retardado, un retraso o afectacién 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 posna-
tal (Black et al., 2013).

Hasta aqui hemos construido, con base en distintas fuentes
de informacion, tres indicadores que reflejan diferentes aspec-
tos de la desnutricion infantil: muerte, enfermedad y bajo peso
de nacimiento. Posteriormente estos indicadores se integraron
a una medida global de la desnutricion: el indice integral de
desnutricion infantil (11p1).

Este proceso implic6 que se normalizaran dichos datos me-
diante la construccién de numeros indice para cada variable.?
Dicha normalizacion implicé que en los tres indicadores cons-
truidos las tasas o porcentajes varien de 0 a 1. La féormula para
la normalizacion fue la siguiente:

NI x =1 - (max - X) / (max - min)
8 La normalizacién fue un proceso necesario para la consolidacién del

indice, ya que de esta manera se generaba un matriz de datos equidistante
independientemente de la variable considerada.
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Finalmente se ponder6 cada uno de los nimeros indices en
igual magnitud, es decir, en la consolidacién final del indice
la proporcién que representa el indicador de mortalidad es
exactamente igual al de morbilidad o de bajo peso. Con este
ejercicio se definio, para cada periodo, un valor departamental
del 11DI.

El indicador global derivado de estas tres vertientes de ana-
lisis puede ser interpretado en un registro espacial, segin su
distribucion, que reconoce los 511 departamentos o partidos
que conforman el territorio argentino en tres periodos diferen-
ciados. Para la elaboracion cartografica, en todos los casos, se
clasificoé la variable en cuatro categorias, representando cada
una 25% de los datos de la distribucién (cuartiles). Asimismo,
se calcularon los umbrales de cada una de estas categorias,
donde se incluyeron los datos de los tres periodos considerados.
Esto posibilit6 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 DESNUTRICION INFANTIL:
CUARTILES Y RANGOS DE DISTRIBUCION

CUARTIL RANGO DE DISTRIBUCION
Cuartil | 0-0.027
Cwarti2 0028005
Cwarti3 00530106
Cuarti4  0107-0560

LA POBREZA EN ARGENTINA:
UN CONTEXTO DE INTERPRETACION

En 2010, existian en Argentina 1110883 hogares pobres de
acuerdo con el método de clasificacion de las NBI: esto incluia
a 9.1% de los hogares del pais. Al comparar la evolucién res-
pecto a las proporciones relevadas en 2001, la imagen es positiva,
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ya que implicé un descenso de la pobreza en el orden de los
5.2 puntos porcentuales. En el plano provincial, como ya se
menciono en la introduccion, todas las jurisdicciones mostra-
ron 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 Autonoma de Buenos Aires,
donde los niveles de pobreza variaron poco, aunque partieron
de valores muy bajos.

Sin embargo, deseamos profundizar en la expresion carto-
grafica e identificar la escala departamental de la distribucion
espacial de la pobreza —y sus variaciones— al atender lo que
Kliksberg denominé la “tirania de los promedios”.? Esta situa-
cioén expresa con mayor claridad los avances y las deudas pen-
dientes en materia de reduccion de la pobreza, la identificacion
de areas prioritarias y las brechas ain presentes en relacion con
el cumplimiento del ops 1. En efecto, en el mapa 1 podemos
observar la distribucion espacial de la pobreza en los anos 2001
y 2010, al identificar las areas subprovinciales de prioridad para
su erradicacion. Asimismo, en el mapa 2 se pone el centro de
atencion en la dinamica de la pobreza, donde se definen espa-
cialmente las areas de avance, descenso y estabilidad. Se usaron
intervalos definidos por cuartiles como se explic6 en la seccion
metodologica.

9 Durante el primer decenio del siglo XXI se observé una tendencia ge-
neral al descenso de la pobreza. Sin embargo, muchas veces la tendencia
general no necesariamente reflej6 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 in-
cluso subdepartamentales diferentes, con marcadas asimetrias, reflejo del
desigual acceso y distribucién de los recursos.
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MAPA 1. ARGENTINA. DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBREZA

SEGUN EL METODO DE LAS NBI (2001 Y 2010)
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos de Censos Nacionales de
Poblacién, Hogares y Viviendas, 2001 y 2010.

MAPA 2. ARGENTINA. VARIACIONES EN LA DISTRIBUCION ESPACIAL

DE LA POBREZA SEGUN EL METODO DE LAS NBI (2001 Y 2010)
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos de Censos Nacionales de
Poblacién, Hogares y Viviendas, 2001 y 2010.
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En ambos mapas se observa el notorio descenso de la pobreza
en distintos sectores del pais. No obstante, también es evidente
el aumento de la proporcion de hogares pobres en dos departa-
mentos: Sanagasta (La Rioja) y Rio Grande (Tierra del Fuego).
Se detecta ademas la existencia de patrones de concentracion de
la pobreza que llevan varios anos de consolidacion, especialmen-
te en el norte del pais. Bolsi y Paolasso (2009) ya los habian
identificado en el Norte Grande Argentino y los habian denomi-
nado “nicleos duros de pobreza”. Estos nicleos, en mayor o
menor medida, coinciden con el area de estabilidad en el
cuartil 4, el principal contexto de desarrollo de la desnutricion
infantil, aspecto sobre el cual nos centramos a continuacién.!’

LA DESNUTRICION INFANTIL
EN ARGENTINA: UNA MIRADA GENERAL

La Encuesta Nacional de Nutricion y Salud 2004/05 fue el pri-
mer relevamiento probabilistico que permitié conocer la situa-
cién nutricional materno-infantil de ninos de 6 a 72 meses en
localidades de mas de 5000 habitantes en Argentina. Esa “foto-
grafia nutricional” evidencié que la baja talla para la edad (tam-
bién llamada desnutricién crénica) y el exceso de peso consti-
tuian las condiciones mas prevalentes en el grupo de ninas/os
menores de 5 afos en el pais. En tal sentido, 8.3% de los ninos
de 6 a 23 meses tenian baja talla para la edad, mientras 10.4%
sufria de obesidad (Duran et al., 2009).!"! Por otro lado, la pre-

10 De acuerdo con los autores citados, dichos ntcleos fueron denomina-
dos: 1] esteros y campesinos de Corrientes, 2] el Chaco algodonero, 3] el
viejo corazén aborigen del Gran Chaco, 4] el campesinado santiagueno, 5] la
meseta indigena de Misiones y 6] la Puna jujena.

1A nivel poblacional, 1a baja talla es un indicador de desnutricién crénica,
debido al retraso de crecimiento asociado con deficiencias nutricionales o
problemas de salud. Estadisticamente se espera que 2.3% de los nifios norma-
les tengan una talla menor de -2 ps. La cifra de 8.3% representaba una pre-
valencia moderada de acortamiento (Ministerio de Salud de la Nacién, 2007).
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valencia del bajo peso para la edad, una expresion aguda de la
desnutricion, presentaba una magnitud de 2% Finalmente,
la anemia por falta de hierro —otra de las muchas manifestacio-
nes de la desnutricion— registraba proporciones elevadas, con
una prevalencia nacional en los nifios de 6 a 72 meses de 16.5%,
con valores regionales comprendidos entre 10.1% en la region
de Cuyo y 22.4% en el NEa (Kogan et al., 2008). Estos datos
muestran algunas caracteristicas de los problemas nutricionales
en Argentina. Sin embargo, poco pueden decir en cuanto a la
evolucion y la tendencia del problema, pues hasta el momento
no se concret6 un nuevo relevamiento que permita acceder a
esta informacion. Este problema reviste un interés trascendental
al estar intimamente relacionado con el ops 2, que postula la
erradicacion del hambre para 2030. El monitoreo de sus cam-
bios y su evolucién constituye asi un insumo de gran importan-
cia para el seguimiento del problema y la evaluacion del grado
de cumplimiento respecto al objetivo planteado. A esto se suman
los beneficios del analisis en términos espaciales que permite
detectar la desigual distribucién del problema y la diferenciada
magnitud de sus consecuencias sociales.

Al poner atencion en este punto, exploramos aqui fuentes
poco usadas en términos nutricionales para abordar esta pro-
blematica: estadisticas de mortalidad, de egresos hospitalarios
y de nacimientos.

Si se considera la expresion mas tragica de la desnutricion
infantil, es decir, la muerte por esta causa, en Argentina se
presentaba un panorama preocupante. En trabajos anteriores
(Longhi, 2014; Longhi et al., 2018) se observé que la tenden-
cia de la mortalidad de los menores de 5 anos, cuyas causas
basicas registradas fueron desnutriciéon y anemias nutriciona-
les, muestra en el transcurso de los primeros diez anos del
siglo XX1 un sostenido descenso. Esto ocurre luego de la crisis
de los anos 2002-03, momento en el que habia alcanzado un
pico maximo. Esta situaciéon implicé un descenso relativo de
80.6%, lo que a primera vista podria parecer un hecho alta-
mente auspicioso.
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Sin embargo, en este periodo historico, designado por algu-
nos autores como neodesarrollismo,'? se registraron 1951 muer-
tes de ninos menores de 5 anos por esta causa. Se conjetura
ademas que hubo un universo de muertes subregistradas o re-
gistradas bajo otra causa, lo cual acrecentaria el panorama des-
crito en cuanto a la muerte infantil por desnutricién. Esta carac-
teristica constituiria un primer obstdculo —y una prioridad para
las politicas publicas— en materia de cumplimiento del ops 2.

A pesar de ello, la muerte no es la tinica consecuencia de la
desnutricion, existen muchos ninos que la padecen y, aunque
no llegan a morir, sufren secuelas que generan lo que muchos
autores han denominado “dano cerebral irreversible” (Colom-
bo, 2007, O’ Donnell y Porto, 2007; Hommes y Soto, 1999). La
morbilidad por esta causa adquiere también una magnitud
relevante en Argentina y, como se mencion6, son pocas las
fuentes que permiten aproximarse a esta manifestacion de la
desnutricion infantil.

Al emplear estadisticas de egresos hospitalarios, observamos
que la tendencia también muestra 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 fue de 15684 en menores de 5 anos, lo que re-
presenta 0.69% de los egresos hospitalarios ocurridos en ese
tramo de edad.

Finalmente, al analizar las estadisticas de nacidos vivos con
bajo peso que provienen de embarazos a término y de madres
con educacion critica, se detecta asimismo un notorio descen-
so, con registros que van de 4% en 1999 a 1.5% en 2012, aunque

12 A partir de 2003 se instaur6 en 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 un decenio signado
por el proceso neoliberal, en el que, segtin un amplio consenso, los resultados
en términos de desigualdad fueron preocupantes, las ideas de esta nueva
concepcién acerca de la forma en que debian organizarse la sociedad y el
territorio parecieron constituir un bdlsamo que permitiria iniciar el camino
hacia un desarrollo genuino, pero que sobre todo ayudaria primero a mori-
gerar, para luego casi eliminar las enormes diferencias regionales del pais.
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esto implic6, en términos absolutos, 27463 nacidos vivos con
dichas caracteristicas durante el periodo, lo cual indica una
magnitud importante de problematicas nutricionales, en este
caso materno-infantiles.

Se puede afirmar entonces que, aun cuando haya algtun nivel
de subregistro en las defunciones ocurridas estrictamente por
desnutricion, las otras variables que también registran distintas
vertientes del fenomeno muestran la misma tendencia. De esta
manera, sin conocer los valores exactos, debido a las limitacio-
nes de las fuentes, se observa una clara tendencia descendente
del problema. Por lo tanto, es posible inferir su magnitud al
reconocer, a pesar del descenso, la importante incidencia que
genera su prevalencia en distintos aspectos de la salud infantil,
asi como la probable vigencia de la problematica en sus mani-
festaciones menos extremas.

LA DINAMICA DE LA DESNUTRICION INFANTIL EN ARGENTINA

Este apartado, de indole esencialmente cartografica, pretende
una primera aproximacién a los cambios y persistencias en la
distribucién espacial de la desnutricion infantil en Argentina.
Para ello, se construyé el indice integral de desnutricién infan-
til, que combina las vertientes de mortalidad, morbilidad y bajo
peso al nacer (mapa 3).

En la distribucion espacial se advierte que, en los tres perio-
dos analizados, las provincias del norte argentino concentran
niveles de desnutricion infantil notoriamente mas altos que en
el resto del pais. Amplios sectores de la Puna, del bosque
Chaco-Saltenio y del sector mesopotamico detentan valores
elevados y persistentes. Esta condicién se ha observado también
en relaciéon con los niveles de pobreza y constituye un hecho
muy preocupante tanto para el desarrollo sostenible del pais
como para el cumplimiento de los oDs.
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MAPA 9. ARGENTINA. DISTRIBUCION ESPACIAL
DEL INDICE INTEGRAL DE DESNUTRICION INFANTIL (IIDI)

(1999-2003, 2004-2008 Y 2009-2013)
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FUENTE: elaboracién propia con base en datos del Programa Nacional de
Estadisticas de Salud.

En este sentido, al procurar generar aportes sustantivos para
la formulacién de politicas publicas, se han detectado aquellos
departamentos con persistencia de valores extremadamente
altos en su 11p1 (es decir, aquellas jurisdicciones que tienen, en
los tres periodos, valores superiores a la suma del promedio de
la distribucion mas un desvio estandar). Han quedado identifi-
cados asi los nucleos duros de la desnutriciéon infantil en Ar-
gentina, e incluyen distintos departamentos de las provincias
de Catamarca (2), Jujuy (2), 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 pre-
gunta acerca de qué factores condicionan la persistencia de la
desnutricion infantil adquiere sustancial relevancia en estas
areas.
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MAPA 4. ARGENTINA. NUCLEOS DUROS
DE LA DESNUTRICION INFANTIL (19QQ-2013)
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CUADRO 3§. REPUBLICA ARGENTINA. NUCLEOS DUROS DE LA
DESNUTRICION INFANTIL. PROVINCIAS Y DEPARTAMENTOS (1999-2013)

PROVINCIA DEPARTAMENTO

Jujuy Santa Catalina

Formosa Ramén Lista

Concepcidn

FUENTE: elaboracién propia con base en el Programa Nacional de Estadisticas
de Salud.



POBREZA Y DESNUTRICION INFANTIL EN ARGENTINA 151

El panorama es aun mas preocupante al detectar las varia-
ciones espaciales del indicador. Se elaboraron asi dos compo-
siciones cartograficas que detectan areas de aumento, descenso
y estabilidad para la transicion 1999/03-2004/08 y 2004/08-
2009/2013. El primero de estos mapas “pasaje” (mapa 5) de-
tecta el crecimiento de la desnutricion en distintos sectores del
pais, que adquiere particular importancia en departamentos
colindantes en las provincias de Rio Negro y Chubut, donde
dicho crecimiento fue maytsculo. 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 te-
rritorio sin que se detecte un patrén claro de distribucion
espacial. Sin embargo, en este contexto problematico, el prin-
cipal problema es la persistencia de valores altos de desnutricion,
lo que exhibe la mayor parte del norte argentino, incluyendo,
ademas de los nucleos duros mencionados, casi todos los de-
partamentos de las provincias de Misiones, Chaco y Formosa,
asi como 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 pre-
sentados anteriormente.

En el segundo pasaje (2004/08-2009/13), que se presenta
en el mapa 6, el comportamiento distintivo esta dado por la
persistencias en el cuartil 4, situaciéon que ya habia sido eviden-
ciada. El avance de la desnutricion se concentr6 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 departa-
mentos 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 nor-
te ya identificados como nticleos de pobreza y desnutricion.
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MAPA 5. ARGENTINA. VARIACIONES EN LA DISTRIBUCION ESPACIAL DEL
INDICE INTEGRAL DE DESNUTRICION INFANTIL (IIDI) (199Q9/08-2004/08)
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FUENTE: elaboracién propia con base en el Programa Nacional de Estadisticas
de Salud.

MAPA 6. ARGENTINA. VARTACIONES EN LA DISTRIBUCION ESPACIAL DEL
INDICE INTEGRAL DE DESNUTRICION INFANTIL (IIDI) (2004/08-2009/18)
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CONSIDERACIONES FINALES

En este trabajo se abordaron dos problemas complejos y pro-
fundamente imbricados en Argentina: la pobreza y la desnutri-
cion infantil. Asimismo, ambos estan centralmente relacionados
con los ops 1y 2, que postulan la erradicacion de la pobreza y
el hambre cero para el ano 2030.

La busqueda y la critica de fuentes de informacién que per-
mitan abordar estos problemas en el plano territorial, es decir,
que puedan atender a la distribucién espacial y a las variaciones
en dicha distribucién, constituye un punto de radical importan-
cia en los aportes que este trabajo realiza. Esta afirmacion en-
cuentra sustento en que tanto la distribucién espacial de la
pobreza como la de la desnutricion infantil no han sido pro-
fundamente analizadas, mientras que la identificacion de zonas
prioritarias constituye una contribucion de medular importan-
cia para las politicas publicas que respondan a los oDs resena-
dos. Esta afirmacion parte del postulado que sostiene la exis-
tencia de factores territorialmente definidos que condicionan
la persistencia de la pobreza y la desnutricién infantil, de alli
que la identificacién de esos territorios constituya una puerta
de entrada para la indagacién de dichas especificidades.

La desnutricién infantil conforma el principal nicleo duro
de privacion y exclusiéon que deberia ser prioritario en las po-
liticas publicas. Es tal vez la expresion mas 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 ninez; sin embargo, el analisis conjunto
permite obtener una precision y comprension del fenémeno
mucho mas clara. En este sentido, la investigaciéon que presen-
tamos pretende sentar las bases para una nueva forma de en-
focar el problema de la desnutricién, que no se agota en los
aspectos aqui estudiados, sino que abre un fértil campo para
estudios posteriores en la materia.
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Al analizar este problema, se advierte de manera casi conclu-
yente que, lejos de ser una cuestion del pasado, la desnutricion
en la ninez es uno de los problemas de mayor relevancia en la
actualidad en materia de salud publica. Las evidencias muestran
que la desnutricion infantil, a pesar de haber descendido, tiene
magnitudes que la posicionan como uno de los mas 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 enfer-
medades croénicas dificiles de cuantificar. Asimismo, el costo
economico y social de la enfermedad es muy alto (gastos hospi-
talarios, productividad, gastos en educacion, menor capacidad
laboral, etc.), y el dano cerebral irreversible que genera; aunque
con profundas connotaciones éticas y morales, es también com-
plejo de cuantificar. El contexto en el cual nace, crece y se
consolida la desnutricién infantil esta definido por la pobreza.

El analisis espacial pudo constatar e identificar los nicleos
duros de desnutricion infantil que se desarrollan en contextos
de pobreza croénica. Estos nucleos, localizados en distintos sec-
tores del norte argentino, merecen un tratamiento individuali-
zado que pretenda conocer la diferente concatenacion de fac-
tores (sea de indole economica, social, politica, ambiental o
cultural) que condicionan la existencia y persistencia de valores
elevados.

Por otro lado, se han detectado areas de avance y retroceso
del problema. En este sentido, las preguntas se orientarian a
conocer qué factores han incidido en cada una de las jurisdic-
ciones detectadas para explicar tales comportamientos. Esto,
sin duda, necesita la articulaciéon con fuentes de sesgo cualita-
tivo 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 restauracioén, rescate y reconstruccion, que se orienten al
desarrollo sostenible de las sociedades que habitan estos terri-
torios y que, en términos de Bauman (2005), se constituyen
como victimas colaterales del progreso.
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6. LA BRECHA ENTRE EL DERECHO
Y EL ACCESO A LA SALUD EN RIO NEGRO
DE CARA A LA AGENDA 2030!

SOLEDAD A. PEREZ

INTRODUCCION

En el marco del conjunto de 17 objetivos y 169 metas establecidos
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, este capitulo
analiza la brecha entre el derecho a la salud, reconocido en
distintos instrumentos normativos, y las situaciones de su vulne-
racion que se registran en la provincia de Rio Negro en la Pata-
gonia Norte Argentina, al atender especificamente al objetivo 3
yalas metas 3.8, 3.9 y 3c de esta Agenda (Naciones Unidas, 2015).

Como objetivos especificos se plantea: ] identificar las for-
mas que asume la vulneraciéon de este derecho y los grupos
sociales afectados y b] problematizar el Informe Voluntario
Nacional (Presidencia de la Nacién Argentina, 2017) y el pro-
ceso de adaptacion iniciado en Rio Negro en marzo de 2018
hacia el cumplimiento del objetivo 3 de la Agenda 2030.

Para ello, se adoptaron distintas estrategias metodologicas
que se desprenden, en lineas generales, del esquema elaborado
de manera preliminar por la Comisiéon de Trabajo que se cre6
en el marco del Protocolo Facultativo del Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), que
después continu6 el Grupo de Trabajo del Protocolo de San
Salvador (ora, 1988) y por el mecanismo de seguimiento de
Belem do Para (ora, 2004). Este esquema consta de distintos
tipos de indicadores: los estructurales, de proceso, de resultado
y las llamadas “senales de progreso cualitativas”. Los indicadores

L' A lo largo de este capitulo la autora utiliza la letra x como forma de
lenguaje inclusivo.

[158]



LA BRECHA ENTRE EL DERECHO Y EL ACCESO A LA SALUD 159

estructurales manifiestan la ratificaciéon de instrumentos juri-
dicos y la existencia de mecanismos institucionales necesarios
para facilitar la realizacion de los derechos; los indicadores de
proceso aluden a las medidas de los programas publicos e
intervenciones que se requieren para realizar los derechos
humanos y los indicadores de resultado que dan cuenta del
estado de realizaciéon de un determinado derecho humano.
Las llamadas “senales de progreso cualitativas” dan cuenta de
las percepciones de los actores respecto del cumplimiento
de sus derechos.

Con el fin de aproximarse a la magnitud de esta brecha y
mostrar el grado de cumplimiento de las obligaciones y com-
promisos estatales, el marco normativo y el plan de salud pro-
vincial 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 atencion. Asi, las
voces de médicxs generalistas, enfermerxs, agentes sanitarixs,
psicologxs y trabajadorxs sociales, que surgieron de grupos fo-
calizados, entendidas como senales de progreso cualitativas,
fueron consideradas una via de acceso legitima a las formas en
que se satisface o vulnera este derecho.

La decision de poner en dialogo 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 algu-
nas de las multiples caras con que el Estado se vincula con Ixs
ciudadanxs. Estas caras, amables para unxs, con el ceno frunci-
do para otrxs y que llegan a dar la espalda, expresan modos de
relacionarse tanto para con Ixs ciudadanxs como para Ixs mis-
mos trabajadores del estado (O’ Donnell, 2010).

En esta trama, los servicios de salud tienen la singularidad de
ser espacios donde los actores tienen distintas intencionalidades
en sus acciones, en las que entran en tension diferentes sentidos
respecto del significado de su trabajo. En cada accién convergen
universos de sentido con distinto origen que responden a logicas
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diferentes: las de los desempenos institucionales, asi como las
normas y las de las practicas privadas de cada trabajador/a.

En este contexto, los equipos de salud no sé6lo constituyen
una pieza clave para el cumplimiento de este derecho, sino que
sus voces también permiten 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
en sus propios derechos.

En esta linea, el analisis de las voces de los equipos de salud
brinda elementos y argumentos relevantes para poner en cues-
tién el discurso del Informe Voluntario Nacional (2017)% en
general y, en particular, para poner en contexto el proceso de
adaptacion iniciado en Rio Negro en 2018 a partir del conoci-
miento de situaciones vinculadas con el Objetivo 3 y a la meta c,
que hacen referencia al presupuesto para “contratacion, per-
feccionamiento, capacitacion y retencion del personal de la
salud” (Naciones Unidas, 2015: 19) y al Objetivo 8, relacionado
con el trabajo decente (Naciones Unidas, 2015).

Este capitulo parte del analisis del plan de salud provincial
a la luz de los expedientes que se asocian con el derecho a la
salud de la DPPRN del periodo comprendido entre el 1 de ene-
ro de 2015 y el 31 de octubre de 2016. Después, analiza las
percepciones de miembros de distintos equipos de salud del
primer nivel de atencién en cuanto a la accesibilidad al derecho
a la salud y sus condiciones de trabajo. Finalmente, reflexiona
acerca de las limitaciones de los indicadores seleccionados en
el Informe Voluntario Nacional (1vN) 2017 y respecto a la ne-
cesidad de emplear diversas estrategias metodologicas para
monitorear tanto el cumplimiento de derechos como el proce-
so de seguimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

2 En marzo de 2018, la provincia de Rio Negro y el Consejo Nacional de
Coordinacién de Politicas Sociales (cNcps) firmaron un convenio a partir
del cual la provincia se comprometié a trabajar por los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS).
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CONSIDERACIONES METODOLOGICAS

A'lo largo del trabajo se utilizaron distintas estrategias metodo-
l6gicas. Por una parte, se relevaron las denuncias radicadas en
las distintas delegaciones de la DPPRN y las actuaciones de oficio
realizadas por la entonces defensora. En ambos casos, se hizo un
analisis tematico que se orient6 a la interpretacion de los textos,
que permitiera su clasificacion y posterior recuento de unidades.

El periodo analizado transcurre entre el 1 de enero de 2015
—en coincidencia con la entrada en vigor del plan provincial de
salud—y el 31 de octubre de 2016, fecha que corresponde al
final de una gestion de la ppPRN.? En virtud de que a finales de
octubre de 2016 cambi6 la gestion de la defensoria, se resolvio
circunscribir el lapso de anadlisis para evitar sesgos (fundamen-
talmente en las actuaciones de oficio) que se relacionaran con
caracteristicas de cada gestion.

Por otra parte, se realizaron cinco grupos focales* en los que
participaron aproximadamente 45 miembros de equipos de
distintos centros de salud de la provincia, integrados por médi-
cxs, agentes santitarixs, pediatrxs, enfermerxs, odontélogxs,
trabajadorxs sociales, psiclogxs, etc. En los grupos focales se
aplic6 el consentimiento informado. A lo largo del texto, las
voces de los distintxs trabajadorxs de los equipos de salud fue-
ron indicadas con letras, con el fin de preservar el anonimato
y la confidencialidad.

ENCUADRE NORMATIVO

Rio Negro, al igual que el resto de las jurisdicciones argentinas,
posee los tres subsistemas de salud (subsector publico, de Ia

% Los periodos de informe de cada gestién se extienden entre el 1 de
noviembre y el 31 de octubre del ano siguiente.

1 Los grupos focales fueron realizados con la colaboracién invaluable de
Serena Perner, médica epidemidloga, becaria postdoctoral del Conicet.
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seguridad social y la medicina prepaga). El subsistema publico,
del cual se ocupa este trabajo, esta conformado por una red de
servicios de distinto 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 poblacion con obra social o
prepaga.

Hasta la reforma de 1994, la Constitucion Nacional Argenti-
na carecia de una referencia clara que se vinculara con el re-
conocimiento del derecho a la salud como derecho subjetivo
de jerarquia constitucional. Dicho estatus se logré indirecta-
mente, en virtud de la adhesion a 11 declaraciones y tratados
internacionales de derechos humanos (articulo 75 inciso 22).5
Varios de estos instrumentos incorporan expresamente el dere-
cho 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 des-
mantel6 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 nimero 2570 sancionada en 1992 senalaba que el Ministe-
rio de Salud “cumplira la funcién indelegable de garantizar el
Derecho a la salud consagrado en el articulo 59 de la Constitu-
cion provincial”.

El articulo 167 de esa misma Constitucién consideraba la
creaciéon de un organismo, la Defensoria del Pueblo de Rio
Negro, encargado de la defensa de derechos individuales y

5 El articulo 12 del pipESC define a la salud como “el derecho de toda
persona al disfrute del mas alto nivel posible de salud fisica y mental”, en el
que el Estado estd juridicamente obligado a garantizar el contenido minimo
de los derechos econémicos, sociales y culturales sin que pueda argumentar
escasez de recursos como estrategia de justificacion de su incumplimiento.
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colectivos frente a “actos, hechos u omisiones de la administra-
cion publica provincial” y de la supervision de la eficacia de la
prestacion de servicios publicos.

En 2014, el Ministerio de Salud de la provincia present6 un
plan que retoma la concepcion de salud como derecho huma-
no y senala al Estado como su garante. En esa linea, sostiene
que debe garantizarse cobertura universal, acceso equitativo a
servicios de salud de alta calidad y centrar su interés tanto en
los “usuarios” como en los trabajadores, al generar estrategias
compensatorias para atender las diferencias entre grupos po-
blacionales y regiones.

Como se muestra en los siguientes apartados, este discurso
—en sintonia con los ODS— no se corresponde con las distintas
situaciones que se viven 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.

EL DERECHO A LA SALUD EN LA DEFENSORIA
DEL PUEBLO DE RIO NEGRO

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

De ahi que el indagar las formas de vulneracion de cualquier
derecho que se desprende del andlisis de los informes y expe-
dientes de la DPPRN tiene limitaciones, fundamentalmente en
dos sentidos: el primero esta dado por el hecho de que las
denuncias dependen de que los sujetos experimenten las situa-
ciones que atraviesan como vulneraciones, es decir, que requie-
ren tanto de un nivel de conocimiento de sus derechos, de los
canales o vias para hacerlos exigibles, asi como de la existencia
de posibilidades simbolicas y materiales de hacerlo; con esto nos
referimos no sélo a la accesibilidad a alguna de las oficinas de
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la defensoria, sino a autopercibirse como sujeto titular de dere-
chos. El segundo limite se asocia con que las actuaciones de
oficio de la Defensoria dependen de decisiones y temas sensi-
bles a cada gestion y esto los hace dificilmente comparables. No
obstante, el analisis de éstos constituye una estrategia interesan-
te de aproximacion a las formas de vulneracion de derechos en
general y del derecho a la salud de manera particular.

Para evaluar el grado de cumplimiento del derecho a la salud,
es necesario considerar los criterios que lo definen: el criterio de
disponibilidad refiere a la obligatoriedad de cada Estado de
disponer de un numero suficiente de establecimientos, bienes,
servicios y programas de salud que deben ser accesibles a todxs
los ciudadanxs. En esta linea se distinguen cuatro dimensiones
interrelacionadas que hacen a la accesibilidad: a] no discrimina-
cion, b] accesibilidad fisica, que remite al alcance geografico, c]
accesibilidad econémica y d] acceso a la informacion, que da
cuenta del derecho a solicitar, recibir y difundir informacion
vinculada con la salud. Los Estados también estin comprometi-
dos a hacer que los establecimientos y servicios de salud sean
aceptables y 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 con
la calidad alude a que tanto los establecimientos como los servi-
cios de salud deben ser apropiados desde el punto de vista cien-
tifico. Ello requiere, entre otras cosas, personal médico capacita-
do, medicamentos y equipos hospitalarios cientificamente
aprobados y condiciones sanitarias adecuadas (0G num. 14,
Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, 2000).

A partir de los criterios mencionados, se advierte que de la
totalidad de los expedientes de la DPPRN que se asocian con
la salud del periodo analizado (1 de enero de 2015-31 de octu-
bre de 2016), poco mas de la cuarta parte corresponde a actua-
ciones de oficio por la situacion edilicia de hospitales, centros
de salud y puestos sanitarios, que dan cuenta de distintos nive-
les de incumplimiento del derecho a la salud, fundamentalmen-
te en cuanto a los criterios de disponibilidad y calidad.
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CUADRO 1. MOTIVOS DE DENUNCIAS REALIZADAS EN LA DEFENSOR{A
DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE RIO NEGRO SEGUN FORMAS

DE VULNERACION DEL DERECHO A LA SALUD. EXPEDIENTES (2015-2016)0

MOTIVOS DE DENUNCIA % N

Demora en cirugfas/prétesis/material quirdrgico

FUENTE: relevamiento propio. Expedientes del DPPRN.

Si se consideran sélo las actuaciones de oficio, 75% corres-
ponde a deficiencias en la situacion edilicia de los estableci-
mientos. Dentro del conjunto de denuncias, casi 40% se vincula
con incumplimientos por parte del Instituto Provincial de Se-
guro de Salud (1pross).”

Del total, 28.6% refleja demoras en ejecucion de cirugias,
provision de protesis, implantes o material quirtrgico indispen-
sables para que se realicen determinadas intervenciones que
generan no so6lo pérdidas de turnos, sino angustiosas y largas
esperas, en las que el paso del tiempo conspira en algunos casos
contra las posibilidades de sobrevivencia, entre otras situaciones
que distan del discurso esgrimido en el plan de salud provincial.

Esto evidencia de qué modo las autorizaciones que involu-
cran a “distintas caras del Estado” (O’ Donnell, 2010) extienden

6 El periodo analizado comprende desde el 1 de enero de 2015 al 31 de
octubre de 2016.

7 De la totalidad de denuncias presentadas contra 1Pross, 21.8% corres-
ponde a incumplimiento en la provisién de medicamentos, 21.8% a dificul-
tades con reintegros y liquidaciones, 21.8% a problemas con turnos para
cirugias y proétesis, 9.4% a solicitudes de cuidadorxs domiciliarios y 6.25% a
demoras en la provision de sillas de ruedas y audifonos (relevamiento propio
a partir de analisis de expedientes presentados en la DPPRN entre el 1 de
enero de 2015 y el 31 de octubre de 2016).
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la distancia entre éste, que se proclama garante de derechos,
y la elastica cadena de practicas de distintos actores que pueden
acortar o ampliar la brecha respecto de la realizacion efectiva
del derecho.

Por otra parte, 13% de las denuncias se relaciona con la no
aplicacion de la ley de salud mental o con dificultades de per-
sonas que requieren cuidados o atenciéon de dicha area por
problemas psiquidtricos diversos, situaciones de alcoholismo,
adicciones a distinto tipo de sustancias nocivas y que, debido a
la falta de espacios y servicios, en muchas ocasiones terminan
deambulando a la deriva en hospitales publicos, lo que pone
en riesgo a sus familias, las sobrecarga de tareas en el caso de
tenerlas, o bien, resultan en internaciones en geriatricos que
no garantizan el acceso a terapias de rehabilitaciéon adecuadas
a sus necesidades. Asimismo, 9.5% de las denuncias expone
problemas en las guardias y mala atencién en general, que se
asocian al incumplimiento del estandar de aceptabilidad, es
decir, servicios que no son aceptables para las personas por ser
discriminatorios o por falta de sensibilidad a pautas culturales,
cuestiones de género, etcétera.

De las denuncias, 7.1% corresponde a demoras® en la provi-
sion de medicamentos, fundamentalmente medicaciones onco-
loégicas, para viH y enfermedades cronicas, que ponen de ma-
nifiesto la no adecuacion a los estandares de disponibilidad y
no discriminacion.

Asimismo, 9.5% de las denuncias se asocia con la mala aten-
cion por parte de médicxs o en las guardias, frecuentemente
desbordadas por falta de recursos humanos.

Finalmente, s6lo 2.3% de las denuncias se vincula con el
pedido de cuidadorxs, valor que interpretamos se asocia no
tanto con el cumplimiento del derecho al cuidado, sino al des-
conocimiento de canales para exigirlo.

8 En este apartado las demoras aparecen discriminadas. Por una parte, se
identifican las demoras vinculadas con la gestion de turnos para realizar cirugias
o a la provisiéon de prétesis indispensables para llevar a cabo ciertas interven-
ciones quirurgicas y, por otra, las demoras en la provision de medicamentos.
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El analisis realizado permiti6 tipificar las modalidades de
vulneracion del derecho a la salud y al mismo tiempo evidenciar
que la mayoria de las denuncias se asocian con la falta de agi-
lidad de ciertos actores de la trama burocratica del Estado.

EL DERECHO A LA SALUD DESDE LA PERSPECTIVA
DE LXS TRABAJADORXS DEL PRIMER NIVEL DE ATENCION

Entreabrir la puerta del primer nivel atencién, considerada el
ingreso al sistema de salud, asi como escuchar las voces de
quienes trabajan de manera cotidiana en estos espacios (De
Certeau, 1996)?, atravesados por acciones, temporalidades y
rutinas, constituye otro modo de acercarse a la comprensiéon
y medicion de las distancias entre lo escrito y lo que se experi-
menta dia a dia en los centros de salud.

Acd el derecho a la salud esta mas garantizado por el equi-
po 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 provin-
cia, actuamos como efectores de salud publica [...] alguna
respuesta siempre se llevan, se trata de hacer lo mejor
posible (M).

Los testimonios de estxs trabajadorxs refieren el modo en
que se articula la l6gica de las normas con la légica personal
en el trabajo en salud y también de la manera en que las dis-

9 A diferencia de la nocién de lugar que remite a lo fijo o estdtico, De
Certeau (1996) 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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tintas 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 con el criterio de calidad
(equipamiento, medicamentos) las “blandas-duras”, que aluden
alos conocimientos y protocolos, y las “blandas”, que dan cuen-
ta de tecnologias relacionales, asociadas con el principio de
aceptabilidad y que permiten a Ixs trabajadorxs comprender y
establecer vinculos que generan 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 medicacién crénica es un problema. El acceso a los
medicamentos es un problema. Siempre ha sido un proble-
ma en Rio Negro (N).

En la misma linea, en otro centro de salud enfatizaban:

Lo que pasa con la medicacion a nivel hospitalario es que el
paciente va, no tienen para el tratamiento de un mes, enton-
ces le dan para diez dias. Le dicen: “vuelva en cinco dias”. Y
va otra vez, “no, todavia no llego, venite dentro de tres dias”.
Entonces el paciente tiene que ir diez veces... [...] finalmen-
te 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 ano, mientras que el sistema de transporte

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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publico es ineficiente, lo que dificulta atin mas la realizacion
de reiteradas visitas en busca de medicamentos y conlleva 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 versus 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 mas dificil acceder en tiempo y forma [...]
después hay otra serie de situaciones que abarcarian la am-
plitud del término derecho en todos sus contextos [...]
Desde lo cultural, lo espiritual, todo [...] Y después si, den-
tro de una misma organizaciéon tenés..., yo creo que hay
lugares que no se accede y hay lugares que si (F).

Sobre esta ultima dimension de la accesibilidad, vinculada con
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 perso-
nas que son repelentes y personas que son inclusivas (A).

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

No es institucional la accesibilidad, depende de las perso-
nas, depende de c6mo 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 pa-
pelito, “aca esta, arréglate” (V).
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El hecho de que el acceso a los servicios de salud esté supe-
ditado a la “suerte” pone de manifiesto tanto la falta de cumpli-
miento de las obligaciones estatales a la hora de garantizar el
derecho ala salud como la precariedad de la institucionalizacion
de ciertos mecanismos de acceso. Las dimensiones 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 X que en Y [se refiere a dos barrios periféricos de San
Carlos de Bariloche] (V).

Este testimonio evidencia las asimetrias entre las zonas rura-
les y las urbanas, asi como las desigualdades entre barrios peri-
féricos de una misma localidad.

En este contexto, un médico generalista con 30 anos de ex-
periencia 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 poblaciéon
rural de una manera mucho mejor que en los conurbanos
y suburbanos de la provincia [situaciéon que adjudica a que
histéricamente en la provincia se han priorizado ciertas
areas] 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 estamos lle-
gando como tenemos que llegar [...], y si responde a las
necesidades de la poblacion (V).

Aqui, la l6gica de los desempenos y mandatos institucionales
(“llegando como tenemos que llegar”) se entrelaza con el vincu-
lo entre necesidades y derechos, una relacion que no es inter-
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pretada!! 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 créonicos.

Salieron como 200... Entonces, ella eligié los que hacia
mucho mas 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 deman-
da que creamos nosotros (G).

Esta cita evidencia distintas l6gicas e interpretaciones vincu-
ladas con los modos en que conciben su trabajo Ixs distintos
trabajorxs, poniendo en tensién una légica que lo asocia a
necesidades y derechos (De Lucas y Anon, 1990), y otra que lo
asocia a una demanda creada, casi artificial, mas cercana a las
nociones de preferencias que lo despojan del caracter norma-
tivo de la necesidad (Doyal y Gough, 2003).

ENTRE LA CONSTRUCCION “DESDE ABAJO”
Y LA CONSTRUCCION “DESDE ARRIBA”

El plan de salud provincial declara su adhesiéon a una concep-
ci6én integral de la salud, que enfatiza la atencién primaria y el
trabajo en redes. En los hechos, el financiamiento del primer
nivel de atencion esta vinculado principalmente con programas
nacionales!? como Nacer o Sumar,'® mientras que la provisién

11" Al hablar de interpretacion 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 hermenéu-
tico (Gadamer, 1991).

12 Esto ha sido asi hasta el momento en que se redacté este capitulo, pero
se encuentra en proceso de cambio a partir de la creacién de la Cobertura
Universal de Salud (decreto 908/2016).

13 Kl Plan Nacer se inicié en 2004 en las provincias del Noroeste y No-
reste de Argentina y se extendié a las restantes provincias, entre ellas Rio



172 SOLEDAD A. PEREZ

de medicamentos se realiza mediante el plan Remediar,'* ac-
tualmente muy debilitado, que provee de vacunas y medicamen-
tos, entre otros. El hecho de no contar con recursos econ6mi-
cos propios dificulta el sostenimiento y la planificacion de
politicas sanitarias. En este sentido, un médico afirmaba:

No es una cosa 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 quién, de buscar alianzas para esta-
blecer algunos grupos que generen cierta presion para
poder formalizar ciertas cuestiones que vienen siendo in-
formales. Por ejemplo, lo que sucedi6 en su momento en
el Valle con el consultorio de diversidad, con el tema de

Negro, en 2007. Inicialmente, 100% del financiamiento del Plan Nacer
estuvo a cargo de la Nacién y luego fue cofinanciado con un sistema incre-
mental y gradual por las provincias, con lo que se mantuvo una mayor
participacién en el cofinanciamiento por parte de la Nacién. Las prestacio-
nes priorizadas se plasmaron en el Paquete Basico 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, puérpe-
ras y ninxs de hasta 6 anos. 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 grupos poblacionales, tales como ninos hasta los 9
anos, adolescentes hasta los 19 anos y mujeres entre 20 y 64 anos sin cober-
tura explicita en salud. En ambos planes, la entrega de fondos esta supedi-
tada al cumplimiento de metas. Los centros de salud poseen amplia auto-
nomia respecto de su administracion.

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 econé-
mica. En mayo de ese mismo ano se declar6é la emergencia sanitaria (Ley
25590) que dio origen a este programa, el cual conté con financiamiento
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Su objetivo fundamental
apunt6 a implementar un circuito de distribucién gratuita de medicamentos
a través de los centros de Atencién Primaria de Salud (caps) de todo el pais.
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género y demds. Con el tema del protocolo de 1LE'S que se
pudo hacer en la institucion, pero a raiz de voluntades in-
dividuales que se han juntado para meter presion.

Este testimonio expone de qué modo ciertas practicas, que
se orientan hacia la dimensién de aceptabilidad del derecho a
la salud, estan mas vinculadas con iniciativas individuales cons-
truidas “desde abajo” que a lineamientos derivados de otros
estratos del Estado con mayores niveles de responsabilidad.

De lo dicho hasta aqui, se desprende la identificacion de otra
dimension de la brecha, entre un conjunto de construcciones
“desde abajo” que permiten cierta materializaciéon del derecho
a la salud y agendas construidas “desde arriba”, desvinculadas
de la realidad que se vive en el territorio. 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 1vN no reparan en la
importancia del conocimiento, saberes e informacion con que
se cuenta en el primer nivel de atencién, y que resulta im-
prescindible para el diseno de politicas efectivas. El proceso de
adaptacion de las metas y objetivos que se inici6 en la provincia
se ha restringido a reuniones interministeriales y talleres de
“sensibilizacion” al respecto, sin apertura atin 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 indica-
dores, como el de “consumo per capita de proteina animal (va-
cuna + porcina + aviar)” que se enmarca en el capitulo tematico
vinculado con el lineamiento estratégico de Calidad de Vida
(Presidencia de la Naciéon Argentina, 2017) y la realidad del
centro de salud lindante con el vertedero municipal de la ciudad

15 El protocolo de Interrupcion Legal del Embarazo se vincula con la
meta 3.1, ligada a la salud sexual y reproductiva.

16 Entrevista telefénica con la coordinadora del proceso de adaptacién
de Rio Negro, 28 de marzo de 2019.
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mas poblada de la provincia, al cual concurren diariamente mas
de 100 personas, entre ninxs y adultos, en busca de alimento.
El “consumo per capita” 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, lo cual
los expone a los riesgos que apunta a reducir el ops 3.9, vincu-
lado con la contaminacién y sus efectos sobre la salud.!” Del
mismo modo, indicadores como el de “Proporcion de personas
que reciben asistencia técnica e insumos para la generaciéon de
huertas o granjas, sobre el total de poblacién bajo linea de po-
breza”, refleja meramente la cantidad de personas alcanzadas
por dicho programa, sin dar cuenta en qué consiste dicho al-
cance (Presidencia de la Nacion Argentina, 2017: 67).

DERECHOS EN TENSION

La brecha que se intenta reflejar entre lo dicho y lo hecho res-
pecto al derecho a la salud debe interpretarse en el marco de
un Estado que, asi como no trata de le la misma manera a todxs
Ixs ciudadanxs que se vinculan con sus multiples facetas, tampo-
co brinda un trato igualitario a quienes trabajan dentro de su

17 Al dar cuenta de esta misma brecha y reproducir el discurso del 1vN 2017,
en el proceso de adaptacion de los 0Ds que se inici6 en marzo de 2018 en Rio
Negro, se retoma la retérica de la “armonizacién” entre la Agenda provincial
y la Agenda 2030 y se priorizan dos metas: 3.1 y 3.7, donde se selecciona un
indicador para la primera y cuatro para la segunda. Las dos metas priorizadas
vinculadas con el ops 3 en la provincia de rRN son: “De aqui a 2030, reducir
la tasa mundial de mortalidad materna a menos de 70 por cada 100000 naci-
dos vivos”, y proponer como indicador: Razén de mortalidad materna cada
10000 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 planificacion familiar, informacién y educacién, asi como la
integracion de la salud reproductiva en las estrategias y los programas nacio-
nales”. Se seleccionan cuatro indicadores: Tasa de embarazo no planificado
entre adolescentes de 15 a 19 anos, Tasa de embarazo adolescente, Tasa de
uso de anticonceptivos en salas de salud y Tasa de sifilis en embarazadas.
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estructura. Estos tratos o destratos se encuentran asociados, como
senalara O’ Donnell (1993), con las posiciones ocupadas en la
escala social por los sujetos con quienes trabajan dia a dia. Apro-
ximarse a las condiciones de trabajo de quienes actian como
mediadores a la hora de satisfacer este derecho permitira com-
prender el impacto que estas condiciones tienen en los servicios
que brindan y, a la vez, evaluar las situaciones que se experimen-
tan en el terreno que se vinculan con las condiciones de contra-
tacion, perfeccionamiento, capacitacion y retencion del personal
de salud asociadas al ops 3¢, asi como también al ops 8, relacio-
nado con el trabajo decente (Naciones Unidas, 2015: 19).18
Como se comentaba en los centros de salud, se ha naturalizado:

que si vos no hacés horas extras, no llegas a fin de mes.
Entonces no hay ningun trabajador que no haga horas
extras [...] Entonces, si el gobierno te dice: “te pago un
poco mas las horas extras que tu sueldo”, todo el mundo
hace horas extras. Entonces, no tenés vida, dejas a tus hijos,
tu familia, todo (J).!"

Esta “opcion no electiva” de realizar horas extras es una
posibilidad que no esta abierta a todxs Ixs trabajarxs de la salud,

18 Respecto al presupuesto destinado a contratacion, capacitacion y reten-
cion del personal de salud (ops 3.c), cabe mencionar la encuesta realizada
por la Asociacién Rionegrina de Equipos de Salud a 120 ex residentes del
sistema de salud rionegrino en julio de 2018, que puso de manifiesto que
entre quienes se incorporaron al sistema publico tras graduarse en los ultimos
cinco anos, se retrasé el pago de sus sueldos al inicio de la relacién laboral
hasta por mas de cuatro meses, en promedio, situacion que en contextos in-
flacionarios no pueden afrontar la mayoria de Ixs trabajadorxs. A esto se
agregan las malas condiciones de trabajo en contextos rurales, el incumpli-
miento del Ministerio en los acuerdos laborales de contrataciéon y destinos, asi
como la subestimacién de las autoridades provinciales del valor simbélico 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
publico de la salud rionegrina por un fuerte recorte en las horas extras de
distintos servicios, como guardias y horas de cocina, que se suman al recor-
te en la provisién de insumos.
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lo que genera fragmentacion y conflictos dentro de los equipos
de trabajo. A algunxs no les queda alternativa:

Tenemos la obligacion de hacer guardias, mas alla de lo
que dice el contrato, la ley, lo que sea. No hay médico v,
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 per-
sonal de salud del subsector publico de la provincia, una médi-
ca generalista, al mostrar su recibo de sueldo, se preguntaba:

¢Cuanto de desidia o de falta de compromiso de algunos
miembros del equipo tiene 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.
¢Cuanto de descuido hacia el propio efector de salud? [...]
No hay nada que baja desde arriba, o no hay ningin me-
canismo de control. No hay una contraprestacion, no hay
una devolucion de lo que uno hace o deja de hacer. Enton-
ces da lo mismo no hacer que hacer. Por lo tanto, como
responde a cuestiones individuales, hay gente que lo toma
y hay gente que... [dice] “total no pasa nada, dejo de ha-
cer’. Y en el dejo de hacer me parece que esto también
termina perjudicando el tema del acceso a la salud (N).

Esta forma inequitativa 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 provin-
cial (L).20

20 Este testimonio se corresponde con el andlisis de las denuncias radica-
das en la DPPRN respecto a la obra social del 1PrOSS.
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Al referir a sus condiciones de trabajo, una enfermera
comentaba:

Muchas veces terminamos, en algunos servicios del hospi-
tal, poniendo plata los trabajadores para poder comprar
historias clinicas, los ganchitos, la plasticola [...] En un
momento, hace dos anos atras, hasta los de la cocina po-
nian 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 mas que
nunca esta 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 ha descrito, en algunas localidades
se suma la existencia de practicas que se relacionan con la in-
terrupcion de las redes dialogicas, las cuales se construyen en
esa trama de relaciones que acorta la distancia a la realizacion
del derecho a partir del apartamiento de trabajadorxs de sus
espacios (De Certeau, 1990) laborales:

Recursos humanos que, por ahi, defienden o toman pos-
tura sobre algunas cuestiones econémicas o de acciones
que suceden en el lugar, que los van corriendo y poniendo
a otras personas... con poca experiencia o0 poco conoci-
miento de la historia de esos lugares [...] Surgen cuestio-
nes mas de boicot, a esos equipos o a personas puntuales,
dentro de esos equipos, dificultades para que esa gente
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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 esta en juego son modos de vida y
qué quiere la gente de esos lugares, de qué quiere vivir,
cuales son sus proyectos productivos, educativos. Y, a eso,
también sumado la conflictividad mapuche, porque no es
solamente, qué sé yo, digo tanto en X, bueno, no sé, en X,
pero son todos lugares donde hay muchas comunidades
[...] son muchas lecturas y segin qué lectura hagas de eso,
es como vas a intervenir en esa realidad y bueno, claramen-
te, cuanto mas neutro seamos los de salud... mejor (Z).

Estas practicas confrontan el discurso que refiere a la “armo-
nizacién” de agendas esgrimido en el 1vN 2017, asi como en el
plan de adaptacion de los objetivos y metas de la Agenda 2030
en la provincia, que intentan invisibilizar los conflictos vincula-
dos con la definicién de los modos de intervencion, al tiempo
que las implicaciones de intentar compatibilizar agendas en un
contexto de ajuste.?!

2l Al comparar los presupuestos de 2016 a 2019 con las competencias que
el Ministerio de Salud de la Nacién tenia en 2015 (programa federal Incluir
Salud y el Servicio Nacional de Rehabilitacion incluidos), se evidencia una
retraccion de 21%. Cabe destacar que gran parte de los recursos del enton-
ces Ministerio de Salud se destinaban a la compra de medicamentos, vacunas
y tecnologias con alta dependencia del precio del délar. Al momento que se
realizé el presupuesto 2016, la cotizacién del délar era de 9.70 pesos, este
dato permite ponderar el impacto que la devaluacién del peso tuvo en el
periodo analizado sobre el presupuesto de la cartera de salud. Véase <http://
soberaniasanitaria.org.ar/wp/tag/presupuesto/>.
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CONCLUSIONES

La adopcién de una retérica de derechos en la Constitucion
provincial y en el plan de salud rionegrino, sumada a la ret6ri-
ca de la “armonizacién” de las agendas, (provincial y 2030) no
se corresponde con la distancia que hay entre las experiencias
vinculadas tanto con las denuncias realizadas en la bDPRN como
a los relatos de quienes trabajan en terreno.

El andlisis de la manera en que se articulan los instrumentos
juridicos con que cuenta la ciudadania (indicadores estructu-
rales) y los indicadores de proceso, que muestran de qué modo
se instrumentan medidas para viabilizar el derecho a la salud
(asignacion presupuestaria para el sostenimiento de recursos
humanos e infraestructura, asi como las politicas que tienden
a la provisiéon de medicamentos y otros insumos indispensables
para el desarrollo de la practica médica), revelan, 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 tensioén a partir de distin-
tas estrategias metodolégicas que evidencian la distancia entre
lo que éste expresa y las particularidades de distintos grupos o
localidades, lo que deja al descubierto el largo camino que se
debe recorrer para alcanzar una cobertura sanitaria universal,
la cual garantice el acceso a servicios de salud de buena calidad,
asi como a vacunas y medicamentos inocuos, eficaces y asequi-
bles (Naciones Unidas, 2015: 18).

Segun el andlisis realizado, quienes padecen enfermedades
de larga duracion y quienes requieren de servicios de mayor
complejidad se encuentran entre los grupos mads vulnerables.

En este contexto, resulta fundamental el desempeno de 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 que
tienden a garantizar la accesibilidad y aceptabilidad de los
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servicios de salud, las cuales responden a iniciativas impulsa-
das desde los mismos equipos de salud, también existen en
esta trama otras caras del estado que, al responder a distintas
l6gicas y universos de sentido, en lugar de tender puentes
ponen barreras, lo que hace mas dificil y distante el acceso a
la salud, relegando la nocién de necesidad y su vinculo con
el derecho.

El analisis en este capitulo permitio, por una parte, tipificar
las modalidades de vulneracion del derecho a la salud y, por
otra, mostrar como se vinculan estas modalidades de vulnera-
cion con distintos eslabones de la cadena burocratica del Estado.

Al mismo tiempo, la decision metodologica y politica de dar
lugar a las voces de los equipos de salud constaté la necesidad
de complejizar los procesos de monitoreo de las politicas de
salud, asi como las fuentes e indicadores que se utilizan para
ello, al demostrar el valioso aporte de las técnicas de investiga-
cion cualitativas a la comprension de las multiples dimensiones
que hacen al derecho a la salud, a sus formas de vulneracion,
a los actores y estrategias desplegadas para su satisfaccion y al
papel que desempenan Ixs trabajadorxs de la salud en esta
trama.

En un contexto configurado por la Agenda 2030, que podria
ser de oportunidades tanto en el 1IvN 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 ops 3, al que se abocé este
capitulo, manifiestan la necesidad de trascender los limites de
la “ciencia normal” (Ziegler y Ott, 2011; Cimadamore et al.,
2016) y la retorica de la armonizacion de agendas. Asumir la
complejidad es también dar cuenta de la conflictividad implica-
da en estos procesos y de las multiples voces que deberian ser
convocadas para participar en sus distintas instancias.
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7. DESARROLLO Y DESIGUALDAD. UNA PERSPECTIVA
DESDE LAS POLITICAS PUBLICAS DE DESARROLLO
REGIONAL Y TERRITORIAL EN ARGENTINA, 1960-2016!

MABEL MANZANAL Y FERNANDO GONZALEZ

INTRODUCCION

Este trabajo pone en discusion la viabilidad de alcanzar dos de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030 (Naciones Unidas,
2017): reduccién de las desigualdades y hambre cero, en el
contexto del actual modelo de desarrollo de América Latina,
que se caracteriza por sus mayores grados de inequidad. Para
ello, comenzamos con una revision historica de largo plazo que
cuestiona el alcance del “desarrollo” instrumentado desde los
anos sesenta del siglo XX con sus limitados aportes para alcan-
zar mayores grados de igualdad.

Los anos sesenta son un hito en relacién con la cuestion del
“desarrollo” como categoria politica. Originalmente se conside-
raba que el subdesarrollo latinoamericano era producto de la
desigual distribuciéon de actividades, recursos y poblaciéon al
interior de cada pais, lo cual conducia a que en estas naciones
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, con el fin de promover un desarrollo inclusivo a favor
de los sectores postergados de América Latina (CEPAL, 2012;
Coraggio, 1989).

Desde entonces surgieron propuestas de desarrollo con va-
riadas caracteristicas, siempre en pos de paliar las desigualdades
presentes en los paises latinoamericanos, las cuales respondian
a diferentes marcos interpretativos referidos a la problemadtica

! Este capitulo es parte de los proyectos de investigacién pict 2015 0653
(Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica) y uBacyT 2016-2019.
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latinoamericana (teoria de la dependencia, estructuralismo,
desarrollismo, industrializacion sustitutiva, neoliberalismo).
Asi, el desarrollo adquiri6 diferentes adjetivaciones (regional,
socioeconomico, industrial, endégeno, local, rural, territorial,
sustentable, etc.).?

En este trabajo buscamos dar cuenta de la persistencia de la
desigualdad, a pesar de las diferentes propuestas de “desarrollo”
en América Latina y en particular en el caso de Argentina. A
partir de ello, trabajamos con fuentes secundarias y, principal-
mente, con indicadores de desigualdad con base en ingresos.

DESIGUALDAD EN EL MUNDO Y EN LATINOAMERICA

No son pocos los autores (Bourguignon y Morrisson, 2002;
Milanovic, 2009; Piketty, 2014; Sutcliffe, 2004, entre otros) que
trabajaron con extensas series de tiempo para evaluar la histo-
ria de la desigualdad durante los ultimos siglos, quienes afirman
que ésta se incrementé constantemente a partir del siglo XIX,
en los 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: 20). Por medio de un calculo de la
“desigualdad global” (distribucién del ingreso entre todas las
personas del mundo), corroboré un aumento constante en la
misma, que parte de indices de Gini de 0.43 en 1820 a mas de
0.6 un siglo después y llegando a 0.7 en el afno 2002.

2 Un estudio mas exhaustivo acerca de esta cuestién puede verse en Man-
zanal (2017a).

% Coeficiente de Gini, distribucién de la riqueza por percentiles e indi-
gencia provenientes del Banco Mundial, Comisiéon Econémica para América
Latina y el Caribe (crpraL) e Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC) de Argentina.
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Andlisis posteriores refieren al elevado nivel de la desigual-
dad actual. E1 World Inequality Lab* (2017) sostiene:

- En relaciéon con la apropiaciéon diferencial del producto
interno bruto (P1B) segun niveles de ingresos: en 2016, 10%
de individuos con mayores ingresos (decil superior) se
apropiaba de 37% del p1B en Europa, de 41 “en China, de
46% en Rusia, de 47% en Estados Unidos-Canada y aproxi-
madamente 55% en Africa Subsahariana, Brasil e India. En
Medio Oriente, la region mas desigual, se apropiaban de
61% del p1B” (World Inequality Lab, 2017: 5).

- En relacion con la distribucion de los ingresos generados
por el crecimiento econémico entre 1980-2016: “1% de
individuos con mayores ingresos en el mundo recibio
una proporcion dos veces mas grande del crecimiento
que el 50% de menores ingresos” (World Inequality Lab,
2017: 7-9).

- En relacién con el control de la riqueza: entre 1980-2016,
el 1% mas rico del mundo pasé de controlar 28% a 33%
de la riqueza, mientras que el 75% mas pobre mantuvo el
control en torno a 10% de la riqueza mundial (World In-
equality Lab, 2017: 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, 2017a: 42).
Este dato proviene de encuestas de hogares que indican que el
20% mas rico se apropia de 45% del ingreso total de los hoga-
res, mientras que el 20% mas pobre tan s6lo de 6% de dichos
ingresos (CEPAL, 2017a: 43). Esta caracteristica también aparece
en los coeficientes de Gini de 16 paises de Latinoamérica entre
1990 y 2014 (cuadro 1).

4 Laboratorio dirigido por Thomas Piketty.
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No obstante, se debe advertir que esta situacion es segura-
mente mas desigual que lo que muestra el analisis del cuadro 1,
ya que en general este tipo de encuestas no permiten observar
los ingresos de los sectores mas ricos de la poblacién, normal-
mente ocultos o subdeclarados.

Del cuadro 1 se puede deducir que, a lo largo de 15 anos
(1990 a 2014):

América Latina presenta una desigualdad persistente y alta
en comparacion con paises de Europa (con indices de Gini
entre 0.25y 0.40).

La desigualdad frecuentemente supera 0.50. Las excepcio-
nes son Uruguay (no alcanza 0.50 en ninguno de los anos
informados) y Costa Rica sélo en 2002 tiene 0.51. Argenti-
na 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
mas altos valores entre 1998 y 2002 (aunque hay casos de
alta desigualdad desde el inicio de los anos noventa en
Brasil, Chile, México, Panama).

En los 16 paises el indice de Gini comenz6 a decrecer (con
variantes) a partir de 2004 o 2006 (excepto en México y
Paraguay). Esta tendencia a menor desigualdad continuda,
en general, por un decenio (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 Peru, 0.45 Ecuador, 0.50 Chile y 0.51 Brasil).
Sin embargo, siete casos contradicen esta tendencia hacia
una menor desigualdad iniciada hacia 2003-2004. Son
paises cuyos indices mas bajos se dieron antes, al inicio de
los noventa (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, Pertu 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).
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Otros casos (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Paraguay) re-
sultan paradigmaticos o incongruentes, porque al final del
periodo (2012-2014) tuvieron mas desigualdad que al inicio
(1990, 1992, 1994).

Las situaciones son diversas y resulta dificil identificar una
tendencia homogénea, pero en términos generales: | cerca de
la mitad de los paises mejoraron entre 1990 y 2014 su desigual-
dad, aunque permanezcan en altos niveles, superiores en su
mayoria a 0.40 puntos; #z] la otra mitad de los paises tuvieron
fluctuaciones menores, revelando escasas mejorias en térmi-
nos de desigualdad; #] entre estos ultimos hay cinco con indices
de inequidad superiores a 0.50 (Brasil, Chile, Colombia, Hon-
duras, Panama).

Por ultimo, corresponde advertir que tendencias similares
suceden en “paises con estrategias economicas, signos politicos
y economias diferentes entre si” (Kessler, 2014: 64).°

Otro indicador para evaluar la situacion de los sectores mas
desfavorecidos es la tasa de pobreza extrema (o de indigen-
cia), que mide el acceso de personas u hogares a la canasta
basica alimentaria. Segin la cEpaL (2014: 65), en 2014 la in-
digencia en América Latina era de 12% de la poblacién 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 contribucion
al respectivo p1B.%

5 Como sucede con Bolivia, Venezuela, Ecuador (gobiernos progresistas
o de izquierda) frente a Chile, Perti y México (gobiernos con politicas mar-
cadamente neoliberales).

6 La definicion utilizada por la 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 basica 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 necesi-
dades bdsicas insatisfechas (NBI), la indigencia y la pobreza, mide solamente
ingresos (CEPAL, 2018: 21-22). Véase <http://interwp.cepal.org/sisgen/Sis-
Gen_Badeinso_estimaciones_pobreza_cepal.aspridioma=e)>.
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Un analisis comparativo entre desigualdad e indigencia indi-
ca que en 11 de 16 paises coinciden los anos (entre 1998 y
2004) de valores maximos de indigencia y desigualdad. S6lo en
cuatro paises (Brasil, Chile, Costa Ricay Honduras)? se registra
a comienzos de los anos noventa la mayor indigencia (de todos
modos, también en esos anos 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 analisis (2012-2014).® Es decir,
de nueva cuenta se correlaciona menor indigencia con menor
desigualdad.’

Vale destacar que en Brasil y Chile no se observo tal corres-
pondencia entre indigencia y desigualdad. Aunque en ambos
es sostenida la tendencia de disminucion de la indigencia (lle-
gando a valores de 4.6 y 2.5%, respectivamente, en 2014) ésta
no conlleva a menor desigualdad. Esto significa que los planes
especiales contra la indigencia y el hambre (como el programa
Fome Zero de Brasil), si bien necesarios para la poblacion con
mayores carencias, son insuficientes para modificar la alta con-
centracion de ingreso existente en ambos paises.

Por su parte, el caso de Argentina no puede ser analizado
con estos mismos parametros, ya que los indicadores del Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) perdieron con-
fiabilidad a partir de 2007.1° Sin embargo, de acuerdo con los
datos de la CEPAL, la indigencia bajo 6 puntos porcentuales en

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

8 Si bien con cifras muy diferentes, desde 0.8% de los hogares (Uruguay)
a 20.5% en Paraguay.

¥ Vale mencionar que en América Latina y el Caribe hay paises con valo-
res de indigencia extremadamente altos, como Honduras (indigencia per-
sistente en torno a 50%). En otros, aunque el descenso es mas notorio,
mantienen niveles superiores a dos digitos. Bolivia Ecuador, El Salvador,
México, Panama, Paraguay y Reptblica Dominicana fluctdan con valores de
10y 20%.

19 En dicho ano, el INDEC fue intervenido y ciertos indices dejaron de ser
confiables, como el 1pC (precios al consumidor) utilizado para calcular la
canasta basica alimentaria y, por tanto, la indigencia.
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2004 respecto a 2002 (el ano de la mayor crisis de la historia
Argentina con 21% de los hogares bajo la linea de indigencia).
Por otro lado, se debe reconocer que, a pesar del crecimiento
operado a partir de 2003, nunca fue posible regresar a los va-
lores de indigencia previos del inicio de los anos noventa (2%
en 1992).

En conclusion, entre 2000 y 2014 la indigencia y la desigual-
dad 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 creci-
mientos de los respectivos PIB nacionales. A pesar de ello, no
se pudo erradicar la indigencia ni lograr avances significativos
a favor de la igualdad.!!

DESIGUALDAD EN ARGENTINA'?

Guillermo Cruces y Leonardo Gasparini (2009) trabajan con
indicadores de desigualdad de ingresos de Argentina desde
1974 hasta mediados del primer decenio del siglo xx1.!3 Al

1 Respecto a las restricciones estructurales y las consecuencias sociales
de la pobreza, marginacién y persecucion como resultado de la sojizacién
en América Latina y Argentina, véase Manzanal (2017b).

12 Este trabajo fue escrito con una perspectiva de largo plazo, con el fin
de ahondar en la reduccién de las desigualdades en los ultimos 40 anos,
aproximadamente. Entre el momento de su confeccion (2017/18) y el de
su publicacién, se dio en Argentina un cambio de gobierno y de signo
politico. A pesar de lo cual, consideramos que las consideraciones y con-
clusiones que se mencionan en este apartado son validas debido a la per-
sistencia del fenémeno de la desigualdad entre las diferentes gestiones
gubernamentales.

¥ Los 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 pH s6lo contenia informacién del Gran Buenos
Aires, 0] de 1992 a 1998, de las 15 principales ciudades, ¢] de 1998 a 2003,
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inicio de la serie, sus datos indican que la desigualdad se pro-
fundiz6 y que Argentina transit6 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 estandares internacionales [y
que] se esta moviendo progresivamente hacia niveles mas cer-
canos al promedio latinoamericano” (Cruces y Gasparini, 2009:
402). Esto contradice la idea histéricamente arraigada de Ar-
gentina como pais de amplios sectores medios y con niveles de
igualdad elevados.!*

En la serie historica que elaboran Cruces y Gasparini (2009:
399), representada en la grafica 1, podemos visualizar como la
desigualdad fluctia en torno a valores que superan el 0.40
(variando segin periodos) con un derrotero que en estos 32
anos es ascendente en relacién con 1974 (inicio de la serie). A
partir de esta informacion, es posible considerar dicho ano
como un punto de fisura entre dos modelos de gestion del
estado y de politica publica: el keynesiano que termina y el neo-
clasico que se inicia.

de 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 pequenas y dreas rurales, existen razones para sostener que
la incorporacién de esas dreas no modificaria los principales resultados
agregados: (i) la desigualdad no cambia significativamente cuando se com-
paran los resultados obtenidos a partir de la EPH con los que surgen de otras
encuestas de hogares que incluyen pueblos rurales y pequenas ciudades”
(Cruces y Gasparini, 2009: 398).

4 Luis Alberto Romero sintetiza con mucha precisién esta idea en un
articulo de opinién publicado en La Nacion (13-5-2016), en el que define a
Argentina como un pais normal “hasta un momento no tan lejano, quiza los
anos sesenta del siglo pasado”, y sostiene que “el punto mas alto de ese pais
normal fue su sociedad de clases medias, excepcional en el contexto hispa-
noamericano. 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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GRAFICA 1. ARGENTINA. INDICE DE GINI POR HOGARES (1974-2000)
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FUENTE: elaboracién propia con base en datos de Cruces y
399).

Nota: Los anos 1992 y 1998 presentan una doble medicién porque son series
distintas que los autores unificaron.

Asimismo, los datos permiten visualizar diferentes etapas
relacionadas con la desigualdad en sostenido ascenso y limitado
descenso, asi como con hechos historicos y resultados de las
politicas que entonces se postularon para generar desarrollo y
en consecuencia mejores condiciones de vida para las mayorias.

Un primer periodo se observa entre 1974 y 1991, cuando el
indice de Gini fue subiendo en forma continua. Este periodo
se corresponde con el inicio de la aplicacion del modelo neo-
liberal durante 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: 407). Con el retorno de la democracia, las politicas eco-
nomicas no lograron restablecer los niveles de igualdad previos
y “la desigualdad permaneci6 estable pero la pobreza aument6”
(Cruces y Gasparini, 2009: 407).

Un segundo periodo se da entre 1991 y 2002 cuando, des-
pués de un primer momento de descenso de la desigualdad,
comienza un decenio en permanente crecimiento. Esta etapa
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corresponde a la implementacion mas definida y sustantiva del
modelo neoliberal (con privatizaciones, desregulaciones y libe-
ralizacion de la economia comandando las medidas de politica
economica). Con fluctuaciones en el crecimiento econémico,
el aumento notorio de la desigualdad (el indice de Gini ascen-
di6 de 0.45 en 1992 a 0.53 en el ano 2002) da cuenta del pro-
ceso recesivo operado en aquellos anos.

En ese decenio surgen las politicas focalizadas en sectores
marginales y basadas principalmente en asistencia social. En
relacion con la pobreza rural, se formularon programas dirigi-
dos a “implementar y alcanzar una propuesta integral de trans-
formacion productiva y de mejoramiento de los ingresos o del
nivel de vida de los pobres rurales” (Manzanal, 2000: 80), sin
reconocer que, en realidad, estas politicas son “parte de proce-
sos macroeconomicos caracterizados por la marginaciéon o ex-
clusion sistematica del sector pequeno productor agropecua-
rio” (Manzanal, 2000: 81).

El tercer periodo, el mas reciente, comienza con la recupe-
racion posterior a la crisis econémica de 2002 y contintiia 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 estabiliza-
cion (2008-2014). Kessler (2014: 64) afirma que “la desigualdad
se mantiene en valores mas o menos similares desde 2008 has-
ta hoy”. Entre los factores de disminucién de la desigualdad,
aparecen la recuperacion de los salarios y del mercado interno,
la disminucion del desempleo y la subida de los precios inter-
nacionales de las materias primas, combinada con una politica
de apropiacion de rentas extraordinarias (retenciones a la ex-
portacion). También podemos observar la desigualdad y su
tendencia de largo plazo (1986-2012) a partir de la distribucion
del ingreso por quintiles (cuadro 2).
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CUADRO 2. ARGENTINA. DISTRIBUCION DEL INGRESO PER CAPITA
POR QUINTILES, PORCENTAJES (1986-2012)

QUINTIL | QUINTIL 2 QUINTIL 3 QUINTIL 4 QUINTIL 5

1986 5.1 9.8 14.8 219 484
1987 4.6 9.2 4.2 21.5 50.5
1988

1989

1990
1991 4.8 9.1 133 204 524
1992 4.6 9.2 137 215 509
1993 4.5 9.3 14.3 22.0 499
1994 44 9.0 4.0 21.6 51.0
1995 38 8.4 133 20.8 538
1996 35 8.2 [3.1 212 54.0
1997 34 8.2 133 214 537
1998 34 7.8 127 21.0 55.1
1999 35 7.1 [3.1 21.3 542
2000 32 7.6 12.8 213 552
2001 2.6 7.1 123 21.1 57.0
2002 2.8 7.0 122 204 57.8
2003 2.7 7.1 122 209 57.1
2004 32 7.8 132 21.7 54.2
2005 34 8.1 135 21.7 533
2006 3.6 8.3 137 220 520
2007 39 8.5 4.0 220 51.6
2008 39 8.8 4.2 227 50.7
2009 39 9.2 14.6 226 49.7
2010 44 9.3 14.5 224 494
2011 4.6 9.5 14.8 224 48.7
2012 4.7 9.8 [5.1 228 47.5

FUENTE: elaboracién propia a partir de datos de la CEPAL, <http://estadisticas.
cepal.org>.

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

Por otro lado, si agrupamos los quintiles en pares (Q1+Q2y
Q4+Q)5H), vemos que la diferencia entre los anos iniciales y fina-
les de la serie tampoco varia en grandes dimensiones. En 1986
y 2012, 40% de la poblacién mas pobre se apropiaba de 15%
del ingreso y el 40% mas rico de 70%. En 26 anos, los valores
para esos quintiles agrupados siguen siendo los mismos.!®

Los datos disponibles para el periodo que inici6 en 2012
reflejan una tendencia diferente a la observada en lo ya expues-
t0.1% Sin embargo, no es posible compararlas con los del perio-
do anterior, debido a que dichas cifras estan puestas en duday
son parte de una discusion institucional y politica que ha llega-
do incluso hasta la justicia.” Finalmente, debemos aclarar que
estos indicadores de desigualdad solo reflejan un aspecto mo-
netario de la desigualdad, lo cual los hace atiin mas parciales de
lo que hemos advertido. Como sostiene Kessler, su sola dismi-
nucién no lleva necesariamente a situaciones de mayor igual-
dad, en primer lugar porque se asienta en hogares o personas,
es decir, “no nos informa sobre la distribucién entre clases,
grupos étnicos o géneros [ademas de que] la division en deciles
contribuye a la invisibilidad de las élites dentro del decil supe-
rior” (Kessler, 2014: 75). Por ello, la investigacion en torno a la
concentracién de la riqueza es necesaria para alcanzar conclu-
siones definitorias en este tema.

15 Esta informacion de ingresos surge a partir de informacién basada en
ingresos declarados. El ocultamiento de ingresos es una practica regular y
de gran magnitud en los sectores sociales con mayores ingresos.

16 Estos datos afirman que la distribucion del ingreso ha continuado su
tendencia a la disminucién de la desigualdad respecto de 2001-2002. Segtin
estas cifras, el 20% mads pobre s6lo obtendria 5% del ingreso (mismo valor
que en 1986), mientras que el 20% mas rico de la poblacién habria descen-
dido a una apropiacién de 44% de dicho ingreso.

17 Se considera que esta informacién fue manipulada durante la denomi-
nada intervencién del INDEC (2007-2015), operada bajo la direccién de
Guillermo Moreno durante el gobierno de Cristina Kirchner.
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Thomas Piketty (2014) sostiene que la desigualdad econ6mi-
ca ya no se manifiesta s6lo en los ingresos, sino también en las
diferentes formas de acaparamiento de capitales, tanto en bie-
nes materiales como en activos financieros. Consideramos que
precisamente en este aspecto es donde mas ha crecido la
desigualdad en América Latina y evaluamos que el sector agro-
pecuario es un ambito privilegiado para analizar la desigualdad
de riqueza a partir del sostenido aumento de la concentracion
y del acaparamiento de tierras.

POLITICAS PARA EL DESARROLLO DE LOS TERRITORIOS: PASADO
Y PRESENTE DE UNA PROPUESTA, (A FAVOR DE LA IGUALDAD?

La emergencia de las politicas publicas (pp) vinculadas con el
desarrollo (nacional, regional, local, territorial) tiene su origen
en los anos sesenta, mientras que la incorporacion del espacio
se evidencia en dos periodos: 7] entre 1960y 1975 (o 1980 segtun
los paises), y ] entre 1995 y el presente.

El primero se asocia con la etapa en que las pp estaban cen-
tradas en la sustitucién de importaciones y en las practicas y
medidas postuladas por el keynesianismo, el desarrollismo y la
planificacién del desarrollo nacional y regional. Primaban en-
tonces problemas socioeconémicos que fueron identificados
como producto de: i] la excesiva concentracion geografica de
la poblacién (macrocefalia), ] las desigualdades regionales
(relacionadas con la produccién, la productividad y el consu-
mo) y ] el centralismo politico de un drea (concentracion de
actividades y poblacién, y en las capitales).

Hacia la segunda mitad de los anos setenta se instalé el mo-
delo neoliberal, fue entonces que la problemadtica regional
perdié entidad y desapareci6 todo aquello que se vinculaba con
la planificacién y la accién estatal directa en la actividad eco-
némica. Esta pierde estatus frente a la valorizacién de la actua-
cién del mercado, de la autogestion y de la economia global.
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En este segundo periodo, la tematica del lerritorio se integra
como cuestion a ser considerada en las pp. Se promueve el
ideario neoliberal de la descentralizacién junto con la valoriza-
cion de la autogestion de los recursos locales y comienza a
configurarse y discutirse nuevas concepciones respecto a los
territorios, que se diferencian segin su mayor o menor poten-
cialidad para atraer inversiones, recursos, crecimiento y desa-
rrollo. El territorio se constituye en eje de accion, de gestion,
de pertenencia a redes, y se distingue segun sus capacidades
(identitarias, culturales, sociales, econémicas, institucionales,
espaciales).

En conjunto, desde la escala global y regional, las politicas
de liberalizacion, desregulacion y privatizacion, asi como los
procesos de integracion regional (Mercosur, Nafta, Pacto Andi-
no), exigieron repensar el analisis territorial. Es decir, a medida
que se imponia la globalizacién apareci6, como contrapartida,
la problematica territorial y, asimismo, local.

De este modo aparece un renovado discurso regional que se
sustenta en el desarrollo endégeno!® y se asocia con el papel
de determinados territorios, los considerados con condiciones
especiales para la atraccion del capital y las inversiones extran-
jeras. En paralelo, el desarrollo local y la gestion estratégica de
ambitos locales conformaron nuevos paradigmas, los cuales se
asociaron con la descentralizacion, la participacion, la innova-
cion y la competitividad. El Estado comenz6 a delegar en go-
biernos subnacionales y en organizaciones de base las propuestas

18 E1 desarrollo endégeno se refiere a la capacidad en las regiones, terri-
torios y ambitos locales para generar procesos virtuosos de crecimiento (que
también se define como “endégeno”). Benko y Lipietz (1994: 30) sostienen
que a finales de los afios ochenta surgié una nueva ortodoxia: “el éxito y el
crecimiento de las regiones industriales se deberia esencialmente a su dina-
mica interna”. Por su parte, Brandao (2007: 38) senala 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, etc., serian com-
ponentes, fuerzas y caracteristicas de un pasado totalmente superado o a ser
superado”.
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y la implementacion de diversas cuestiones, en especial las liga-
das a problematicas sociales. Ello condujo a promover (por lo
menos en los papeles y discursos) la formulacion y gestion
“desde abajo” de la politica en cuestion, asi como a modelar la
planificacion y gestion participativa en el 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 publica (que en el
caso de Argentina se dieron entre 1995y 2000), la participacion
de la poblacion local en el proceso de formulacion y gestion
ha sido un requisito impuesto frecuentemente por los organis-
mos de financiamiento internacional.!® Esta cogestion Estado-
sociedad se identific6 como “gobernanza” y se dirige a construir
puentes entre actores sociales para fortalecer el consenso social
y la adhesion por parte de las mayorias sociales a las politicas
publicas en general y en particular.

De este modo, y paulatinamente, se configur6 una nueva
modalidad de funcionamiento para las PP que es parte de la
necesaria construccion de hegemonia requerida para el ejerci-
cio de la dominacién (Gonzilez, 2017).

El problema radica en que se oculta que todo consenso y
territorio implican relaciones de poder. La concepcion de que
el territorio se disputa, que el territorio es territorialidad y
que es ejercicio de poder queda velada. Cuando se mitifica esta
realidad, un sinnumero de determinantes en el accionar de las
politicas publicas y de los actores permanecen ocultos, lo que
impide conocer, analizar y delimitar el accionar politico vincu-
lado con las politicas de desarrollo.?

Desde la perspectiva neoliberal, el desarrollo rural se trans-

19 Denominamos a esta participacién “paradojal” por la importancia
aparente que el neoliberalismo otorga a los actores locales en el diseno de
politicas mientras, por otro lado, gestiona un modelo de desarrollo exclu-
yente (Manzanal, 2016).

20 El marco conceptual que discute la cuestion del poder, el territorio y
el desarrollo lo hemos desarrollado en Manzanal (2014).
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forma en una politica territorial mas, donde lo urbano se con-
juga con lo rural para supuestamente superar la histérica y
tradicional dicotomia rural-urbana. En estas propuestas, el Es-
tado nacional aparece subordinado o, por lo menos, en el
mismo nivel que el de los otros actores. Sin embargo, éste es el
discurso de verdad que el pensamiento neoliberal hegemoénico
pone en accion, si bien no pretende modificar los intereses
consolidados de las clases dominantes.

AGRONEGOCIOS Y DESIGUALDAD

Hemos repasado los alcances de la desigualdad tanto para
América Latina como para el pais, ahora trataremos de enten-
der su relacién con la competitividad impulsada con la expan-
si6n de los agronegocios.

La problematica del desarrollo y la desigualdad se inscribe
en una economia mundial que funciona al servicio del 1% mas
rico (World Inequality Lab, 2017; Crédit Suisse, 2015) y donde
la distribucién de la riqueza mundial es marcadamente desigual
con respecto al periodo previo al ascenso del neoliberalismo
(1970-80). El sector agropecuario de América Latina contribu-
ye a la generacion de estas desigualdades a través de diversas
formas de generacién de excedentes asociadas con el agrone-
gocio, que provocan una concentracion de la tierra no sélo en
la propiedad, sino en el uso.

Si nos concentramos en la propiedad de la tierra, segin la
ONG Oxfam, en Argentina s6lo 1% de las explotaciones agrope-
cuarias mas grandes poseen 40% del total de la tierra ocupada
por todas las explotaciones agropecuarias (Oxfam, 2016: 25).
Sin embargo, este fenémeno tnicamente muestra una faceta del
problema, la que se vincula con la concentracién de la propie-
dad. En la actualidad diferentes investigadores comenzaron a
poner de relieve otro aspecto de esta problematica, que ahonda
en la discusion acerca del “acaparamiento de tierras” (land grab-



202 MABEL MANZANAL Y FERNANDO GONZALEZ

bing). Entre ellos, Saturnino Borras et al. (2013: 79) afirman que
paises como Brasil y Argentina también pueden ser considera-
dos un ejemplo del avance de esta modalidad de acumula-
cién de riquezas. Esta no se daria solamente por la compra
masiva de tierras, sino por diferentes formas de control, la mas
usual en la dindmica del agronegocio es el arrendamiento.

Para el caso argentino, Carla Gras (2012: 70-71) sostiene que
existen megaempresas agropecuarias que se destacan “por ser
propietarias de una proporciéon pequena de tierras [...] en
comparacion con la extension de los campos que arriendan”. 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 hegemonico consolida su control tanto a través de
la propiedad como del uso productivo de la tierra. El avance
de estos procesos de concentracién y acaparamiento se contra-
pone de lleno con la posibilidad de reducir desigualdades.

Por su parte, la seguridad alimentaria y el objetivo de elimi-
nar el hambre se contradice con el alza de los precios agricolas,
que resulta del modelo de los agronegocios. La competencia
entre diferentes productos, donde los commodities siempre ter-
minan ganandole 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
produccion de biocombustibles y el mayor consumo de carne
en el mundo son algunos de los factores reales de esta alza, el
otro es la especulacion financiera presente en los agronegocios.
La misma FAO reconoce este proceso de competencia entre
producciones alternativas:

El consumo de cereales, semillas oleaginosas y cana de
azucar para la produccion de biocombustibles ha aumenta-
do [...] 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 (rao, 2017: 16).
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El resultado es que desocupacion, desnutricion y hambre son
realidades inocultables del presente, que solo al revertirlas de
forma global podrian modificar los parametros de desigualdad
social que cada vez mas tienden a acrecentarse. Por ello, com-
partimos la idea de que:

El escandalo de las desigualdades, que se exacerbaron
como nunca antes en el modelo financierista que se impu-
so en el mundo en las ultimas décadas, suscita la indigna-
ci6on 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 ano respecto de la arbitrariedad del modelo,
ni podra evanescerse la indignacion que causan sus inequi-
dades (cepraL, 2010: 13).

REFLEXIONES FINALES DESDE DE LA PROBLEMATICA
AGRARIA Y DE DESARROLLO RURAL

Como hemos observado, la proliferaciéon de politicas de desarro-
llo que se implementaron desde los anos sesenta del siglo pasado
(desarrollistas, neoliberales y 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 histérica de
la Agricultura Familiar), “no existe una politica unica para el
sector, y subsisten las superposiciones y vacios [...], no hay
coordinacién,?! [ni] por lo tanto complementacion” de las dis-
tintas instituciones del Estado que se ocupan de esta tematica
(Soverna, 2016: 456). Ello explica que los avances no se corres-

2l Respecto a esta falta de unidad, en trabajos anteriores afirmabamos:
“No son una politica de Desarrollo Rural. Son una sumatoria de ofertas es-
pecializadas” (Manzanal, 2009: 25).
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ponden con “los cambios que los agricultores familiares deman-
dan en materia de tierras, agua, participacion en la produccion
nacional y freno a las migraciones” (Soverna, 2016: 460).

No fue posible generar ni fortalecer al sector de la pequena
produccion agropecuaria, a pesar de las politicas de desarrollo
rural gestadas entre 1980 y 1990, asi como las de desarrollo te-
rritorial del ano 2000 en adelante. El problema subsiste y se
explica por restricciones estructurales (fundamentalmente de-
rivadas de la concentracion del capital y de la tierra), que se
relacionan con la desigualdad estructural a la que ya nos refe-
rimos. Por ello, insistimos en la persistencia de restricciones
que condicionan todas las “politicas de desarrollo”, lo que se
explica porque dichas pp provienen y resultan inherentes al
funcionamiento del capitalismo global.

Saskia Sassen (2007: 12) subraya que buena parte de lo que
sucede actualmente en los territorios puede obviar las regula-
ciones y controles del Estado-Nacion y constituirse directamen-
te 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 que se daban anos
atras y a las que reconociamos hacia 1960. Las mismas estan
vinculadas con lo que David Harvey (2007) definié como “acu-
mulacién 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 s6lo son estructurales, sino que incluso
resultan restrictivas para la propia supervivencia del capitalismo
en las escala global y local. Estas son:

1] La dependencia productiva y tecnolégica, que se ex-
presa a través de:

a] barreras paraarancelarias en el mercado mundial,
como es el caso del crecimiento de la produccion
certificada, la creciente dependencia tecnologica
en genética varietal y los subsidios a los alimentos
basicos desde los paises del norte;



DESARROLLO Y DESIGUALDAD 205

b] control monopodlico de sectores clave: ¢] las
semillas;*? ] las nuevas tecnologias de manipu-
lacion genomica; ] los bancos de datos digitales
relacionados a suelos, agua, clima, etc.; @] los “pa-
quetes tecnologicos” (agroquimicos, maquinaria e
incluso seguro agricola).

2] Ladependencia alimentaria, que se expresa a través de:

a] la hegemonia de los grandes complejos agroin-
dustriales trasnacionales en la produccion y en el
consumo alimentario, que imponen reglas bajo las
cuales las heterogéneas estructuras productivas
(campesinas, de pequenos productores) de los pai-
ses de América Latina no pueden competir;

0] la pérdida de soberania alimentaria de los tradicio-
nales paises productores de alimentos a conse-
cuencia del continuado y sistematico aumento de
la produccion de commodities agrarios, que a su vez
conducen al incremento del precio de los alimen-
tos, todo lo cual lleva al hambre a una mayor canti-
dad de poblaciéon (Manzanal, 2016: 30).

Estos condicionamientos explican porque, a pesar de las po-
liticas dirigidas al sector de pequenos productores agropecuarios,
continua: ¢] la expulsion de poblacion campesina, pequenos
productores, agricultores familiares; 7] la migracion rural-urbana
de trabajadores agrarios, y #i] la disminucion del trabajo asala-
riado (permanente y transitorio) en las actividades agricolas.

Para concluir, establecemos que la disminucion de la desigual-
dad encuentra limitantes estructurales, vinculados con la hege-
monia (econoémica, politica e ideolégica), que ejercen los actores
que dominan nuestras sociedades, quienes también condicio-
nan las posibilidades de alcanzar el objetivo de hambre cero.

22 En todo el continente, las corporaciones internacionales dedicadas a
la produccion 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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Esta hegemonia esta presente en los gobiernos y en la sociedad.
La participacion y otras formas de elaboracién de consensos se
convierten en una mera formalidad frente a la consolidacion
de un pensamiento Unico que sélo favorece a quienes lo cons-
truyen y promueven.
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8. DESIGUALDAD EN LAS CONDICIONES
HABITACIONALES Y BRECHA INTRAURBANA
EN EL BIENESTAR INFANTIL EN AMERICA LATINA!

ALBERTO MINUJiN Y DIEGO BORN

INTRODUCCION

El ano 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 la mirada
dirigida hacia 2030.

Estos nuevos objetivos representan dos avances notables que
convergen en los temas que propone este capitulo. Por una
parte, la inclusion por primera vez de ninos, ninas y adolescentes
(NNA) como parte de la nueva agenda (Minujin y Ferrer, 2016);
por otra, al prever que 60% de la poblacién mundial en 2030
vivira en ciudades, se incorporé6 el Objetivo 11, exclusivamente
dedicado al planteamiento de la vida en las urbes del mundo.

A pesar de la relevancia urbana en los ops, no se reduce a
este objetivo: para lograr el desarrollo sostenible, es imprescin-
dible un abordaje desde la perspectiva urbana transversal en
todos los objetivos, lo que implica retos, oportunidades, politi-
cas y estrategias especificas para los contextos urbanos. Sin
duda, desarrollo urbano y sustentabilidad es uno de los mayores
desafios del siglo xx1. Enfrentarlo requiere una aproximacion
transdisciplinaria y con alta participaciéon, como postulan los
trabajos relacionados con la ciencia de sustentabilidad (Cima-
damore et al., 2016).

En la figura 1 se observa la amplia interseccion entre los ODS,
las prioridades para la infancia y la nueva agenda urbana.

! Este documento presenta los resultados principales de una consultoria
que realizaron los autores para Unicef TAcrO en 2016.

[209]
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FIGURA 1. ESQUEMA DE RELACION ENTRE OBJETIVOS

DEL DESARROLLO SOSTENIBLE, NUEVA AGENDA URBANA E INFANCIA

ODS y NAU
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Nota: los ops que se resaltan en el circulo central son los que fueron
senalados como mds prioritarios por NNA de varios paises de la regiéon en un
proceso de reflexion y discusién sobre los ops durante 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.

Por un lado, en todo el mundo las/o0s NNA sufren consecuen-
cias desproporcionadas en cuanto a la pobreza, la desigualdad
y otros problemas sociales tipicos de contextos urbanos (Bart-
lett, 2008); por otro, América Latina y el Caribe (ALC) es una
de las regiones con mayor proporciéon de poblacion urbana, a
la vez que presenta los mas altos indices de desigualdad (parti-
cularmente de desigualdad urbana) del planeta.

Como muestra la grafica 1, a nivel mundial la poblacién
urbana alcanza actualmente 54%, cifra que se espera aumente
a 66% para 2050. Sin embargo, en ALC la poblacién urbana
superd, desde los afos sesenta del siglo xx, el umbral de 50%
como consecuencia de un intenso proceso de urbanizaciéon. En
nuestros dias, 80% de la poblacién vive en ciudades (alrededor
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de 500 millones de personas). En cuanto a la infancia, en ALC
aproximadamente tres de cada cuatro NNA viven en zonas ur-
banas, casi 115 millones de personas en términos absolutos.

GRAFICA 1. PORCENTAJE DE POBLACION QUE RESIDE
EN AREAS URBANAS POR REGION/CONTINENTE (1Q50-2050)
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FUENTE: UNPOP (2014).

Si bien a partir del ano 2000 los niveles de desigualdad en
los ingresos se han reducido en términos relativos, en ALC se
sigue registrando los niveles mas altos del mundo: alli se en-
cuentran la mitad de los diez paises mas desiguales, mientras
los paises calificados como mas 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 encima de
la linea de alerta de la oNU (0.4) y la desigualdad es mas alta
en las ciudades que en el promedio de los paises (oNU-Habitat,
2014). Un estudio realizado en diez ciudades de ALC revel6 que
92% de los habitantes coincide en que la desigualdad represen-
ta una desmejora en la calidad de vida y la seguridad de las
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personas (oNu-Habitat, 2014) y a partir de otro estudio se evi-
denci6 que la poblaciéon de nivel socioeconémico bajo sitia la
problematica de la inequidad como una de las mds preocupan-
tes (Juan et al., 2016).

En los diferentes paises de la region, los asentamientos in-
formales se denominan villas miseria, tugurios, favelas o inva-
siones. A pesar de los esfuerzos realizados, no existe informa-
cién actual confiable acerca de este tema, comenzando por
conocer qué se entiendo por asentamientos informales o tu-
gurios. oNu-Habitat (2014) adopté una definicién sustentada
por cinco caracteristicas: estatus residencial inseguro, acceso
inadecuado al agua potable y al saneamiento basico, vivienda
de baja calidad estructural y hacinamiento. Su estudio senala
que si bien a partir de 1990 se redujo el numero de asenta-
mientos informales y que dicha tendencia se aceler6 desde
2000, actualmente al menos 24% de la poblacion de la region
reside en asentamientos informales o tugurios, lo cual implica
111 millones de personas, de las cuales alrededor de 40% son
NNA. El entorno en los asentamientos informales urbanos es
complejo y, por lo general, esta compuesto por una amplia
gama de elementos, los cuales estin estrechamente vinculados.
Tres de ellos son considerados de sustantiva utilidad para el
estudio de las inequidades urbanas: infraestructura material
(particularmente precaria y riesgosa en los distritos urbanos
de bajos ingresos), vivienda (supervivencia, salud y desarrollo
optimo estan relacionados con la calidad de la vivienda y sus
alrededores) y contexto social (escolarizacion, trabajo, etc.)
(Satterthwaite y Bartlett, 2002).

La problematica urbana presenta desafios que no han tenido
un lugar central en la agenda, en especial el de las desigualda-
des intraurbanas y su impacto en los grupos mds vulnerables,
en particular la infancia. Para afrontar este fenémeno, se debe
enmarcar el debate, los cursos de investigacion y las soluciones
propuestas dentro del contexto actual. Bartlett et al. (2013)
enfatizan que las desigualdades son mayores en el nivel intraur-
bano que entre lo urbano y lo rural, su estudio identifica cuatro
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desigualdades que padecen los habitantes de las ciudades:
econ6mica, social, politica y espacial. En este mismo sentido,
en ALG, si bien existen fuertes desigualdades entre poblaciones
infantiles urbanas y rurales, la mayor diferencia se observa en
el nivel intraurbano entre las/os NNA con altos y bajos niveles
de precariedad en sus condiciones de vida (si se consideran las
caracteristicas de la vivienda, la pobreza por ingresos y la edu-
cacion de los adultos del hogar) (Born et al, 2015). También en
esta region, las/os NNA que viven bajo la linea de pobreza,
en promedio alcanzan niveles de desarrollo cognitivo bajos y
su desercion escolar es mas alta que aquélla de sus pares en
otras condiciones, lo que suele condenar a las/os ninos a per-
manecer en la pobreza y a una vida de trabajo mal remunerado
(Heckman, et al., 2006; PREAL, 2006; Rolnik y Grunewald, 2007;
sowc, 2015).

La “loteria de nacimiento” (Rawls, 1971), que implica la
desigualdad de oportunidades segtun las circunstancias donde
se nace, es uno de los problemas mas serios que se necesita
enfrentar si se busca dar un buen comienzo para todas/os los
ninos (Save the Children, 2015). En teoria, en las areas urbanas
es facil tener acceso a diferentes servicios, sin embargo, sigue
siendo un serio desafio el reducir la inequidad que representa
el nacer en una zona relegada. Aunque la tasa de mortalidad
de menores de 5 anos es mayor en las areas rurales que en las
urbanas, dentro de las ciudades existen areas con tasas de mor-
talidad similares a las de 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 Bogo-
ta, la probabilidad de morir antes de los 5 anos era aproxima-
damente cuatro veces mayor en la comuna de Sumapaz que en
La Candelaria (Universidad Javeriana de Cali, Equidad Para la
Infancia y Fundacion Corona, 2015).

Las ciudades son consideradas centros de oportunidades,
pero el disfrute de sus “ventajas urbanas” no es posible para
todos los habitantes por igual (Matthews et al, 2010; Satter-
thwaite y Bartlett, 2002). Como senala Glaeser (2011), las ciu-
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dades no hacen pobres a las personas, éstas atraen a personas
pobres; asi, 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 en el nivel local
no crecen al mismo ritmo.

METODOLOGIA

El enfoque aplicado en este trabajo permite caracterizar las
desigualdades en las condiciones habitacionales intraurbanas
entre las/os NNA en algunos paises de América Latina y su co-
rrelacion con diversos indicadores de bienestar infantil, a través
del uso de las fuentes de datos disponibles.

El analisis empirico se realiz6 en ocho paises de la region,
donde residen casi 120 millones de habitantes (tres cuartas
partes en zonas urbanas), que fueron seleccionados con base
en la disponibilidad de la Encuesta de Indicadores Multiples
por Conglomerados (M1cs) o de la Encuesta de Demografia y
Salud (pHS), que ademas de informacién estandarizada acerca
de las condiciones habitacionales de los hogares relevan un
gran numero de indicadores referidos a distintas dimensiones
del bienestar infantil: Colombia (pHs 2010), Costa Rica (m1cs
2011), El Salvador (mics 2014), Honduras (pus 2011/12), Pa-
nama (mics 2013), Peru (pHs 2012), Republica Dominicana
(m1cs 2014) y Uruguay (mics 2012/13). Estos paises cubren
gran parte de la amplia gama de situaciones que se presentan
en el conjunto de la region, tanto en relacién con el nivel de
urbanizacién como a las condiciones sociodemograficas y eco-
némicas, por lo que sin pretensién de representatividad esta-
distica, es posible sostener que las tendencias respecto a las
carencias habitacionales y su impacto en la inequidades y ca-
rencia de derechos que sufren los NNA en los paises considera-
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dos deberian ser similares, en términos generales, a las que se
presentan en la region.?

Cabe destacar un aspecto que suele pasar desapercibido: la
definicion conceptual de “lo urbano” (y, por consiguiente de
lo rural) no sigue una regla universal, sino que es una atribu-
cion de cada pais y, por tanto, existen diferentes definiciones
acerca de lo que este concepto incluye (Dirven et al., 2011);
incluso dentro de un mismo pais, la definicion de lo urbano y
de lo rural a los fines estadisticos puede variar del concepto
utilizado para la gestion politico-administrativa, etc. y, en oca-
siones, diferentes subsistemas de gobierno —salud, educacion,
etc.— parten de criterios de clasificacion diferentes. La defini-
cion estadistica de lo urbano puede partir de criterios puramen-
te demograficos (aglomeraciones con mas de determinada
poblacion), criterios administrativos o legales o de criterios de
tipo funcional (servicios sociales basicos, infraestructura, etc.).
Ademas, dentro de un mismo pais, la definicion se modifica a
lo largo del tiempo.?

La condiciones habitacionales constituyen una dimensién
central para los estados de bienestar, en esta dimension las
familias desarrollan su vida y tiene un impacto fundamental
en la sobrevivencia y desarrollo de la infancia. El espacio, el
tiempo y las relaciones de convivencia son aspectos esenciales
de la vida humana, muchas veces soslayados en el analisis de
las situaciones de niveles dignos de bienestar (CEPAL, 2014).
Mas alla de la vulneracion de los derechos ligados a las con-
diciones habitacionales (vivienda digna, acceso al agua pota-
ble y saneamiento adecuado, etc.), debe estimarse que los
déficits en éstas constituyen un terreno fértil para el quebran-

2 Con el fin de simplificar la presentacion y el andlisis de la informacion,
se incluye el resultado que corresponde al total de estos ocho paises a
partir de un promedio ponderado (la contribucién relativa de cada pais
depende de su tamano y composiciéon demografica).

% En ceLADE (2005) se esquematiza la definicion de “urbano” aplicada
por los paises de la region en los censos de poblacion realizados entre 1950
y 2010.

«
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tamiento de otros derechos, como la falta de acceso a agua
potable, el saneamiento adecuado y los medios para no utilizar
combustibles s6lidos en la coccién de los alimentos que tienen
consecuencias perjudiciales para la salud y se vinculan con la
desnutricion, exponerse a las inclemencias climaticas por la
falta de materiales de buena calidad en la construccién de la
vivienda, el hacinamiento y la falta de electricidad que atentan
contra la posibilidad de contar con un espacio adecuado para
estudiar y descansar; dicho sea de paso, el hacinamiento no
s6lo atenta contra el derecho a la privacidad, sino que también
da lugar a una mayor propensiéon a la violencia doméstica,
entre otras situaciones indeseables. En definitiva, estudiar las
condiciones habitacionales no sélo tiene valor per se, sino que
también constituye un toépico central para abordar la inequi-
dad infantil urbana.

Para determinar las condiciones habitacionales, se parte de
un marco metodologico y conceptual que encuentra una solida
tradicion en los estudios acerca de la pobreza multidimensional
en hogares y, especificamente, en la poblacion infantil (CEPAL,
2014; cEPAL-UNICEF, 2010; Gordon et al. 2003), tanto en en el
nivel regional como global, asi como en las definiciones de
oNuU-Habitat (2005), referidas a la identificacion de viviendas
precarias o tugurios (slums). Con base en estos antecedentes, a
las caracteristicas de las fuentes de informacioén que limitan la
existencia y definiciéon de indicadores a la informacion dispo-
nible, al enfoque centrado en la poblacién infantil y a la nece-
sidad de utilizar criterios adecuados a la caracterizacion de la
poblacion 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 el cuadro 1 se puede observar el detalle de las decisiones
adoptadas.
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CUADRO 1. MATRIZ DE INDICADORES Y UMBRALES RELATIVOS

A LAS CONDICIONES HABITACIONALES DE LA INFANCIA URBANA

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE, DEFINIDOS CON BASE

EN LA INFORMACION DISPONIBLE EN ENCUESTAS MICS Y DHS

INDICADOR

SIN' PRIVACION

PRIVACION MODERADA

PRIVACION SEVERA

Materiales

Saneamiento

Energfa

Materiales aca-
bados en techo,
paredes y piso

Menos de tres
personas por
cuarto utilizado
para dormir

Acceso a red
publica de agua
potable en la
vivienda (o en el
terreno)

Inodoro conecta-
do a red cloacal o
cdmara séptica de
uso exclusivo del

hogar

Con electricidad
y no se utilizan
combustibles séli-
dos para cocinar

Al menos un material
rudimentario en techo,
paredes o piso

Al menos un material
natural o de desecho en
techo, paredes o piso

Tres o mds personas
por cuarto utilizado
para dormir

Cinco o mds per-
sonas por cuarto
utilizado para dormir

- 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

- Carro tanque y
similares

- Agua de pozo o
noria no protegido

- Agua de origen inse-
guro (lluvia, o, etc.)

- Inodoro sin conexidn
a red cloacal o cdmara

séptica o letrina, de uso
exclusivo del hogar

- Inodoro conectado

a red cloacal o cdmara

séptica de uso compar-
tido con otros hogares

- Inodoro sin conexidn
a red cloacal o cdmara
séptica o letrina, de uso
compartido con otros
hogares

-Sin ninguin tipo de
saneamiento

Sin electricidad o utili-
zacién de combustibles
sélidos para cocinar

Sin electricidad vy utili-
zacion de combustibles
sélidos para cocinar

Nota: en algunos casos, la informacion disponible no permite construir los
indicadores de acuerdo con la definicién exacta asumida, sea por falta de
informacioén (combustible en Panama, energia eléctrica en Honduras) o
por informacién incompleta (techo en Colombia, cantidad de cuartos para
dormir en Panama donde sélo se cuentan los cuartos utilizados exclusivamente
para dormir, fuente de agua secundaria cuando la principal es embotellada
en Panamad; ubicacion sobre la fuente de agua en Pert y Colombia, distancia),
por lo que se ha procurado la mejor aproximacién posible.

Los indicadores materiales y hacinamiento se relacionan con
las caracteristicas fisicas de la vivienda: el primero da cuenta de
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la separacion frente al espacio exterior y el segundo de la dis-
ponibilidad de espacio en su interior. Los otros indicadores
guardan una vinculaciéon estrecha con el acceso a servicios
publicos basicos, tanto en las condiciones sanitarias (agua y
saneamiento) como en la disponibilidad de energia eléctrica
y combustibles no solidos para la coccion de alimentos.

Para simplificar la presentacion e interpretacion de los resul-
tados, se establecié una categorizaciéon ordinal de los hogares
en funcién de los siguientes criterios:

Condiciones habitacionales SIN déficit: sin privaciéon en ninguin
indicador.

Condiciones habitacionales con déficit LEVE: un solo indicador
con privacion moderada y todos los demas sin privacion.
Condiciones habitacionales con déficit GRAVE: cualquier otra si-
tuacion, lo que implica un minimo de dos indicadores con
privacion moderada o uno con privacion severa.

Esta clasificacion de los hogares (y de las/os NNA que en ellos
residen), segiin sus caracteristicas fisicas o habitacionales, per-
mite contar con evidencias acerca de la situacion en la que se
encuentra la infancia urbana en los paises de la region incluidos
en este estudio, asi como adentrarse en las disparidades en
relacion con algunas caracteristicas demograficas y socioecono-
micas de los hogares; asimismo, posibilita analizar la correla-
cion entre las condiciones habitacionales y algunos indicadores
relativos al cumplimiento de derechos de sobrevivencia, desa-
rrollo y proteccion de la infancia y la adolescencia.

LA PRECARIEDAD HABITACIONAL EN LA INFANCIA URBANA

El primer apartado de esta secciéon plantea, como contexto
general, un breve perfil sociodemografico de los paises bajo
analisis, que se centra en el peso de la poblacién urbana y en
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su composicion. Después se analiza la incidencia de los indica-
dores relativos a la situacion habitacional urbana.

Participacion y composicion de la poblacion urbana

De acuerdo con los datos elaborados por la Division de Pobla-
cion de Naciones Unidas (UN-pOP, 2014), en el agregado de los
ocho paises considerados en este estudio residian en 2015 casi
120 millones de habitantes, de los que tres de cada cuatro (al-
rededor de 90 millones de personas en total) habitan en zonas
urbanas. La participaciéon de la poblacién urbana sobre el total
se ha incrementado notablemente en los ultimos 35 anos, y lo
seguird haciendo en el futuro, aunque con menor intensidad.
Casi tres quintas parte de la poblacién urbana (58.5%) reside
en aglomeraciones de mas de 300000 habitantes (39% en el
mayor aglomerado de cada pais 'y 19.5% en otras grandes aglo-
meraciones urbanas de mas de 300000 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 diferen-
cias entre los paises analizados en cuanto a su tamano demo-
grafico, al peso de la poblacién urbana y a la composicién
interna de esta poblacién. Asi, al comparar las poblaciones
urbanas de diversos paises, se debe considerar que no sélo se
utilizan criterios diferentes para su clasificacion y que el peso
de lo urbano es distinto, sino que la composiciéon de la pobla-
cién urbana difiere entre los paises, a veces de manera radical.

En Uruguay, la poblacién urbana representa mas de 95.3%
de la poblacion total y la mitad de la poblacién se concentra
en el drea metropolitana. En Republica Dominicana, Perq,
Costa Rica y Colombia, la poblacién urbana explica entre 76 y
79%, y alli entre una cuarta y una tercera parte son NNA; los
dos paises sudamericanos, ademas de tener poblaciones totales
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mucho mas numerosas, muestran un proceso actual de urbani-
zacion mas lento, aunque presentan una mayor proporcion de
poblacién urbana que reside en grandes aglomeraciones (70%
en Colombia y 57.9% en Perd, 40% en Lima). En Panama y El
Salvador, dos tercios residen en zonas urbanas (61% de las/os
NNA) con un fuerte aumento proyectado para los proximos
anos; sin embargo, Ia composicion de la poblacién urbana es
radicalmente distinta: la Ciudad de Panama concentra a 63%
de la poblaciéon urbana y San Salvador s6lo una cuarta parte.
Finalmente, en Honduras el peso relativo de la poblacion
urbana se reduce a 54.7% y cae hasta 49.4% en el caso de las/
08 NNA (si bien éstos representan 34.9% de la poblacién ur-
bana total, el mayor registro entre los ocho paises), aunque
esta participacion se increment6 rapidamente en los ultimos
anos y lo continuara haciendo a un ritmo superior al de los
otros paises.

Precariedad habitacional

La grafica 2 presenta la incidencia de privacion para los cinco
indicadores de condiciones habitacionales de la infancia urbana.

En Peru, casi uno de cada cuatro NNA urbanas/os 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%. El Salvador, Costa Rica y Colombia ocupan el tercer esca-
16n, con valores en torno a 11-14%. Los tres paises restantes
presentan valores inferiores a 10%.

La mitad de las/os NNA urbanos hondurenos residen en
hogares donde se cuentan tres o mds personas por cuarto para
dormir. En Peru, El Salvador, Panamd y Republica Dominica-
na el hacinamiento afecta a entre 30 y 40% de la infancia
urbana.

Una porcién destacable de la infancia urbana de estos paises
latinoamericanos reside en hogares que no cuentan con sanea-
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miento adecuado. Casi dos quintas partes en El Salvador, y 25
y 33% en Honduras, Perd, Panama y Republica 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 vivien-
da (o terreno) en NNA de areas urbanas muestra los valores mas
criticos en Republica Dominicana (17.5%), El Salvador (15.3%)
y Perti (13.9%), mientras que en los paises restantes la privacion
afecta a menos de 5% de las/0s NNA.

La falta de acceso a la energia eléctrica o el uso de combus-
tibles s6lidos para cocinar en las zonas urbanas afecta a 14.9%
de la infancia peruanay a 11.4% de la salvadorena, valores muy
superiores a los de Costa Rica y Uruguay (en torno a 1%).

GRAFICA 2. PRIVACION EN INDICADORES DE CONDICIONES
HABITACIONALES EN LA INFANCIA URBANA EN OCHO PAISES DE AMERICA
LATINA Y EL CARIBE (2010-2014)
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El Salvador 99 147 El Salvador 1.9 375
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FUENTE: elaboracién propia con base en MICS y DHS.



222 ALBERTO MINUJfN Y DIEGO BORN

Siempre a partir de los indicadores definidos y a los paises
considerados, el hacinamiento y el saneamiento muestran la
mayor incidencia, seguidos por los déficits ligados a los mate-
riales de la vivienda, donde los menores porcentajes de priva-
cién corresponden a agua potable y energfa.

Con el fin de resumir esta informacion, la grafica 3 muestra
la distribucion de NNA en tres grupos: sin precariedad habita-
cional (ninguna privacién), precariedad habitacional leve (una
sola privacion de caracter moderado) y precariedad habitacio-
nal grave (al menos una privacion de tipo severa o dos de tipo
moderada).

En el resultado agregado del total de los ocho 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 habi-
tacional grave en la infancia urbana oscila entre mas de 50%
en el caso de Honduras y menos de 10% en los casos de Uru-
guay y Costa Rica (mientras que la precariedad leve se ubica en
torno a 20% en todos los casos). Con valores intermedios (en-
tre 20 y 30% de precariedad grave) se encuentran Colombia,
Panama y Republica Dominicana, mientras que El Salvador
(37.3%) y Peru (44.6%) escoltan a Honduras entre los mas
desaventajados.

En resumen, es evidente la fuerte disparidad que existe entre
los paises en la incidencia de las privaciones relativas a las con-
diciones habitacionales de la infancia urbana y que, con pocas
excepciones, estas privaciones estan correlacionadas: los paises
con mayor incidencia de privacién en un indicador tienen mas
probabilidad de presentar alta privacion en los otros indicado-
res (dentro de los paises analizados, Costa Rica y Uruguay
presentan la mejor situacion relativa, lo contrario ocurre con
Honduras, Peru y El Salvador).
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GRAFICA 3. NIVEL DE PRECARIEDAD EN LAS CONDICIONES
HABITACIONALES EN LA INFANCIA URBANA DE OCHO PAISES

DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE (2010-2014) (%)

Honduras 52 19 30
Pert 45 19 36
El Salvador 37 21 42
Rep. Dominicana 30 22 48
Panamd 26 19 55
Colombia 20 21 59
Uruguay | 9 23 68
CostaRica | 9 19 72

Total ocho paises 29 20 50

Prec. Habit. GRAVE = Prec. Habit. LEVE  SIN Precar. Habit.

FUENTE: elaboracién propia con base en MICS y DHS.

Nota: los totales pueden no sumar 100 por redondeos decimales.

Cabe senalar que en todos los paises analizados la prevalen-
cia de condiciones habitacionales deficitarias es sustancial-
mente mayor entre las/os NNA que entre los adultos (en el
nivel del agregado de los paises, la infancia urbana tiene 50%
mas de probabilidades de encontrarse en situaciéon de preca-
riedad habitacional que los adultos). Entre las/os NNa, las
probabilidades de acceso a una vivienda adecuada también
varian mucho en consideraciéon 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 region de resi-
dencia o de la cantidad de NNA que habiten en el hogar. Por
tanto, las politicas de vivienda y habitat urbano también son
politicas dirigidas a la infancia, al contribuir a mejorar su
calidad de vida y a generar mayores niveles de equidad y opor-
tunidades en las ciudades.
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LAS CONDICIONES HABITACIONALES URBANAS
Y EL ACCESO A OTROS DERECHOS DE LA INFANCIA

Aqui se explora la correlacion entre las condiciones habitacio-
nales 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 el cuadro 2,
donde también se muestran las diferencias entre areas rurales
y urbanas.

CUADRO 2. DESIGUALDAD ENTRE AREAS RURALES Y URBANAS,

AST COMO ENTRE HOGARES URBANOS CON DIFERENTES NIVELES

DE PRECARIEDAD HABITACIONAL URBANO EN DESNUTRICION INFANTIL,
CUIDADOS PRENATALES, MATERNIDAD TEMPRANA, INASISTENCIA ESCOLAR
Y ACTITUD DE ACEPTACION DE LA VIOLENCIA DE GENERO EN OCHO PAISES

DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE (2010-2014)

TOTAL AREA PRECARIEDAD HABIT. URBANA

RURAL URBANA  BRECHA SN DEFCIT DEFICIT BRECHA
RURAL/ DEFICIT  LEVE  GRAVE INTRAURBANA
URBANA

Desnutricién infantil (0 a 4 afios)
Colombia 142 181 126
El Salvador 159 187
Honduras 238 308

Perd 185 325 Il 294 53 63 144 273
Falta de cuidados prenatales (mujeres |5 a 24 afos)

Perd 52 81 37 230 15 30 50 330

Rep. 4.3 4.8 4.1 I.19 32 4.2 5.1 |.60

Dominicana

Uruguay 49 219

Panamd 125 212

Colombia 97 168
Honduras 109 133
El Salvador 98 120
Costa Rica 97 104
Total ocho 80 124 6.0 2.08 34 6.4 9.2 2.74
paises

TOTAL AREA PRECARIEDAD HABIT. URBANA
RURAL URBANA  BRECHA SN DEFICIT DEFICIT BRECHA
RURAL/  DEFICIT  LEVE  GRAVE INTRAURBANA
URBANA
Maternidad temprana (mujeres 15 a |9 afios)
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8l 125
132215
162263
169 ..244
195 267 173154 113238 334 295
192 214
240293
203244

Total ocho 179 249

paises
No asistencia escolar (14-17 afios)
Rep. 9.1 10.5 8.6 .21 57 9.7 127 2.24
Dominicana
157 240
188 272
133 123
......... 188270
ElSalvador  24.1 322
Peru 220 235

Honduras 543 677
Total ocho 219 308
paises

Actitud de aceptacién de la violencia de género (mujeres|5 a |9 afios)
Colombia 32 55
Costa Rica 26 47
_El Salvador 97 133
Honduras 173 231

Panamd 87 .15
Perd 58 .85
Rep. 33 4.7
Dominicana

Uruguay 33....00

Total ocho 5.6 9.4 39

paises

FUENTE: elaboracién propia con base en MICS y DHS.

En las dreas urbanas de cuatro paises con informacién, la
incidencia de desnutricion infantil (ninas/os de 0 a 59 meses,
en cuya relaciéon entre talla y edad, peso y talla o peso y edad
se encuentra mas de dos desvios estindar por debajo de los pa-
rametros de la oMs) oscila en torno a 10-15%. En todos los
casos, la desnutricién infantil en dreas urbana es menor que en
la poblacién rural, aunque la brecha intraurbana (la diferencia
relativa entre los porcentajes de privacion registrados entre NNA
de hogares con precariedad grave y entre NNA de hogares sin
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precariedad) se revela de mayor cuantia relativa que la rural-
urbana: s6lo en Peru, la brecha rural-urbana es mayor que la
intraurbana, mientras que lo contrario se verifica en Colombia
y El Salvador.

Para el T8P, la falta de cuidados prenatales adecuados (falta
de atencién por personal capacitado o menos cuatro visitas
durante el embarazo) llega a 6% entre mujeres urbanas de 15
a 24 anos que dieron a luz en los dos anos anteriores. En las
areas rurales, la incidencia de este problema duplica a las areas
urbanas, pero dentro de éstas la incidencia alcanza un valor casi
tres veces superior en los hogares con alta precariedad habita-
cional que en los hogares sin precariedad. Si bien se registran
incidencias e inequidades de diferente magnitud, con excep-
cion de Uruguay, la desigualdad intraurbana es mayor que la
desigualdad rural-urbana.

En el conjunto de los paises, una de cada cuatro de las ado-
lescentes de 15 a 19 anos de areas urbanas que viven en condi-
ciones habitacionales con alta precariedad urbana ha sido
madre o estaba embarazada. No obstante, la maternidad tem-
prana 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 relati-
va sustancialmente superior a la rural-urbana (24.9% y 15.2%).
Con excepcion de Panama, en todos los paises (especialmente
en Peruy 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 anos que viven en hogares urbanos con alta precariedad
habitacional no asisten a la escuela (a cualquier nivel o moda-
lidad de la educacion formal), es decir, mas del doble que lo
observado en los hogares sin precariedad habitacional (27.2'y
12.5%, respectivamente). Nuevamente, la desigualdad intraur-
bana que se vincula con lo habitacional revela una mayor dife-
rencia entre zonas rurales y urbanas. Mientras que en algunos
paises la inasistencia escolar entre NNA de hogares urbanos con
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precariedad grave es mayor que en las dreas rurales (Republica
Dominicana, Uruguay), en otros, como Panama o El Salvador,
se verifica la situacion opuesta.

La actitud de aceptacion de la violencia de género (estar de
acuerdo en que la violencia por parte del esposo es aceptable
ante una o mas de las siguientes situaciones: salir sin avisarle,
descuidar a los ninos, discutir con ellos, rehusarse a tener rela-
ciones sexuales o quemar la comida) entre las adolescentes
mujeres de 15 a 19 anos muestra un panorama heterogéneo.
El promedio del T8P marca una leve diferencia entre las ado-
lescentes 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 (s6lo en Republi-
ca 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).

COMENTARIOS FINALES

Por primera vez, los ops incluyen de manera explicita, como
meta, la reducciéon de la pobreza multidimensional infantil y
de la desigualdad social, étnica y de género; también, demues-
tran la relevancia que tiene el alcanzar estos objetivos en las
areas urbanas en el nivel global y especialmente en ALC, una
de las regiones mas urbanizadas del planeta y, a la vez, la que
presenta los mayores niveles de desigualdad. Asimismo, el obs
10 se refiere en especifico a la necesidad de reducir la desigual-
dad social y econémica. 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 tensién entre
la expansion urbana y la desigualdad, por lo tanto requiere de
una aproximacién indudablemente transdisciplinaria. Los re-
sultados de este estudio, que se centra en el impacto de la
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precariedad habitacional en la infancia urbana de un conjunto
amplio de paises de la region, pretenden aportar una serie de
elementos para nutrir este debate y desafio.

En primer lugar, la preeminencia de “lo urbano” en la region
no debe procurar la uniformidad, al partir de que ni siquiera
existe una definicién conceptual o empirica comun a todos los
paises para clasificar a la poblacion urbana. No sé6lo existen
cuantiosas diferencias con relaciéon al peso de la poblacion
urbana en cada pais, sino también a su composicion (cuanto
representa el area metropolitana, como se distribuye el “resto
urbano” en ciudades grandes, medianas y pequenas y pueblos,
etc.) y a su evolucion, tanto relativa como absoluta. Ademas, en
estos contextos urbanos entran en juego diferentes formas (o
condiciones) de habitar el espacio, que no se circunscriben sélo
a esto, sino que se relacionan de manera significativa con el
acceso y cumplimiento de otros derechos basicos ligados con
el bienestar infantil y adolescente.

En este capitulo, se plante6 una definicion de precariedad
habitacional urbana que, al recuperar las experiencias diversas,
incluye indicadores relativos a la calidad de los materiales, el
hacinamiento, el agua y el saneamiento, asi como a la energia,
en el que también se distinguieron, en todos los casos, umbra-
les de privacion moderados y severos. En el agregado de ocho
paises de la region que se consideraron en este estudio (con
encuestas MICS y DHS relevadas entre 2010 y 2014), donde resi-
den casi 120 millones de habitantes (tres cuartas partes en zonas
urbanas), se encontré que tres de cada diez NNA urbanas/os
residen en hogares con precariedad habitacional grave (al me-
nos uno de los indicadores con privacion severa o al menos dos
con privaciéon moderada) y dos de cada diez lo hacen en hoga-
res con privacion leve en sus condiciones habitacionales (un
indicador con privacion moderada), lo que implica que la
mitad de la infancia y la adolescencia de areas urbanas habita
hogares con algun tipo de déficit habitacional.

Entre estos ocho paises, en Uruguay y Costa Rica la propor-
cion de NNA urbanas/os en condiciones de precariedad habi-
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tacional grave no supera 10%, en tanto que Colombia, Panama
y Republica Dominicana conforman un segundo grupo con
valores en torno a 20-30%, a la vez que El Salvador, Peru y
Honduras revelan las situaciones mas criticas, con valores en
torno o superiores a 40%. Cabe senalar que la interesante di-
versidad de este conjunto de paises, tanto en lo que hace a los
diferentes niveles de precariedad habitacional como a las dis-
tintas implicancias de lo urbano, habilita a interpretar las prin-
cipales tendencias halladas en este trabajo como comunes a la
region, aunque logicamente sin pretender con ello la represen-
tatividad 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,
segun el caso, de causalidad, “circulo vicioso” y, en ocasiones,
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 desnutricion infantil, la falta de
cuidados prenatales adecuados, la maternidad temprana y la
inasistencia escolar en la adolescencia, donde la privacion entre
las/os NNA de hogares con precariedad habitacional grave (con
diferencias l6gicas de intensidad, pero sin excepciones a la
tendencia entre los paises) se revela sustancialmente mas ele-
vada que la registrada entre las/os NNA de hogares sin preca-
riedad habitacional.

Para contextualizar la cuantia de estas diferencias, vale sena-
lar que la desigualdad en el impacto de esas privaciones entre
la infancia urbana que habita hogares con precariedad habita-
cional grave y la que lo hace en hogares sin precariedad mues-
tra una intensidad marcadamente superior que la clasica
desigualdad rural-urbana, como varios investigadores de todo
el mundo se han encargado de llamar la atencién en los tltimos
anos. 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 ésta
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enfrenta. La vulneracion de derechos de la infancia en las dreas
rurales sigue siendo dramatica y, en muchos de los casos, mayor
que en la infancia que habita hogares urbanos con precariedad
habitacional grave.

Este trabajo procura constituir un aporte al debate, al iden-
tificar y resaltar las desigualdades que afectan a las/os NNA de la
region en relacion con las caracteristicas de las viviendas en las
que habitan, con el fin de incluirlas en el contexto de las ac-
tuales conversaciones y advertir la necesidad de crear mecanis-
mos de monitoreo que apoyen el diseno e implementacion de
politicas urbanas y para la infancia, al aprovechar un contexto
favorable de acuerdos internacionales signado por la amplia
interseccion entre los ops, las prioridades para la infancia y la
adolescencia, asi como la nueva agenda urbana.
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9. 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 ARGENTINA

JORGE PAZ

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 propor-
cionalmente mds que los provenientes de otras fuentes a los
ingresos familiares. Ademads, el trabajo permite contar con una
serie de elementos no menos importantes para el bienestar:
implica afiliacién social, al generar contacto con pares, y ase-
gura contra eventos aleatorios como la enfermedad, el desem-
pleo y la muerte (Castel, 1995); también facilita el acceso al
crédito, a los servicios de salud, de esparcimiento, al deporte y
el ocio. Como lo senalan Martel y Dupuis (2006), el trabajo
ocupa el pensamiento de las personas, ordena la asignacion
diaria del tiempo, proporciona acceso a los bienes que permi-
ten satisfacer necesidades, contribuye a la identidad social y, en
ciertos casos, influye en decisiones fundamentales para la vida,
como la formacion de una familia. Para una gran parte de la
poblacion, el trabajo —o la falta de éste— representa la conexion,
y la calidad de esa conexion, con el mundo exterior.

El tener o no tener trabajo determina la posicién de una
persona en la sociedad. Por esta razon, el trabajo y sus caracte-
risticas son frecuentes indicadores para evaluar el bienestar (o la
falta de) en la sociedad. En efecto, uno de los indicadores de
desarrollo sostenible utilizado por Eurostat es el porcentaje
de poblacién que reside en “hogares sin trabajo”, es decir, aqué-
llos en los que todos sus miembros se encuentran en situacion

[235]
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de desempleo o de inactividad. Corluy y Vandenbroucke (2017)
analizan las razones que ayudan a entender por qué en Europa,
especialmente después de la crisis global, aument6 la proporcion
de hogares sin empleo, lo que fue concomitante a una expansion
en la proporcion de hogares con muchos trabajadores.

Lo anterior conduce a asociar las carencias materiales a la
falta de trabajo o a conectar la reduccion de la pobreza con el
aumento en los niveles de empleo que acompanan al crecimien-
to econémico de los paises (Easterly, 2001). Sin embargo, hay
investigaciones que sostienen que no todo crecimiento econo-
mico implica desarrollo sostenible (Ranisy Stewart, 2002) ni que
todo el empleo generado por el crecimiento es empleo de
buena calidad. Esto ultimo permite entender por qué el trabajo,
si bien es una pieza clave en el combate a la pobreza, esta lejos
de ser una condicion necesaria tanto para el logro de niveles de
bienestar determinados como para la protecciéon de ciertas si-
tuaciones, poco deseables desde la perspectiva del bienestar.

En este documento se evalia empiricamente la siguiente
pregunta: ¢qué impacto tiene la cantidad y la calidad del traba-
jo 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. Los argumentos previos sugieren
que un empleo reduce las probabilidades no s6lo de ser pobre
en el sentido tradicional (ingresos), sino también de estar de-
safiliado o excluido de los niveles de bienestar socialmente
aceptables. Este tipo de “trabajo” es el denominado en la lite-
ratura “trabajo decente” (Chernyshev et al., 2003; Ghai, 2003):
aquel que se realiza respetando los principios y derechos labo-
rales fundamentales, que es retribuido con un ingreso justo y
proporcional al esfuerzo realizado, sin discriminacion de géne-
ro, o de cualquier otro tipo, y que cuenta con proteccion social.!

El objetivo principal de este documento es entrelazar los
Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ops) 1 (fin de la pobreza

1 El concepto original de “trabajo decente” puede consultarse en 1.0 (1999).
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en todas sus formas), 8 (trabajo decente) y 10 (reduccion de las
desigualdades), e identificar de manera empirica la potenciali-
dad del trabajo decente (ops 8) en Argentina con el fin de
erradicar todas las formas de pobreza y el hambre (ops 1), asi
como la desigualdad econémica (ops 10). Para ello, se utilizaran
datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) y se estima-
ra el efecto neto del trabajo en general y del trabajo decente en
particular, tanto acerca del nivel como la distribucién del
bienestar en los hogares de Argentina, con el propésito de es-
tablecer 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 esta implicita en la formu-
lacion del ops 1: aquel que combina elementos tales como el
ingreso, la educacion, la vivienda, el saneamiento, la proteccion
social, los recursos econémicos basicos y la resiliencia.?

El capitulo se organizo6 de la siguiente manera: en el proximo
apartado se describen los datos usados y la estrategia metodolo-
gica seguida en el estudio. En el tercer apartado se analiza
descriptivamente las principales variables y sus relaciones. En el
cuarto apartado se presenta y analiza los resultados de las esti-
maciones, que comienza con los efectos del trabajo y del traba-
jo decente sobre los indicadores de bienestar y su distribucion.
En el quinto apartado se enumeran las principales conclusiones
y se plantean algunos pasos a seguir. El documento presenta un
apéndice con los cuadros que contienen los resultados que
proporcionan soporte empirico a las conclusiones obtenidas.

ESTRATEGIA EMPIRICA

Para realizar el ejercicio propuesto, conectar los ops 1, 8 y 10,
se usaron datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)

2 Los ops entraron en vigor en todos los paises que se adhirieron a la
Agenda 2030 el 1° de enero de 2016.
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que realiza el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)
con la colaboracion de las direcciones de estadistica de las
provincias en las ciudades demograficamente mas importantes
del pais. Se utilizo la informacion del cuarto trimestre de 2016,
por tratarse del ano en que entraron en vigor los ops, 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 di-
versas formas en que se manifiestan las privaciones que conducen
a la pobreza y que estan consideradas en el opbs 1: “erradicacion
de la pobreza en todas sus formas”. A continuacion, el ejercicio
consistié en reflejar las desigualdades de bienestar previstas en
el ops 10 y conectar ambas a la idea de trabajo decente (0ODSs 8).

Este estudio se propone construir un indicador micro de la
situacion de bienestar o, mejor dicho, de las privaciones de
bienestar; esto es, un indicador cuya unidad de analisis sean las
personas y las familias, lo que conlleva a que la captaciéon em-
pirica de las formas de privaciéon 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 socioeconémicas de la poblacién,
tiene su foco en el mercado de trabajo. Pero también es nece-
sario admitir que esta limitacién, que aparece en el momento
de capturar las dimensiones relevantes de las privaciones, se
transforma en una gran ventaja para obtener informacién acer-
ca de la calidad del empleo y ensayar una definicién empirica
de “trabajo decente” u ops 8.

Asi, las alternativas 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 pensarlo en términos
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de privaciones (en qué medida el no tener trabajo o tener un
trabajo de calidad insuficiente conduce a privaciones materia-
les). En el cuadro 1 se presenta una propuesta para la construc-
cion de una medida micro del ops 1, con el énfasis puesto en

las privaciones mas que en los logros.

CUADRO 1. METAS E INDICADORES DEL ODS 1

META

INDICADOR

Para 2030, reducir al menos a la
mitad la proporcién de hombres,
mujeres y nifos de todas las eda-
des que viven en la pobreza en
todas sus dimensiones con arre-

Proporciéon de hogares y personas
que viven por debajo del umbral de
la pobreza

2 Reducir a la mitad la proporcién
de personas que viven en situa-
cién de privaciones multiples se-
gun las definiciones nacionales

cién 0-17)

2.2 Proporcién de personas que residen
en hogares sin acceso al agua ni al
saneamiento bdsico

2.3 Proporcién de personas que residen
en viviendas inadecuadas

2.4 Proporcién de personas que residen
en viviendas con calidad del material
deficitario

sistemas y medidas apropiadas
de proteccién social para todos,
incluidos niveles minimos y, para
2030, lograr una amplia cobertura
de los pobres y los vulnerables

3.1 Proporcién de las/os nifios y ado-
lescentes hasta 18 afos no cubier
tos por sistemas de proteccién social
de cardcter nacional

3.2 Proporcion de adultos mayores no
cubiertos por sistemas de protec-
cién social de cardcter nacional

4 Garantizar el acceso a recursos y
servicios bdsicos: propiedad, he-
rencia, RRNN, nuevas tecnologfas 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
|0 afios que carecen de acceso a la
informacion

5 Fomentar la resiliencia de los po-
bres y vulnerables y reducir su ex-
posicién a fendmenos externos:
clima y desastres econémicos y
sociales

Proporcién de personas que viven en
viviendas localizadas en zonas inundables
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De esta manera se pretende poner el ops 1 en prospectiva,
al destacar el camino que se debe recorrer en lo sucesivo. Si el
foco se hubiera puesto en los logros de bienestar, la alternativa
era la construccion de un indice de progreso que dé cuenta
mas bien de los logros alcanzados que de las privaciones que
constituyen la falta de bienestar. Esta diferencia esta muy bien
marcada si se comparan los indices mas conocidos para medir
el bienestar mundial, como el indice de desarrollo humano
(1pH) y el indice de pobreza humana (1pH).

Una vez identificadas y clasificadas las unidades de analisis
segun los indicadores propuestos en el cuadro 1, se puede cal-
cular el indice de privacién correspondiente al ops 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 capita por hogar y, por otro, la canti-
dad de ocupados corregidos por calidad del empleo (también
en términos per capita o por integrante del hogar). Acerca de
la primera no hay demasiado que decir, pues 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 (£u-Lrs) de calcular indicadores
del mercado laboral por hogares.® La cantidad de ocupados
corregidos, debido a la calidad del empleo por miembro del
hogar, requiere explicacion. Para obtener este indicador prime-
ro fue necesario realizar la correccién por calidad del empleo.
La literatura internacional acerca de este tema no es demasiado
extensa y esta fuertemente vinculada con el tema de la percep-
cién de los trabajadores respecto al trabajo que realizan, o lo

3 El indicador de la EU-LFs es el nimero de personas que viven en hogares
donde no hay ningtin ocupado. Se suele excluir del cilculo a la poblacién de
adultos mayores, a los hogares de estudiantes entre 18 y 24 anos, y a los hoga-
res en los cuales no hay personas en edad de trabajar (Watson et al., 2015).
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que algunos autores llaman “calidad de la vida laboral”.* En
suma, para definir la calidad del empleo se pueden usar carac-
teristicas objetivas del puesto o la percepcion de los individuos
(Munoz de Bustillo y Ferndndez, 2005).° En este trabajo se
pretende aproximar la calidad del empleo por medio del uso
de caracteristicas objetivas del puesto, con mayor precision,
aquellas que pueden ser medidas con las preguntas de la EpH.®
Por lo tanto, 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 mas extenso. ’

Las dos VEP son expresadas en términos per capita. El sentido
de hacerlo tiene que ver con la variable dependiente. En la
construccion del indice que resume el ops 1 (1PODS1) concu-
rren dos unidades de analisis: individuo y hogar. Los indicado-
res individuales recorren parte del ciclo de vida, como la ninez
y la vejez, por lo tanto, la probabilidad de un hogar de ser
identificado como privado en estas variables se relaciona con
la cantidad de personas de estos grupos en el hogar. Una ma-
nera de controlar ese efecto es estimar 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, cualificacion
requerida por el puesto de trabajo, intensidad de la jornada la-
boral semanal, beneficios percibidos (legales y sociales), forma-
lidad del puesto y estabilidad. Mediante la combinacion de estos
elementos se obtuvo el indice de empleo corregido por calidad
(1ecc). Los valores asignados se resumen en el cuadro 2.

4 Martel y Dupuis (2006) o Rovira et al. (2012), por ejemplo.

5 Estos autores muestran que ambas dimensiones de la calidad del empleo
no estan sincronizadas de manera perfecta y tratan de explicar las razones
de esas asincronias.

6 Se advierte que en esta investigacién no se indaga en profundidad las
caracteristicas del puesto, cosa que si hacen otro tipo de estudios, como los
ligados con las “condiciones de trabajo” (p. ¢j., Neffa, 2017, en Argentina).

7 Se aclara el periodo, ya que la armonizacién de la base de datos para
trabajar un lapso extenso es un tema no menor en Argentina.
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CUADRO 2. OPERACIONALIZACION DE LA CALIDAD DE TRABAJO

CATEGORIA DEL TRABAJO PUNTAJE

I Propietarios de empresas I

2.2.Técnico 0.75
2.3. Operativa 0.5
2.4.Ninguna 025

3.1.)N, formal y estable |

3.2.Cumple 2 0.75
3.3.Cumple | 0.5
3.4.No cumple ninguno 0.25

Si bien las ponderaciones son arbitrarias desde una perspec-
tiva 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. Al seguir
este principio, los puestos pueden ordenarse. En este sentido,
el 1ECcC es similar al que desarrollaron Born y Sacco (2017),
aunque la desagregacion que realizan estos autores es mas de-
tallada que la presente.

Se utilizara 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 usan otras varia-
bles, llamadas aqui de “control”, que son edad, educacién y
género de la persona de referencia del hogar (jefa o jefe),
numero de miembros, nimero de ninos y adultos mayores, tipo
de hogar y region 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.
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Analisis condicional

Una vez que se obtuvieron los indicadores, se estimaron mode-
los 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
Argentina. La forma general de dichos modelos es la siguiente:

k

n
Py = Bo+Pi)i + Z Z BiiX; + u;.
i=1j=1
Donde P;simboliza el indicador de privacion del bienestar
(ops 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 f;los parametros a estimar y u; el término de error

correspondiente.

Hipotesis

Mais que la capacidad explicativa del modelo, interesa mas la
significatividad de los parametros, su signo y su valor absoluto.
En todos los casos, se espera que:

al  Breaw Prew<0: La mayor cantidad de trabajo por hogar im-
plique menores probabilidades del hogar de estar en la
pobreza.

D] |Bieanl <|Brcal: La calidad de trabajo movilizada por el ho-
gar tenga una efectividad mayor que la cantidad de trabajo
para reducir las probabilidades de estar en la pobreza.

El rechazo la hipétesis nula .., Bi. = 0y la observancia de
a] y b] seran razones de peso para sostener que el trabajo es un
medio importante para reducir las probabilidades de estar en
la pobreza y que el trabajo de buena calidad es un medio mas
eficaz que el trabajo en un sentido lato.
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LOS ODS 1 Y 10 EN ARGENTINA
Las privaciones contenidas en el oDs 1

El cuadro 3 proporciona un resumen de la situacion de Argen-
tina hacia finales de 2016. En este cuadro se muestra el prome-
dio (proporcién) de personas que estdn privadas en la variable
considerada por las metas del ops 1 y el indice sintético, que
adopta como punto de corte dos metas para evitar el azar.

CUADRO §. RESUMEN DE LA SITUACION

DEL ODS 1 EN ARGENTINA (2016)

META PERSONAS HOGARES
I Ingresos insuficientes 0.301 0212
2 Nomoretarios 0253 0267
3.Proteccién socal 0059 0.119
4 Recursos econdmicos 0306 0439
5.Resllenca 0.133 0111
Indicador sintético pobs| 0307 0308

Nota: 1pODS1 significa indice de privacion en el ops 1. Se considera privada
a una persona que esta privada en al menos dos indicadores de los cinco
que se construyeron para captar la meta.

Asi, se constata que 30% de la poblacion tiene privaciones
en al menos dos aspectos que conforman el ops 1. También
resalta que las metas con una proporcion mayor de personas
con privaciones son la 1 y la 4, las que toman en cuenta ingre-
SOs y otros recursos econémicos, como propiedad de activos y
acceso a las nuevas tecnologias.® Es muy probable que el bajo
nivel de privaciones (o alto nivel de logros) en la meta 3 de
proteccion social haya sido impactado por la implementacion

8 Se sigui6 el criterio empleado en algunas investigaciones respecto a
pobreza multidimensional en el sentido de considerar dos (y no una) dimen-
siones como un segundo umbral (Gordon et al., 2003, por ejemplo). El ar-
gumento es la posible ocurrencia de azar ante una privacion.
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y puesta en marcha de dos politicas publicas fundamentales: el
Programa Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion
Social y la Reforma Previsional. Debido a que el indice se cons-
truye con la proporcién de ninas/os y adolescentes y adultas/os
mayores sin proteccion, es factible que su valor se haya visto
afectado con estas politicas que se pusieron en marcha hacia
finales del primer decenio del siglo XXI.

La informacion a nivel de hogares no difiere al de las personas,
al menos en las consideraciones de tipo cualitativas. Debe tener-
se en cuenta que, dejando de lado las privaciones que afectan
a todos los miembros del hogar, el procedimiento de identifica-
ci6n opera de manera inversa al tradicional. La presencia de una
persona privada convierte a un hogar en privado.

Desigualdad de bienestar

Una manera de observar la desigualdad es estimar brechas por
grupos sociodemogréficos especificos; para hacerlo, se trabajo
con las caracteristicas de la persona de referencia del hogar
y con la localizacién geogrdfica de la residencia. De la persona
de referencia se tomaron el sexo, la edad y el nivel educativo.
Todas estas variables también se usaron como controles en los
modelos multivariados.

Del ejercicio realizado result6 la grafica 1. Si bien los perfiles
son muchos y diversos, aqui solo se seleccionaron unas cuantas
variables que muestran desigualdad en la distribucién de las
privaciones.

Cabe destacar, por ejemplo, la probabilidad de privacién de
una persona que reside en un hogar cuya persona de referencia
tiene estudios superiores completos (cerca de 7%) y comparar-
la con aquélla otra que reside en un hogar cuya persona de
referencia tiene estudios primarios incompletos (56%). La di-
ferencia 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
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jefes hombres y en hogares con jefes mujeres. Este fenomeno
es conocido como de feminizacion de la pobreza y es objeto de
estudio de una serie de aportes en los estudios sobre pobreza.?

GRAFICA 1. DESIGUALDAD DE PRIVACIONES
EN EL ODS 1, SEGUN GRUPOS. ARGENTINA (2016)

0 10 20 30 40 50 60

Porcentaje de personas privadas en ODS -1

FUENTE: elaboracion propia con base en EPH-INDEC.

EL TRABAJO Y EL TRABAJO CORREGIDO POR CALIDAD

El resumen de la situacion de Argentina en términos de em-
pleo, segiin las definiciones establecidas, puede observarse en
el cuadro 4, donde se muestran las tasas de empleo y la cantidad
y calidad de ocupados per capita.

9 Véase, por ejemplo, Bradshaw et al. (2018) para un andlisis de la situa-
cién en América Latina.
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CUADRO 4. RESUMEN DE LA SITUACION
DEL EMPLEO EN ARGENTINA (2016)

INDICADORES VALOR HOGARES
|.Emple 0419 1.290
2Empleodebuena calidad 0287 0886
3.Empleo percapita 0145 0450
4Empleo de buena calidad percapta 0102 0319

FUENTE: elaboracién propia con base en EPH-INDEC.

La interpretacion de estos indicadores es muy sencilla. Los
dos primeros reportan que 42% de la poblacién tiene una
ocupacién y que 29% tiene un trabajo de buena calidad, de
acuerdo con los indicadores usados para definirlo. Por su parte,
hay 1.3 ocupados por hogar en total y 0.9 ocupado con empleo
de buena calidad por hogar. Si esos valores se ajustan por el
tamano del hogar, se obtienen los indicadores 3 y 4, idénticos
a los anteriores que estan expresados en funcion del tamano
del hogar.

En rigor, los dos ultimos son los indicadores que interesan
en este trabajo. Debido a que la mayoria son privaciones a titu-
lares de derechos (a la educacién, a la informacion, etc.), los
hogares con mas integrantes y con un numero mas alto de ni-
nas/os y adultas/os mayores tendran una probabilidad mayor
de experimentar privaciones que otros hogares de diferente
tamano y composicion. Para eliminar este efecto, es necesario
que la VEP esté expresada en términos per capita.

En las siguientes graficas se muestran las relaciones entre la
cantidad de trabajo per capita promedio del hogar y la propor-
cion media de privaciones por hogar (grafica 2a), y la cantidad
de trabajo per capita promedio del hogar corregida por calidad
y la proporcion media de privaciones por hogar (grafica 2b).
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GRAFICA 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; coOrD, Cordoba; conc, Concordia; FOR, Formosa;
NQu, Neuquén; sGo, Santiago del Estero; juj, Jujuy; RGA, Rio Gallego; CATA,
Catamarca; SLA, Salta; LR1O, La Rioja; sLuls, San Luis; usuH, Usuahia; cABa,
Ciudad de Buenos Aires; PBA, Partidos del Gran Buenos Aires; MbDP, Mar del
Plata; rcu, Rio Cuarto; sNyvc, San Nicolas y Villa Constitucion; RWyTR Raw-
son y Trelew; vipycp, Viedma y Carmes de Patagones.

ruentE: Elaboracién propia con base en EPH-INDEC.

La correlacion sugerida por ambas graficas se pone a prue-
ba en este estudio: mayor cantidad de trabajo per capita en los
hogares redunda en niveles de privacion menores. Pero si se
observan con cuidado, hay diferencias que parecen funda-
mentales. En la grafica 2b se aprecia que no hay jurisdicciones
en el cuadrante noroeste, mientras que en la grafica 2a al
menos hay 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 correccion por calidad.

Otro analisis relevante es poner el foco en la dispersion mas
que en la correlacion propiamente dicha. Se destaca que las fa-
milias de Santa Rosa tienen un nivel de privaciones mucho mas
bajo que el de Salta, con un nivel de trabajo similar. Al mirar la
grafica 2b, se constata que una misma cantidad de trabajo corre-
gido por calidad en Rio Cuarto es capaz de generar una tasa de
privaciones sensiblemente mas baja que la ciudad de Coérdoba.
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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 relaciéon
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 al estimar los
efectos netos de la cantidad y de la calidad del trabajo sobre el
nivel de las privaciones del hogar, medidas a través del indice
de privaciones contenidas en el ops 1 (1pops1). Esta parte del
analisis es fundamental para obtener no sélo el efecto que
queda luego de controlar otros factores que estan correlacio-
nados con el 1PoD1 (educacion, edad de los miembros del
hogar, sexo del jefe, etc.), sino también para obtener un valor,
aunque sea aproximado, de la intensidad del impacto que uno
y otro generan en el nivel de las privaciones.

El nivel medio de privaciones

En el cuadro A2 se muestra el resultado de la evaluaciéon de un
primer efecto del trabajo de los hogares sobre el 1poDS1. Los
resultados generales de las variables de control no reflejan si-
tuaciones atipicas. Si se aprecia con claridad la diferencia entre
el efecto que 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 com-
pletas (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 priva-
ci6én en algin componente del ops 1, es 5.8 veces mas alta que
el efecto de la cantidad de trabajo. En suma, la evidencia va en
la siguiente direccién: a] el trabajo es un medio eficaz para el
logro del ops 1y 4] el trabajo de buena calidad es un medio
mas eficaz para el logro del ops 1.
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EL EFECTO SOBRE CADA META

¢Qué se observa para cada una de las privaciones consideradas
en las cinco metas que componen el ops 1? Los resultados
pueden verse en los cuadros A.3 (cantidad de trabajo) y A.4
(trabajo corregido por calidad). En términos muy generales,
existen diferencias de impacto para cada meta, en las que se
rechaza, en todos los casos menos uno (resiliencia), la ausencia
de relacion. El cuadro 5 resume los efectos marginales del tra-
bajo y del trabajo de buena calidad sobre cada una de las metas.

CUADRO /. EFECTOS MARGINALES DEL TRABAJO
Y DEL TRABAJO DE BUENA CALIDAD SOBRE LAS PRIVACIONES

EN EL ODS 1. HOGARES DE ARGENTINA (2016)

META CANTIDAD CALIDAD PROMEDIO
| Ingresos insuficientes -0.322 -0.571 0212
ZNomonetarlos R 70066 . 70206 o e
3Proteccionsocal 0222 013 0119
4Recursoseconémicos 0194 0399 0439
5Res|||enoa ................................................ NS ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, NS O| ;

FUENTE: elaboracién propia con base en EPH-INDEC y el cuadro 3.
Nota: Ns: no significativamente distinto de cero.

Ciertamente, el impacto mas fuerte del trabajo, tanto en
cantidad como en calidad, se produce sobre las privaciones
en ingresos. Si estuvieran actuando otras variables y contraba-
lanceando el efecto, s6lo bastaria con el trabajo para erradicar
la pobreza monetaria. No obstante, cabe acotar que el trabajo
de buena calidad lo haria de manera mas eficiente.

Llama la atencién la magnitud de la primacia de la calidad
sobre la cantidad en cada uno de los componentes del ops 1.
Si se comparan estos efectos, se obtiene la grafica 3.
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GRAFICA §. EFECTOS DIFERENCIALES DE LA CALIDAD/CANTIDAD
SOBRE CADA META DEL ODS 1. ARGENTINA (2016)
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FUENTE: elaboracién propia con base en EPH-INDEC.

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”.
En ambos casos, se trata de privaciones estructurales y en las
que el trabajo de buena calidad tiene mucho para hacer en el
proceso de combate contra esas privaciones.

Hay dos aspectos que requieren atencion: ] la falta de signi-
ficatividad tanto entre la cantidad como en la calidad del traba-
jo ylameta 5 del ops, y 4] el signo positivo que arrojan ambos
con la meta 3 del obs 1. Esto, al informar lo siguiente: el traba-
jo no ejerce influencia sobre la localizacion de la vivienda en
zona ambientalmente peligrosa, en concreto zona inundable. Las
politicas en estos casos tendrian que formular 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 au-
sencia de proteccion, algunas/ os adultos mayores deciden corre-
sidir con los adultos en edades centrales, o éstos deciden corresidir
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con aquéllos. Esta explicacion es consistente con los hallazgos
de estudios que ubican este tipo de estrategias de proteccion de
los miembros mas vulnerables de sus familias extensas, asi como
con la funcién que cumple la familia extensa en contextos so-
ciales adversos (Levy-Strauss, 1974; Puyana Villamizar, 2004).

CONCLUSIONES

En este capitulo se mostré que el empleo contribuye a reducir
las privaciones consideradas en las metas del ops 1. También
se precisaron los términos de esta relacion: el empleo corregido
por calidad tiene un efecto casi seis veces mas 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
buena calidad, por otro, con las privaciones, es diferente para
las distintas metas que componen el ops 1. El trabajo de buena
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 mas estructurales, principalmente las
denominadas aqui “no monetarias” (meta 2) y las que se rela-
cionan con “propiedad de activos y acceso a las nuevas tecno-
logias” (meta 4).

Una politica orientada a generar empleo (o el crecimiento
econ6émico) podria tener un impacto positivo en al menos tres
de las cinco metas, cuyos logros se propone el ops 1: pobreza
monetaria, privaciones no monetarias y recursos econémicos
basicos (que incluye el acceso a nuevas tecnologias).

Sin embargo, se advirtieron dos detalles de esa relacion: a] la
accion seria mucho mas relevante en términos de logro gene-
rando empleo de buena calidad, y 4] nada de esto permite al-
canzar el ops 1 de manera completa. Tanto la cantidad de
trabajo en los hogares como su calidad son condiciones nece-
sarias (mas la segunda que el primero), pero no suficientes para
la consecucion de la sostenibilidad.
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ANEXO

CUADRO A.1. DESCRIPCION DE LAS VARIABLES ANALIZADAS.

ARGENTINA, HOGARES, 4° TRIMESTRE (2016)

ROTULO SIGNIFICADO PROMEDIO
Hogar privado oDs | 0308
Hogar privado meta | 0212
Hogar privado meta 2 0267
Hogar privado meta 3 I
Hogar privado meta 4 0439
Hogar privado meta 5 o2
Cantidad de ocupados en el hogar e
Cantidad de ocupados corregida 088
Cantidad de ocupados per capita en el hogar 0450
Cantidad de ocupados corregida per capita 0319
PR varén e
PR edad (afos) S
PR educacién (afios de educacidn) 07
am65 Adultos mayores (cantidad de personas) 0397

Nifios (cantidad de personas) 0835
Hogar unipersonal Sie
Hogar nuclear con hijos 0I57
Hogar nuclear sin hijos 0353
Hogar monoparental o
RR NOA oosl
RR NEA 0047
RR Cuyo oo
RR Centro 0229
RR Sur 0038

FUENTE: elaboracion propia con base en EPH-INDEC.

Nota: prR= persona de referencia del hogar (jefa/jefe); RR= region de
residencia. Las categorias de referencia para las variables binarias incluidas
en el analisis fueron: a] PR mujer, b] hogar extenso y ¢] regién del Gran

Buenos Aires.
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CUADRO A.2. PARAMETROS ESTIMADOS DE REGRESIONES PROBIT.
VARIABLE DEPENDIENTE: PRIVACIONES EN LOS INDICADORES DEL ODS 1.

ARGENTINA, HOGARES, 4° TRIMESTRE (2010)

VARIABLES CANTIDAD CALIDAD
EXPLICATIVAS SIMPLE MULTIPLE SIMPLE MULTIPLE
[1] [2] [3] [4] [5]
‘ -0.506%#%** -0.147% -], 373%#* -0, [ 24
Traba

FUENTE: elaboracién propia con base en EPH-INDEC.
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CUADRO A.§. PARAMETROS ESTIMADOS DE REGRESIONES PROBIT.

VARIABLE DEPENDIENTE: PRIVACIONES EN LOS INDICADORES

DE CADA META DEL ODS 1. ARGENTINA, HOGARES, 40 TRIMESTRE (2016)

VARIABLES NUMERO DE LA META
EXPLICATIVAS | 2 3 4 5
(1] (2] (3] (4] (5] )
Qjob S| 59%#E () 5k | 458%#*  _(,494%** 0.065
0.116)
Jvaron -0.031
(0.054)
jedad 0.034##*
(0.009)
jedad2 -0.000%#**
(0.000)
jeduca -0.108#*#* -0, | 34#**
(0.007)
amé5 -0.664%**
(0.078)
k017 0.22%#*
(0.023)
huni -0.53 | *#F
(0.103)
hnucch -0.329%#*
(0.102)
hnusch -0.29 | ##* -0.242%%*
(0.068)
hmono -0.105
(0.078)
rnoa 0.029
(0.056)
rnea -0, | 87%**
(0059)  (0.05
rcu 0.225%** 008
(0059)  (0.05
rcen 0.047 -0. | | 5#**
(0.052)
rsur -0.265%%*
(0.069)
Constant 0.666%%* 0814
(0249) " (0227) (0321
Observations 13978

FUENTE: elaboracién propia con base en EPH-INDEC.

Nota: Los valores entre paréntesis representan el desvio estandar. Los
asteriscos representan significatividad a ***1%, **5%, ***10%. La ausencia
de asteriscos implica no significatividad a estos niveles.
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CUADRO A.4. PARAMETROS ESTIMADOS DE REGRESIONES PROBIT.
VARIABLE DEPENDIENTE: PRIVACIONES EN LOS INDICADORES

DE CADA META DEL ODS 1. ARGENTINA, HOGARES, 40 TRIMESTRE (2016)

VARIABLES NUMERO DE LA META
EXPLICATIVAS l 2 3 4 5

[] [2] [3] 4]
IEC -3.35] %k (7| QFHE 0.848%#*
(0.1'15)
0.008
(0.059)
0.054%**
.01
-0.00 | ***
(0.000)
-0.043%**
(0.007)
0.833%**
(0.060)
0.284%**
(0.026)
-0.070
(0.090)
-0.4 | 0#**
(0.095)
-0.085
0.081)
0.061
(0.090)
(0.058)
-0. | 7Q%**
(0.066)
-0.148%*
(0.066)
-0.1 | 6%*
(0.057)
-0.157%*
) (0.081)
Constant 0426 0.8 | g#** S0.7 | OFE
262) ) (0.324)
Observations 13978

FUENTE: elaboracién propia con base en EPH-INDEC.

Nota: Los valores entre paréntesis representan el desvio estandar. Los
asteriscos representan significatividad a ***1%, **5%, ***10%. La ausencia
de asteriscos implica no significatividad a estos niveles.
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10. 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 capitulo es contribuir a la reflexién acerca
de los enfoques de politicas destinadas a garantizar los derechos
econdémicos y sociales bdsicos en Argentina, que permitirfan
avanzar en la reduccion tanto de la pobreza como la desigual-
dad relativa del bienestar.

La eliminacion de la pobreza y la disminucién de las desigual-
dades econémicas 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 sostentabilidad (cs)
emerge como una respuesta a los desafios que presenta el mo-
delo actual de desarrollo. De alli que el debate respecto de como
avanzar hacia el acceso universal a servicios bdsicos de calidad
homogénea y niveles de ingresos adecuados a lo largo del ciclo
de vida es 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 combinacion
de mecanismos de seguridad social y normas laborales protecto-
ras. Sin embargo, el pleno empleo formal no ha resultado ser la
situacion “normal” de las economias capitalistas, incluso de las
desarrolladas. Mds atin, el mismo resulta compatible con marca-
das brechas entre los ingresos de distintos grupos de trabajado-
res. Para atender tales situaciones, los Estados de las economias
avanzadas han desplegado tradicionalmente regimenes de pro-
vision de bienestar con algunos componentes no contributivos,
con ello buscan que el logro de esos derechos no dependa ex-
clusivamente de la situaciéon laboral de los ciudadanos.

[259]
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Este esquema de proteccion —nucleo constituido por la se-
guridad social y medidas universales complementarias— ha es-
tado sujeto a cuestionamientos, en parte motivados por la
persistencia de la desocupacion, aun en paises desarrollados.
Sin embargo, ciertas propuestas alternativas también respon-
den 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 continda siendo muy amplia; en este
sentido, los esfuerzos por asegurar la plena vigencia de los de-
rechos econémicos y sociales no pueden recaer exclusivamente
en la seguridad social y las regulaciones laborales.

El capitulo considera dos aspectos: el examen de las prin-
cipales brechas en el logro de una serie de derechos a partir
de la evaluacion del acceso a distintos satisfactores, asi como
una discusion relativa a la conveniencia de implementar una
estrategia de proteccion social basada en dos pilares: 7] poli-
ticas destinadas a la consecucion del pleno empleo formal y
consolidar un esquema de regulaciones laborales protectoras,
y #] un conjunto articulado de diversas intervenciones publi-
cas 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 contintia de la siguiente forma. En el
primer apartado se discuten los limites del sistema de protec-
cion social argentino basado, fundamentalmente, en el empleo
formal. En el segundo apartado se describen los componentes
de un esquema de proteccion social con vocaciéon universal,
pero con eje en el mercado de trabajo. Por ultimo, el tercer
apartado presenta las conclusiones.

! Se hace referencia a los empleos asalariados que cuentan con cobertu-
ra de la seguridad social y la proteccion de las normas laborales.
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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
basicamente de tipo bismarckniano.? Con esquemas de protec-
cion de naturaleza contributiva, la condicion laboral define su
acceso o exclusion a éstos. El desempleo y la informalidad son
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.
Esto sigue siendo asi incluso después de las mejoras que expe-
rimentaron los mercados de trabajo latinoamericanos durante
el primer decenio del siglo XXI.

En efecto, con posterioridad al maximo nivel alcanzado de
casi 25% en mayo de 2002 en el marco de la crisis de la con-
vertibilidad, la tasa de desempleo en areas urbanas de Argenti-
na registr6 una reduccién muy importante, especialmente
hasta 2007, para mantenerse luego en alrededor de 7-8%. Sin
embargo, la incidencia de la desocupaciéon no resulta homogé-
nea entre los diferentes grupos de poblacién activa, ya que
continia muy elevada entre los jévenes de menos de 25 anos
(24%) y aquéllos sin primaria completa (11%).

Al mismo tiempo, y como también sucedié en un conjunto
de paises de la region, la informalidad experimenté un fuerte
proceso de reduccion desde 2003, especialmente entre ese ano
y 2012, cuando el porcentaje de no registrados en el total de
asalariados cay6 11 puntos. No obstante, a partir de ese momen-
to, dicha proporcién ha fluctuado en el entorno de 33%, y de
25% cuando se la calcula con relacion al total de los ocupados.

La informalidad dista de encontrarse aleatoriamente distribui-
da, pues afecta en mayor medida a trabajadores con reducidas
calificaciones y que reciben regularmente bajas remuneraciones.
Esta asociaciéon, que se observa a nivel individual, también se

2 El término “bismarckniano” hace referencia a sistemas cuyas condicio-
nes de acceso dependen de la historia contributiva del individuo.
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presenta al analizar la distribucion del ingreso de los hogares, en
tanto los ocupados de aquellos que se ubican en la cola inferior
de la distribucion son predominantemente informales. Ello obe-
dece, en parte, a la existencia de una penalidad en las remune-
raciones asociada con este tipo de ocupaciones.

Asi, la falta de cobertura es mas intensa en hogares de mayor
tamano, con presencia de menores de edad en el hogar, 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 contri-
butivos no existe (dada su naturaleza) la posibilidad de adqui-
rir seguros en el mercado, por ejemplo, el del desempleo. Por
otra parte, los individuos en las etapas iniciales del ciclo de
vida no tienden a ahorrar voluntariamente una proporcién
de sus ingresos que sustenten sus requerimientos en 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 finan-
ciados 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 tunicos sostenedores del sistema. Sin
embargo, aun cuando los asalariados formales terminen final-
mente “pagando” por €sos 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
atras), el resultado es que ahorraran mas para la vejez, deman-
daran mas servicios de salud y tendran mayor proteccién ante
ciertos eventos que los informales. De cualquier manera, y tal
como se senaléo mas arriba, este razonamiento se basa en un
supuesto 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 trabaja-
dores, por lo que el cofinanciamiento con los empleadores o
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el Estado resulta necesario para acceder a servicios con niveles
minimos de buena calidad.?

Como ya se manifesto, la significativa presencia de la infor-
malidad refuerza la desigual distribucion de los ingresos mone-
tarios a lo largo del ciclo de vida. Muchas personas que parti-
ciparon en el mercado de trabajo durante sus edades activas no
logran trabajar una cantidad de anos suficientes en ocupaciones
registradas que sean elegibles para el beneficio jubilatorio una
vez retirados. En consecuencia, para la mayoria de los paises la
proporcion de adultos mayores que reciben pensiones contribu-
tivas es baja (Rofman y Oliveri, 2011). Por otro lado, las personas
mayores menos educadas —aquéllas mas propensas a trabajar en
la informalidad- registran una menor cobertura de jubilacién.*
Sélo 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 vocaciéon universal, de manera gratuita o con un precio
b