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INTRODUCCION

EN 2013, al cumplirse los diez afios de la asuncién a
Ia presidencia de Néstor Kirchner, se suscité un pro-
fundo debate en torno a un interrogante: ;década
ganada? El decenio transcurrido dio lugar a una
suerte de balance sobre el que distintas voces se han
pronunciado en formas diversas. Uno de los temas
centrales es si la sociedad argentina se ha tornado
menos desigual que en ¢l pasado reciente y, si fuera
asi, en qué medida. La pregunta ha generado un cre-
ciente diferendo sobre los cambios luego de 2003. En
rigor, no es una controversia tan reciente; podemos
marcar 2007 o 2008 como un afio que ha partido
aguas. Hasta entonces habia consenso sobre las me-
joras respecto de 2002. Los datos eran casi incontes-
tables (y por supuesto, confiables): la recuperacién
del empleo, el descenso de la pobreza y la reactiva-
cién econémica en general dejaban poco lugar a du-
das. Desde entonces, comienza una bifurcacion cada
vez mds pronunciada en la evaluacién del presente.
Mientras ciertos discursos postulan que vivimos una
época de transformaciones radicales respecto de los
afios noventa, comparable con pocos momentos pa-
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sados de Argentina en materia de disminucién de la
desigualdad, otras voces, por el contrario, han ido
subrayando continuidades con la década anterior y,
cuando mas, rescatan contados cambios como real-
mente significativos. Ambas posiciones avalan sus
afirmaciones con trabajos, datos e indicadores.

A medida que el debate en estos arios se iba pola-
rizando, mas nos fuimos convenciendo de que era
necesario atender a ambos planteos para componer
una imagen que escapara de la postura dicotémica.
No por una voluntad de ofrecer una tercera opcién
superadora de los opuestos, sino debido a la convic-
cién ‘de que habfa partes de razén en cada uno de
ellos y de que era posible elucidar las claves de las
posiciones encontradas. En particular, porque desde
cada polo se ha apelado con frecuencia a dimensio-
nes de analisis, datos, indicadores e hitos de compa-
racién distintos. No se trata de una situacién inédita:
en una controversia politica sobre el sentido de un
periodo, es nodal la pugna por establecer la agenda
de los temas y los pardametros a partir de los cuales
evaluar la época.

¢Por qué elegir igualdad y desigualdad como pun-
to de mira del periodo? En primer término, como se
dijo, porque esta en el espiritu de estos tiempos. La
reduccién de la desigualdad ha sido profusamente
presentada tanto en la fundamentacién de politicas
como en las reivindicaciones de distintos gfupbs'so-
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ciales; al punto que igualdad y desigualdad han ido
convirtiéndose en una lente de la que parte de la so-
ciedad y también el propio gobierno se valen a la
hora de juzgar este ciclo. Pero la metafora de la lente
no debe llamar a confusiones: no se trata de un pun-
to de mira univoco y didfano, sino que la definicién
misma de qué tipo de igualdad y desigualdad, en qué
esferas y respecto a cuando también est4 sujeta a po-
siciones diversas. A decir verdad, el tema trasciende
nuestras fronteras: la desigualdad persistente conti-
nua siendo el gran enigma latinoamericano, una de
las claves de bdveda para entender procesos politi-
cos, sociales y culturales presentes y pasados. Asi,
por ejemplo, la transmisién intergeneracional de la
desigualdad fue el tema del Informe Regional sobre
Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe
del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) correspondiente a 2010 (pNUB, 2010a).
Sin embargo, si bien hemos escuchado en forma
reiterada que nuestra region no es la mas pobre sino
la més desigual del planeta, los tiempos parecerian
estar cambiando. Distintos trabajos sefialan la rever-
sién de la desigualdad y celebran la emergencia o el
crecimiento de una clase media en paises otrora ca-
racterizados por una estructura social polarizada,
describiendo la “democratizacién del consumo” por
el nuevo acceso de franjas de sectores populares a
bienes que antes les estaban vedados. Tanto es asi
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que, al pare‘cer‘,vesa desigualdad persistente estaria
por ﬁn conociendo una reversién. Optimismo que
tiene sus criticos, ya sea los que no acuerdan con este
juicio de disminucién de las inequidades o los que
son cautos sobre su sustentabilidad en el tiempo.
Amén de ello, sien ciertos momentos de nuestra his-
toria la desigualdad parecia haber sido aceptada y
aun naturalizada, hoy eso ya no sucede: la desigual-
dad importa a las sociedades, y mucho. Segiin el Ba-
rémetro de las Américas de 2013, la mayor parte de
las y los entrevistados argentinos considera que el
Estado debe intervenir para reducir las diferencias
entre ricos y pobres; y salvo en Estados Unidos, en el
resto de América también es mayoritario el sostén a
dicho juicio.

El abordaje de la cuestién social desde la desi-
gualdad también ha ganado adeptos porque prome-
tfa superar las limitaciones de la nocién de pobreza,
central en los estudios de los afios noventa. Que no se
malentienda: nadie ha dudado de la importancia de
este tema, dado su gran incremento, pero el descon-
tento cundid porque se circunscribia a un grupo més
que a los procesos que habia producido tal aumento.
La desconfianza se extendi6 porque los mismos orga-
nismos multilaterales promotores de ajustes y refor-
mas, cuyas recomendaciones de politicas eran una
de las causas del problema, fueron los que promovie-
ron parte de tales estudios. Entre tanto, hubo con-
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ceptos alternativos, como el de exclusion social, pero
sin que se llegase a un consenso sobre su definicién,
v a la hora de intentar mensurar a los excluidos, a
menudo resultaban ser los mismos pobres.

En contraposicién, la desigualdad, en tanto no-
cién relacional, permitié reinscribir a la pobreza
dentro de la dindmica social y entenderla como un
subproducto de las inequidades; puso en conexién la
cuestidén social con debates politicos y filoséficos de
largo aliento, con los principios de justicia que debe-
ria regir una sociedad, con las formas de la ciudada-
nia, entre otras cuestiones. Una de sus cualidades, no
menor, es que se podia traducir en indicadores cuan-
tificables y, de ese modo, comparar entre pafses o es-
tablecer una relacién con el pasado. La apelacién a la
desigualdad pareci6 entonces resolver estos y otros
problemas que los conceptos anteriores presentaban.
Tanto fue asi que elucidar las causas, los engranajes
y las consecuencias de la desigualdad fue una de las
promesas de las ciencias sociales latinoamericanas
de la 1iltima década, con mayor o menor fortuna en
sus resultados.

Ahora bien, un punto de inflexién se produjo en el
debate a pocos afios de comenzado el nuevo milenio.
La ya mencionada reversién de las tendencias hizo
necesario empezar a considerar ahora los cambios
positivos que se iban produciendo con la perdurabi-
lidad de inequidades. En ese punto se ubica el objeti-
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vo de este libro: cuando sostenemos que hay parte
de razén en ambas posiciones, surge una-idea que
nos-guiara a lo largo de estas paginas, la de tenden-
cias contrapuestas. Consideramos que, en el periodo
que nos convoca, hubo claros movimientos hacia
una mayor igualdad en ciertas dimensiones, pero
también la perdurabilidad, o en ciertos casos hasta
el reforzamiento, de desigualdades en otras, Enrigor,
como intentaremos mostrar a lo largo de los capitu-
los del libro, se tratarfa de un proceso complejo, con
variedad de aristas, y este es el meollo de la cuestion.
En algunos casos, las tendencias contrapuestas se ve-
ran en una misma dimensién, como pueden ser salud
o educacién. Pero también aquello que genera mayor
igualdad en una esfera (como, por ejemplo, la reacti-
vacién general) podra ser una clave explicativa para
comprender la perdurabilidad o aun el crecimiento
de la desigualdad en otra (como en el acceso a las
viviendas).

Las temporalidades de los procesos no son idénti-
cas: algunos siguen mas de cerca los ciclos politicos;
otros tendrén sus propios hitos centrales y puntos de
inflexién. Asimismo, muchas desigualdades provienen
de los afios noventa, pero otras de tiempos anteriores.
Intentaremos mostrar que estas tendencias contra-
puestas, lejos de neutralizarse o balancearse, como si
se tratara solo de diferencias cuantitativas en una mis-
ma dimensién (por ejemplo, tendencia hacia la mejora
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de ingresos a través del trabajo, pero aumento de la
presién impositiva o del precio de determinados bie-
nes o servicios que amengua parte de estos progresos),
pueden referirse a procesos distintos y que, por ende,
el efecto de composicion serd cualitativamente nove-
doso. Creemos, en pocas palabras, que esta época esta
caracterizada por estas tendercias contrapuestas; eso
eslo que permite que un balance univoco sea muy

“difieil de realizar y es una de las canteras de las que se
nutren las controversias actuales.

El diferendo sobre nuestro periodo se contrapone
con el alto consenso, tanto en el campo académico
como en la opinién puablica, sobre los afios noventa: la
década neoliberal es sinénimo de crisis social, desem-
pleo, pobreza y desigualdad. Sabre los afios del gobier-
no de Alfonsin, el balance es mas matizado: si bien se
ha llamado a los afios ochenta la “década perdida” en
toda la region por el estancamiento econdmico, los in-
dicadores de desigualdad y pobreza fueron oscilantes
y la desigualdad no es ni ha sido el punto de mira con
el que se lee la transicion democratica. Si es el caso
para los afios noventa. Un ciimulo de investigaciones
sobre ese decenio han dado suficientes pruebas de la
magnitud y las aristas de la degradacién social. Se ha
demostrado el proceso de polarizacion social entre
las clases; la retraccién del empleo industrial; el in-
cremento de la precariedad y la inestabilidad labo-
ral, del desempleo y de la pobreza; la territorializa-
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cién _dé los sectores populares cuando el barrio se
transformaba en el mayor soporte relacional y de
bisqueda de recursos, mientras las politicas sociales
focalizadas los tornaban en “barrios bajo planes”.
Los sectores medios, por su parte, se vieron segmen-
tados en una minima parte que se enriquecié, una
gran parte que descendié econémicamente y otra
que quedé sin grandes variaciones. Los sectores altos
también experimentaron cambios, con una hibrida-
ci6n entre una vieja ciipula y los recién llegados. La
cuestién rural daba a su vez cuenta de la crisis, en
patticular por la expulsién de poblacién y la concen-
tracién de la propiedad en contra de los propietarios
mas pequefios, Las reacciones sociales desde media-
dos de la década a lo largo y ancho del pais mostra-
ron nuevas formas de protesta y accion colectiva. La
crisis de 2001 y los siguientes afios de conflicto y pos-
terior recuperacién dejaron a la Argentina de 2002
con indicadores inauditos en términos de desigual-
dad de ingresos y pobreza.

El panorama recién descrito no resume todo lo
que ha sucedido: ha habido cambios que no se deja-
ron subsumir en la reforma neoliberal, o, mejor di-
cho, a pesar de ello pudo desplegarse una agenda en
algunos temas como la igualdad de género, la violen-
cia doméstica, el aumento de la inclusién educativa
o el reconocimiento de nuevos derechos en la consti-
tucién de 1994. Ciertos indicadores sociales mejora-
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ron en términos agregados (muchas veces por pfoce-
sos que se habian producido afios o décadas antes),
aunque en paralelo aumentaron las desigualdades
entre las provincias, como, por ejemplo, en mortali-
dad infantil. En pocas palabras, no solo en este pe-
riodo puede haber tendencias contrapuestas y tem-
poralidades diversas.

Retornemos al diferendo sobre nuestra década.
Una de sus razones, insoslayables, es la pérdida de
confiabilidad de los datgs del Instituto Nacional de Es-
tadistica y Censos (INDEC) luego de su intervencion en
2007. Esto ha desarticulado los parametros comunes
de referencia sobre la inflacién y la pobreza a tal gra-
do que en 2013 la diferencia entre la tasa de pobreza
oficial y la acufiada por un respetable centro de in-
vestigacion era de veinte puntos. Mientras tal ano-
malia no termine de resolverse, serd imposible legar
a consensos sobre determinados temas. Se trata de
un problema central, pero no el tnico. La prueba es
que los debates afectan a temas cuyos datos no son
motivos de tales divergencias. Entre ellos, una con-
troversia comun a todo perfodo que intenta construir
su propio balance de lo hecho: cuédnto es considerado
pesada herencia que no puede pretenderse que se re-
suelva en pocos afios y cuando lo pasado se trausfor-
ma en presente y pasa asf a ser responsabilidad de la
misma épaoca. La respuesta no nos la darén solamen-
te los datos; estos mas bien pueden usarse para fun-
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damentar una posicién tomada de antemano. La res-
ponsabilidad sobre un problema es, nuevamente,
“parte de lo que se disputa en una época y en un ciclo
politico. Este diferendo estd vinculado al hecho de
que, a medida que la situacién de crisis se aleja,
2001-2002 deja de ser el hito de comparacién obliga-
do. Acordar con cudl afio o época es correcto estable-
cer el contrapunto para llegar a un balance est4 suje-
to a debate. En tal sentido, las imagenes que circulan
son muy potentes: estamos igual que en los afios no-
venta; se recuperé todo lo perdido o tan solo parte de
ello. Usar afios especificos puede ser una herramien-
ta argumentativa eficaz, pero consideramos que es
mas fructifero articularlo con la comparacién de ten-
dencias en distintas épocas. En fin, el desdibujamien-
to de 2001 como mojén obligado también vuelve mas
importante la comparacién con otros pafses.

La tercera expresién del desacuerdo es la crecien-
te pluralidad de dimensiones de comparacién. En ri-
gor, no es un tema nuevo ni local: el descontento con
las visiones exclusivamente centradas en la distribu-
ci6n del ingreso tiene larga data. Algunos debates se
orientan a pluralizar las dimensiones en las cuales
cotejar la desigualdad. No se niega la vinculacién
de otras inequidades con las econémicas, sino que
se afirma que poseen su propia dindmica vy, en oca-
siones, una autonomia relativa. Mientras que en los
afios noventa casi todos los indicadores de desigual-

22



dad se incrementaban, cuando el horizonte es de ma-
yor igualdad —o al menos eso es lo que se discute—,
la pluralidad de esferas resulta del descontento con la
mirada exclusivamente econémica y con el hecho de
que no todas las dimensiones evolucionan de igual
meodo. A su vez, luchas recientes y pasadas, debates
sobre nuevos derechos, identidades y demandas an-
tes no legitimadas comienzan a visibilizarse e inscri-
birse en el lenguaje de la igualdad y la desigualdad.
En efecto, en un periodo de menor desigualdad, lejos
de menguar las demandas, estas pueden acrecentar-
se y también multiplicarse las dimensiones que los
distintos actores intentan que se tomen en cuenta
para disminuir las injusticias.

El panorama trazado puede sugerir un dejo de de-
saz6n sobre el camino que va a recorrer este libro: si
tantos son los hitos, las opciones y las variables para
elegiy, ¢significa que cualquier juicio conclusivo sobre el
tema es imposible o rebatible por otro arsenal de in-
dicadores y pardmetros de comparacién de signo
opuesto? Intentaremos presentar las claves de los de-
bates y también fijar posicién en cada tema. Este libro
se basa en un anilisis de trabajos y datos producidos
en el periodo 2003-2013. Hemos recopilado un corpus
muy extenso de investigaciones e indicadores elabo-
rados por especialistas, organismos publicos, univer-
sidades y centros de investigacién con posiciones y
miradas diversas. Elegimos centrarnos en los ejes
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donde consideramos que hay mayores controversias,
presentando datos-de las tendencias contrapuestas. Y
si bien este libro ofrece una cantidad importante de
indicadores que ilustran estas tendencias, de todos
modos, para lograr claridad en los planteos, también
hemos dejado de lado una multiplicidad de textos e
informaciones consultados.

Como hemos dicho, lejos estamos de la intencién
de emitir una verdad sobre esta época, aunque al fina-
lizar el recorrido presentaremos nuestro propio balan-
ce. De todos modos, el lector no encontrara una gran
preocupacion por terciar el diferendo y una conclu-
sién tajante sobre si fue o no una década ganada. Al fin
de cuentas, nuestra propia hipétesis de una desigual-
dad multifacética y de la existencia de tendencias con-
trapuestas en el periodo ya sugiere matices. No duda-
mos que mucho ha cambiado respecto de los afios
noventa; también que muchos problemas se mantie-
nen y otros nuevos han surgido. Pero por sobre todo,
mas que la década transcurrida, nos preocupa el futu-
ro; aquello que queda por hacer y los problemas que
seguiremos enfrentando. En ese sentido, nos parece
necesario encontrar puntos de consenso sobre lo que
debe ser salvaguardado y lo que debe ser transforma-
do. Esta sf es una de nuestras inquietudes: una mues-
tra de la labilidad de ciertos procesos es que mucho de
lo que creiamos que se habia perdido para siempre en
los afios noventa y en 2001 pudo ser recuperado m4s
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rapidamente de lo que imagindbamos. Su contrapar-
tida, creemos, es que aquello que se ha logrado en ma-
teria de disminucién de la desigualdad —no podemos
decir todivia si mucho o poco— también es frégil, por
lo que llegar a consensos basicos sobre ciertos objeti-
vos alcanzados para preservarlos y profundizarlos en
caso de que se requiera es uno de los desafios del pre-
sente y parte de o que este libro pretende sugerir a
quienes lo lean.
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I. LA DESIGUALDAD Y SUS
INTERROGANTES

La DESIGUALDAD ha sido tan vastamente tratada por la
economia, la filosofia, la sociologia y otras discipli-
nas que lejos esta de ser un concepto univoco. Por
ello el modo en que formulemos nuestros interrogan-
tes va a configurar, en cierta medida, el cuadro de si-
tuacién resultante. En este capitulo, antes de aden-
trarnos en los distintos temas, daremos cuenta de
una serie de decisiones concernientes a debates no-
dales, que nos guiaran luego en la indagacién de cada
cuestion.

UNA MIRADA MULTIDIMENSIONAL

La pregunta obligada para comenzar es: ¢desigual-
dad de qué? Durante largo tiempo y para muchos aGn
hoy, la respuesta ha sido evidente: desigualdad de in-
gresos. En la medida en que en las sociedades capita-
listas el dinero constituye el rector principal de distri-
bucién de otros bienes y servicios, la reparticién de la
riqueza ha sido y sigue siendo el tema central de las
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preocupaciones académicas y de las luchas en pos de
disminuir las injusticias sociales. Desde esta perspec-
tiva, aunque se acepte que las esferas de bienestar son
plurales, no tendria mayor sentido multiplicar las di-

-mensiones por examinar, dado que todas estarfan in-
terrelacionadas con las desigualdades de ingresos,
como causa explicativa o, cuando menos, al eviden-
ciarse un “aire de familia” —parafraseando a Michael
Walzer (1993)— entre quienes estan peor ubicados en
Ja distribucion de cada uno de los factores de bienes-
tar-Utilizamos el concepio de bienestar sabiendo que
tiene tras de sf una larga historia de debates. Adopta-
mos una perspectiva cercana a la de Amartya Sen
(1998), quien lo emplea para dar cuenta de dimensio-
nes, esferas o ambitos en los cuales se produce una
distribucién diferencial de bienes y servicios origi-
nando grados de liberiad, autonomia y posibilidades
de realizacién personales designales.

Pero aun la mirada unidimensional no es ajena a
debates, como veremos en el préximo capitulo. En
efecto, ¢qué distribucion es 1a que capta realmente el
grado de desigualdad? ¢ Aquella que se produce entre
individuos u hogares, como muestra el coeficiente de
Gini? O, por el contrario, deberfamos atender a la
Namada distribucién funcional o primaria, entre ca-
pital y trabajo? Asimismo, la reparticion difiere antes
de los impuestos y después, y el panorama cambia
cuando se pondera la forma en que el gasto ptblico
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se distribuye entre los estratos. Tampoco la desigual-
dad objetiva y su percepcion subjetiva por lo general
coinciden. Los estudios muestran que los paises se
ordenan de modo diferente si se mide la desigualdad
objetiva o cuando se utiliza la percepcion subjetiva
de la poblacién sobre las inequidades (Chauvel,
2006). Asi, aun la desigualdad de ingresos no esta
exenta de controversias. '
A decir verdad, nadie discute su centralidad, pero
si que sea la tnica faceta de bienestar valida para '
indagar. Diferentes indicadores han integrado otras
dimensiones como salud, educacién, vivienda, a las
que se han incorporado condiciones del medio am-
biente, acceso a la justicia, respeto o reconocimiento
de la diversidad, entre otras. Tampoco la desigual-
dad de ingresos se reproduce en forma idéntica en
otros ambitos. En cada uno de los temas revisados
se veran dinamicas, hitos y temporalidades especifi-
. cos, y uno de sus corolarios es que las politicas para
disminuir la desigualdad en cada una de las esferas
- seran distintas. En efecto, hay un margen de manio-
bras para que las politicas establezcan otros principios
distributivos que no sean el ingreso. Asimismo, se
plantea la pregunta sobre qué grupos especificos
—ségﬁn su género, pertenencia étnico-nacional o a al-
guna otra minoria, lugar de residencia, entre otras—
sufren las mayores desigualdades en cada una de las
esferas.
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El'llamado a incluir facetas del bienestar diferen-
tes al econémico no es nuevo. Comienza con una cri-
tica al ordenamiento de paises por producto bruto
interno (PBI) o por ingresos medios cuya primera res-
puesta fue ¢l indice de desarrollo humano (1pH), acu-
fiado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en los afios noventa, que aunaba
los ingresos, la esperanza de vida y los niveles educa-
tivos, ordenando a los paises en un ranking. Si bien
fue un avance en cuanto a pluralizar las esferas, los
promedios nacionales podian esconder distintos ni-
veles de desigualdad interna, razén por la cual se
.concibié luego un H sensible a la desigualdad, que
“penalizaba” el valor obtenido por un pais en la me-
dida que la inequidad fuera elevada, como veremos
en el capitulo v. En la misma direccién, se estable-
ci6 un IpH sensible al género para captar este tipo de
disparidades.

Las criticas a las miradas unidimensionales al-
canzaron a casi todos los indicadores; también a la
pobreza. Y es asi que en los dltimos afios asistimos al
desarrollo de mediciones de pobreza multidimensio-
nal, incluyendo otras dimensiones ademés de la de
ingresos. Pero la pobreza, como dijimos, también
tuvo sus criticos. Se la recusé por dirigir la mirada a
un grupo especifico, sin develar necesariamente las
dindmicas productoras de esta situacién, como la
explotacién, y desatendiendo a las clases sociales y
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sus conflictivas relaciones. Los afios noventa fueron
al mismo tiempo una década de multiplicacién de

“estudios sobre la pobreza como del intento de desa-
rrollar otras categorias que pudieran suplir sus fa-
lencias. Uno de las alternativas mas difundidas, la ex-
clusién social, fue objeto de muchos trabajos, pero
nunca de un consenso sobre su definicién. Asi, por
ejemplo, para Amartya Sen (2000), quien trata de ar
ticular la idea de exclusién social con su esquema de
capacidades, el eje estd puesto en la exclusion de rela-
ciones sociales significativas, que a su vez puede impli-
car la privacién de otras capacidades (acceso al crédi-
to o a oportunidades laborales) y llevar de ese modo a
la pobreza.

En una vinculacidén mas cldsica con las tres esferas
de cindadanfa de T. H. Marshall, para Graham Room
(1995), la exclusidén es la negacién o la no obtencién de '
derechos civiles, sociales y politicos. Por su lado, la
Organizacién Internacional del Trabajo (o1T) (Rod-
gers, 1994) establecio tres esferas de exclusion: del tra-
bajo, en el trabajo (por no acceso a derechos laborales)
y de ciertos bienes y servicios validos segtin los distin-
tos paises. Luego, siguiendo las particularidades loca-
les, se sefialan otras esferas: la exclusion de la tierra en
los paises con fuerte pobreza rural, de la justicia y la
libertad en paises no democraticos, de igualdad de gé-
nero en aquellos signados por la discriminacién, de
crédito en pafses con alto grado de informalidad, en-
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tre otras. Un debate interesante, sin duda, pero que
muestra la diﬁculta"d\ de acordar un'critério univoco
para definir la exclusion social.

- América Latina y nuestro pais en particular tam-
bién fueron espénario de estos debates ¢ intentos de
nuevos modos de estudiar la cuestién social. En este
sentido, en los tltimos afios ha cobrado creciente
centralidad la preocupacién por la desigualdad. En
rigor, el tema nunca ha estado totalmente ausente,
pero la situacién de crisis de los afios noventa contri-
buyé a privilegiar una preocupacién por la pobrezay
la exclusién. Influyé también que los organismos

-multilaterales, que fijaron parte de la agenda de in-
vestigacioén durante afios pasados, evitaron por en-
tonces discutir el tema. Hoy la desigualdad social ha
vuelto al centro del debate pﬁblico y académico. Pero
este retorno no puede desconocer las miradas multi-
dimensionales ya aceptadas para los otros concep-
tos. La desigualdad plural lleva a examinar en cada
cuestién causas y consecuencias propias, asi como
su interrelacién con la dindmica de otros temas.
Nuestra postura es que resulta necesario articular
esta mirada multidimensional de la desigualdad con
conceptos como exclusidn, pobreza, bienestar y con-
diciones de vida en general, dado que mientras el pri-
mero se vincula con procesos sociales mas generales,
los segundos permiten apreciar més claramente la
situacién de las poblaciones més vulnerables. En
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otras palabras, si fue necesario pasar de los grupos
especificos a los procesos, a la hora de precisar la
forma en que la desigualdad (o las tendencias contra-
pﬁestas) afecta en forma especifica a distintos gru-
pos, nos sera de utilidad vincularla con los otros con-
ceptos para volver nuevamente de los procesos a los
grupos y las poblaciones.

DIMENSIONES Y COMPARACIONES

Una vez adoptada una mirada multidimensional, la
pregunta siguiente es cudles esferas explorar. ¢(Nos
circunscribimos a las dreas de bienestar mas cldsicas
como salud, educacién o vivienda, o incluimos otras
tales como ocio 0 acceso a la justicia? A esto se agre-
ga la pregunta de lo que la sociologfa llamaria “uni-
dades de analisis” a comparar, que pueden ser indivi-
duos, grupos étnicos, clases sociales o territorios. A
lo largo del libro, en ocasiones examinaremos las
diferencias entre individuos; en otras, cotejairemos
grupos tradicionalmente tomados en cuenta por las
ciencias sociales, como las clases sociales o los estra-
tos de ingresos; y nuestra mirada también se dirigira
a] género, a las minorfas étnicas o de otro tipo, y a los
territorios. Sin duda, una decisién atafie al modo de
incluir la cuestién de género en tanto es un factor
explicativo de la desigualdad, tal como las clases so-
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ciales, El dilema es si dedicarle un capitulo especifico
0, como haremos, incluirla por medio de una mirada
transversal a todas las dimensiones (su riesgo tam-
bién es conocido: que quede invisibilizada por esta
misma transversalidad). Nos preguntamos, asimis-
mo, cémo establecer la relacién entre la desigualdad
y temas tales como diversidad, situacién de las mino-
rias y las distintas formas de discriminacién.

Una desventaja del abordaje multidimensional es la
multiplicacién indefinida de esferas. Zygmunt Bauman
(2011) afirma que, cuando la oposicién entre capitalis-
Mo y comunismo estructuraba el campo politico, pri-
maba cierto acuerdo sobre cudles eran las necesidades,
y que estas eran limitadas, Una de las caracteristicas de
la Modernidad tardia es que aparecen como infinitas,
transformadas ahora en deseos. Acordamos con la
idea de una multiplicacién actual de las dimensiones
examinadas bajo la lente de la igualdad y la desigual-
dad. Sin embargo, no creemos que se deba solo a una
expansién de los deseos, sino que la demanda por
igualdad suele incrementarse cuando la sociedad se
ve a s{ misma mas préspera, reavivandose la promesa
democriatica de mayor justicia social, En otras pala-
bras, cuando ciertas necesidades basicas parecen es-
tar mas cubiertas, suele extenderse la demanda por la
satisfaccién de otras hasta entonces menos presentes

. en el espacio pablico. Uno de los efectos de esta logica
expansiva de la demanda por igualdad es que el des-
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contento y las denuncias por las injusticias pueden
tener tanta o hasta mayor presencia en un periodo de
mayor bienestar que en un pasado de inequidad més
pronunciada. El riesgo para un estudio como el nues-
tro es no establecer cierta distancia entre el juicio del
investigador y el espiritu de la época, llegando quizas
erréneamente a una conclusién de desigualdades en
expansion.

Intentando sortear este riesgo, en este libro adop-
tamos lo que Paul Ricceur (1995) ha llamado un “plu-
ralismo controlado” de las esferas por-considerar,
elegldas en virtud de tres criterios: relevancia, dina-
micas propiasy controversia. La primera pregunta es
cémo juzgar la relevancia. Esto nos lleva al debate
entre una perspectiva estructural y otra constructi-
vista. Para la primera, no es tan importante la mirada
de los actores sobre si esa desigualdad es significati-
va, ya gue con ciertos datos objetivos serfa suficiente
para justificar la eleccién de un problema; mientras
que para la segunda, la preeminencia esta dada por
el lugar de la cuestién en el espacio ptblico, mas alla
de las constataciones objetivas. Al fin de cuentas, un
tema puede preocupar, causar indignacién o estar en
la base de acciones colectivas mucho més que otros
cuya gravedad, si se lo evaluara desde determinados
indicadores, podria ser considerada mayor. Tomando
elementos de ambas posturas, elegimos dar una res-
puesta desde la perspectiva de los problemas publi-
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cos. Para este paradigma, existe en cada momento
una variedad de pfoblémas que compiten entre si
para transformarse en un problema de sociedad, in-
tentando atraer la consideracién del Estado y de la
opinién publica.

Ahora bien, algo se transforma en un problema
publico cuando se da una serie de condiciones: con-
senso social de que es un tema importante, trabajo de
los especialistas, apelacion al Estado a dar respues-
tas, existencia de indicadores y categorias convincen-
tes que permiten que un tema se estabilice como
preocupacion en la arena publica. Desde nuestra
perspectiva (que no es la de un constructivismo ex-
tremo, para el cual no importan las condiciones ob-
jetivas para que un tema se emplace en tanto proble-
ma ptiblico), en primer lugar tiene que haber algiin
tipo de experiencia colectiva de malestar, desconten-
to o sufrimiento social sobre la desigualdad en la es-
fera en cuestion, y, en segundo lugar, a tal experiencia
deberemos poder aunar una serie de datos que ava-
len su relevancia. En sintesis, cada tema debe reunir
preocupacion social con un sustento estructural.

Desde esta perspectiva, en los dos capitulos que si-
guen nos centramos en dimensiones clasicas, como
distribucién del ingreso y luego educacién, salud y vi-
vienda. Sobre ellos hay consenso acerca de su relevan-
cia como esferas de bienestar, asi como existe una se-
rie de indicadores que contribuyen a ubicarlos en el
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centro de la discusion sobre desigualdad. A continua-
cién, en el cuarto capitulo, nos ocupamos de las desi-
gualdades territoriales, un punto de mira complemen-
tario a las desigualdades entre individuos o clases. Y
nos adentramos en otros problemas cuya relevancia
para una agenda de desigualdad es propia de nuestra
época: nos referimos a la infraestructura, en particular
el transporte, asi como a la cuestion rural. No duda-
mos de que, de manera objetiva, estos temas han sido
siempre significativos, pero cobraron centralidad en el
debate m4s recientemente: en el primer caso, sobre
todo por hechos trégicos; en el otro, por la expansién
del modelo sojero. Algo similar sucede con nuestro
quinto capitulo, en el que incluimos otro tema que
conjuga alta preocupacién con una relacion cuando
menos controvertida con la desigualdad; nos referi-
mos al delito y la inseguridad. De este modo, nuestras
esferas y puntos de mira son indisociables de las dis-
cusiones actuales de la sociedad argentina. Sin lugar a
dudas, una década antes o en otros contextos, este li-
bro recorreria dimensiones en parte comunes y en
parte distintas a las que aqui presentaremos.

Nuestra eleccidn también se ha guiado por lo que
llamamos dinémicas propias. ¢A qué nos referimos?
Al hecho de que, sin desconocer la existencia de desi-
gualdades econdmicas que permean a todas las res-
tantes, cuando se mira desde las dimensiones analiza-
das, existe un margen de maniobra para influir en
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ellas. A modo de efemplo, nadie duda de que el nivel
socioeconémico de los estudiantes influye en su de-
sempefio educativo, pero tampoco de que el peso de
esas desigualdades de origen se puede atenuaronoen
el terreno escolar en la medida que existan politicas al
respecto. Algo similar podriamos decir de todas las
dimensiones elegidas. Con dindmicas propias quere-
mos decir, entonces, que hay un margen de maniobra
en las dimensiones estudiadas para que las distintas
politicas sectoriales, como las de vivienda, educacién,
s_;;lud o infraestructura, entre otras, atentien la repro-
duccién de las desigualdades econémicas en su esfera
especifica. En segundo lugar, asumimos que los proce-
sos pueden tener temporalidad propia, a diferencia de
lo que sucede con el decurso de los ingresos. Por ello,
en cada esfera podran también sefialarse tendencias y
procesos con un grado de especificidad propia y dife-
rente de las otras. En todas es importante el punto de
partida de nuestro periodo de analisis: si por un lado
el signo de 2003 es la profunda crisis socioecondmica,
cierto es que en cada una de las dimensiones cobré
manifestaciones especificas. A esto se debe agregar
que, en muchos casos, a las nuevas carencias se suma-
ron otras persistentes desde tiempo atras.

El tercer criterio fue elegir aquellos temas en los
cuales se plantean controversias, donde tanto las
posturas de los actores como el examen de los indi-
cadores originan debates o al menos podrian gene-
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rarlos. Por estas mismas razones, algunas cuestiones
se han dejado de lado, dado que el nivel de controver-
sias es menor. Nos referimos, en particular, a temas
de diversidad sexual, donde la ley de matrimonio
igualitario, la ley de identidad de género y una acti-
tud decididamente mas abierta son innegables y con-
forman movimientos en pos de mayor igualdad. En
relacién con los distintos grupos sociales, no todos
han conocido un trato similar: en particular pensa-
mos en la grave situacion de los pueblos originarios,
que sera abordada en distintos capftulos. En otras
cuestiones ha habido leyes interesantes, como la vin-
culada a la salud mental, pero su aplicacién ha sido
poco satisfactoria hasta ahora, o la nueva ley migra-
toria, cuyo espiritu incluyente es innegable. En rela-
cién con el género, ha habido avances en muchos de
sus aspectos; sin embargo, perduran inequidades
que seran tratadas en los capitulos correspondientes,
en particular en el de ingresos y mercado de trabajo.

Por iiltimo, hay otros temas que nos hubiera gus-
tado tratar y por distintas razones no lo hemos hecho.
Uno es el acceso a la justicia, un factor de igualdad
central. En este caso, nos parecfan insuficientes los
indicadores a los que accedimos como para poder te-
ner y brindar un panorama claro. Es indudable que
en ciertas cuestiones como las nombradas recién,
como diversidad y discriminacién, ha habido avan-
ces importantes en cuanto a derechos, si bien atn
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resté poder tener una visién sobre su implementa-
cién efectiva. El otro tema central, al que solo tan-
gencialmente nos referimos en algunos capitulos
dado que otras y otros colegas estan llevando a cabo
un debate importante, es el que incumbe, en Argen-
tina y en otros pafses de la regién, al modelo produc-
tivo actual y su impacto en la igualdad presente y
futura de nuestra sociedad. En efecto, el llamado
“neoextractivismo”, o lo que Maristella Svampa
(2013) ha llamado el “nuevo consenso de las commo-
dities”, tiene sus puntos de interseccién sobre el de-
bate en torno a la desigualdad, en cuanto se discute
cémo afecta a las sociedades un tipo de desarrollo
basado en la explotacién de determinados recursos
naturales, en su mayor parte no renovables y con in-
negable impacto en el medio ambiente y social. Si
bien daremos cuenta de parte de este debate al tratar
el modelo sojero, haremos poca referencia al tema de
la mineria, otro de los ejes de esta discusién.

INDICADORES PRESENTES Y PASADOS

La imagen global de la sociedad resultara tanto de las
esferas que se incluyan en el anilisis como de aquellas
que se excluyan. De hecho, parte de los diferendos
actuales se asientan en la consideracién de cuestio-
nes distintas para apoyar un juicio positivo o uno cri-

40



tico. En nuestro caso, en la medida en que nos guia
la idea de las tendencias contrapuestas, las esferas
que escogimos contribuirdn a ilustrar tal argumento.
En los diferendos gravita no sblo.la eleccion de esfe-
ras, sino también los indicadores utilizados para ex-
plorar cada una de ellas. En educacién, por ejemplo,
un juicio puede derivarse del aumento de la cobertu-
ra y otro muy distinto si nos centramos en las dispa-
ridades en la calidad o en el rendimiento educativo.
En relacién con esto, retomamos los principios que
guiaron la eleccién de esferas: elegir un grupo de in-
dicadores relevantes, aquellos que lo sean estructu-
ralmente, por la forma en que inciden en el bienestar
y también por ser parte de las controversias actuales.

También aqui la perspectiva de los problemas pu-
blicos nos es de ayuda por dos razones. En primer
lugar, para el caso de ciertas temdticas que no eran
casi tomadas en cuenta hasta hace pocos afios, como
la calidad educativa. Su relativa novedad no quiere
decir que el problema sea reciente, sino que no estaba
construido en tanto tal y, por ende, no existia para
nosotros ni para el resto de la sociedad. En efecto, es
habitual construir imégenes nostalgicas de un pasado
en que supuestamente el problerna en cuestién no ha-
bria existido, cuando en realidad nuestras categorias
e indicadores son lo novedoso. Tan solo para sefialar
algunos temas, la violencia escolar o la de género tie-
nen una historia relativamente reciente como proble-
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ma publico {con sus leyes, expertos e instituciones),
‘pero nadie afirmaria que sean cuestiones nuevas.

El segundo punto es que nuestra posicién como
analistas sociales, nuestros conceptos ¢ indicadores,
lejos de ser considerada como una observacién externa
procedente a catalogar una realidad objetiva preexis-
tente, es parie activa (con nuestros juicios y nuestras
categorias estadisticas) de la puesta en forma y la
puesta en sentido de esa realidad. En otras palabras,
volviendo al ejemplo dado, no es posible pensar la
problematica de la calidad educativa sino en relacién
con el debate, las pruebas internacionales, la opinién
de los expertos y los rankings. Ahora bien, sostener

que un problema es una construccién social no im-

plica restarle validez a su importancia. De lo que se
trata es de comprender la imposibilidad de pensar y
discutirlo sin las categorias, los relatos y los indica-
dores que le dan existencia social.

De todos modos, a veces mirar el pasado con las
categorias del presente nos ayuda a cuestionar image-
nes consolidadas. Por ejemplo, la imagen de una so-
ciedad argentina mas igualitaria y con gran movilidad
social, tal como aparece en textos canénicos de la so-
ciologia local (como Germani, 1962}, cambia si adop-
tamos una perspectiva de género y federal. Tales ima-
genes se basaron en investigaciones que se centraron
en la regién metropolitana y que no tomaban en cuen-
ta la situacién ni de las provincias ni de las mujeres;
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las encuestas de movilidad inter e intrageneracional,
tal como era habitual en todo el mundo, investigaban
la ocupacion de los hombres. Se suponia que la situa-
cién masculina definia la de las mujeres, unidas a un
hombre proveedor principal. Asf las cosas, mirada
desde hoy, posiblemente la movilidad social no haya
sido tan evidente para todos y, sobre todo, para todas;
y en consonancia, los afios posteriores, vistos como de
estancamiento o cafda, como muestran ciertos traba-
jos (Jorrat, 2005), hayan significado para las mujeres
una situacién mas mévil, en particular por un acceso
mayor que sus predecesoras a la educacién y a pues-
tos mis calificados en el mercado de trabajo. En fin,
de lo que se trata es de ser cuidadosos en lo que se -
deduce de las propias categorias e indicadores y no
caer en la habitual “trampa del realismo”, como la lla-
mé Raymond Boudon (1984), transformando las cate-
gorias de los analistas en propiedades de los hechos.
Por ello, poder dar cuenta de los debates que subya-
cen en los indicadores elegidos y poder contrastarlos
con otros que brinden una perspectiva diferente sera
parte de las tareas que nos proponemos.

HITOS COMPARATIVOS E INTENSIDADES

Para establecer un juicio sobre la igualdad y la desi-
gualdad en nuestro perfodo, es preciso comparar. El
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puntd que se debe decidir es con qué contrastar. ¢Con
el pasado? ¢Con otros paises? No es una decisién sin
consecuencias: afirmar que las cosas estdn mejor que
en 2002 es hoy ya una obviedad; pero también usar
un afio puntual del pasado en tanto referencia para
‘dar un juicio conclusivo tiene sus bemoles: puedo
escoger uno u otro segiin si quiero enfatizar una mi-
rada positiva o una negativa sobre el presente. Nos
parece mas adecuado cotejar tendencias del perfodo
presente con otro del pasado, lo que permite una
contrastacién méas s6lida que entre hitos temporales
aislados:

En segundo lugar, intentaremos una contraposi-
cién con otros pafses en una situacién de partida
comparable y en un perfodo similar. Esto nos puede
dar pistas del desempeiio de Argentina en términos
relativos, lo que ayuda a justipreciaf’si la mejora de
un indicador es satisfactoria. En tercer lugar, es ne-
cesario poner en relacién los avances o retrocesos en
un problema con lo acaecido en otros que forman
parte de una misma esfera de bienestar. Asi, por
ejemplo, si se logra un acceso mas equitativo en fer-
tilizacién asistida o aun en tratamientos para el
vIH-sida, pero el mal de Chagas sigue siendo un tema
de alta prevalencia y sus medicamentos son caros o
no hay seguros para las llamadas “enfermedades ca-
tastréficas”, esto sin duda afectara el juicio sobre la
desigualdad en salud. Otra cuestién para considerar
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. es la competencia entre temas por la asignacién de
recursos: nos referimos a que hay un debate necesa-
rio entre disminucién de la desigualdad, asignacién .
de recursos y eficacia del gasto. ¢Qué decir cuando
un indicador ha mejorado y las brechas entre los gru-
pos han disminuido, pero con un gasto mucho ma-
yor al que se observa en otros paises que lograron
resultados similares o aun mejores? ¢Podemos soste-
ner el mismo juicio que si el logro se hubiera alcan-
zado con menor costo y, por ende, permitiendo que
una parte de los recursos se destinaran a disminuir
otras desigualdades?

Hay otra pregunta que nos interesa plantear, aun-
que tampoco obtengamos facilmente respuestas.
Nos referimos a la intensidad de la desigualdad. Mas
o menos desigual €5 @l interrogante central de este
libro, pero quisiéramos que la respuesta no fuera
solo en términos dicotémicos, sino poder interpre-
tar el significado de esas diferencias. En efecto,
¢qué implica una determinada intensidad de desi-
gualdad respecto de otra? ¢Cémo hacer que una
diferencia cuantitativa sea significativa como
consecuencia cualitativa? ;Cémo se traducen en
condiciones de vida dos diferencias de desigualdad
en cada esfera? Un coeficiente de Gini —que mide
desigualdad de ingresos— mayor a 0,5 no implica
solo una distribucién de ingresos mas desigual que
si fuera 0,3, sino que detras de cada valor hay un
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conjunto de procesos sociales, causas y consecuen-
~cias particulares, Mas complejo resulta aun en otras
dimensiones de bienestar, donde lo que se distribuye
no es tan claramente fungible en dinero. Asi, si solo
el 40% de la poblagion tiene acceso a servicios de sa-
lud de cierta calidad, en otra sociedad asciende al
60% y en una tercera, al 80%, sin duda en los tres
casos serdn diferentes los procesos de salud y enfer-
medad, la estructura demografica resultante de espe-
ranzas de vida o la experiencia social de riesgo y te-
mor frente a las eventuales dolencias.
¢En qué se originan las intensidades diferencia-
das de la desigualdad? Son el resultado de una con-
juncién de procesos, tanto aquellos que producen
como los que contrarrestan la desigualdad en cada
esfera. En algunos casos, habra derechos sociales
efectivos que asegurardn un umbral de ciudadania
social y que en cada esfera se traduciran en niveles
de menor o mayor desigualdad de acceso a bienes y
servicios. Asi, por ejemplo, leyes de educacién obli-
gatoria, de ingreso ciudadano, de prestaciones médi-
cas, de cupos para grupos sociales subalternos con-
tribuiran a regular las intensidades de la desigualdad.
En todo caso, adelantando que sera la pregunta mas
dificil de responder, nos parece importante dejarla
planteada, ya que —con excepcién de lo relativo a la
desigualdad de ingresos— pocas veces los trabajos
sobre el tema lo hacen.
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¢{QUE ES LO OPUESTO A LA DESIGUALDAD?

La respuesta parece obvia; la igualdad. Sin embargo,
aun si esta fuera la contestacién, no es un concepto
univoco. Sabemos que el punto de partida de todo
debate y toda pugna es la desiguafdad, porque ella es
la que nos interpela, genera indignacién, motiva la
biisqueda de justicia o de reparacién. Pero un libro
sobre desigualdad debe plantearse qué horizonte de
igualdad presupone o pretende. Una primera deci:
sién es, siguiendo a Francois Dubet (2011), elegir
entre un horizonte de igualdad de posiciones o igual-
dad de oportunidades. La primera hace refererncia a
que los distintos grupos o categorias sociales ocupen
lugares en la estructura social cuyos beneficios sean
mas o menos similares. El ideal es una sociedad don-
de los ingresos, el acceso a la salud, la educacién y
otros bienes y servicios basicos tengan una distribu-
cién que tienda a la igualdad, mas alla de la diversi-
dad de situaciones ocupacionales. Las sociedades
socialdemdcratas del norte de Europa podrian ser el
ejemplo histérico més acabado.

La otra posicién es la igualdad de oportunidades,
mids cercana al ideal estadounidense. Su idea rectora
es la meritocracia, y la igualdad consiste en asegurar
que todas y todos puedan competir en igualdad de
condiciones por los lugares mas deseables de la es-
tructura social. La meta seria la competencia perfec-
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ta, sin que ningtin-vicio de origen, ningtin rasgo pro-
pio (sexo, edad, origen étnico) conlleve algin tipo de
discriminacién. Mas all4 de sus postulados, no hay
ejemplos histéricos que se acerquen realmente a este
ideal. Sin duda que uno y otro ideal no son excluyen-
tes, pero nos parece, al igual que al autor citado, que
es mds justa una sociedad que tienda a la igualdad de
‘Idgares, en tanto los ejemplos histéricos han mostra-
do que este modelo ha beneficiado a los mds débiles y
forjado sociedades mas justas. La igualdad de oportu-
nidades no solo no ha tenido eje_mplos__;eales.dé apli-
cacién, sino que ademas puede conllevar la justifica-
cién de ciertas desigualdades en la medida que hayan
sido el resultado de una “competencia justa”. Por otro
lado, sostiene Dubet, la igualdad de lugares, cuando
se ha vislumbrado, también ha implicado la igualdad
de oportunidades. De todos modos, es preciso incluir
elementos de la igualdad de oportunidades en todo
planteo de sociedad justa, en particular cuestiones
gue muchas veces quedaron ocluidas por el sesgo ho-
mogeneizador de la primera mirada. En efecto, las
voces en pos de la igualdad de oportunidades pusie-
ron de relieve formas de discriminacién o de una po-
sicién subalterna de determinados grupos sociales
que no fueron resueltas, y a veces resultaron poco
tomadas en cuenta por la primera perspectiva. Asi las
cosas, a lo largo del libro se elegiran sobre todo indi-
cadores referidos a la igualdad de posiciones, pero,
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atentos a los planteos de la segunda mirada, daremos
cuenta de la situacion especifica de determinados
grupos particularmente afectados por la desigualdad.

Esta es una primera decision, luego la pregunta es
sobre qué principios de justicia distributiva deberfan
regir para que una sociedad sea considerada justa. En
torno a este interrogante se inscribe una vasta tradi-
cién de estudios sobre principios de justicia, en gran
medida en las dltimas décadas, estructurada en torno
a los debates generados por los trabajos de John
Rawls, sus seguidores y sus criticos. La idea de base
es que las desigualdades sociales y econémicas serian
conformadas de modo tal que resultarfan minimiza-
das y solo perdurarian como legitimas aquellas que
fuesen ventajosas para todos, vinculadas a cargos y
empleos asequibles, sin que se excluya a ningin gru-
po. Como es de suponer, se trata de un primer postu-
lado general, con un desarrollo de gran complejidad
que ha entrafiado innumerables criticas y debates
posteriores, alin en curso, sobre sus puntos ciegos e
insuficiencias, sobre la necesidad de incorporar las
miradas de reconocimiento y la diversidad, el lugar
de la explotacion, la situacién de las minorias, la pers-
pectiva de género y una variedad de debates cuidado-
samente tratados por distintos autores (por ejemplo,
Gargarella, 1999, y Rosanvallon, 2011).

De este debate nos interesa rescatar, para nuestro
abordaje multidimensional, la propuesta de Michael

49



Walzer (1993) de quie una sociedad es mas justa cuando
no existe un unico principio rector de distribucién en
todas las esferas, en particular si ese principio es el di-
nero. En nuestra indagacién, adoptando la idea de dina-
micas propias de cada esfera, habra mayor tendencia a
la igualdad en la medida en que puedan incorporarse
criterios o politicas especificas que contrapesen a los
ingresos como principio disiributivo en cada una de
ellas. Por lo tanto, haremos referencia en particular a
las politicas del periodo y su eventual impacto en la
disminucién de las desigualdades en cada dimensién.
Pero también nuestra exploracién es esencialmente
practica: en cada caso indagaremos la idea de brechas
o distancias, que establecen diferencias cuantificables
entre sectores, grupos o territorios, deteniéndonos a
observar si aumentan o disminuyen en nuestro perfo-
do de interés y respecto del pasado,

En resumen, adoptamos una perspectiva de igual-
dad de lugares, pero sensible a ciertos planteos intro-
ducidos por los partidarios de la igualdad de oportu-
nidades; abogamos por un pluralismo de esferas con
principios rectores diferenciados que puedan servir
para compensar las desigualdades que la centralidad
de los ihgresos impone en las sociedades capitalistas
y elegimos indicadores para cuantificar las desigual-
dades, adopAtando, al indagar cada tema, la idea de
brechas o distancias entre categorfas, grupos sociales
o territoriales. '
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LAS CAUSAS DE LA DESIGUALDAD

Las preguntas sobre las.causas de la desigualdad
constituyen un capitulo insoslayable de toda indaga-
cién sobre el tema. En los tltimos afios se han reali-
zado una impoﬁante cantidad de trabajos que tratan
de explicar el aumento de la desigualdad en el mun-
do tanto como su persistencia histérica en América
Latina. En efecto, historiadores, economistas y cien-
tistas sociales en general interesados en nuestra re-
gién han intentado elucidar la matriz de una desi-
gualdad de larga data, enlazando el pasaje de la
desigualdad colonial a la de las nacientes republicas
libres, indagando en el modo de produccién y de in-
sercién en el mercado internacional, estudiando cémo
han influido los Estados débiles y las relaciones de
poder establecidas, y focalizdndose en la responsabi-
lidad de las elites por su gigantesca acumulacion de
poder y riquezas.

Otros trabajos han intentado desarrollar teorias
més generales. Entre ellos, dos estudios son insosla-
yables para nosotros. Quizés el intento més acabado
de una teoria general de la desigualdad en las ulti-
mas décadas sea el ya célebre libro La desigualdad
persistente, de Charles Tilly (2000). Preguntandose
por la reproduccién de desigualdades, establece una
serie de claves explicativas, como la configuracién de
pares categoriales con diferencias jerarquicas (hom-
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bre/mujer, négrofblanco, aristéerata/plebeyo) y meca-

‘nismos que llevan a la persistencia de la desigualdad,
como la explotacién, el acaparamiento de oportuni-
dades y la exclusién de otros grupos. Desigualdades
producidas en el seno de las instituciones que, me-
diante los mecanismos de emulacién y adaptacion,
se expanden al sistema social y se vuelven habituales
para todos.

- El segundo trabajo inténta un cometido similar
pero para América Latina. Luis Reygadas (2008) le
otorga centralidad a los mecanismos de apropiacién
y expropiacién por los cuales una parte se apropia de
recursos y excluye a otras, Sostiene que, en nuestras
sociedades, la distribucién de los bienes “valiosos”
(dinero, prestigio, seguridad, poder, estima) y los “re-
pudiados” (pobreza, subordinacion, riesgos, estigma)
se desarrollan en un sistema de relaciones de poder,
que a su vez esta atravesado por valoraciones e inter-
pretaciones en pugna en torno a su legitimidad.

Sin desconocer el interés de estos andlisis, en nues-
tro recorrido por esferas no nos centraremos en mira-
das generales sobre las causas de la desigualdad,
aunque si en las formas en que se producen en cada
dimensién considerada. En rigor, hay un punto mas
para tener en cuenta sobre nuestro trabajo: dado
que nos interesa observar un perfodo donde se dis-
cute la disminucién de la desigualdad, atendere-
mos a las causas y los factores en ambos sentidos,
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aquello que explica el eventual aumento o la persis-
tencia como también la disminucién de las inequida-
des en cada esfera. Hacia el final de nuestro recorri-
do, estaremos en condiciones de sefialar si existen
regularidades o dinamiicas comunes en las distintas

esferas.

LAS CONSECUENCIAS DE LA DESIGUALDAD

No es simple aislar las consecuencias especificas de
diferenciarlas de aquellas derivadas, por ejemplo,
de la pobreza. Hay al menos dos planos de observa-
ci6én diferentes y complementarios. Por un lado, las
consecuencias de la desigualdad para el conjunto
de la sociedad y, por el otro, para aquellos que la
padecen en forma mas implacable. En cuanto a lo
primero, la pregunta més compleja para nosotros
quizis sea sobre las implicancias generales. Estu-
dios de los paises centrales, como el de Richard Wil-
kinson y Kate Pickett (2009), muestran que cuando
aumenta la desigualdad la salud de la poblacién en
general empeora, el desempefio escolar cae, el cri-
men se acrecienta y las relaciones entre los grupos
sociales se vuelven mas infrecuentes y conflictivas,
por los abismos que se crean entre grupos con pro-
' fundas diferencias en sus formas de vida y lugares
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" de residencia. Esto influye, por ejemplo, en la me-
nor legitimidad para las imposiciones fiscales, dado
que los otros son mirados no como sujetos legiti-
mos de justicia social, sino como potencialmente
peligrosos o merecedores de su peor suerte. El pla-
no siguiente es observar lo que sucede en quienes
estdn peor ubicados en la escala de la distribucién
de cada esfera.

Ahora bien, nuestro estudio es sobre las tenden-
cias contrapuestas de la desigualdad, por lo que la
mirada sobre las consecuencias deberd contemplar
esta perspectiva dual. Ello implica arribar a una serie
de hipétesis sobre los contraluces en cada esfera. En
algunos casos, serdn las mismas poblaciones las que
conozcan esos efectos de signo opuesto en una deter-
minada dimensidn; en otras, las tendencias confronta-
das podrén estar en una esfera especifica, pero afec-
tando a poblaciones distintas, como las disparidades
que hay entre un incremento general de las proteccio-
nes de salud pero con una falta de cobertura para de-
terminadas enfermedades, que excluyen de proteccién
a grupos de pacientes especificos. En fin, queremos
decir con esto que las tendencias contrapuestas ten-
dran también formas particulares que observaremos
en cada una de las dimensiones examinadas, as{ como
también intentaremos dar alguna respuesta al interro-
gante sobre estas tendencias contrapuestas en el nivel
general.
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EN RESUMEN

En nuestro recorrido, al estudiar esferas o dimensio-
nes de bienestar, adoptamos una mirada analitica y
multidimensional de la desigualdad. Elegimos los
ternas a partir de su relevancia social, por poseer una
dindmica propia y por las controversias surgidas en
torno a ellos. Esto nos lleva a explorar lo sucedido
con las desigualdades en ingresos, educacidn, salud,
vivienda, y focalizarnos luego en las inequidades te-
rritoriales, los problemas de infraestructura, la cues-
tién rural y la inseguridad. A la vez, dejamos sin in-
dagar otras cuestiones donde hay mayor consenso
sobre el avance — nos referimos a la diversidad se-
xual o las leyes migratorias—, mientras que algunos
aspectos como la cuestién de género o la situacion de
los pueblos originarios son tratados al examinar te-
mas especificos.

A fin de ser fieles a nuestra hipétesis de las ten-
dencias contrapuestas, en cada esfera daremos cuen-
ta de una serie de indicadores que puedan graficar.
los procesos de signo distinto. Pero para justipreciar '
la igualdad y desigualdad de una época, es dtil una
perspectiva comparativa. Por ello, se tomaran como
hitos lo sucedido en otros paises en un mismo perio-
do y también nuestro pasado cercano. Cuando sea
posible, en lugar de comparar un solo momento, un
punto en el tiempo aislado, se tratara de contrastar
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tendencias en distintas etapas. La mirada compara-
tiva también nos exige, en la medida de lo posible,
cotejar la evolucién de los indicadores, en particular
los logros, con su costo y con la situacion de otros
temas que podrian pugnar por los mismas recursos.

Tendremos también en cuenta el punto de partida
en cada tema, esto es, la situacién de 2003, razén por
la cual consideraremos carencias y problemas produ-
cidos en los afios noventa y luego de la crisis de 2001,
sumados a otros de mas larga data. Sostenemos que,
si bien lo contrario de la desigualdad parece siempre
'ser la igualdad, su definicién no es univoca. Entre la
igualdad de lugares y la de oportunidades, optamos
por la primera, pero estamos atentos a los planteos
para tomar firmemente en consideracidn la situacién
de las minorfas y de ciertas identidades, lo que la se-
gunda perspectiva ha reclamado con més potencia
que la primera. A esto sumamos una consideracién
practica, que guiara el recorrido por realizar, que re-
side en indagar las brechas o distancias entre grupos,
categorfas o territorios, su aumento o su disminu-
cién en el tiempo.

En cuanto a las causas de la desigualdad, sin des-
conocer la existencia de mecanismos macrosociales,
el recorrido por esferas nos orienta a centrarnos en las
explicaciones especificas para cada una de ellas. So-
bre las consecuencias, diferenciamos entre aquellas
para la sociedad y otras para quienes padecen mas la
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desigualdad, pero recordando siempre que, mds que
de la desigualdad, se tratara de elucidar las conse-
cuencias de las tendencias contrapuestas. Por lo de-
mas, el juicio analitico no debe hacernos perder de
vista el cometido de arribar a una imagen general, un
juicio holistico, que dejaremos para el final de nues-
tro recorrido.
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II. DISTRIBUCION DEL INGRESO
Y EL TRABAJO

¢QUE HA SUCEDIDO con la distribucién del ingreso des-
de 2003 hasta el presente? Nuestra mirada multidi-
mensional comienz_a_l por este tema central, pues rsir_x
una disminucién de la__'inequidéd en los ingresos,
més alla de lo que suceda en las otras esferas, no
podria sostenerse que la igualdad se ha acrecentado.
El tema no est4 exento de controversias. Partimos de
la distribucién interpersonal expresada por el coefi- |
ciente de Gini. Su mejora en Argentina y en casi toda
América Latina desde 2003 suele ser exhibida como
una prueba fidedigna de la disminucién de las ine-
quidades, pero no es suficiente para un juicio con-
clusivo. Una primera dimensién complementaria
sera presentada a continuacién: la distribucién fun-
cional, la division de las riquezas entre propietarios
y asalariados. Renglén seguido, nos adentraremos
en dos posturas locales que ponen en tela de juicio
las mejoras en la década: una, cuya critica nodal es la
consolidacién de un polo marginal; la otra, focaliza-~
da en la evolucién de los salarios después de 2007 y
su depreciacién por la inflacién. Algunas voces agre-
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gan una critica por el peso del impuesto a las ganancias
" en los salarios, si bien su impacto en la desigualdad es
motivo de controversias. Luego nos referiremos a
uno de los ejes de mayor polémica: lo sucedido con
la pobreza y la indigencia en el ojo de la tormenta
por el desacuerdo entre los especialistas en la forma
en que el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(1NDEC) fija los indices de precios, que influye luego
en la- medicién de la pobreza, En fin, nos pregunta-
remos como queda la distribucién del ingreso una
vez cobrados los impuestos y realizado el gasto pi-
‘blico, y revisaremos la persistencia de desigualdades
de género.

EL COEFICIENTE DE GINI DISMINUYE!
¢LA IGUALDAD CRECE?

El coeficiente de Gini es el indicador mas utilizado
tanto para graficar el decurso de un pais en el tiempo
como para establecer rankings de inequidad entre
naciones. Mide con valores de 0 hasta 1 la dispersién
empirica de los ingresos entre hogares o personas en
relacion con lo que seria una linea de igualdad per-
fecta. Puede definirse como la diferencia absoluta
promedio de niveles de ingreso entre dos individuos
tomados al azar en la poblacién, relacionéndolos con
el promedio del conjunto de esta. Asi, en una socie-



dad donde el ingreso medio es 40.000 pesos, un coefi-
ciente de Gini de 0,4 significa que la distancia entre
el nivel de recursos de dos individuos tomados al
azar serfa en promedio de 16.000 pesos (Bourguig-.
non, 2012). Por ello, en una hipotética sociedad total-
mente igualitaria, el valor deberia ser igual a cero:
Las sociedades mads justas, como ciertas de Europa
Occidental, exhiben guarismos en torno a 0,3, si bien
se ha producido un incremento de las desigualdades
en varias de ellas. De su lado, América Latina habia
alcanzado en anos pasados valores mayores a 0,5
para nuestro pafs, Brasil o Chile, y mas altos aun en
América Central,

Las relaciones entre este indicador, bienestar, creci-
miento y pobreza no son univocas (Gonzalez y Mart-
ner, 2012). Por ejemplo, estos autores sefialan que
Burundi, uno de los Estados més pobres del mundo,
con un producto per cépita apenas mayor a 100 déla-
res, tiene un coeficiente de Gini similar a uno europeo,
es decir que una nacién puede ser homogéneamente
pobre y, por ende, exhibir un coeficiente de Gini bajo.
Asimismo, hay paises con bajo crecimiento y relativa
igualdad, y otros desiguales pero con incremento de la
riqueza, que combinan alta inequidad con disminu-
cién de la pobreza absoluta. Ciertos trabajos consig-
nan un cambio reciente en la tendencia mundial de
incremento de la desigualdad entre los paises produ-
cida desde 1820 hasta los afios noventa del siglo xx.
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Desde entonces estan comenzando a disminuir las desi-
gualdades entre las naciones, salvo un namero de pai-
ses muy empobrecidos que quedan fuera de este
proceso. Pero al tiempo aumentan las diferencias den-
tro de cada pais, lo que Bourguignon llama una “mun-
dializacién de la desigualdad”, y esto se debe en gran
medida a que, como ha sefialado recientemente Piketty
{2013) respecto de los paises centrales, las tasas de re-
torno del capital son mayores que ¢l crecimiento eco-
némico, por lo que se prevé una acentuacién de las
inequidades en dichas naciones.
¢Qué ha pasado con €l coeficiente de Gini en Ar-
gentina en las vltimas décadas? Guillermo Cruces y
"Leonardo Gasparini (2009a, 2009b) han reconstruido
su derrotero. Los autores basan su analisis en datos
del Gran Buenos Aires y afirman que sus conclusio-
nes pueden extrapolarse a todo el pais urbano y hasta
a las 4reas rurales. Determinan un periodo de ma-
yor igualdad entre los afios cuarenta y cincuenta,
durante el primer y segundo gobierno peronista;
encuentran un indicador sin grandes cambios en los
afios sesenta, mientras que desde los afios setenta
hasta el nuevo milenio se produce un gran incre-
mento de la desigualdad, con pericdos de alta volati-
lidad, es decir, alzas v bajas, en contraste con la esta-
bilidad previa. De este modo, mientras en 1974 el
coeficiente de Gini para el Gran Buenos Aires era de
0,344, en 2006 fue de 0,487, luego de un pico de mds
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de 0,5 en 2002. En la misma direccidn, la participa-
cién del 20% mas pobre de la poblacién en ¢l ingreso
desciende en esos treinta afios del 7,1% al 3,7%,
mientras que el 20% superior pasa de apropiarse el
41,8% al 53,2%. La profundizacién de la desigualdad
es alta aun comparéndoia con otros pafses latinoa-
mericanos, y tanto es asf que en ese lapso Argentina
pasa de un coeficiente de Gini méas cercano al de los
paises europeos a otro que la aproxima a las socieda-
des mds desiguales del planeta.

El resultado no debiera sorprendernos, sefialan
los autores, ya que en esas tres décadas Argentina fue
afectada en forma sucesiva o conjunta por casi todos
los factores que profundizan la desigualdad: crisis
macroecondmicas severas, hiperinflacion, ajustes es-
tructurales, aumento del desempleo, dictaduras, li-
beralizacién comercial, rapida acurnulacién de capi-
tal, modernizacidn tecnoldgica supletoria de mano
de obra y periodos de debilidad de actores laborales.
Este incremento de la desigualdad se verifica tam-
bién cuando se utilizan mediciones alternativas o se
realizan ajustes, como el ingreso per cépita en lugar
del familiar o el anélisis que toma en cuenta el peso de
los impuestos en cada estrato y del gasto social que
se le destina; con todas ellas se mantiene intacto el
juicio de alta desigualdad en el periodo.

En 2003 comienza un proceso de signo opuesto.
Cruces y Gasparini indican una caida de la desigual-
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" dad hasta 2007 —fin de su recorrido—, con lo que
coinciden todos los investigadores, y en general pri-
ma la idea de que se desacelera la disminucion del
coeficiente de Gini, es decir qué la desigualdad se
mantiene en niveles méas o menos similares desde
2008 hasta hoy. En todo caso, siempre segtin el coefi-
ciente de Ginli, la desigualdad vuéiv_:_: a niveles previos
a la crisis 2001. Si el aumento de la desigualdad fue
un rasgo compartido por la regién en los afios noven-
ta, su baja lo es también en el nuevo milenio. Leonar-
do Gasparini y Nora Lustig (2011), basados en datos
de la Comisién Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) para el perfodo 2002-2008, subrayan
que la desigualdad cayé en 14 de 17 paises con estra-
tegias econdémicas, signos politicos y magnitud de sus
economias diferentes entre si. En un contexto de cre-
cimiento y estabilidad econémica, los principales fac-
tores que la explican es la disminucién de la brecha
entre los salarios de los menos y de los mas calificados
v la transferencia de ingresos no laborales a través de
politicas sociales como los programas Oportunida-
des-Progresa, en México, y Bolsa Escola, en Brasil, y
la Asignacién Universal por Hijo en Argentina. Otros
autores, Luis Beccaria y Roxana Maurizio (2012),
ponen mas énfasis en ciertas politicas laborales,
como se detallard mas adelante.

¢Qué explica la desigualdad de las remuneracio-
nes? En la Argentina de los afios noventa, se debié
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sobre todo al incremento de los retornos de ingresos
por educacién a favor de los que contaban con ma-
yor calificacién y en contra de los menos calificados,
quienes también ven caer el niimero de horas traba-
jadas y sufren el aumento de la desocupacién. En
otras palabras, tenian menos trabajo y ganaban mu-
cho peor que los mds aventajados. La reversién del
proceso después de 2003 se explica, segin estos y
otros autores, por la ;éécti{/acién econdémica, la recu-"
peracion del poder de compra de los salarios y la ma-
yor demanda del mercado laboral, con su consi-
guiente caida del desempleo. El cambio de precios”
relativos posterior a la devaluacién favorecié a las
empresas intensivas en trabajo no calificado, que ha-
bfan enfrentado una dura competencia en la liberali-
zacidn, por lo que el crecimiento de la actividad in-
dustrial mejor6 los ingresos de los menos formados
y las politicas de salario minimo, de convenios colec-
tivos, entre otras, favorecieron a estos trabajadores.
El patrén de cambio tecnolégico que produjo més
desigualdad por sustitucién de personal en los aftos
noventa se desaceleré. Asimismo, el gasto social au-
menté considerablemente y la politica fiscal fue mas
progresiva, por el tipo de impuestos, como las reten-
ciones a las exportaciones. Si bien el efecto del Plan
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (pP/JHD) fue ca-
yendo en la medida en que fue abandonado como
politica de Estado y sus ingresos se vieron erosiona-
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dos por la inflacién, la Asignacion Universal por Hijo
tiene impacto-en la. disminucién dela de31gualdad
mlentras quelos subsidios al consumoy los servicios
mantienen bajo el precio de estos titimos (aunqué su
equidad pueda ser discutida, puesto que también fa-
vorece a los de mayores ingresos).

Ahora bien, m4s alla de las mejoras sefialadas,
Cruces y Gasparini concluyen que en 2006 la desi-
gualdad fue similar a la de 1998, pero con una tenden-
cia a estabilizarse. Luis Beccaria y Roxana Maurizio
(2012), por su parte, encuentran que la desigualdad
tanto de las remuneraciones laborales como del in-
greso total familiar disminuyé entre 2002 y 2010,
pero desde 2008 el ritmo de tal reduccién se ha debi-
litado. Datos oficiales, pero también informacion del
Banco Mundial y el trabajo recién citado, ubican los
tiltimos valores del coeficiente de Gini en un nivel
comparable al de comienzos de la década de 1990. Si -
la desigualdad actual es similar a la existente antes de la
reforma neoliberal, por lo cual Ja década transcurrida
ya habria reabsorbido el incremento de la inequidad,
o solamente volvié a los valores previos a la crisis de
2001, es uno de los ejes de debate actuales. En todo
caso, ni los mas optimistas consideran que se ha lle-
gado a valores cercanos a las décadas de mayor igual-
dad distributiva. Es necesario tomar en cuenta el
punto de partida: la pérdida de ingresos que implicé
la crisis de 2001-2002 fue de tal magnitud que, nos
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dicen Beccaria y Maurizio, la importante recupera-
cién de las remuneraciones entre 2003 y 2010 fue si-
milar a la pérdida de ingresos durante solo €l afio
2003: el 30 por ciento.

Asimismo, puede sernos de utilidad contrastar
con lo que ha sucedido en otros paises de la region.
El panorama social de la ceraL ubica a Argentina,
junto a Bolivia, Venezuela y Nicaragua, entre aque-
llos que mas han reducido su coeficiente de Gini des-
de 2002, con una tasa de descenso en torno al 2%
anual (cepaL, 2012). También la caida de la pobreza
es significativa, al igual que en otros paises con pun-
tos de partida mds o menos similares, como Colom-
bia, Brasil, Ecuador y Reptiblica Dominicana. De
todos modos, debe decirse que dicho trabajo toma
valores de pobreza para los afios recientes ubicados
en una posicién intermedia entre los muy bajos gua-
rismos oficiales y los mdés altos de ciertos estudios,
como el del Observatorio de la Deuda Social Argenti-
na (Salvia, 2013). Sin embargo, cuando comparamos
un indicador que asocia pobreza y desigualdad,
como lo es el de pobreza relativa, utilizado en Euro-
pa Occidental y que se determina por el porcentaje
de hogares que no llegan al 60% de la mediana de
ingreso del pais (en algunos casos se toma el 50% o
el 70%j), las tasas de pobreza relativa en 2011 son
mayores que las absolutas y su reduccién en el perfo-
do, menos palmaria. El resto de los pafses de la re-
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gién mostraban una situacién similar. El desempefio
* menos significativo de la pobreza relativa se explica
en parte porque los ingresos de los sectores altos
también han crecido, por lo que la disminucién de la
pobreza relativa es menor que la absoluta.

Cabe preguntarse qué conclusiones se pueden sa-
car de la evolucién del coeficiente de Gini para la
desigualdad en la estructura social en su conjunto.
La Encuesta Permanente de Hogares (EPH), en la que
se basan los clculos, nos brinda sobre todo un pano-
rama de los asalariados y, mas en general, de los es-
tratos medios de ingresos. ¢ Por qué sucede esto? En
‘primer lugar, por la clasica subdeclaracion de los
sectores mas altos, que informan solo una parte de
sus ingresos. A esto se suma el subregistro que surge
de las caracteristicas de las encuestas de hogares en
general: estan mejor disefiadas para captar ingresos
de flujos regulares (salarios, jubilaciones) que los
provenientes de flujos variables (por ejemplo, ingre-
sos por operaciones financieras), propios de los sec-
tores altos. En segundo lugar, por el alcance de la
muestra: estan excluidas las zanas rurales y peque-
fias poblaciones, donde se concentran niicleos de ex-
clusién profunda. En tercer lugar, segiin informantes
consultados, se han reportado problemas de acceso
en las zonas mas relegadas del conurbano, como vi-
Uas y asentamientos. Por tltimo, habria dificultades
en la captacién de ingresos de los trabajadores infor-
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males y/o intermitentes {porque no es ficil calcular
ingresos inestables y porque puede haber subdecla-
racién cuando hay trabajo en negro o cuando se reci-
be un programa de transferencia de ingresos).

Podrfa argumentarse que estos problemas tam-
bién han afectado a los datos del pasado, pero es
cierto que la dificultad de acceso a zonas precarias
urbanas es més reciente y, sobre todo, que cuando el
porcentaje de asalariados registrados era mucho ma-
yor que en la actualidad, el cuadro resultante se ase-
mejaba mas al conjunto de la estructura social. De
esta forma, los datos a partir de las cuales se constru-
ye la imagen de igualdad o desigualdad pueden sufrir
un cierto “achatamiento”, es decir, se pierden ingre-
sos tanto por arriba como por abajo, y se tiende a
representar lo que sucede con los asalariados, en par-
ticular los registrados. En consecuencia, cabe pre-
guntarse si no nos esta mostrando una sociedad me-
nos desigual de lo que realmente es y el panorama
que nos brinda no es suficiente para deducir un jui-
cio sobre la estructura social en general.

¢Qué podemos concluir para cerrar este punto?
Primero, mirando la década transcurrida, no sabe-
mos todavia si se ha producido un quiebre perma-
nente de tendencia o si se trata de uno maés de los
ciclos de disminucion del coeficiente de Gini, si bien
de mas larga duracion que los del pasado. Segundo,
han retrocedido gran parte de las inequidades produ-
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cidas por la crisis de 2001, pero todavia estd en deba-
te cudnto se ha recobrado de lo perdido en los afios

- noventa. En tercer lugar, cuando se coteja con otros
periodos mds que con afios especificos, la posconverti-
bilidad como ciclo tiene un signo claramente diferente
a los afios noventa, en cuanto que hay una tendencia a
la reduccién de desigualdades. En resumen, en un
contexto de reactivacién del empleo, hay acuerdo en
que la desigualdad familiar e individual ha mejora-
do en el perfodo 2003-2008 y luego ha tendido a es-
tancarse, si bien existen opiniones mas bien dividi-
das sobre estos tiltimos afios. También, como el pais
ha crecido, se mantiene una franja significativa en
situacién de pobreza relativa, porque el nivel medio
de ingreso es mayor y los sectores mas altos también
han mejorado. Si se trata de un ciclo de recupera-
cién estacionario o un cambio de tendencia es un
interrogante compartido por todos los expertos y, sin
duda, no hay un destino manifiesto ni en uno ni en
otro sentido.

POLITICAS LABORALES Y COBERTURAS SOCIALES

En este apartado nos proponemos ahondar en las po-
liticas que explicarian la disminucién de la desigual-

dad en la yltima década. Con mayor o menor énfasis
segiin la perspectiva teérica, distintos autores sefia-
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lan que han gravitado una serie de politicas. Gran
parte de los investigadores del tema acuerdan con
que se deberia a cuatro pilares: las politicas laborales
y de recomposicién salarial, la creacién de puestos
de trabajos por la reactivacion econémica, la dismi-
nucién del empleo no registrado y el aumento de la
cobertura previsional asi como de las medidas de
transferencia de ingresos. Revisemos los argumentos
y datos presentados, sobre todo en un texto publica-
do por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTEYSS} y el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (pNUD) de Argentina con moti-
vo del Bicentenario (MTEYSS, 2010).

En cuanto a lo primero, se destaca la revitaliza-
cién del valor institucional del salarioc minimo para
mejorar la distribucién, determinado por el Consejo
Nacional del Salario Minimo, convocado en 2004
después de once afios de inactividad, en el cual em-
pleadores y trabajadores fijan un piso de ingresos la-
borales con el arbitrio de! Estado. En el altimo au-
mento de 2010, el salario minimo habria crecido el
820% respecto del valor que rigié en la mayor parte
de los afios noventa. Se habrfan multiplicado las ne-
gociaciones colectivas por rama de actividad o por
sector, con un impacto positivo como pardmetro de
referencia para los salarios mas bajos. Si en los afios
noventa habfa alrededor de doscientas negociaciones
anuales, en 2009 se homologaron 1,331 convenios y
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acuerdos colectivos. Esto ha mejorado las remunera-
ciones de los asalariados registrados, pero también
parece haber influido positivamente en la de los no
registrados y en los trabajadores por cuenta propia.

Respecto al empleo, entre 2003 y 2009 se habrfan
creado 4,9 millones de puestos de trabajo en las dreas
urbanas, con lo que se incorporaron 4 millones de
personas al mundo laboral (sin incluir a los benefi-
ciarios de planes publicos con contraprestacién labo-
ral). Entre 2003 y 2009, se sumaron 571 mil empleos
por afio: mas del triple de la cantidad anual de nue-
vos ocupados incorporados durante la convertibili-
dad y el gobierno de Raiil Alfonsin y cuatro veces
mas que durante la dltima dictadura militar. Su con-
secuencia directa fue la reduccién del desempleo: de
la tasa de 2002, del 21,5%, la mas alta de la que se
tiene registro en la historia, el segundo trimestre de
2010 desciende al 7,9%, volviendo asi a los niveles
“normales” para el pais. Esto ha tenido un efecto di-
recto en la disminucién de la desigualdad, al incre-
mentarse el mimero de personas que reciben ingre-
sos y, de modo indirecto, al favorecer el poder de
negociacién de los trabajadores.

El tercer pilar seria el incremento del trabajo re-
gistrado. Desde 2003 se verifica un incremento del
trabajo formal (considerando asalariados registrados
e independientes registrados en la seguridad social)
¥, segdn las mismas fuentes, en 2010 el ntmero de
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asalariados registrados en el sector privado es supe-
rior en el 43% al mejor momento de los afios noven-
ta. Cuando se toma a 1974 como un valor 100, en
2009 se alcanzarfa un valor de 210. A su vez, un se-
guimiento desde 2005 muestra que, del total de tra-
bajadores que se incorporaron al trabajo registrado,
alrededor del 60% provenia de puestos asalariados
no registrados y el 20% se encontraban desemplea-
dos, a lo que se sumaria también una incorporacién
de beneficiarios del pirHD. Para el Ministerio de Tra-
bajo, esto seria un indicador de la remocién progre-
siva de la segmentacidn laboral, en cuanto se quebra-
ria una I6gica de larga data del mercado de trabajo
argentino, por la cual un creciente porcentaje de tra-
bajadores estaba obligado a permanecer largo tiem-
po en inserciones precarias, de baja estabilidad y
escasos ingresos sin beneficios sociales. También es
necesario destacar dos medidas que han venido a re-
parar injusticias sociales histéricas respecto del em-
pleo doméstico y de los peones rurales. En ambos
casos se sancionaron distintas leyes que les otorgan
protecciones y beneficios, equiparando su situacién
a la de otros trabajadores.

Finalmente, desde 2002 hasta 2009 se otorgaron
7 millones de nuevas protecciones sociales, que re-
presentarian un crecimiento del 63% en la cantidad
de prestaciones distribuidas por el sistema. Se debe
sobre todo a la extensién de la jubilacién, de pensio-
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nes,n,_(-)' contributivas, asistenciales y especiales, y de
la Asignacion Universal por Hijo. En conjunto, el
ntmero de prestaciones se ha duplicado con respec-
to a las de 1997. Asi, mientras en 2009 la cobertura
total de los menores de 18 afios llegé al 86%, en 1997
era del 35%. Y con respecto a los adultos mayores
cubiertos por jubilacién o pensiones, luego de una
declinacién constante en al menos siete afios, en
2003 legd a reducirse al 61%%; pero en 2009, el 84%
de los adultos mayores recibieron al menos alguna
transferencia. Por su parte, las facilidades para adul-
tos mayores sin todos los aportes permitieron que
accedieran a la jubilacién minima 2,5 millones de
nuevos beneficiarios.

¢Qué sucedid, seghin este trabajo, con los salarios y
la distribucién del ingreso? Entre 2002 y 2009, la re-
muneracién media real de los asalariados registrados
habria crecido como minimo el 56%, independiente-
mente del indice de precios usados para deflactar la
serie. Para el Ministerio de Trabajo, la distribucién
funcional, esto es, la porcién de ingresos apropiada
por capital y trabajo, habria conocido una mejora:
los trabajadores en relacién de dependencia se apro-
piaban del 34,3% del producto en 2002 y del 43,6%
en 2008, Aunque veremos en el apartado siguiente
que este juicio no es compartido por todos los exper-
tos. En los datos del Ministerio, de 1994 a 2002 se pro-
dujo un incremento del coeficiente de Gini del 18,5%,
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alcanzando los niveles mds elevados que se hayan
registrado. En contraposicién, entre 2002 y 2009,
mejoré el 16%, conformdndose la situacién mas
equitativa en dieciséis afios, con valores previos a la
reforma neoliberal. No hay dudas de que si concluyé-
ramos aqui nuestro capitulo, solo podriamos termi-
nar con un juicio sumamente positivo de lo sucedido.
Sin embargo, es necesario dar lugar a los debates en
torno al cuadro hasta aqui eshozado.

CONTROVERSIAS SOBRE LA DISTRIBUCION FUNCIONAL

El optimismo por la disminucién de la desigualdad
en América Latina basado en la evolucién del coefi-
ciente de Gini es contestado, entre otros, por Javier
Pérez Siinz (2013). Su sola disminucién no autoriza,
segiin este autor, a postular una mejora de la igual-
dad, porque se concentra en la distribucién secunda-
ria, una vez que ya se ha producido la divisién entre
trabajo y capital. Al fin de cuentas, un indicador que
compara la situacién de hogares o individuos no nos
informa sobre la distribucién entre clases, grupos ét-
nicos o géneros. En segundo lugar, agrega, la divisién
en deciles (tramos del 10% de la poblacién u hoga-
res) contribuye a la invisibilidad de las elites dentro
del decil superior, a lo que se suma la ya consignada
histérica subdeclaracién de ingresos de los mas ri-
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‘cos. En fin, una mejora de la distribucién entre sec-
“tores medios y altos (excluyendo a los bajos) puede
reducir el coeficiente de Gini, como ha sucedido en
México, pues disminuye la dispersién de ingresos,
pero sin que eso derive en una sociedad mds justa.

Son argumentos atendibles pero que no cuestio-
nan en conjunto a la evolucién descrita para el caso
argentino, dado que los estratos m4s bajos han parti-
cipado de la mejora de la distribucién. Otra postura
po invalida al indicador, sino que subraya la necesi-
dad de complementarlo con el estudio de Ia distribu-
cién primaria o funcional, entre capital y trabajo. Se
reconoce, de todos modos, que hoy capital no es si-
nénimo de sectores altos ni trabajo solo de proleta-
rios, ya que entre los primeros se cuentan, por ejem-
plo, los micropropietarios {(como el duefio de un
pequefio kiosco o almacén) y entre los segundos, car-
gos jerarquicos de altos ingresos y gran parte de las
clases medias.

Javier Lindenboim, Damian Kennedy y Juan Gra-
fia (2010) han revitalizado la tradicién de estos estu-
dios en el pais, reconstruyendo la evolucién del indi-
cador a lo largo del tiempo. Muestran que durante el
primer peronismo y el segundo, entre el 45% y el 50%
de los ingresos eran apropiados por los asalariados.
Luego se produce un retroceso hasta el 36,5%, en
1959, a lo que sigue un periodo de inestabilidad y re-
cuperacion a inicios de los afios setenta. En 1972-1974
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se alcanza pasajeramente el 50%, pero el Rodrigazo,
en 1975, y la dictadura, desde 1976, reducen su par-
ticipacién hasta menos del 30% en 1977: el porcen-
taje més bajo registrado en el pafs. A partir de enton-
ces se observan oscilaciones entre ese piso y el 40%.
En los afios noventa parece superarse el techo de
tantos afios, con el 45,6% en 1993; pero luego de la
crisis del tequila, se estabiliza en torno al 40%. Con
la devaluacion del fin de la convertibilidad se de-
rmrumba nuevamente, llegando al nivel del 30%, y lue-
go se recobra hasta 2006 (tltimos datos del estudio).
A pesar de esta mejora, el proceso de los tltimos
afios no logré reconquistar ni la mitad de la cuantia
perdida con la devaluacién. En este punto hay una
diferencia con los datos oficiales, en particular con
los elaborados por la Direccién Nacional de Cuentas
Nacionales y el INDEC. Sefialan los autores que se
debe a que ellos estiman una caida mayor de la par
ticipacidn de los asalariados durante la devaluacion
que la considerada por la primera fuente. En conse-
cuencia, si bien hay coincidencias con los datos ofi-
ciales en sefialar la recuperacién desde 2003, dado
que parten de la estimacién de una pérdida mas
profunda, la reversién registrada es menor. Por lo
tanto, para estos autores, la participacién de los asa-
lariados al final de la serie se ubicaria en torno del
35%., mucho menor que los datos del INDEC consig-
nados en el apartado anterior; mientras que el poder
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adquisitivo del salario en 2006 serfa del 30% menos
gue el de 1970.

~ ¢Cémo se produjo esta caida de la participacién y
por qué? La distribucién funcional depende de Ja pro-
ductividad de cada trabajador, es decir, el valor produ-
cido, y de los salarios. Cuanto més se apropien los
propietarios del excedente que genera la productivi-
dad y, por ende, menores sean los salarios, mas ine-
quitativa seré la distribucién funcional. En un anélisis
de los tltimos cincuenta afios, Lindenboim y colabo-
radores (2010) muestran que, en términos generales,
la productividad auments en ese lapso, con mayor
intensidad hasta principios de los afios setenta. En
cambio, el salario solo crecié hasta los afios setenta'y
decrecié de alli en adelante. Esto implicé una trans-
ferencia de ingresos de los asalariados al capital que
produjo una mayor inequidad en la distribucién fun-
cional. Concluyen entonces que el proceso de acumu-
lacién en los Gltimos treinta afios se basé no en la
mejora de productividad, sino en el deterioro del sa-
lario real. La pobreza} agregan, es el resultado légico
de tres décadas de su continua depreciacién.

En cuanto a los afios del periodo actual incluidos
en el estudio, segin sostienen, se mantiene la tenden-
cia a una reduccién del poder adquisitivo cuya con-
trapartida es un aumento del consumo de los sectores
miés altos. Por ende, no solo se mantiene la inequi-
dad, sino que esta apropiacién ni siquiera se trans-
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forma en inversién. Concluyen los autores que, sin
desconocer los cambios positivos de la tiltima déca-
da, no se puede aln afirmar que se ha revertido la
tendencia de largo plazo de deterioro del salario real.

¢Qué sucedid luego de 2006? En datos recogidos
en la nota “La esquiva meta del fifty fifty: mitos y ver-
dades de la distribucién del ingreso™! de Silvia Stang
en el diario La Nacidn (27/1/2013), se consigna que
para el Centro de Estudios sobre Poblacién, Empleo
y Desarrollo (cePED) dirigido por Javier Lindenboim,
en 2010 la participacién de los asalariados habria lle-
gado al 41,4%. Un documento del Centro de Investi-
gacién y Formacion de la Republica Argentina
(CIFRaA, 2011) estima para 2009 una participacién de
los asalariados en torno al 41,1%, y en la nota citada
se sefiala que para este centro en 2011 la participa-
cién asalariada serfa del 37,6%. Por otro lado, vimos
en el apartado anterior que para el Ministerio de Tra-
bajo con datos del INDEC, en 2008 seria del 43,6%. En
sintesis, si bien hay consenso en la recuperacion de
la participacion de los asalariados en los ingresos en
nuestro perfado de interés, subsisten controversias
sobre la magnitud de dicha recuperacién y, mas alld
de las cifras, hay un debate necesario sobre la even-

! Disponible enlinea: <http://www.lanacion.com.ar/1549178-
la-esquiva-meta-del-ffty-fifty-mitos-y-verdades-de-la-distribu-
cion-del-ingresos.

79


http://www.lanacion.com,ar/1549178-%e2%80%a8la-esquiva-meta-del-fifty-fifty-mitos'y'verdades-de-la-distribu-%e2%80%a8cion-del-ingreso
http://www.lanacion.com,ar/1549178-%e2%80%a8la-esquiva-meta-del-fifty-fifty-mitos'y'verdades-de-la-distribu-%e2%80%a8cion-del-ingreso
http://www.lanacion.com,ar/1549178-%e2%80%a8la-esquiva-meta-del-fifty-fifty-mitos'y'verdades-de-la-distribu-%e2%80%a8cion-del-ingreso

' tual persistencia de los procesos de transferencia de
ingresos de los asalariados al capital, variable expli-
cativa central de la inequidad de la distribucién fun-
cional en las tltimas décadas.

MIRADAS CRITICAS I: LA HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL

Hasta aqui, ¢l comiin denominador entre optimistas y
cautos seria el reconocimiento de las mejoras produ-
cidas desde 2003 y 2007 en el salario real, un interro-
gante sobre el derrotero futuro y ciertas diferencias
sobre si se ha producido o no un quiebre de tenden-
cias negativas de mayor data. Es tiempo de presentar
las posturas més criticas. Un primer grupo acepta que
los asalariados maés protegidos, en particular los re-
gistrados y con sindicatos mas fuertes, han mejorado
su situacién relativa. La piedra de toque del diferen-
do es la magnitud y las caracteristicas de las pobla-
ciones que quedan fuera de estos cambios. Las criti-
cas se centran en el incremento de un polo marginal
y en el ensanchamiento —o al menos la perdurabili-
dad— de las diferencias entre los ingresos de los tra-
bajadores protegidos y los precarios.

Es necesario sefialar que estas posiciones mapean
un territorio distinto al que sostienen las miradas
mas optimistas, al construir indicadores diferentes.
De este modo, el debate teérico metodolégico y sus



derivaciones mads politicas estan ligados. Tomando
indicadores desarrollados por el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica de México
(ivear), Eugenio Actis di Pasquale (2010) construye
.con datos de la EPH variables complementarias a la
tasa de desempleo, entre las que nos interesan dos:
un indicador de “tasa de ingresos inferiores al mini-
mo y desocupacion” y la llamada “tasa de condicio-
nes criticas de ocupacién”. Respecto al primero,
que redne desocupados y ocupados con ingresos
por debajo del salario minimo, si bien hubo una dis-
minucién en el periodo analizado ~—del 43% de la
poblacién econémicamente activa en 2005 al 35% en
2009—, en ese Gltimo afio alcanzaria a 4,2 millones
de personas.

En cuanto al segundo indicador, se trata de aque-
llos que trabajan menos de treinta y cinco horas de
forma involuntaria, quienes lo hacen mas pero con
ingresos menores al salario minimo y los que traba-
jan por encima de cuarenta y ocho horas con menos
de dos de dichos ingresos. De tal forma, mientras en
el tercer trimestre de 2003 trabajaban en condiciones
criticas 3 millones de personas, seis afios mds tarde
eran 4.370.000, pasando del 34% al 42% de la pobla-
cién ocupada. Este crecimiento se explica en parte
por el aumento del niimero de trabajadores en gene-
ral, con disminucién de los desocupados, pero con
crecimiento de aquellos ocupados en una situacion
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considerada critica. En resumen, puede decirse que,
en paralelo a la reactivaciéon econémica, se habrian
incrementado situaciones distintas entre si que tie-
‘nen en comin condiciones de ingresos y de trabajo
muy deficitarias. _

En consecuencia, se plantea cémo caracterizar,
qué perfiles incluir y, por ende, qué magnitud cobra-
14 el grupo de quienes quedan por fuera de la mejora
distributiva. Este sera el niicleo de la critica de Agus-
tin Salvia y su equipo, que se basa sobre todo en da-
tos propios de la encuesta del Observatorio de la
Deuda Social Argentina {0psa) de la Universidad Ca-
télica Argentina (uca). Desde el conflicto en el INDEC,
dicha investigacién se ha tornado en una fuente de
datos ampliamente consultada. Este equipo también
utiliza los datos oficiales, pero construyendo catego-
rias alternativas, Su mayor aporte al debate es la hi-
potesis de la heterogeneidad estructural, plasmada
en un gran niimero de trabajos.2 En términos gene-
rales, no desconocen el crecimiento producido desde
2003, que ha implicado mayor actividad y consumo
y, por ende, mas empleo y mejoras salariales para

2 La produccién de dicho equipo sobre este tema es muy
vasta. Ademads de las publicaciones disponibles en el sitio del
Observatorio de la Deuda Social Argentina y las citadas en este
capitulo, para una revisién de trabajos de este grupo véanse,
entre otros, Agustin Salvia (2012) y Agustin Salvia y Eduardo
Chéavez Molina (2007).

82



una franja importante de los trabajadores mas prote-
gidos. En contraposicidn, sostienen que el tipo de
crecimiento no ha podido absorber a una creciente
masa marginal de trabajadores. Este es el punto de
mayor controversia con la versién oficial, pues para
ellos se habrian profundizado también las diferen-
cias de ingresos entre los trabajadores protegidos y
los mas precarios y, sobre todo, se habria incremen-
tado la dimensién del polo marginal.

Parte de estas controversias se basan en una for-
ma particular de mediry, por ende, cuantificar a quie-
nes se ubicarian dentro del polo marginal. Su trabajo
retoma una escuela tedrica que sostiene la segmenta-
cion del mundo del trabajo entre un mercado prima-
rio, con empleos protegidos y salarios més altos, y
uno secundario, que incluye asalariados y trabajado-
res independientes no protegidos y con ingresos muy
bajos. Siguiendo una tradicién de pensamiento lati-
noamericano, a esos dos grupaos, este equipo le suma-
ria un tercero: el polo marginal, conformado sobre
todo por trabajos precarios por debajo de ia linea de
indigencia y beneficiarios de programas de empleo.
Por otro lado, también calcula de manera particular
la subocupacidn, y, deniro de los desempleados, in-
cluye a los llamados “desalentados”, aquellos que ya
no buscan trabajo, por lo que oficialmente tampoco
son desocupados, pues no serfan parte de la pobla-
cién econémicamente activa.
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Asi las cosas, los trabajos muestran que, en com-
paracioén con el perfodo previo a la crisis de 2001, la
estructura del empleo no conocié grandes cambios:
el peso del sector formal y el informal no varié mu-
cho, como tampoco las brechas salarjales; los em-
pleos marginales siguen teniendo como ingreso pro-
medio un tercio del nivel de los registrados. En un
trabajo que compara el afio 2006 con 1998, se detecta
un aumento del trabajo de subsistencia, que pasa a
ser la opcién para el 19% de los ocupados, casi el
doble que en 1998, el 11%. ¢Por qué crece este polo
marginal? Debido a que se contrae el mercado secun-
dario. A esto se suma que la brecha de ingresos entre
el segmento primario y el ingreso medio se ensanché
del 39,5% al 46,6% entre tales afios. Es decir que ha-
bria un retroceso del mercado secundario y un incre-
mento de las posiciones precarias mayor que en el
periodo de convertibilidad, asi como una profundi-
zacién de las brechas salariales entre los sectores pri-
marios y los otros (Salvia y Gutiérrez Ageitos, 2013).

Estas apreciaciones difieren de trabajos como los
de Pablo Dalle (2012), que muestran entre 2003 y 2012
un aumento de la clase obrera calificada y de la clase
media asalariada, y una disminucién de la clase obre-
ra mas marginal, a diferencia de los trabajos recién
mencionados. En cuanto a los ingresos, este autor en-
cuentra que la distancia entre los obreros y todos los
otros grupos disminuy6, al punto de que los estratos
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asalariados de sectores medios de menor estatus y
los sectores obreros mas calificados (cuyas diferen-
cias salariales ya eran minimas en 2003) al cabo de
una década tenfan ingresos casi iguales. La diferen-
cia sobre ese crecimiento o no del polo marginal se
explica en parte por aquello que se incluye dentro de
este grupo: los trabajos de la heterogeneidad estruc-
tural contabilizan a todo los trabajadores no registra-
dos, més all4d de cual sea su calificacién, mientras
que en el trabajo citado de Dalle es definitoria la ca-
lificacién: un trabajador calificado pero no registra-
do no seria considerado en situacién marginal. Sub-
yace en esta segunda mirada la hipétesis de que el
pasaje de registrado a no registrado es maés facil de
realizar (por un cambio en la contratacién o por po-
liticas de control del trabajo que lleven a disminuir el
trabajo en negro), mientras que el pasaje de trabaja-
dor no calificado a calificado, al tratarse de un atri-
buto que en gran medida depende de la educaciéon de
los individuos (y por ende es de dificil modificacién
una vez comenzada la trayectoria laboral), constitu-
ye una barrera mas dificil de franquear.

Un trabajo de Agustin Salvia y Julieta Vera (2012)
cuestiona también otra hipétesis central de las mira-
das optimistas sobre los tiltimos afios: la idea de que
una mejora en el capital humano, medido por mayo-
res afios de educacién promedio entre la fuerza de
trabajo, ha influido en la mejora de la calidad de los
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empleos. Presentan datos que intentan demostrar
que, si bien ambos procesos se han producido en pa-
ralelo, no necesariamente estarfan vinculados. Esto
les sirve para reafirmar que la mayor dotacién de ca-
pital humano en una sociedad no serfa suficiente
para derribar las limitaciones estructurales del mo-
delo de acumulacién y las férreas fronteras entre el
mercado primario y el secundario que sostiene la
hipétesis de la heterogeneidad estructural.

Amén de estas tendencias, producidas durante el
periodo de mayor crecimiento de la posconvertibili-
dad, otros trabajos criticos se focalizan en lo sucedi-
do de 2007 a 2010. Con datos del opsa, Eduardo Don-
za (2011) encuentra para 2010 el 54% de trabajadores
precarios o inestables del total de ocupados, lo que
muestra un incremento respecto a 2007 cuando este
valor era del 47,1%. Por su parte, un trabajo de 2012
liderado por Claudio Lozano sefiala un fin al creci-
miento del empleo y de las restantes tendencias posi-
tivas luego de 2007. Da cuenta del estancamiento de
tendencias positivas: asi, mientras la tasa de empléo
crecié el 19,3% durante el periodo 2003-2006, solo lo
hizo el 2,1% para los cuatro afios posteriores. Por su
parte, la tasa de desocupacién descendié el 51,2% en
la etapa de recuperacién y tan solo el 22,5% a partir
de 2007 (Lozano y Raffo, 2012). Debe decirse que
cierta desaceleracién de estos indicadores es légica
en la medida en que hay una mejora de la situacién y,
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por ende, la posibilidad de que un indicador contintie
mejorando es més compleja. Pero si hay acuerdo en-
tre este trabajo y otros autores en que la capacidad de
traccion de la economia sobre la generacién de em-
pleo fue cada vez menor, advirtiéndose un limite en la
capacidad de inclusién social de la estrategia econé-
mica actual, que fue pasando de una elasticidad em-
pleo-producto en 2003 de 1,22 hasta llegar con poste-
rioridad a un valor practicamente nulo o con niveles
muy bajos.

Este grupo de investigadores comparte con otros
el acuerdo acerca de un ensanchamiento de las bre-
chas entre trabajadores protegidos y precarios, en
contraposicién con la postura del Ministerio de Tra-
bajo, para el que las mejoras salariales debido a las
negociaciones colectivas han mejorado la condicién
de todos los trabajadores, registrados o no. Con da-
tos de 2006, Gervasio Arakaki y Maria del Pilar Piqué
(2010) muestran que, si bien hubo un aumento del
empleo en las empresas micro, pequeias y medianas,
sus salarios permanecen muy alejados de las grandes.
Ellas emplean trabajadores en condiciones precarias
y en posiciones no registradas, lo que conforma un
contingente de asalariados en situacién de pobreza o
cercanos a ella. En una postura afin a la de segmenta-
cién del mercado de trabajo sefialada anteriormente,
la desigualdad se produciria dentro de los distintos
sectores productivos emblematicos del crecimiento
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~del empleo en el periodo, como construccion y co-
mercio. De todos modos, se tratarfa de una tendencia
de mas larga data v, en rigor, en comparacién con
2003, en 2006 se habrian ido cerrando las brechas
entre trabajadores protegidos y no protegidos. Por su
parte, Luis Beccaria y Roxana Maurizio (2012) regis-
tran una leve ampliacién de la brecha en la remune-
racion de los no registrados frente a los registrados
hacia 2010. Afirman que esto puede deberse también
a una disminucién de los primeros, cuyos integran-
tes con mayores ingresos son los que tuvieron mas
posibilidades de formalizarse, por lo que quedaron
como no registrados los trabajadores que ya perci-
bian menores ingresos.

Entre los grupos que aparecen como menos bene-
ficiados por las mejoras del empleo en la década, se
cuentan los jévenes. Asi, por ejemplo, mientras la
tasa de desocupacién general en 2012 se ubicaba en
torno al 7,9%, en el grupo de 15 a 24 afios trepaba
casi al 20%, aunque en 2003 era del 36,9%. Trabajos
cualitativos nuestros y de colegas sugieren que estas
tasas son aun mayores en los jévenes de estratos so-
ciales més bajos y menor nivel educativo, y sobre
todo si viven en las zonas mas estigmatizadas, como
villas y asentamientos. Segin un trabajo del Instituto
de Estudios sobre la Realidad Argentina y Latinoa-
mericana (1IERAL) de la Fundacién Mediterranea (Ca-
pello y Garcia Oro, 2013), basado en datos de la EPH
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del INDEC y recogido por La Nacidn,? algo més de la
mitad de la poblacién argentina de entre 18 y 24 afios
—alrededor de 2,5 millones de jévenes— tendria pro-
blemas de insercién social, ya sea porque no estu-
dian ni trabajan, porque buscan empleo y no encuen- -
tran o porque tienen una ocupacién, pero precaria o
informal. En dicho estudio se calcula este universo
del siguiente modo: dentro de la primera situacién se
cuenta a 745 mil jévenes; los desocupados, en tanto,
serian 516 mil; y por Gltimo, los ocupados, pero en
empleos sin plenos derechos, rondarian en torno a
1,3 millones.

Se destaca que, a pesar de la reactivacion, el por-
centaje de los jévenes que no estudian ni trabajan
pasé del 13,1% en 2003 a mas del 15% en 2012. Su
distribucién es desigual: mientras su proporcién es
menor al promedio en la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires (caBa), alcanza guarismos entre ¢l 20% y
mas del 30% en provincias como Chaco, Formosa,
San Juan y San Luis. Dado que no es una categoria
estadistica oficial, existen formas distintas de medir
este grupo. En una nota en Le Monde Diplomatique
(20/2/14), Maria del Carmen Feijoé y Leandro Botti-
nelli advierten que su magnitud dependerd de los
cortes de edad vy si se incluye o no a los desocupados.

3 Disponible en linea: <http:/www.lanacion.com.ar/1589112-
la-desocupacion-entre-los-jovenes-llega-al-20>.
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Sefialan que entre 2003 y 2013, en la franja de 12 a 29
‘aflos e incluy’endo'a los desocupados, los datos de la
EPH indican el 129 menos de jévenes que no estu-
dian ni trabajan que una década antes y, sobre todo,
subrayan una reduccion de la desocupacion juvenil
del 26% al 15 por ciento.
La imagen de los “j6évenes ni-ni”, que no estudian
ni trabajan, tiene mucha presencia mediatica e im-
pacto politico en varios paises, pero suele dar lugar
a conclusiones erréneas. La categoria retine situacio-
nes muy distintas entre si: por ejemplo, a pesar de
que aparece asociada con problemas de la escuela
media, por la franja de edad hay universitarios; y
ciertos estudios muestran que aumenta con la edad,
por lo cual, en parte son universitarios que abando-
nan temporaria o definitivamente sus estudios, mu-
chos para buscar empleo. Entran dentro de esta ca-
tegoria, también, mujeres que estidn en pareja y no
trabajan por razones distintas, algunas son benefi-
ciarias de la Asignacién Universal por Hijo (AUH); asi
como comprende a jévenes que viven con sus padres
y pueden encontrarse temporariamente en esta si-
tuacién, entre otras. De lo que se trata es de no olvi-
dar que no es un grupo real, es decir, un colectivo
que tenga existencia e identidad, sino una categoria
construida estadisticamente que reiine perfiles he-
terogéneos, en muchos casos atravesando una si-
tuacién temporaria y, sobre todo, que no se trata de
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un contingente de desocupados y desescolarizados.
Hechas estas aclaraciones, es por supuesto valido
preguntarse y preocuparse por estos jévenes, anali-
zando las diversas situaciones por separado y sien-
do cautos en las conclusiones que se extraen de la
sola cifra.

En resumen, cuando se mira desde la perspectiva
de la heterogeneidad estructural, se delinea un grupo
heterogéneo compuesto por trabajadores precarios,
informales, con ingresos bajos, desocupados, subo-
cupados, beneficiarios de planes sociales, sobreocu-
pados con bajos ingresos, entre los cuales los jévenes
de menor nivel educativo estdn sobrerrepresentados
junto a otras categorias que en conjunto llegan a,
cuando menos, la mitad de la poblacién ocupada.
Como vimos, el eje del debate es qué categorias y
grupos incluir dentro de estos sectores menos favo-
recidos, pero, aun en las posturas mds optimistas,
estamos frente a una porcién significativa de la po-
blacién econémicamente activa. El punto de discu-
sién conceptual es si realmente se ha producido una
consolidacién o incluso un incremento de ese polo
marginal. Si asi fuera, estarfamos frente a un modelo
que genera empleos protegidos y relativamente bien
pagos en un polo y ocupaciones precarias, con bajos
ingresos, desprotegidas en el otro. Si esto fuera asi,
se trata de un cuestionamiento importante al balance
positivo que se pueda hacer de estos afjos.
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" MIRADAS CRITICAS II: INFLACION
E IMPUESTOS A LAS GANANCIAS

Las criticas anteriores se dirigian sobre todo a las
limitaciones del modelo econémico actual para ab-
sorber a los trabajadores marginales. Sin embargo,
esta mirada no cuestionaba necesariamente las ga-
nancias salariales de los trabajadores registrados en
el sector formal, en el segmento primario. Aqui en-
tra la segunda linea critica, que impugna la real
magnitud de tales mejoras. No es por casualidad que
proviene de actores cercanos a centrales sindicales,
en particular la Central de Trabajadores de la Argen-
tina (ctA). Se centran sobre todo en lo sucedido a
partir de 2007 por el peso de la inflacién y del im-
puesto a las ganancias, debido a la insuficiente ac-
tualizacién del minimo no imponible. Si, en rigor, el
debate en torno al impuesto a las ganancias deberia
estar incluido en el apartado sobre la estructura tri-
butaria, dado que ambas reivindicaciones han estado
vinculadas, las tratamos en la misma seccién, aun-
que sus consecuencias sobre la desigualdad sean dis-
tintas. Veamos las diferentes posturas. Por un lado,
aun el CIFRA, de la CTA mas cercana al gobierno, afir-
ma que, desde 2007 en adelante, se detuvo la recupe-
racién del salario real debido a la inflacién (CIFRA,
2011). Un estudio del Instituto de Pensamiento y
Politicas Pablicas (1pyrp) publicado en 2014 (Lozano
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-y Raffo, 2014) estima, con una medida alternativa a
la oficial, que el indice de precios al consumidor, pa-
rametro de la inflacién, habria crecido el 337;6%
entre 2007 y 2013, cuatro veces mas que las cifras
del INDEC. Por su parte, los alimentos y las bebidas
habrian aumentado casi el doble que el resto, el
597%, en este caso siete veces mds que el valor ofi-
cial. Pero mas alla del debate sobre las cifras de la
inflacién real, en términos generales las estimacio-
nes privadas coinciden en sefalar que se ha produ-
cido una depreciacién de los salarios desde 2007 o
2008, dependiendo de los aumentos conseguidos
por las distintas ramas. Otro trabajo anterior del
mismo centro (Ipypp, 2012), coordinado también por
Claudio Lozano, realiza un andlisis comparativo de
salarios, minimo no imponible, precios y producto
bruto interno (pBI). Concluye que, entre 2001 y 2011,
la débil actualizacién del minimo no imponible ha
producido una caida del poder adquisitivo del traba-
jador soltero del 8% y una leve recuperacion del
3,2% para casado con dos hijos, es decir que, en la
posconvertibilidad, la evolucién del minimo no im-
ponible ha ido erosionando la recuperacién del sala-
rio. También cuestiona el impacto de la inflacién en
los montos de las transferencias sociales, que va ge-
nerando una mayor distancia entre los trabajadores
y los beneficiarios de planes sociales, una critica que
otros analistas comparten. Y a fines de 2013, otras
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voces han alertado sobre la retraccién de los sueldos
del sector publico frente al privado.

El peso creciente del impuesto a las ganancias en
los salarios es motivo de un estudio realizado por el
IERAL (Capello y Diarte, 2013) centrado en ingresos
medios y altos. Se estima que desde 2003 a 2012 el
porcentaje del salario que se lleva el impuesto a las
ganancias se ha duplicado, con alzas del 150% en
ciertas franjas de ingresos y, en otros, de entre el 30%
y el 75%, aun considerando la suba del 20% a la base
imponible decretada a comienzos de 2013 (aunque el
" célculo fue realizado antes de las modificaciones de
agosto de ese afio). Siempre seglin el mismo trabajo,
mientras que desde 1998 y durante quince afios los
precios acumulan un alza del 5229% (con una hipéte-
sis de inflacion del 25% para 2013), las deducciones
permitidas habran aumentado solo el 352% para los
casados con dos hijos y el 296% para los solteros. As{,
en los tltimos afios, la inflacién y el impuesto a las
ganancias han sido otro puntal de criticas a las mejo-
ras de la situacién. Un trabajo de ciFra (2012) tam-
bién sostiene la necesidad de aumentar el minimo no
imponible y sefiala que entre 2000 y 2011 se duplicé
el porcentaje de asalariados registrados que lo pa-
gan, del-8% al 17%. En esta misma direccidn, un tra-
bajo del Instituto Argentino de AnAlisis Fiscal indica
que algunos trabajadores, sin haber percibido una
mejora en el poder adquisitivo de sus salarios, en
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2013 estarfan sujetos a tasas de, como minimo, el
doble de las de 2001 (Argafiaraz y Mir, 2013}, De to-
dos modos, durante 2013 se ha promulgado una ley
que modifica los minimos no imponibles, por lo que,
en principio, se morigeraria el peso del impuesto a
las ganancias en una franja de asalariados, y un por-
centaje significativo dejarfa de pagarlo.

Ahora bien, ¢;cémo impacta la inflacién y el im-
puesto a las ganancias en la desigualdad, nuestro eje
de andlisis? En términos estrictos, la desigualdad se
calcula a partir de los ingresos percibidos. En con-
secuencia, la inflacién afectaria a todos los percep-
tores, por lo cual no modificaria la desigualdad en
tanto todos los estratos de ingresos se verian pro-
porcionalmente perjudicados. En otras palabras, la
depreciacién de los ingresos de todos los estratos
mantendria la estructura de desigualdad sin cam-
bios. Sin embargo, si medimos el bienestar de los
hogares, la situacién cambia, dado que la inflacién
afecta sobre todo a quienes destinan més porciéon de
su ingreso al consumo cotidiano, proporcién que
aumenta a medida que se desciende en la estructura
social. En consecuencia, si bien las mediciones con
que contamos no captan esto, sin duda podemos
concluir que la inflacién incrementa la desigualdad
en cuanto afecta en particular el bienestar de los
sectores menos favorecidos, que destinan todo o
gran parte de su ingreso al pago de bienes y servi-
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cios. Por otro lado, como veremos en el punto si-

© guiente, la inflacién tiene una consecuencia directa
en el aumento de la poblacién bajo la linea de pobre-
za. Respecto al impuesto a las ganancias, el rezago
en la actualizacién del minimo no imponible impli-
ca una pérdida de poder adquisitive para un niimero
importante de trabajadores. Ahora bien, en la medi-
da en que no afecta a los peor pagados, en términos
estrictos, no tendria un impacto en un aumento de la
desigualdad. Como bien sefialan Alejandro Grimson
y Alexander Roig (2012), la reduccién del alcance de

~este impuesto no impactara necesariamente ¢n una
mayor igualdad. Estos autores encuentran, entre
trabajadores de mayores ingresos, un reclamo sobre
la no legitimidad del impuesto y un reclamo por su
eliminacién. Llaman a esto “demanda corporativa”
en la medida en que no se pone en consideracién
que, aplicado de ciertas maneras, este impuesto pue-
de tener un sesgo progresivo al morigerar diferen-
cias entre los asalariados. La inequidad actual de
dicho impuesto se sostiene senalando que los sala-
rios sufren més presién tributaria que, por ejemplo,
las ganancias financieras y otras rentas apropiadas
por la cipula social, tal como propone el documen-
to citado de CIFRA y otros expertos. En tal sentido, se
fundamenta la necesidad de discutir los alcances del
impuesto a las ganancias en el marco de una refor-
ma tributaria general.
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MIRADAS CRITICAS I1I: LOS DESACUERDOS
SOBRE LA POBREZA

Incluir una mirada sobre la pobreza en un libro so-
bre desigualdad se justifica en tanto la relacién en-
tre ambas es estrecha. Por un lado, la pobreza puede
considerarse como un subproducto de la desigual-
dad y, por el otro, en una perspectiva de desigualdad
multifacética, los pobres son aquellos que por su
bajo nivel de ingresos est4n peor situados en la dis-
tribucién de bienes y servicios de las distintas di-
mensiones de bienestar. Uno de los puntos de ma-
yor controversia es la evolucién de la pobreza y la
indigencia. En la medida en que se calcula a partir
de una canasta bdsica de alimentos y servicios a la
que un hogar o una persona debe acceder para no
ser considerado indigente (si es solo la canasta ali-
mentaria) o pobre (si también se incluyen los otros
bienes y servicios), cualquier cambio en el valor o
la manera de calcular dicha canasta influira en la
magnitud de pobreza de un pafs. Por ello, si bien
hay acuerdo en que la pobreza es una convencién
técnico-politica (por supuesto que basada en largas
discusiones y consensos internacionales), tal
acuerdo debe mantenerse a lo largo del tiempo
para poder mensurar la evolucién del indicador. La
intervencién en el INDEC a partir de 2007 ha aflecta-
do la fijacién del valor de la canasta bésica de ali-
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mentos y, por ende, el célculo de la pobreza desde
- entonces. A ﬁartif de esto han surgido miradas al-
ternativas que llevan a una situacién de profusién
de indicadores sobre la pobreza. Es entonces impo-
sible llegar a un consenso, por lo que, de los existen-
tes, presentaremos tres indicadores: el oficial, el que
elabora el Observatorio de la Deuda Social Argenti-
na y el generado por un centro de renombre, el Cen-
tro de Estudios Distributives Laborales y Sociales
(cepLas) de la Facultad de Economia de la Universi-
dad Nacional de La Plata, en el marco de un proyec-
to internacional .4

Comenzando con los datos oficiales, al compa-
rar 2003 con 2011, la pobreza habria descendido
del 42,7% de los hogares y el 54% de la poblacién al
4,8% y el 6,5%, respectivamente. Una estimacién
alternativa del CEDLAS, que toma como pobreza 4
délares diarios por persona, estimaria esta evolu-
cién del 39,8% al 12,9% de la poblacién. Finalmen-

4 Hay otros célculos de pobreza realizados por consultoras
privadas y organizaciones sociales. Por ejemplo, el Centro de
Investigaciones Participativas en Politicas Econémicas y So-
ciales (cipPES), con sede en la ciudad de Cérdoba, elabora el
indice barrial de precios a partir de relevamientos en zonas
populares de diferentes lugares del pafs, en funcién de los cua-
les construye sus propios datos de pobreza. Disponible en li-
nea: <http://www.cippes.org/indice-barrial-de-precios.php>. Por
ejemplo, para junio de 2013 estima una tasa de pobreza que
afectarfa al 26,4% de la poblacién.
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te, el opsa encuentra el 15,5% de hogares y el 24,7%
de la poblacién en 2011 y el 16,9% y el 26,9 %, res-
pectivamente, en 2012, La diferencia radica en el
valor de la canasta basica: mientras para este alti- .
mo afio la canasta del INDEC es de 1.588 pesos por
familia tipo, para la tltima fuente es de 3.022 pesos.
De todos modos, en su tltima investigacién mues-
tra que, en el periodo 2010-2012, la indigencia cayé
en todas las formas de medicién, mientras que, de
manera alternativa, la pobreza aumenté de 2011 a
2012, aunque cayd respecto de 2010 (Salvia, 2013).
Luis Beccaria y Roxana Maurizio (2012) estiman
para 2010 el 22,9% de personas viviendo en hogares
pobres. Una estimacion para 2013 del ipypp (Lozano
vy Raffo, 2014) calcula el 36,5% de la poblacién
como pobre, mientras que los datos difundidos por
el opsa estimaban el 27,5% de poblacién y el 17,8%
de hogares pobres para 2013. En resumen, las dis-
tancias entre la medicién oficial y las restantes
muestran una verdadera situacion de desconcierto
a la hora de intentar medir la realidad de la pobreza
en el pafs; pero, exceptuando al INDEC, el consenso
hacia 2012 se ubica en torno al 20% o el 25% de las
personas viviendo en hogares pobres, y para 2013 la
diferencia entre las mediciones alternativas y la ofi-
cial serfa mayor, en un rango que iria de mas del
27% hasta el 36% de la poblacién.
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'DESIGUALDAD E IMPUESTOS

La relacion entre desigualdad y cuestién impositiva
tiene multiples aristas, de las cuales nos interesan
dos interrogantes: el primero, sobre el cardcter regre-
sivo o progresivo de la estructura impositiva actual,
es decir, si la carga tributaria aumenta o no a medida
que se asciende en la estructura de ingresos y, en par-
ticular, qué ha sucedido durante nuestro periodo de
estudio; el segundo apunta a qué sucede con la distri-
_bucién del ingreso una vez que se incluyen los im-
puestos cobrados a cada grupo y la forma en que se
distribuye el gasto piiblico. En efecto, diversos espe-
cialistas coinciden en la necesidad de revisar el nive}
de ingresos de cada grupo luego de ponderar lo que
aportan a la tributacion y lo que reciben de las eroga-
ciones del Estado. De hecho, el coeficiente de Gini de
los paises mas desarrollados miembros de la Organi-
zacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE) y de América Latina antes de estas dos
operaciones es bastante similar; son los impuestos y
el gasto publico los que generan mas igualdad en los
primeros y més desigualdad en los segundos, al pun-
to tal que, en trabajos recientes, José Nun (2011a y
2011b) ha insistido sobre el lugar central de la tribu-
tacién como motor de una sociedad més igualitaria.
En cuanto a la primera pregunta, tanto José Nun
como Jorge Gaggero (2011) sefialan que el primero y
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el segundo gobierno peronista configuraron una es-
tructura impositiva que sobrevivié veinte afios con
una cierta progresividad y que se derrumbé en 1975,
por la alta inflacién, las eficaces acciones de los secto-
res del establishinent para minar la progresividad del
sistema y las emergencias econémicas sucesivas (que
llevaron a politicas de corto plazo para tapar agujeros),
gue terminaron por hacerlo sucumbir. El gobierno de
Alfonsfn traté de restablecer cierta progresividad tri-
butaria, pero esto fue frustrado y revertido por la ad-
ministracién siguiente, de modo tal que en 2001
—concluyen estos autores— el sistema tributario
mostraba un patético contraste con el que imperé en-
tre 1945 y 1960. Esta regresividad estructural del sis-
tema tributario perdura, a pesar de cambios recientes.

Los especialistas acuerdan en que la regresividad
se debe al predominio de impuestos indirectos: un im-
puesto al valor agregado (1va) de altisima alicuota, de
tipo francés o sueco y sin excepciones para los pobres
(en alimentos bésicos y vestimenta, como es usual en
los paises avanzados). En contraste, estos autores y
otros como Oscar Cetrangolo y Juan Carlos Gémez
Sabaini (2009) afirman que un débil impuesto a las
ganancias se aplicaba (y sigue hoy sin grandes cam-
bios) en gran medida a las empresas, con un impacto
muy limitado sobre las personas y sin incidencia sig-
nificativa sobre los ricos. Al imputarse a las empre-
sas, estas tienen la posibilidad de descargar el valor
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del impuesto sobre los costos, que terminan pagando
los consumidotes, por lo que es un tributo con sesgo
regresivo. '

Por distintas razones, la base de tributacién es li-
mitada, las exenciones a los més ricos son muchas y
la evasi6n sigue siendo importante. En consecuen-
cia, el impuesto a las ganancias es en gran parte pa-
gado por los asalariados, lo que ha motivado dispu-
tas de las que dimos cuenta en el apartado anterior.
En contraposicién, el peso del impuesto sobre los
patrimonios sigue siendo relativamente bajo. Se cri-
fiéa, asimismo, que en Argentina actualmente no es-
tan gravadas las “ganancias de capital” que obtienen
las personas fisicas (establecido en los afios cuaren-
ta, fue eliminado por Menem en 1991) ni la herencia
(eliminado en 1977 y solo restablecido por la provin-
cia de Buenos Aires), a diferencia de otros paises de
la regién, coma Chile o Brasil.

¢Oué sucedié en estos diez afios? Los distintos es-
pecialistas coinciden en que hubo avances sobre
todo en impuestos extraordinarios o no tradiciona-
les. Las retenciones sobre las exportaciones aportan
progresividad al gravar ganancias muy elevadas por
los precios de las commodities favorables. Se suma a
esto aumentos de la recaudacién del impuesto a las
ganancias por el crecimiento. Por ello, algunos auto-
res, como Jorge Gaggero y Dario Rossignolo (2012),
afirman que esto ha dado un sesgo de progresividad
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~ al sistema. De todos modos, coinciden con aquellos
que siguen sosteniendo la regresividad estructural,
dado que la situacidn actual se basa en impuestos
extraordinarios, que dependen de precios internacio-
nales o tipos de cambio, por lo que no modifica de
raiz el cariz del sistema.

José Nun (2011a) tiene una visién un poco mas
critica del perfodo actual y agrega otros aspectos re-
gresivos del sistema: los aportes de la seguridad so-
cial, pues fija un techo al monto de ingresos sobre el
cual es obligatorio aportar, con lo que disminuyen a
medida que el ingreso aumenta. A esto agrega la falta
de transparencia en la concesién de medidas promo-
cionales, entrafiando que se recaude menos, por lo
cual se compensa con los impuestos regresivos ya
nombrados. Nun incluye aqui los subsidios en mate-
ria de energia y, en menor medida, de transporte, los
regimenes de promocién industrial que perduran de
la dictadura y las grandes concesiones a las mineras,
exentas de impuestos. En cuanto a los gravimenes
provinciales, Nun subraya su creciente regresividad,
puesto que desde 2003 bajé el peso de los impuestos
a la propiedad y aumenté el de los impuestos provin-
ciales a los bienes y servicios.

En cuanto a la segunda pregunta, Jorge Gaggero
y Dario Rossignolo (2012) realizan un analisis de la
forma en que se produce el impacto tributario en
la equidad. El coeficiente de Gini postimpuestos y
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. gastos sociales muestra una reduccién importante de
la 'd'esigua]dad',‘Pof ejemplo, para 2010, la desigualdad
entre extremos baja de treinta veces a cinco y el coefi-
ciente de Gini de 2010 de 0,479 desciende a 0,227 pos-
teriormente a la accién fiscal. Cabe agregar que no
todos los expertos en impuestos coinciden con este
calculo. Pero si nos guiamos por estos trabajos, habria
un intento de mayor progresividad en el sistema, que
se produce por la distribucién del gasto publico y en
particular en el gasto social; pero perdura una tributa-
cién que tiene elementos estructurales regresivos.
Finalmente, el sistema de coparticipacién federal
y las transferencias a Ia Nacién por fuera de la copar-
ticipacion es objeto de grandes debates y también
impacta en la desigualdad entre las provincias. En
los dltimos diez afios, ha disminuido el peso relativo
de la coparticipacién en los gastos del Estado y han
aumentado los fondos de otras fuentes, mas discre-
cionales. Crecid el peso de tributos no plenamente
coparticipables (como las retenciones a las exporta-
ciones y el impuesto al cheque), que le da mayor mar-
gen de decisién al Estado central. Luciana Diaz Frers
{2010) sefiala también la diferente capacidad tributa-
ria de las provincias con un degradé de norte a sur,
con una capacidad de recaudacién diferencial de casi
veinte veces entre Jujuy y Santa Cruz para 2008.
Hay consenso en que el conjunto de las transfe-
rencias sigue generando asimetrias en contra de las
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provincias mas pobladas y con mayor retraso relati-
vo. Un estudio de la Fundacién Ideal (2012) sostiene
que en 2012 la brecha entre las provincias que mas
reciben y menos reciben per cépita por transferen-
cias de capital puede ser de 15 veces (comparando
Santa Cruz con Mendoza), y esas asimetrias no nece-
sariamente se dan para beneficiar a provincias con
menos desarrollo social o situaciones de vulnerabili-
dad. Antes bien, la distribucién de los recursos por
coparticipacién y por asignaciones directas de] Esta-
do nacional no guarda relacién con el grado de desa-
rrollo, y entre las mads favorecidas se observan algu-
nas muy desarrolladas y otras que no.

No es solo un problema actual; es parte de un sis-
tema de coparticipacion fijado en 1988, muy dificil
de modificar, y de politicas centrales que no favore-
cen la compensacién. Marcelo Leiras (2013) sefala
con agudeza la Jégica politica de esa aparente discre-
cionalidad. Nos recuerda que el objetivo del federa-
lismo es evitar la secesién, no generar igualdad. Asi
las cosas, el gobierno central tiene suficientes incen-
tivos para privilegiar transferencias a provincias con
menor poblacién y 2 menudo con mayor producto
bruto geografico por persona. Se debe a que menos
dinero tendrd mas impacto local que en las grandes
provincias, y por ende, el beneficio politico esperado
(en cuanto al apoyo legislativo, dado que todas las
provincias tienen igual mimero de senadores y en di-
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preocupantes. Las dolencias emergentes o reemergen-
tes, casi invisibles en el debate, son una muestra de la
desigualdad, en tanto son causadas por malas condi-
ciones ambientales.o de vida. Como hemos dicho, no
podemos afirmar que se hayan profundizado, pero sin
duda su persistencia testimonia sobre niicleos de pro-
funda exclusién. En cuanto a las enfermedades no
transmisibles, como el céncer, 1a hipertensién y €l co-
lesterol, su mortalidad es mayor a medida que se des-
ciende en la escala social, y faltan politicas que les
otorguen la importancia que tienen. En muchos ca-
sos, se tratarfa de programas cuyo costo por paciente
es bajo y el beneficio por afios de vida ganados por
nuestra poblacién serfa muy alto. Podemos vislum-
brax, hasta aquf, por un lado, una desigualdad de dis-
tribucién del impacto més perjudicial de determinadas
dolencias, debido a la falta de prevencién o de meca-
nismos para asegurar su tratamiento; mientras que
otras, como la desnutricién infantil, el mal de Chagas,
la tuberculosis, el hantavirus o la leishmaniasis, estan
claramente concentradas en los nucleos mas exclui-
dos de la poblacion. Asi, dentro de la existencia de si-
tuaciones desiguales, puede también circunscribirse
un niicleo de exclusién profunda, con diferencias cua-
litativas en cuanto al tipo de dolencias que sufren casi
exclusivamente los mas desaventajados.

En cuanto a la cobertura, lo méas importante es el
gran aumento conocido en menos de una década, en
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particular entre los mas pobres y las provincias me-
nos cubiertas. Todavia es temprano para saber cémo
este gran incremento repercute en la mejora de la
salud de la poblacién ahora cubierta, pero sin duda
puede ser un vector importante para disminuir las
desigualdades de mortalidad y morbilidad. Al mismo
tiempo, otras tendencias generaron menos solidari-
dad en el sistema de obras sociales, en particular el
llamado “descreme”. El uso de servicios es desigual
también seguin la cobertura, y los costos crecientes
de médicos, odontélogos y medicamentos no facili-
tan el acceso de los menos pudientes. En fin, otra
mirada central es cuando observamos los gastos en
salud, tanto pudblicos como privados: un esfuerzo
econémico elevado cuyos resultados no parecen es-
tar a la altura del esfuerzo. ¢Sus causas? Si bien no es
la tinica, un subsistema considerado fragmentado y
superpuesto constituye uno de los factores que gravi-
tan en la baja eficiencia del sistema. En tal sentido,
puede decirse que sigue perdurando la fragmenta-
cidn y la superposicién que caracteriza al sistema de
salud desde hace décadas.

En resumen, observamos un gasto elevado sin los
resultados esperados, tendencias generales de indi-
cadores vitales que pueden ser positivas y que testi-
monian una disminucién de la intensidad de ciertas
desigualdades en salud y enfermedad; un sistema
que sigue estando fragmentado y superpuesto, pero

171



que, al mismo tiempo, ha conocido una ampliacién
de las coberturas. En pocas palabras, existen desi-
gualdades de larga data que se mantienen -—algunas,
morigeradas; otras, no tanto— y una serie de proble-
mas que, en conjunto, afectan a millones de perso-
nas; que no son necesariamente nuevos, pero que
hoy forman parte de nuestra mirada sobre el tema y
que al hacerlo nos muestra una situacién més desi-
gual que la que nos podria sugerir una primera revi-
si6n de los indicadores cldsicos y su evolucién.

VIVIENDA Y HABITAT
Desigualdades

Los problemas de acceso a la vivienda han cobrado
gran relevancia en los Gltimos afios, como testimo-
nian numerosos conflictos. Entre los mas notorios,
podemos mencionar: en la ciudad de Buenos Aires, la
ocupacién del Parque Indoamericano por familias
desplazadas de asentamientos y de la llamada “La Ve-
redita” en el Bajo Flores en 2010, asi como las innu-
merables y a menudo violentas expulsiones de las co-
munidades indigenas de sus tierras, sobre las que nos
referiremos en el capitulo siguiente. En este apartado
elegimos como ejes de anilisis la situacion de la vi-
vienda (esto es, de las unidades habitacionales) y la
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- del habitat (las condiciones y los servicios de los en-
tornos); luego nos centraremos en los asentamientos
y en las villas. En lineas generales, se advertir4 el me-
joramiento de distintos indicadores, pero sin que se
haya lograde revertir la desigualdad entre provincias
y entre la ciudad formal y las areas urbanas mas mar-
ginadas. Las tendencias contrapuestas se vinculan a
que la misma reactivacién catalizé o reforzé proble-
mas de acceso a la vivienda. En efecto, los precios de
los lotes y los inmuebles urbanos conocieron un gran
incremento debido a la disminucién de las tierras
disponibles, la mejora econémica en general ya la de
la industria de la construccién en particular. Asf, fa-
milias que por un lado incrementaron su ingreso en-
frentaron crecientes problemas en la posibilidad de
acceder a una vivienda.

La comparacién de los censos 2001 y 2010 nos
permite apreciar la evolucién de la situacién habita-
cional en una década. Un informe del Ministerio de
Pianificacién Federal, Inversién Piblica y Servicios
(MPFIPYS) sefiala 11.317.507 viviendas en 2010, el
16,5% més que en 2001 (MPFIPYS, 2012). Las viviendas
de mayor precariedad (casillas, ranchos, piezas de
inquilinato) se contaban en 566.095, en las que vivian
casi 2 miliones de personas. Lorena Putero (2012),
retomando un indice que las clasifica en condicion
aceptable, recuperables (con déficit, pero subsanable)
e irrecuperables (que exigen una reconstruccién to-
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tal), sefiala que habria una disminucién en términos
absoluto y relativo del mayor nivel de precariedad: en
2001, era del 5,3% de los hogares y descendié al 3,9%
en 2010. Asimismo, se agrega que el 13,7% de los ho-
gares habitan viviendas que tienen déficits pero son
recuperables, lo que afecta a més de 1,6 millones de
hogares. Encontramos dos tipos de carencias habita-
cionales que precisardn polfticas distintas: en algu-
nos casos, promover la recuperacién, mientras que
en otros se trata de construir unidades nuevas. Estas
privaciones estan distribuidas desigualmente entre
las provincias: por encima de la media nacional de
viviendas irrecuperables, se ubican Catamarca, Cha-
co, Formosa, Corrientes, Rio Negro, La Rioja, Men-
doza, Misiones, Neuquén, San Juan, Santiago del
Estero, Salta y Jujuy, estas dos dltimas muy por de-
bajo de la media de hogares que habitan en viviendas
aceptables. Lorena Putero agrega otros problemas de
vivienda, al comparar datos censales. Sefiala que en
2010 disminuyeron en términos relativos los propie-
tarios: en 1980 eran el 71,4%; en 2001, el 70,64%, y
en 2010, el 67,7%. En paralelo, aumentaron los in-
quilinos: del 11% en 2001 al 16% en 2010. En rigoy,
esto no es un problema en si mismo, dado que en
muchos paises centrales el porcentaje de inquilinos
es muy alto; el punto conflictivo es que hay muchos
inquilinos en situacién irregular y que es insuficiente el
acceso a una vivienda social. Natalia Cosacov (2012)
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muestra que en la ciudad de Buenos Aires de 2001 a
2010 se advierte un aumento de los inquilinos, en su
mayoria de sectores medios y bajos, revirtiendo una
tendencia registrada desde 1960 a la reduccién de
esta forma de tenencia.

En relacién con el hacinamiento, es notorio el au-
mento de este problema en viviendas aptas entre los
censos. Se trata de nuevas familias que no pueden ac-
ceder a viviendas o del caso de hijos que incluyen a
sus mayores sin ingresos o de jubilados que se trans-
forman en sostenes de toda la familia. En el estudio
antes citado, se sefiala que, al mismo tiemnpo, el Censo
2010 encuentra el 18% de viviendas vacias (2.494.618),
porcentaje que en la ciudad de Buenos Aires trepa al
24%. De este modo, no se trata solo de la necesidad de
nuevas viviendas, sino también de politicas que favo-
rezcan el acceso a las existentes. Una sumatoria de las
distintas situaciones problematicas cuantifica en mas
de 3 millones de viviendas y mds de 10 millones de
personas con algin tipo de problema de habitat, Esta
primera mirada nos muestra un panorama de distin-
tas carencias que en conjunto afectan a una parte sig-
nificativa de la poblacién.

Veamos ahora algunos déficits en las condiciones
de viviendas v la comparacién entre las provincias y
entre las zonas precarias y los promedios generales.
El citado informe del Ministerio de Planificacién se-
fiala que, en relacién con el acceso al agua corriente,
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en 2010 llegaba al 83,9% de los hogares, observiando-
se un cierto mejoramiento respecto de 2001, cuando
era del 80,1%. En el total del pais, durante el periodo
intercensal, los hogares sin acceso a agua pasan del
3,4% al 2,2%. De las 11 provincias por debajo del pro-
medio nacional en 2001, cuatro lo alcanzan en 2010,
pero entre las siete restantes, algunas se seguian man-
teniendo muy por debajo de dicho promedio: asi, For-
mosa pas6 del 19% al 12,4%; Santiago del Estero, del
16,6% al 11,7% y Chaco, del 16,9% al 11,9 por ciento.

En relacién con el saneamiento, es decir, las con-
diciones adecuadas de tratamientos de las excretas
que disminuyen distintos riesgos de salud, el trabajo
muestra avances entre ambos censos: en 2010, el
77,8% de los hogares tenia sistema de desagiic con-
veniente y el 87,3% poseia inodore con descarga de
agua mientras que en 2001 era del 83,1%. En 2001
estaban por debajo del promedio nacional 11 provin-
cias y el conurbano bonaerense; en 2010, dos de esas
provincias, San Juan y La Rioja, Hegaban a los valo-
res medios nacionales, si bien habia mejoras en tér-
minos absolutos en varias de las que quedaban toda-
via por debajo. La cobertura del sistema de desagiie
a red publica pasé del 48,4% al 53,2%, pero muchas
provincias se mantienen por debajo del promedio. Es
decir que hay mejoras en todas las dimensiones revi-
sadas, aunque escasas jurisdicciones dejan de estar
en situacién de privacidn relativa, si bien se va redu-
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ciendo la intensidad de la desigualdad en tanto las
distancias con el promedio nacional se acortan. En
términos generales, se mantienen muchas carencias
en el conurbano bonaerense, Chaco, Formosa, Co-
rrientes, Santiago, Misiones, Tucuman, Salta y Jujuy.

Veamos ahora qué sucede cuando se comparan
las carencias entre las villas y los promedios gene-
rales. La encuesta del opsa realiza una compara-
cién entre 2004 y 2009 para nueve conglomerados
urbanos de mas de 200 mil habitantes (opsa, 2010;
Adaszko y Salvia 2010). La evolucién que se mues-
tra es mds positiva que en la comparacién entre
provincias, en parte porque, a diferencia de los cen-
s0s, no estan algunas de las jurisdicciones mas rele-
gadas ni las areas rurales. Sin embargo, cuando se
cotejan las mejoras promedio con las logradas por
las villas y los asentamientos -—que parten de situa-
ciones de carencia mucho mayor—, observamos
que han mejorado menos que el promedio y que
respecto de ciertos déficits algunas brechas han au-
mentado. En términos generales, se sefiala que los
hogares con algin déficit se redujeron del 51,5% al
44,2% en promedio, una mejora del 13%. Pero en
las villas y los asentamientos se mantuvieron en el
98%, por lo cual se amplié la brecha. Asi, por ejem-
plo, se observa una disminucién del hacinamiento
de tres o més personas por cuarto, del 11% al 8,8%.
Pero las brechas son mas altas si miramos por tipo
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de residencia: en contextos.de urbanizacién preca-
ria, el hacinamiento critico mejoré del 27,6% al 25%.
De este modo, el indicador bajé en genéral el 20% y
solo el 10% para los hogares de villas y asentamien-
tos, por lo cual las brechas aumentaron entre los ba-
rrios mas precarios y los valores generales: si la dife-
rencia era de 2,5 veces en 2004, en 2009 se ubicd en
2,8. El déficit de agua corriente se redujo del 18,6%
al 9,8% de los hogares en general, y en zonas preca-
rias del 42% al 28%. As{, mientras en promedio la
caida fue casi del 50%, en las zonas mas relegadas
fue del 33%. La brecha aumenté: si era antes de 2,25
veces, cinco afios més tarde pasé a ser de casi 2,85.
El déficit de acceso a desagiies cloacales se redujo en-
tre 2004 y 2009 del 40,6% al 31,6% de los hogares,
pero persistieron niveles alarmantes en los mas pos-
tergados: en villas, esta carencia era del 74,9% en 2009
y en 2004 alcanzaba al 779, por lo cual las brechas
entre estas zonas y el promedio aumentaron de 1,8 a
2,4 veces. Otras carencias, como el déficit de desagiies
pluviales, que incide en la presencia de aguas conta-
minadas y el riesgo de inundacién, también dismi-
nuyeron en general. En promedio, bajo del 32% al
24,4% de los hogares, el 25% de mejora; pero en las
villas pasé del 76% al 72,1%, una reduccién de ape-
nas el 5%. La falta de alumbrado pidblico en la cua-
dra se redujo en promedio a la mitad, del 7,7% al
3,8% de los hogares; en villas y asentamientos cono-
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¢i6 esta misma disminucion, del 30% al 15%. En
cuanto a calles sin pavimentar en ¢l lugar donde se
vive, en el promedio bajé del 29% al 21%, una reduc-
cién del 27%; en las villas y los asentamientos esa
mejora fue escasa, del 68% al 66,3%, el 3%. Es decir,
al igual que se vefa al comparar las provincias, se
observa una mejora general en todos los indicado-
res, pero, a la hora de comparar villas y asentamien-
tos con el promedio, observamos que los barrios
mas precarios mejoraron menos y que, en muchos
problemas, las brechas respecto de los valores gene-
rales aumentaron.
En su tltima encuesta, el obsa, comparando 2010
y 2012, encuentra una leve reduccién de hogares con
tenencia irregular de la vivienda (Salvia, 2013). Sin
embargo, los hogares con nifios en esta situacion se
duplicaron y mas de la mitad de los habitantes en
villas reconocian no ser propietarios (esta situacion
afecta al 5,1% de los habitantes que residen en mejo-
res barrios). En lineas generales, se observa una me-
jora leve en la reduccién del déficit de acceso a servi-
cios domiciliarios en red, excepto en el servicio
eléctrico. De hecho, en 2010, el 56,8% de los hogares
habian sufrido cortes o bajas frecuentes. En 2012, los
guarismos ascendieron al 71,5% de los hogares urba-
nos, trepando al 91,9% en las villas. También la falta
de acceso a gas de red es muy importante y no se re-
gistraron mejoras.
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Entre las situaciones de mayor acumulacién de
desventajas por habitat, en el 4rea metropolitana se
destaca la poblacién que vive en la cuenca de los rios
Matanza y Riachuelo. En su libro sobre el tema, Ga-
briela Merlinsky (2013) sefiala que el drea m4s critica
es la franja riberefia que une la cuenca media y la
cuenca baja, donde cerca de 500 mil habitantes resi-
den en villas, asentamientos y barrios populares,
concentrados particularmente en los municipios de
Lomas de Zamora, Lanas, Avellaneda, La Matanza y
en ¢l area lindante con el Riachuelo en la Ciudad Au-
ténoma de Buenos Aires. Las poblaciones se ubican
sobre tierras contaminadas, inundables y sin acceso a
servicios basicos. No es sorprendente, afirma la auto-
ra, que la poblacidn residente en la cuenca tenga una
mayor probabilidad de sufrir distintos tipos de enfer-
medades y dolencias que afecten su salud. En efecto,
cita un trabajo que encuentra que el 96% de los hoga-
res convive con al menos alguna de las siguientes
amenazas: déficit de sauneamiento en ia cuadra, pro-
blemas de abastecimiento de agua, falta de tratamien-
to de excretas, deficiencias en la disposicién de los
residuos, mala calidad de] aire interior, contamina-
cién del aire exterior o proximidad a fuentes fijas de
contaminacién.

Vemos pues que, al comparar un mismo indicador
entre provincias, entre grupos de ingresos o entre
promedios y villas y asentamientos, se advierte una
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situacién similar: una mejora general con la perdu-
rabilidad de las desigualdades. Ahora bien, cuando
se compara la situacion de las provincias, en ciertos
casos las brechas respecto de los promedios naciona-
les disminuyeron, por lo cual la intensidad de la desi-
gualdad serfa menor. En contraposicion, al cotejar
las zonas urbanas mas precarias, villas y asenta-
mientos, en muchas carencias las brechas respecto
de los promedio se habrian incrementado, ya que
mejoraron menos que los valores generales. ¢Qué se
privilegia en la mirada sobre el perfodo: la mejora
general o la perdurabilidad de las desigualdades?
Una vez mds, nos puede ayudar la comparacién con
otros paises de la region. En un trabajo comparativo
del BID {(Rojas y Medellin, 2011), se habla de “déficits
cuantitativos” donde se agrupan familias que com-
parten viviendas o que carecen de una con condicio-
nes minimas. Se sefiala que en 2006 Argentina llegaba
al 5% de los hogares, un poco por encima de Chile y
México, pero se hallaba dentro de los mejores valores
de la regién (no habia un valor previo para compa-
rar). S lo habia de los llamadas “déficits cualitativos”
entre 1995 y 2006, donde se incluyen hacinamiento,
problemas de infraestructura del hogar como los se-
fialados y falta de tenencia segura (problemas con los
titulos de propiedad). Se contabilizaba en 1995 que
el 41% de los hogares contaba con al menos una de
estas penurias y en 2006, el 38%, magnitud mayor

181



pero cercana a la de Brasil y México, y bastante peor
que la situacién en Chile, Colombia, Uruguay y Cos-
ta Rica. En ese periodo nuestro pais disminuyé en el
7% sus déficits cualitativos, mientras que México y
Brasil lo hicieron en mas del 30%. En relacién con
una de las dimensiones, los materiales de la vivien-
da y el hacinamiento, Argentina no registraria me-
joras en esos diez afios. En contraposicién, en otra
variable, como los problemas de infraestructura,
hay una disminucién del déficit del 18% al 12% de
los hogares; mientras que los problemas de tenencia
empeorarian tres puntos porcentuales. De todos
modos, los datos son hasta 2006, por lo que seria
preciso una actualizacidn,

El trabajo también indica que en ese perfodo nues-
tro pais mejoré menos en los déficits cualitativos que
la evolucién que registré su nivel de ingresos (situa-
cién compartida con Brasil, México y Panama). Por
altimo, el trabajo califica a las mejoras en cada pafs
como progresivas (mejoraron mas los pobres que los
ricos), regresivas (lo opuesto), estancadas (ningtin es-
trato mejoré mucho) o generales (todos los sectores
mejoraron de manera similar). En nuestro pafs, se ad-
vierte estancamiento en las dimensiones materiales y
en el hacinamiento; en infraestructura general, hay
mejoras en todos los sectores de manera equivalente;
y con respecto a la tenencia, se da una evolucién mas
regresiva. O sea, si bien es un trabajo puntual y con
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datos de 2006, nos mostraria que en los casos en que
se produjeron mejoras no necesariamente implicaron
una ganancia mayor de los més pobres ni una dismi-
nucién de las desigualdades.

En resumen, la revision de los distintos trabajos,
en algunos casos de afios y alcances geograficos dife-
rentes, muestra avances en todas las dimensiones en
el periodo intercensal. En efecto, las provincias mejo-
raron casi sin excepcién, pero no siempre hubo una
variacion importante de la desigualdad relativa res-
pecto de los promedios nacionales, que se elevaron al
compararlos con una década antes. Entre 2004 y 2009,
se advierten mejoras, pero manteniéndose diferencias,
en particular entre las villas y el promedio general,
donde las brechas en la mayor parte de las carencias
se habrian profundizado. Al igual que en las restantes
dimensiones, se mantiene un micleo de exclusién ex-
trema, si pensamos en las vivienda irrecuperables, en
las que viven casi 2 millones de personas, a lo que se
agregan situaciones de carencias de distinta magnitud
que afectan a un tercio de los hogares.

Villas, asentamientos y acceso a la tierva

No cabe duda, como hemos visto en el apartado ante-
rior, que un indicador central de desigualdad es la
persistencia de las formas de habitat mas precarias:
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las villas y los aéentarnientos, que en el drea metropo-
litana son mas de ochocientos y en los que viven mas
de un millén de personas (Cravino, Del Rio y Duarte,
2010). En la década transcurrida se ha producido un
aumento de su poblacidn. Es el resultado de distintos
procesos: los grandes centros 1urbanos concentran
oportunidades de trabajo en perfodos de reactiva-
cion y hay menos tierras disponibles en sus periferias
debido a la competencia por el suelo entre sectores
sociales. Gracias a nuevas tecnologfas que permiten
usar y mejorar tierras inundables, hay més suelo apto
para desarrollos urbanos dirigidos a sectores medios
y altos. Asi, en el caso de Buenos Aires, el proceso de
produccién de nuevas urbanizaciones, que sobre
todo habia cubierto el area norte del conurbano, se
ha extendido al sur y al oeste. Contribuyé también la
expulsién de poblacidn de casas tomadas, inquilina-
tos y hoteles en la ciudad de Buenos Aires, debido ala
revalorizacién de inmuebles o terrenos para cons-
truir y a la transformacion de inmuebles de uso resi-
dencial en infraestructuras de servicios como bares,
restaurantes, hostels, etc. (Di Virgilio, Arqueros Meji-
cay Guevara, 2011),

A su vez, la reactivacién en general y las obras de
infraestructura repercutieron en el incremento de la
renta urbana, una plusvalfa que en general es apro-
piada por los acopiadores de terreno y desarroliado-
res. La falta de una politica de regulacién del uso de
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la tierra, con la excepcién de la ley de suelos en la
provincia de Buenos Aires reglamentada a fines de
2013, ha incrementado de manera exponencial el va-
lor de la tierra; y los precios promedio en ddlares au-
mentaron entre 2001 y 2006 el 375% en la caga, mien-
tras que en el Area Metropolitana de Buenos Aires
(aMBA) lo hicieron entre el 46% y el 117%, y luego han
continuado creciendo, segiin Baer (2008; citado en
Cravino, De] Rio y Duarte, 2010). Por otra parte, el
desarrollo de urbanizaciones cerradas asentadas de
modo artificial (polderizadas) sobre las cuencas que
atraviesan la regién estd generando problemas am-
bientales, segtin alertan distintos expertos.

En paralelo, si bien el Plan Federal de Viviendas
provee casas a sectores de bajos ingresos, otras voces
alertan sobre la disminucién de los créditos hipote-
carios, que dificulta el acceso a la vivienda a sectores
medios. De 1991 a 2001, se produjo un crecimiento
de créditos hipotecarios del 18,1% anual promedio,
mientras que, de 2001 a 2011, el incremento solo fue
del 3,5% (Capello, Galassi y Cohen Arazi, 2012). Se-
giin un calculo anual de correccién por costos, en
2011, el stock de créditos hipotecarios era entre el
28% y el 16% del existente en 2001. El informe ase-
gura que es muy bajo en relacién con paises vecinos:
en Chile, los créditos en 2011 eran el 17% del PBI y en
Brasil, el 4,3% del pBI; en Argentina llegaban a solo el
1,3% del pBI en el periodo 2007-2011. Al mismo tiem-
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po, hubo una pérdida de la capacidad del salario
para acceder a la vivienda propia: en 2011 se precisa-
ban 55 sueldos netos para construir una vivienda de
75 m? (sin considerar los costos del terreno) y antes
de la devaluacién eran 35 sueldos; aungque también
en esto hay controversias, ya que para el iNDEC la si-
tuacién es inversa: se precisaban 33 sueldos en 2001
y 27 sueldos en 2011.

El acceso a la tierra y a la vivienda se dificults, y
una de sus consecuencias, sobre todo en el AMBA, es
que la poblacidn de villas siguié creciendo mucho
mas que la general: entre 1981 y 2006 aumenté el
220%, frente a un incremento del 35% de la pobla-
cién del conurbano. Pero ese crecimiento se acelera
con el paso del tiempo: por cada cien nuevos habi-
tantes, en el periodo 1981-1991, el 10,4% correspon-
dfa a villas y asentamientos, frente al 89,6% en la
ciudad formal; de 1991 a 2001 esta relacién pasé al
25,8% frente al 74,2% y de 2001 a 2006 llegé al 59,7%
en villas y 40,3% en el trazado urbano (Cravino, Del
Rio y Duarte, 2010), También datos de Rosario, Cor-
doba y Mendoza sefialan un aumento de la poblacién
en villas y asentamientos (PNUD, 2009a). Villas y asen-
tamientos més poblados tienen como consecuencia
una gran desigualdad en la apropiacién del espacio:
los més pobres viviendo en zonas cada vez més den-
sas junto a nuevas urbanizaciones con gran disponi-
bilidad de espacio por persona. En efecto, en el AMBa,
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la densidad promedio es de 38 habitantes por hecta-
rea, cifra que se sextuplica en el caso de las villas,
Una dimensién que interesa analizar en la dltima
época es la segregacidn socioespacial. En general se
utiliza el concepto para dar cuenta del grado de ho-
mogeneidad sacial de poblaciones que habitan en el
mismo territorio, asi como de la disminucién de con-
tactos con otros sectores de diferentes estratos. El
tema ha sido tratado sobre todo con el aumento de
los countries y urbanizaciones cerradas en los afios
noventa. Como tendencia general se ha sefialado el
desarrollo de barrios cada vez mds homogéneos al
interior y mas diferentes respecto de otros. Hay una
serie de indicadores que intentan medir la concentra-
cién de poblacién con caracteristicas sociales simila-
res en dmbitos determinados. En particular, el indice
de disimilitud, que compara la distribucién en un
mismo territorio de un grupo considerado mayorita-
rio y de otro minoritario; el otro es el indice de aisla-
miento, que cuantifica el grado de exposicién poten-
cial entre sectores distintos por habitar las mismas
dreas. Ambos indicadores muestran un aumento en-
tre 1991 y 2001, verificando el proceso de segregacion
sefialado. En un trabajo posterior (Groisman, 2010),
basado en datos de la Encuesta Permanente de Hoga-
res de los 28 centros urbanos, se encuentra que, a
pesar del crecimiento, la segregacién residencial de
los sectores mas desaventajados no disminuy6 entre
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2002 y 2007, sino que se mantuvo estable, lo que
muestra una limitacién del crecimiento econémico
para desactivar estos procesos de mas largo aliento.
En los tltimos afios, ha habido un cambio cualita-
tivo en la discusién, Las ideas sobre la segregacion,
que implicaban discontinuidad social y espacial, estdn
siendo revisadas a la luz de las nuevas formas de ocu-
pacién del espacio por las distintas clases. Los mas
desaventajados se instalan en los intersticios dejados
entre las tierras apropiadas por el mercado. Asf, puede
haber continuidad espacial, pero discontinuidad so-
cial, lo que se ha llamado “falso mix socio-econémi-
co”. Es decir que algunos indicadores clasicos de se-
gregacién estarfan sefialando una coexistencia de
clases en espacios contiguos cuando, en realidad, a
pesar de la cercania, habria fuertes limites fisicos y
sociales entre ellos. Se ha acufiado la idea de “ciuda-
des archipié¢lagos”, en la medida en que la disponibili-
dad de tierras aptas lleva a que los desarrollos urbanos
se expandan estableciendo méas cercanfa geografica
pero mas distancia social y urbanistica con los secto-
res populares (por muros y dispositivos de seguridad).
La idea de “ciudades archipiélagos” quiere acentuar el
hecho de que son una sueite de enclaves con fuertes
contrastes y barreras con el entorno (Kozak, 2013).
En sintesis, en el perfodo en cuestién, cuando se
toman los nticleos de exclusién centrales, las villas y
los asentamientos, si bien puede haber mejorado la
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situacién econdémica familiar y en algunos indicado-
res del habitat hay mejoras, su poblacién continué
aumentando. Entre sus causas encontramos que el
incremento del precio de la tierra y el paulatino ago-
tamiento de tierras disponibles, al menos en el 4rea
metropolitana, acentud la pugna entre las clases por
su apropiacion y no ha habido suficientes mecanis-
mos de acceso a la vivienda formal en los suburbios.
Los sectores mds desfavorecidos quedaron as{ con
menos opciones de soluciones habitacionales tradi-

. cionales, como la conformacién de nuevos asenta-
mientos, produciéndose un aumento de la densidad
en los ya existentes. En paralelo, nuevas tecnologias
dispusieron terrenos antes poco aptos para el desarro-
llo urbano. Asf las cosas, nuevos enclaves inmobilia-
rios en toda el 4rea metropolitana fueron cambiando
el cariz de la segregacion residencial: de zonas mas
delimitadas se pasé a una suerte de proliferacién de
enclaves que se acercan geograficamente a los secto-
res mas bajos. Nuevas formas de segregacién pare-
cen acentuar y reconfigurar tendencias ya sefialadas
en la década pasada.

Las politicas en el periodo

¢Qué ha pasado con las politicas de vivienda y habi-
tat en el periodo? Segtin datos de la Subsecretaria de
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Desarrollo Urbano-y Vivienda, desde julio de 2004
. -hasta diciembre 2012, ¢l Programa Federal de
Construcciéon de Viviendas y el Programa Federal
de Mejoramiento de Viviendas “Mejor vivir” lleva-
ron a cabo mas de 900 mil soluciones habitaciona-
les que habrian beneficiado a mds de 4 millones de
habitantes, De todos modos, segiin informantes, no
toda solucién habitacional implica necesariamente
una unidad o la mejora de alguna, ya que en este
rubro pueden incluirse el aumento de la oferta de
infraestructura, como las salas de atencién prima-
ria, y contabilizarse la poblacién de referencia como
benehciarios.

Miguel Angel Barreto (2012) analiza los cambios
en las politicas habitacionales a lo largo de las dlti-
mas décadas. Afirma que, desde 1976 hasta 1989, se
mantuvo un tipo de politica convencional; grandes
conjuntos para asalariados formales, sobre todo gra-
cias al Fondo Nacional de Viviendas (Fonavi) ~—que
construia barrios para sectores de ingresos medios-
bajos y bajos— y, aunque un poco menos, el Banco
Hipotecario Nacional (BHN). Luego de 1989 se registra-
ron los siguientes cambios: se privatizé el BN, se im-
pulsé la formacién de mercados de capitales, se produ-
jeron cambios en el Fonavi para favorecer la
titularidad privada y el pasaje de Ia construccién de
grandes conjuntos a casas individuales y una mayor
participacién del capital privado. Lo novedoso del
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periodo fue la creacién de estructuras por fuera del
Fonavi para la regularizacién dominial o para el me-
joramiento de viviendas recuperables. Un plan que
perdura en Ja actualidad, el Programa Mejoramiento
de Barrios (Promeba), realizé mejoras en distintos
barrios fuera del amBA.

En cuanto al periodo actual, el autor sefiala la no
existencia de nuevas politicas, pero si cambios y con-
tinuidades respecto de los afios noventa. En relacién
con las continuidades, se mantuvieron el Fonavi y los
programas internacionales, como el Promeba, y el
acento en la construccion de viviendas nuevas con
bajos estandares de calidad. Como cambio mds signi-
ficativo, hubo una recuperacién del rol del Estado en
la construccién de viviendas, que se tradujo en im-
portantes fondos adicionales. También se centralizo
la construccién en una Subsecretaria para tal fin, y se
creé el Ministerio de Planificacion e Infraestructura,
que concentrd todas las obras pablicas. Hubo cam-
bios en los sujetos que participaron en la construc-
cién: se les dio un lugar a los movimientos sociales
nacidos en los afios noventa y a las cooperativas de
trabajo. Si bien su papel fue menor frente al ocupado
por las empresas constructoras, innové en las formas
de produccién del habitat. Habria también nuevas
herramientas publicas: la creacién del Consejo Fede-
ral de Planificacién, la formulacién del Plan Estraté-
gico Territorial en 2008, bajo supervisién de la Sub-
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secretaria de Planificacién Territorial de la Inversién
Publica, y la elaboracién de un anteproyecto de ley
- -de ordenamiento territorial. Ademés de esto, deberfa
considerarse el impacto que tendra el Programa Pro-
crear, cuyo objetivo es brindar 400 mil créditos para
ampliar, refaccionar o comprar viviendas, en plazos
y cuotas muy accesibles mediante sorteos periddicos.
En el momento de redactar estas piginas, el progra-
ma estaba comenzando a implementarse.

Todavia resta realizar el balance de estas politi-
cas, ya que si bien es indudable que permitieron el
acceso a la vivienda a miles de familias de estratos
bajos, los déficits de larga data continfian siendo
muy importantes y hay posturas distintas sobre cuél
deberia ser el rol de las politicas publicas. Ciertos
expertos argumentan que, mas que construir vivien-
das -—que los individuos v las familias hacen mejor
que los gobiernos—, el Estado deberia sobre todo
construir ciudad, favarecer la movilidad, brindar los
servicios, y que esta seria la mejor politica de vivien-
da. Otras voces alertan sobre la opacidad de los gastos
de estos programas y la necesidad de evaluarlos en
relacién con sus costos y beneficios. Algunos especia-
listas, como Mercedes Di Virgilio, sefialan que la poli-
tica de vivienda del Programa Federal no fue solo una
respuesta al déficit habitacional persistente, sino un
motor de desarrollo econémico con mano de obra
intensiva. De este modo, la produccién de vivienda se
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concibié (y se concibe) como un camino por el cual
transitar la salida de la crisis.

Tendencias contrapuestas

Como en las otras dimensiones del capitulo, aqui tam-
bién pueden marcarse algunas tendencias contrapues-
tas. En primer lugar, en el perfodo intercensal 2001-
2010, se observan mejoras en las condiciones de
hébitat y vivienda, la inversidn ha sido significativa y,
como resultado, dismninuyeron algunas de las caren-
cias més importantes. Entre tanto, la situacién relativa
de las provincias respecto de los promedios nacionales
no cambié tanto, manteniéndose fuertes desigualda-
des entre jurisdicciones. Hay renovadas politicas ha-
bitacionales y nuevos actores sociales en la produc-
cién del habitat que recuperan lineamientos previos a
los afios noventa; sin embargo, todavia es tempranc
para ver su impacto en la disminucién de los déficits,
algunos nuevos y otros de distinta data. Nuevamente,
como en las otras dimensiones, al comparar con otras
pafses de la regién, nuestiro desempeiio no fue parti-
cularmente exitoso, sobre todo si lo comparamos con
las mejoras en la distribucion del ingreso y en el mer-
cado de trabajo. De todas maneras, es necesaria la
actualizaci6én de los datos comparativos para un jui-
cio mas conclusivo.
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Por otro lado, hay un efecto de encarecimiento
del suelo vy de la vivienda que afecta a toda la socie-
dad. Los créditos son menores que en olros pajses v
perfodos, v la relacion con los salarios, segin algunas
expertos, aleja a vastos sectores de la casa propia. La
situacion de las villas v los asentamientos sintctiza
estos problemas: mds densidad de poblacién implica
la disminucién del espacio del que disponen, y en los
indicadores de déficits revisados, entre 2004 v 20009,
han mejorado menos que ¢! promedio geperal, porlo
cual las brechas se han acentuado. La competencia
entre sectores sociales por el territorio aumenta. Las
mejoras generales también impactan en un incre-
mento del plusvalor que puede extracrse de los sue-
los, que son sobre todo apropiados por los acopiado-
res v los desarrolladores urbanos. En esa misma
direccién, el crecimiento tampoco fue suficiente por
si solo para disminuir las tendencias a la segregacion
residencial.

Pero las disparidades no son solo enwre ciudad
formal v precaria, sino que surgen también al aplicar
olras formas de mirar las carencias: viviendas recu-
perables, hacinamicnto en viviendas aptas, tenencia
con distinto lipo de irregularidad v otro tipo de ca-
rencias muesiran una heterogencicdad muy grande de
problemas que afeclan a unos 10 miilones de perso-
nas. Al mismo tiempo, aumentan las demandas v los

conlliclos por la vivienda. Es propio de un periodo
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donde la igualdad esta en el centro del debate, vy el
derecho a la ciudad v a un habitat saludable reco-
bran importancia en las demandas de la sociedad.
Esto la sitiia en una de las dimensiones més conflic-
tivas de la actualidad, v muy posiblemente lo seguira
siendo en los atios venideros.

A MODO DE RESUMEN

¢Es posible encontrar tendencias en comuin en las tres
esferas? En primer lugar, seiialdbamos que, si bien
nuestro objetive es observar la tltima década, los pro-
cesos, tanto de mejoras como de produccion de ciertas
carencias, lienen otlras temporalidades. Asi, el au-
mento de la cobertura educativa, el cambio en el per-
fil epidemiologico, las desigualdaces entre las provin-
cias o la segregacidn residencial v la situacian de
villas v asentamientos anteceden a nuesiro petiodo.
Ahora bien, en tados estos aspectos hubo una mejora
en términos absolutos de indicadores clasicos v tam-
bién sc desplegaron politicas; pero las carencias son
de lavga data v la pregunta es cuanto pucde mejorar-
se en un periodo de tiempo relativamente corto. Las
respuestas no son sencillas: por un lado, se trata de
ver si se revierten tendencias negativas v si se acor-
tan distancias cntre los sectores, lo cual ha sucedido;

pero al comparar nuestro desempeiio en relacion con
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el gasto y respecto de otros paises en un lapso equi-
valente, los resultados no nos son, en general, muy
favorables.

Los cambios son menos marcados que en el capi-
tulo precedente: la reactivacién no alcanza para so-
lucionar otros problemas y, en algunos casos, hasta
puede profundizarlos, como sucede con la carencia y
el encarecimiento de las tierras para vivienda. En la
valoracién del periodo, es central la caracterizacién
del punto de partida: para algunos se ha hecho mu-
cho para revertir la situacién heredada de 2003 y de
los afios noventa; otros aseguran que no se ha avanza-
do lo suficiente. Deciamos que en cada dimensién
podian sefialarse tendencias contrapuestas; ese es el
punto central que une a las tres esferas. En educa-
cidn, se resume en un aumento de la cobertura —mas
ralentizado en la escuela media, pero incrementado
en la superior, sobre todo por la inclusién de los sec-
tores menos aventajados—, en paralelo con el planteo
de las desigualdades de calidad y gasto por provin-
cias. Sobre esto ultimo éramos cautos en considerar
el pasado, ya que indicadores actuales no se aplica-
ban anteriormente y la poblacién era mas homogé-
nea. De todos modos, las pruebas indican que hay
intensas desigualdades en lo que aprenden los estu-
diantes de distintas clases sociales. Las tendencias
contrapuestas todavia no han mostrado sus conse-
cuencias: por un lado, como preocupante, vemos su
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impacto en la calidad de los conocimientos futuros
de la sociedad; por otro, encontramos el impulso in-
novador de mucha mds poblacién educada y, si los
economistas tienen razén, también una menor dife-
rencia de ingresos en la poblacion.

En cuanto a salud, partimos de caracterizar un
panorama dual epidemiolégico, con males de socie-
dades en desarrollo y otros de més desarrolladas, a lo
que se suman nuevos temas y problemas en el espacio
ptiblico. Decfamos que no es que no existieran, pero
no se habian planteado de este modo. Como mayor
logro, el gran incremento de las coberturas en diez
afios, casi el 20% mds de poblacién cubierta por una
obra social nacional o provincial. Pero a esto se con-
traponen dolencias emergentes o reemergentes, liga-
das a las condiciones de vida y ambientes; enfermeda-
des poco visibles pero de gran prevalencia, como el
mal de Chagas, y vulnerabilidades por enfermedades
catastréficas ¢ medicamentos huérfanos. Los especia-
listas sefialan aqui que el nivel de gastos podria ase-
gurar mayor calidad general de la salud e igualdad.
Encontramos asf dos grupos de tendencias contra-
puestas. En primer lugar, en el plano de la salud y la
enfermedad, mejoran indicadores generales, pero se
mantienen diferencias entre provincias (y en algunos
casos se acentiian), y perdura un ntcleo de exclusién
profunda que sufre dolencias propias de una situa-
cién de mayor pobreza. En segundo lugar, se detecta
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una tendencia contrapuesta en el plano institucional:
aumenta la cobertura de obras sociales nacionales y
‘provinciales, pero parece incrementarse (o al menos
perdurar) la heterogeneidad entre los tres subsiste-
mas —hospitales, obras sociales y servicios priva-
dos— y dentro de cada uno de ellos,

En relacién con vivienda y habitat, las carencias y
los problemas son de larga data. Nuevamenie vemos
un mejoramiento en términos absolutos de todos los
indicadores, con el mantenimiento de las desigualda-
des entre las provincias, Si bien han disminuido las
viviendas con mayores carencias, al mismo tiempo la
poblacién en villas ha aumentado y sus carencias de
habitat han conocido una reduccién menor que ague-
lla registrada en los promedios generales. Es preciso
actualizar los datos, pero la comparacién internacio-
nal en esta dimensién nos muestra, enire mediados de
los afios noventa y una década mas tarde, una reduc-
cién de déficits en viviendas menor que otros paises
de la regién, que comenzando con mayor proporcion de
viviendas deficitarias alcanzaron luego valores meno-
res. También la segregacion residencial, proceso difi-
cil de revertir, se ha consolidado. Al mismo tiempo
que politicas ptiblicas estan construyendo viviendas
para los estratos bajos, otras voces sostienen crecien-
tes dificultades para la compra por menores créditos
en relacién con los ingresos del trabajo. Indicadores
de hacinamiento en hogares de mayor calidad dan
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testimonio de las dificultades en el acceso a la vivien-
da. La regulacidn del mercado de tierras aparece
como una clave de béveda para lograr mas igualdad.
En resumidas cuentas, en cada una de las tres dimen-
siones, hay mejoras en términos absolutos en muchos
indicadores; pero cuando se las compara en relacién
con el gasto o con otros paises, se puede poner en
cuestién la profundidad de tales cambios y asegurar
que se mantienen desigualdades entre grupos socia-
les, tipos de barrio y provincias. Es indudable que per-
duran o se reproducen niicleos de exclusion extrema:
los que estan fuera del sistema educativo, los que pa-
decen enfermedades de la pobreza, los que viven en
los hdbitats mds precarios. En ciertos casos, estos
excluidos son los mismos que en el capitulo anterior
se ubicaban en el polo marginal; pero, en otros casos,
habra situaciones de exclusién especificas de cada
una de las tres esferas.
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IV. TERRITORIOS,
INFRAESTRUCTURA
Y CUESTION RURAL

En PAGINAS anteriores hemaos tomado a las provincias
u otras demarcaciones administrativas como unida-
des de comparacion para ejemplificar la desigualdad
en distintas dimensiones. En este caso serdn los pro-
pios territorios y la infraestructura los temas para
estudiar. Y, de hecho, las desigualdades de los territo-
rios se explican en cierta medida por las peores
condiciones relativas de las infraestructuras. LLa pers-
pectiva espacial permite localizar las poblaciones
que acumulan distintas desventajas y, por ende, que
sufren la mavor desigualdad. Asimismo, nos permite
interrogarnos sobre cémo los cambios en las estrate-
gias econdmicas acaecidas en nuestro periodo ope-
ran sobre los distintos espacios, pudiendo generar en
forma simultdnea crecimiento y desigualdad.

E! capitulo se organiza en torno a tres grandes
cuestiones. En primer lugar, las desigualdades socia-
les v econdmicas entre provincias, su cambio o per-
sistencia a lo largo del tiempo v ta conformacién de
ntcleos de exclusion extrema. A continuacion, nos
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~ adentraremos en un tema que ha cobrado gran actua-
lidad, lamentablemente por trigicas razones: los dé-
ficits de infraestructura. Nos preguntaremos qué ha
sucedido en estos afios con la inversién y el manteni-
miento de la infraestructura en general y tomaremos
como ejemplo el transporte en el Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA), Por ltimo, abandonaremos
un momento nuesira casi exclusiva mirada sobre la
Argentina urbana y nos adentramos en la cuestién
rural. El grado de controversias sobre el impacto del
modelo de agronegocios nos motivé a incluirlo como
tema de este libro. Revisaremos primero la situacién
de tenencia de la tierra en general, un punto de mira
insoslayable para evaluarIa desigualdad. Nos centra-
remos luego en la extensién del modelo sojero, a par-
tir del cual se plantean una serie de interrogantes
sobre su impacto en las distintas regiones del pafs.
Para cerrar, realizamos una revisién del trabajo rural
en la actualidad.

Al igual que en el capitulo anterior, los procesos
presentados en este también tienen temporalidades
propias: hay configuraciones espaciales, cambios pro-
ductivos y déficits ya presentes antes (y a menudo
varias décadas previas) de nuestro periodo de estu-
dio; no obstante, el fin de la convertibilidad y la
reactivacion econémica han tenido un impacto en
todos ellos: profundizando procesos econémicos,
generando oportunidades, acentuando ciertas penu-
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rias y catalizando demandas y conflictos. Por tales
razones, podremos también asistir a tendencias corn-
trapuestas. Al fin de cuentas, habra crecimiento a
nivel nacional, pero la conjuncién de desventajas de
los hogares y de las carencias de los territorios que
habitan serd un obstdculo para la reduccién de la
exclusién y de las desigualdades en las zonas relega-
das. A pesar de las mejoras de la situacién, las bre-
chas de desarrollo entre las provincias parecieron
aumentar, mientras que otros indicadores, como el
indice de desarrollo humano, muestran una reduc-
cién de las inequidades entre las provincias y en
cada una de ellas. Las carencias de infraestructura
impactardn negativamente en las condiciones de
vida de los mds desaventajados, aumentando una
dimensién de la desigualdad, aquella resultante del
acceso a malos servicios.

Por su parte, la expansién del modelo sojero ha
provocado intensos debates sobre su impacto en el
aummento de la desigualdad. Adelantando la conclu-
sién de este capitulo, las distintas problematicas plan-
teadas intentardn mostrar que no hay superacién de
la desigualdad de los habitantes sin modificar las de-
sigualdades de los territorios que habitan, tanto en
relacién con la concentracién de las riquezas y el de-
sarrollo desde una perspectiva integral como en los
déficits de infraestructura; asi como tampoco sin una
regulacién de ciertos procesos econémicos que afec-
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tan a distintas régiones, capaces de producir, al mis-
mo tiempo, riqueza, desigualdad y exclusion.

NUCLEOS DE EXCLUSION Y RELEGACION

La aproximacién territorial nos permite captar nd-
cleos de exclusion social en los espacios mas relega-
dos. Se trata de una pobreza que se explica por la
conjuncién de las carencias del hogar y las del espacio
habitado. El trabajo mas detallado que tenemos nos
permite trazar un panorama hasta 2007. Francisco
Gatto (2007) estudia la acumulacién de desventajas
familiares y territoriales en localidades y departamen-
tos de 11 provincias del Noreste (NEA) y Noroeste {NOA)
del pafs. Se centra en seis indicadores, con los cuales
estudia los departamentos de Catamarca, Chaco, Co-
rrientes, Formosa, Jujuy, La Rioja, Misiones, Salta,
San Juan, Santiago del Estero y Tucuman. Muestra la
presencia de 900 mil hogares con 4 millones de perso-
nas en una situacioén de pobreza crénica. Esto se ex-
plica, en parte, por la mala insercién laboral, pero,
sobre todo, por las carencias de infraestructura b4si-
ca, tales como electricidad, agua, servicios de salud y
fuentes de trabajo locales.

La pobreza no es resultado solo de los bajos in-
gresos de sus habitantes, sino de la falta de inversién
pablica y privada. Son personas sumidas en un gra-

204



do méximo de exclusién, ya que a sus carencias ma-
teriales se les suma una escasa organizacién politica
y social, en la medida en que se encuentran alejados y
desconectados de los espacios ptblicos con visibili-
dad nacional, donde sus voces, demandas o protestas
puedan hacerse escuchar. Se configura as{ un nticleo
duro de exclusion que exige politicas dirigidas a las
familias, pero ademds inversiones publicas y priva-
das en infraestructura.

Un trabajo posterior del mismo autor con otros
investigadores (Steinberg, Cetrangolo y Gatto, 2011),
si bien no capta los nticleos de pobreza como el estu-
dio anterior (ya que se orienta a estrategias educati-
vas), se centra en las desigualdades territoriales y
construye una tipologia de 26 agrupamientos distin-
tos distribuidos en todo el pais, en los que se combi-
nan el tamafio de los aglomerados (desde las grandes
ciudades hasta la poblacién dispersa) con variables
sociales, econémicas y educativas. A partir de este
panorama, realizado con datos del Censo 2001, se de-
linean ocho tipos de escenarios, cuatro de ellos de
mayor desigualdad que concentraban el 39% de la
poblacion del pais (un poco mas de 14 millones de
habitantes) y 3.348 localidades de diversa talla em-
plazadas a lo largo de todo el territorio nacional. Los
cuatro que concentran la mayor exclusién eran ca-
racterizados como: a) emergencia social, econémica
y educativa indigena; b) severo déficit educativo y so-
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cioeconémico con carencias de infraestructura en
poblados urbanos pequefios; ¢) severc déficit educa-
tivoy socioecdnérrﬁco con carencias de infraestruc-
tura en el ambito rural y d) restricciones educativas
de la poblacién en edad escolar en centros urbanos de
tamafio mediano-grande en contextos vulnerables.
Nos interesa este trabajo porque, mas allé de la ne-
cesidad de actualizar los datos, da cuenta de la hetero-
geneidad de los agrupamientos humanos cuando se
cormbinan variables sociales con espaciales, lo que per-
mite captar situaciones de desigualdad y exclusién di-
ferentes entre si dentro de un mismo territorio provir-
cial (atenuando la divisién rigida entre “provincias
ricas” y “provincias pobres”), al mismo tiempo que
cada uno de los tipos de agrupamiento puede encon-
trarse en provincias distintas. Uno v otro trabajo nos
advierten acerca de la persistencia de ntcleos territo-
riales heterogéneos que concentran los mayores grados
de exclusién y desigualdad a lo largo y ancho del pais.

DESARROLLO HUMANO Y BRECHAS DE DESARROLLO

Un indicadot ya mencionado para captar diferencias
de bienestar entre paises y también entre unidades
subnacionales, en nuestro caso provincias, es el indice
de desarrollo humano (IDH), acufiado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (pNUD). Como

206



dijimos anteriormente, intentando superar la tradicio-
nal medicién de bienestar a través del producto per
capita, se construyé un indicador que considera la si-
tuacién de salud (esperanza de vida), de educacién
(tasas de alfabetizacién, afios de educacién obligato-
ria y tasas de matriculacién de los distintos ciclos) y el
producto bruto interno (pBi) per cdpita en un indice
que va de 0 a 1. Argentina se ha ubicado tradicional-
mente dentro de los paises de desarrollo humano alto:
en el afio 2013, de 187 paises, ocupiabamos el puesto
45, el segundo de la regién después de Chile. Pero, tal
como ya mencionamos, el IDH en su version estandar
no esta exento de ocultar desigualdades detras de los
promedios: tanto par disparidades entre sus dimen-
siones basicas como por la desigualdad en cada una
de ellas (por ejemplo, un pais con alto producto per
cépita, pero un coeficiente de Gini elevado).

En nuestro pafs, al igual que en casi toda la regién,
entre 1970 y 2010, el desempeiio del pH fue desba-
lanceado: aceptable en salud y educacién, pero en
términos econdémicos inferior al promedio (PNUD,
2010b). Para subsanar esta deficiencia, se elaboré un
“IpH sensible a la desigualdad”, que puede dar cuenta
de ambos desequilibrios: tanto entre las dimensiones
bésicas como en cada una de ellas por su desigual
distribucién entre las personas. Como se dijo, este in-
dicador “penaliza” el 1bH del pafs, restandole un de-
terminadn porcentaje que es proporcional al grado de
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desigualdad existente. Un andlisis de 2010 se enfoca
en cuatro anos distintos: 1996, 2001, 2006 y 2009, ¥
sefiala que luego de 2001 hubo una tendencia a la
disminucion de la desigualdad del desarrollo huma-
no. En el informe de 2013 (pNUD, 2013), se incluyen
datos de 2011 y se verifica la tendencia a la reduccién
de la desigualdad en todas las provincias, en particu-
lar por una mejora del componente ingresos. En efec-
to, después de alcanzar una reduccién del 1pH al 4,9%
en 2001 por la desigualdad, dicha disminucién inci-
di6 el 4,3% en 2006, el 4% en 2009 y el 3,4% en 2011,

Lo que nos interesa remarcar es la forma en que
evolucioné en las provincias. El estudio muestra que
casi todos los distrilos experimentaron un leve au-
mento de la desigualdad entre 1996 y 2001, para luego
exhibir reducciones en 2006, 2009 y 2011. Los datos
sugieren también una correlacién entre el nivel de de-
sarrollo humano y la desigualdad dentro de cada pro-
vincia. En efecto, el desarrollo humano de las provin-
cias es muy dispar. Mientras en la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires (caBA) es de 0,764, en Formosa es de
0,677 en 2009, casi el 11% menos, una diferencia
alta en términos comparativos internacionales. En
segundo lugar, desarrollo humano y desigualdad se
mueven en sentido inverso. A medida que el primero
crece, la reduccion porcentual debido a la penaliza-
cién por desigualdad disminuye, v pueden encon-
trarse patrones regionales. De este modo, las provin-

208



cias del Noreste tienen los indices de desarrollo
humano mas bajos v de desigualdad mas altos mien-
tras que algunas de las provincias patagénicas (Tie-
rra del Fuego y Sanla Cruz) estdn en la situacién
inversa: mayor desarrollo humano y menor desi-
gualdad. Sin embargo, al tomar otros indicadores, el
diagnostico de disminucién de las desigualdades
provinciales es puesto en cuestiéon. Andrés Niembra
(en prensa) realiza un ejercicio innovador al reunir
una serie de indicadores para medir la evolucién de
las brechas de desarrollo de las provincias argentinas
entre principios del milenio y 2009-2010. La idea de
brecha de desarrollo hace relerencia a las disparida-
des y/o desigualdades en el bienestar entre distintos
paises, entre regiones o entre jurisdicciones en el in-
terior de un pais. Encuentra que, de nueve dimensio-
nes, en seis (pobreza y necesidades basicas, educa-
¢ién, innovacién, seguridad, infraestructura y
energia eléctrica, y sistema financiero) las disparida-
des entre las provincias aumentaron (no lo hicieron
en salud, transporte y calidad institucional, esta alti-
ma sin comparacidn intertemporal). Las mayores
brechas en el periodo se advierten en las provincias
del NOa v sobre Lodo en las del NEA. Las tinicas dimen-
siones que escapan a este aumento de las disparida-
des son el transporte en el NoA v la seguridad publica
en dicha regién y en el NEA. Asi, por ejemplo, en po-
breza v necesidades basicas, en el ano 2000 la situa-
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cion era peor en estas provincias, mientras que en la
década transcurrida, si bien todas mejoraron en tér-
minos absolutos, lo hicieron mas las ciudades aus-
trales que las nortenias. En este indicador también se
observa un atraso relativo en provincias como Bue-
nos Aires, San Juan y, en menor medida, Santa Fe.
Las distintas dimensiones no son independientes en-
tre si, sino que estan interrelacionadas, manifestan-
dose procesos de relroalimentacion entre carencias.
Este ejercicio (si bien el autor reconoce la necesidad
de seguir indagando otros indicadores) nos estaria
mostrando que, a pesar del crecimiento del perfodo,
este no se distribuyé de modo equitativo ni progresi-
vo enire las provincias,

¢Hay una contradiccién entre las conclusiones de
ambos trabajos? En principio no, va que no son com-
parables, puesto que toman indicadores diferentes:
el primero centrado en el desarrollo humano v el se-
gundo en brechas de desarrollo mas generales. En el
indice de desarrollo humano de 2013, se calcula tam-
bién el “ipH ampliado” de cada provincia, que incluve
rmés variables que el 1pH clasico en cada dimensién v,
porende, si bien no es comparable con este y Lampo-
co con el 1pH sensible a la desigualdad, nos permite
tener una visién del desarrollo humano a partir de un
mayor nimero de aspectos. Realizamos el ejercicio
de comparar las distancias de las jurisdicciones en
2006 v 2011 respecto al promecdio nacional de cada
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ano, que aumento del 0,690 a 0,750. Asi, al cotejar
diez provincias del Noa y el NEa, obsetvamos que to-
das mejoran su 1011 ampliado, pero las brechas res-
pecto del promedio nacional de cada afo aumentan
de 2006 a 2011 con distinta intensidad en el caso de
Catamarca, Corrientes, Chaco, Formosa, La Rioja v
Santiago del Estero; en Jujuy, Misiones, Salta v Tucu-
man, las brechas disminuyen. En olras palabras, al
usar este ndice, en ciertas provincias del NEA v NOA
también se observa un aumento de disparidades res-
pecto del promedio. Si bien se trata solo de un ejerci-
cio estimaltivo, podemos sostener como hipdtesis que
pudieron producirse dos procesos en paralelo. Por
un lado, (uvo lugar una mejora general de los indica-
dores de desarrollo humano ampliado en todas las
provincias. Al mismo tiempo, hubo un significativo
aumento del promedio nacional del ipH ampliado de
un afio al otro, en especial debido a que las provin-
cias mejor posicionadas han conocido incrementos
importantes en sus valores, traccionando asf al pro-
medio nacional. O sea, todas las provincias han me-
jorado, pero las que va estaban en mejor situacion
continuaron haciéndolo. Por ende, es posible que se
combine este aumento general del 1p1 ampliado con
una perdurabilidad (o aun un incremento) de las bre-
chas entre las provincias mas desaventajadas v las
mejor posicionadas, v entre dichas provincias v el

promedio nacional,
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" CONCENTRACION GEOGRAFICA
'Y DESIGUALDADES PROVINCIALES

En este apartado nos proponemos indagar qué ha
pasado con las desigualdades econémicas entre las
provincias y, en particular, si el crecimiento de la al-
tima década ha comenzado a revertir la posicion tra-
dicionalmente relegada de ciertas de ellas. Se sabe
que el desarrollo econémico tiende a concentrarse en
determinados territorios, por lo que el interrogante
es hasta qué grado resulta aceptable tal concentra-
cién de modo que no comprometa el desarrollo de
todo el pais. Para tal fin, los especialistas nos sugie-
ren observar en conjunto la concentracién poblacio-
nal y de la riqueza, preguntdandose si ha habido con-
vergencia o divergencia econémica territorial: si el
crecimiento en un perfodo dado ha sido equilibrado
o no en relacion con la distribucién de 1a poblacién.
A esto se agrega la pregunta acerca de si la concen-
tracién territorial de la produccién de la riqueza ge-
nera desigualdades territoriales altas en cuanto al
bienestar de las poblaciones. No es un efecto obliga-
do: algunos paises europeos, tales como Suecia, exhi-
ben alta concentracién territorial de la produccién
de la rigqueza pero baja desigualdad por la existencia de
politicas tendientes a reducir los desequilibrios. No
es el caso de América Latina. En todos los pafses,
ambas desigualdades van de la mano y cuando hay
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concentracién territorial de la riqueza, también hay
mayor desigualdad entre el nivel de vida de la pobla-
cién de las regiones.

Dentro de América Latina, Argentina comparte
con Pert y Chile lo que se considera una estructura
primacial polarizada, debido a la alta concentracién
de la riqueza en determinados territorios, en particu-
lar en un drea metropolitana (CEPaL, 2009). Se trata
de una situacién de larga data. Francisco Gatto
(2007) encuentra una estabilidad en la distribucién
territorial del producto: las cinco provincias que da-
ban cuenta del 80% del pBI en 1953 son las mismas
que concentraban el 76% en 2004. Asi, a pesar de las
distintas composiciones sectoriales, de los ciclos eco-
némicos y de variaciones en la posicién relativa de
ciertas provincias respecto de otras, no se registran
cambios sustanciales en la distribucién geografica de
la rigueza.

Uno de los trabajos de la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (cepAL, 2010) estudia
las dindmicas territoriales entre 1993 y 200S. Com-
para el PBI per capita entre las provincias mas ricas y
el resto: mientras en 1993 la mas pudiente, Tierra del
Fuego, incluia a la més pobre, Santiago del Estero, 6,8
veces, esta relacién aumenta en 2005, cuando la caBa
llega a contener 8,1 veces a Formosa. En los pafses
desarrollados, este indicador suele ser inferior a dos.
En el perfodo senalado, solo tres provincias cum-
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plian esta regla'y los datos mostraban una tendencia
al incr emento de este mdlcador de desigualdad geo-
grafica.

No obstante, no todos los especialistas consideran
que dicho indicador sea suficiente para un juicio con-
clusivo. Como complemento, se han acufiado una se-
rie de medidas de distinto grado de sofisticacién para
captar la ya sefialada convergencia o divergencia eco-
némico-territorial. Elllamado indicador Sigma sefiala
que hay convergencia en la medida en que la disper-
sién. del pBl real per capita se reduce en el tiempo, es
decir que las disparidades interregionales tienden a
disminuir; mientras que el indicador Beta se refiere
a la velocidad de la convergencia, esto es, al tiempo
que tomarfa para que las regiones mds pobres alcan-
zaran a las mas ricas. En este ultimo caso, por tanto,
existe convergencia Beta si las regiones relativamen-
te mas pobres tienden a crecer mas rapido que las
mas ricas. El trabajo concluye que, en términos ge-
nerales, estos indicadores mostrarian que las dispa-
ridades de Argentina se mantuvieron similares a lo
largo del tiempo. En sintesis, a pesar del crecimiento
y del cambio de la situacién relativa de ciertas pro-
vincias, la estructura de concentracion econémica
territorial se mantiene, io que constituye un obstacu-
lo persistente para reducir las desigualdades socia-
les. Nos enfrentamos asf a un limite a toda politica
de disminucién de las desigualdades de los habitan-
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tes si al mismo tiempo no se equilibran las desigual-
dades entre los territorios.

DINAMICAS ECONOMICAS PROVINCIALES

Al mismo tiermpo que se mantiene la concentracién,
la situacidn relativa de muchas provincias ha ido
cambiando a lo largo del tiempo: algunas aumenta-
ron y otras disminuyeron su participacion relativa.
En las provincias o subregiones donde se registra
una expansion econdémica superior a la media del
pais (y por lo tanto, aumentos de participacion), es-
tos incrementos obedecieron a cambios significativos
en la estructura de la produccién. En todos los casos,
se registran inversiones “nuevas” de tal magnitud que
transformaron el escenario productivo local. Los ca-
s0s histéricos tipicos, nos recuerda Gatto (2007), han
sido las radicaciones petroleras y energéticas en Neu-
quén o Chubut, los complejos quimicos y energéticos
en diversas provincias de la Patagonia, €l desarrollo
de 4reas turisticas y de inversién inmobiliaria en su-
bregiones cordilleranas, la consolidacién de nuevos
segmentos de negocios en clusters agroalimentarios
que promovieron flujos importantes de inversiones y
cambios tecnolégicos, y, mas recientemente, el caso
de la mineria en Catamarca y San Juan. Este autor
también sefala que la relacién entre crecimiento de
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los productos geograficos brutos, las ganancias- de
participacién relativa y los niveles de vida de la pobla-
cién no son ni directos ni claros; sin embargo, hay evi-
dencias empiricas, vistas en perspectiva de mediano
plazo, que permiten sostener una relacién positiva, si
bien puede haber un significativo desfasaje temporal.
De todos modos, numerosos autores cuestionan tal
relacién positiva a partir de casos especificos, como
las explotaciones mineras.

Los estudios sobre desigualdades territoriales nos
muestran, como dijimos, las limitaciones de toda po-
litica de disminucién de las desigualdades que no
opere sobre el desarrollo regional. Un cuadro de si-
tuacidén de las distintas provincias y de su evolucién
diferenciada fue trazado por la cepaL (2010), que las
dividié en cuatro grupos segtin el nivel de pBI per ca-
pita mayor ¢ menor que el promedio nacional y el
alto o bajo dinamismo en su crecimiento en el perio-
do 1993-2005. Si bien ya nos hemos referido a este
concepto, cabe aclarar que esta clasificacién presen-
tara una diferencia con lo consignado anteriormen-
te: las provincias que concentran mayor riqueza,
como también son las mas populosas, podran tener
un PBI per cdpita menor a otras menos densamente
pobladas (por lo cual el pBI per c4pita serd mayor),
aun cuando su participacién en la riqueza nacional
sea mucho menor. Se apunta asi a un primer grupo
que exhibe alto dinamismo y alto PBI per cépita,
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como la caBa, Neuquén y Chubut. Un segundo grupo
esté constituido por aquellas con alto dinamismo y
bajo PBI per cépita, puesto que si bien crecieron mu-
cho, mantienen un promedio de pBI bajo, como Cata-
marca, Entre Rios, Tucumdn, Rio Negro y Misiones.
En tercer lugar, estan las provincias que tienen bajo
dinamismo pero que mantienen un PBI per cdpita
alto, como Tierra del Fuego y Santa Cruz: ellas han
crecido en el pasado, pero la crisis de fines de los
afios noventa afect6 su dinamismo. Finalmente, y
este es el que mas nos interesa sefialar, se encuentra
el grupo que revela tanto un dinamismo como un PBI
per capita inferior al promedio nacional; este con-
centra un grupo importante de provincias: Santiago
del Estero, Jujuy, Santa Fe, Buenos Aires (no incluye
a la ciudad de Buenos Aires), Chaco, Formosa, San
Juan, Corrientes, Cérdoba, La Pampa, Salta, Mendo-
za y San Luis. Cabe resaltar que todos estos son da-
tos hasta 2005, por lo que es posible que haya habido
cambios posteriores en algunas de ellas que las ha-
yan hecho pasar a otros cuadrantes.

En todo caso, lo que nos interesa remarcar es que
el crecimiento requiere de una duracién en el tiempo
para producir un cambio en la situacién provincial,
de modo que estén dadas las condiciones de su apro-
vechamiento para la mejora de la situacién de la po-
blacién. Por supuesto que no es condicién suficiente,
aunque sf necesaria: tal como ha sido el patrén en
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nuestra regién —donde menor desarrollo, desigual-
dad y-exclusién se siguen mostrando correlaciona-
dos—, el desenvolvimiento regional es fundamental
para superar desigualdades nuevas y de larga data.
No podriamos concluir este apartado sin abordar
uno de los temas que mas debate genera en la actua-
lidad: el impacto de la mineria en las provincias. Se
trata de una cuestién con muchas aristas, entre las
cuales las que mads se relacionan con la problematica
de la desigualdad son el impacto en el desarrolle lo-
cal y el ambiental. En 15 mitos y realidades de la mi-
nerfa transnacional en la Argentina, realizado por el
Colectivo Voces de Aleria (2011), se presenta una se-
rie de evidencias sobre el efecto negativo de la mine-
ria trasnacional con datos internacionales y locales. Asi,
se muestra que dicha minerifa incrementa las desi-
gualdades entre los paises proveedores de las materias
primas vy los que los procesan y se apropian de esas ren-
tas. Esto produce la llamada “reprimarizacién de la
economia” en una nueva divisién internacional del
trabajo, con un dafio a los sectores productivos de ma-
vor complejidad tecnolégica y la conformacién de
“economias de enclave” con baja incidencia en el paI
local, en la generacién de empleo, en la tributacion in-
terna y en la innovacién tecnolégica. Este trabajo tam-
bién cuestiona otros mitos en tormo a la mineria trasna-
cional, como el de la generacién de empleos indirectos
o el desarrollo en zonas “vacfas” que elevarian el nivel
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de vida de la poblacién. Basandose en datos de las
provincias mineras, muestra que ¢l beneficio en tér-
minos de bienestar ha sido exiguo. A esto se sutma el
impacto ambiental, por la demanda de enormes can-
tidades de agua y la frecuente contaminacién de
cuencas hidricas con metales pesados, cianuro y can-
tidades de desechos. Si bien se trata de un tema en
pleno debate, textos como el citado y otros tantos tra-
bajos de expertos, universidades y colectivos de pobla-
dores alertan sobre el impacto negativo de este tipo de
emprendimientos.

Por su parte, entre las voces defensoras de la mi-
neria y su impacto positivo, se destacan tanto actores
vinculados a las empresas como agencias del Estado.
En este sentido, la Secretaria de Mineria del Ministe-
rio de Planificacién Federal, Inversion Pablica y Ser-
vicios de la Nacién {mprFIPYS, 2012) calcula para 2011
que el sector emplea a 517.500 trabajadores, sefalan-
do cifras del incremento productivo, de exportacio-
nes y del nimero de explotaciones desde 2003 hasta
2011. Otras voces mantienen una mirada critica so-
bre el actual marco regulatorio de la actividad, pero
sostienen la posibilidad de generar un tipo de regula-
cién estatal por la cual dichas actividades puedan
tener beneficios econémicos para el pais y se contro-
le al mismo tiempo el impacto ambiental. En los mo-
mentos de redactar estas paginas, estd cobrando im-
portancia también el debate sobre los efectos
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ambientales del fracking y otras formas no conven-
cionales de explotacién de hidrocarburos. Sin duda,
en el marco de la discusién de los modelos de desa-
rrollo, es unc de los temas mas algidos de debate en
el escenario latinoamericano actual.

INFRAESTRUCTURA Y DESIGUALDAD

Las desigualdades de los territorios se explican en
cierta medida por las peores condiciones relativas de
las infraestructuras. Segiin los especialistas, estas
abarcan un conjunto de estructuras de ingenieria,
equipos e instalaciones de larga vida qitil, que consti-
tuyen la base sobre la cual se produce la prestacion de
servicios para los sectores productivos y los hogares.
Seguin su funcién, se clasifican en: a) infraestructura
econdémica (transporte, energia y telecomunicacio-
nes); b) social (presas y canales de irrigacién, sisternas
de agua potable y alcantarillado, educacién y salud);
¢) infraestructura de medio ambiente, recreacién y
esparcimiento; e) infraestructura vinculada a la infor-
macién y el conocimiento. De acuerdo con su cober-
tura geografica, puede tener alcance urbano, interur-
bano e internacional (Perrotti y Sanchez, 2011).

La cuestién de la infraestructura est hoy en el
centro del debate. Lamentablemente, ha ocupado la
atencién priblica a partir de hechos tragicos, como el
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accidente de trenes en la estacion de Once en 2012,
las inundaciones en La Plata en 2013, a lo que pue-
den sumarse los miiltiples apagones en las grandes
ciudades. Pero en una infinidad de hechos cotidianos,
los déficits de infraestructura afectan el bienestar al
punto tal que pueden ser una de las causas de muchas
pérdidas humanas, como en los accidentes viales por
mal estado de las rutas o por la carencia o falta de
coordinacién de servicios de salud en ciertos lugares. Su
impacto en Ja desigualdad es indudable, tal como sefiala
Zygmunt Bauman (2011); los més excluidos son la ma-
yor cantidad de “victimas colaterales” de las llamadas
catastrofes naturales, pero también de aquellas mas
anénimas y cotidianas.

La discusién internacional ha estado sobre todo
ligada a su ifnpacto en el crecimiento econémico.
Expertos como Rozas (2010) sefialan una correla-
cién positiva y significativa entre ambas: una mayor
disponibilidad y calidad de los servicios de infraes-
tructura —medidas en términos de telecomunica-
ciones, red vial y servicios de transporte, genera-
cion, distribucion de energia, abastecimiento de
agua potable y servicios de saneamiento— implican
una mayor productividad de los factores y costos de
produccién mas bajos. La mayor rentabilidad incen-
tiva la inversién y, por ende, aumenta el crecimiento
potencial del producto. En coniraposicién, deficien-
cias en las redes de carretera y telecomunicaciones
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elevan los costos logisticos afectando la competitivi-
dad de las en’ipresas,. las induistrias y las economfas
en su Co'n'juntd Ciertos autores se centran en el he-
cho de que la mejora de la infraestructura y la provi-
sién de servicios conexos permiten a los paises ate-
nuar los déficits que pueden iener en determinados
recursos naturales.

En cuanto a su relacién con la desigualdad, se
afirma que una buena infraestructura nacional cola-
bora con la cohesién social cuando permite integrar
el territorio; de este modo, influye en una mejor dis-
tribucién del ingreso entre las poblaciones mas rele-
gadas. En esta perspectiva se destaca la forma en que
repercuten en la vida cotidiana. Desde la imposibili-
dad de hacer un llamado telefénico o disponer de
agua potable hasta una ruta deficiente que impide
que una persona enferma sea trasladada a tiempo,
estudiantes que ven dificultado su proceso de apren-
dizaje por la carencia de energfa que dificulta exten-
der la jornada o la falia de acceso a Internet.

No resulta entonces llamativo que las mejoras de
infraestructura tengan un impacto positivo en la
igualdad, en cuanto repercuten en las mejores condi-
ciones de vida de los sectores mas desaventajados,
usuarios de dicha infraestructura. Asi, autores como
Rozas, Calderdn o Serven sostienen que los desarro-
llos en infraestructura pueden tener un impacto po-
sitivo en el ingreso y en el bienestar de los pobres por
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encima del que tienen sobre los estratos de ingreso
medio. Rozas (2010) y otros encontraron que el stock
de infraestructura exhibe en nuestra regién un im-
pacto positivo y estadisticamente significativo sobre
el crecimiento, a punto tal que, entre los afios 1981 y
2000, una cuarta parte del incremento del P8I per cé-
pita pudo ser atribuida al crecimiento de la'infraes-
tructura. También hallaron que la desigualdad en el
ingreso declina con mayor cantidad y calidad de in-
fraestructura.

1.AS BRECHAS DE INFRAESTRUCTURA

La relacién entre infraestructura y desigualdad tiene
multiples aristas y sobre todo se ha puesto en cues-
ti6n el nivel y tipo de inversion ptblica y privada en
esta. A fin de seleccionar un indicador que nos per-
mita comparar la situacion argentina respecto de la
regién, nos centraremos en lo que se llama “brechas
de infraestructura” en América Latina. Las “brechas de
infraestructura” son una preocupacién regional. Se
trata de la distancia que existe entre lo que los paises
efectivamente gastan en estos rubros y lo que debe-
rian erogar para seguir el ritmo del crecimiento eco-
némico y de las necesidades de la poblacién. La bre-
cha puede ser horizontal, en relacién con algiin
objetivo determinado. Ejemplos de este tipo son la
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distancia respecto a otros paises o a un determinado
nivel de cobertura (como la universalizacién en las
prestaciones basicas de agua y saneamiento o el
cumplimiento de los Objetivos del Milenio). También
puede ser una brecha vertical, cuando se presenta
respecto a factores internos del pais o la regién bajo
analisis.

Los trabajos de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), la Unién de Na-
ciones Suramericanas (Unasur) y la Corporacién An-
dina de Fomento (CAF) se interesan por el tema. Coin-
ciden en sefialar que América Latina debe pasar de
gastar menos del 2% del pBI en infraestructura a in-
vertir entre el 3% y el 6% y que, ademas, debe gastar
mejor. Mds precisamente, los paises deben destinar el
5,2% del pBI si quieren dar respuestas a las demandas
de los particulares y las empresas y el 7,9% si quieren
alcanzar un nivel de infraestructura comparable al
del Sudeste Asiatico. Es indudable que hay un cre-
ciente retraso relativo de la regién con respecto de
ofras economias emergentes y una tendencia 2 la in-
suficiencia en la provisién de servicios de infraestruc-
tura. No es que no haya habido mejoras de infraes-
tructura en las tltimas décadas, pero estas no estan a
la altura de las demandas. En efecto, los expertos y
los organismos coinciden en sefalar que desde me-
diados de los afios ochenta, la mayoria de los pafses
mejoré la cobertura y la calidad de servicios ligados a
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la infraestructura fisica y de redes; la expansion de
telefonia celular e Internet ha sido de las mas impor-
tantes del mundo y también ha crecido la cobertura
del servicio eléctrico y se han modernizado puertos
por medio de concesiones. En contraposicidn, el seg-
mento de caminos no ha conocido muchas variacio-
nes. La inversién en este rubro ha sido insuficiente, y
esto esta causando en algunos paises —o va a cau-
sar— que existan limites al crecimiento y a la reduc-
cién de la pobreza y la desigualdad.

‘Bl principal problema es que los paises han tenido
dificultades para mantener un ritmo de inversién sos-
tenido en las altimas décadas. Patricio Rozas (2010)
muestra que el promedio anual de la inversién en
infraestructura (tanto publica como privada) de las
principales economias de América Latina durante
los quinquenios 1980-1985, 1996-2001 y 2002-2006
bajé del 3,7% al 2,2% y al 1,5% del pBi, respectiva-
mente, Esto es més grave aun si consideramos que el
quinquenio de referencia es un parametro poco exi-
gente, ya que pertenece a la llamada “década perdi-
da”. La declinacién fue sobre todo importante en
energia y transporte terrestre. Como dato positivo,
en el afio 2007-2008 hubo un aumento respecto de
los afios anteriores en varios paises, entre ellos, Ar-
gentina. Siempre comparando los quinquenios de
referencia, vemos que pasé del 3% al 1,5% v al 1,3%;
pero en 2007-2008 aumentd al 2,3%. Brasil, por su
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parte, ha pasado del 5,2% al 2,4% y al 1,3%, y Chile,
del 3,2% al 5,6% y al 2,3%. Entre los siete paises con-
siderados en el perfodo 2002-2006, Argentina mues-
tra el valor mas bajo junto con Brasil, antes del re-
purnte en 2007-2008; mientras que Chile y sobre todo
Bolivia, los mas altos. Si se mira sole la inversién
publica, Argentina pasé del 3,0%, al 0,2% y luego al
0,4%. A pesar de este repunte, entre siete paises, es el
segundo mas bajo luego de Brasil.

¢Qué ha pasado en los distintos rubros, tanto en
inversion ptblica como privada? Siernpre conside-
rando los tres quinquenios, en telecomunicaciones la
inversién pasé del 0,33% al 0,53% y el 0,44%, y cobré
cada vez més presencia la inversién privada, con un
promedio en el periodo mds reciente entre los paises
de la regidn estudiados del 0,47%. En energia, eroga-
mos el 1,57%; luego, el 0,40% y mas tarde, el 0,46%,
con un promedio de los paises de la regién del 0,43%.
En transporte terrestre hemos comenzado con el
0,849, luego el 0,32% v el 0,32% también en el ulti-
mo periodo, con una media general de los paises del
0,45%. Esta primera mirada general nos muestra
para este perfodo el mas bajo porcentaje de inversion
de los siete pafses considerados, por debajo del pro-
medio regional y préximos a los paises mds grandes,
como Brasil y México —donde también el déficit de
infraestructura es un problema central—, y un re-
punte en los dltimos afos de los que contamos con
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datos comparativo, 2008-2009. En sintesis, si bien se
trata de un indicador muy general, podemaos sostener
que nuestro nivel de inversion, al igual que el de la
regién, es bajo respecto del pasado, de las necesida-
des nuevas y de las carencias heredadas.

La informacién presentada se refiere al monto de
los gastos en infraestructura, pero no nos dice nada
de la forma en que se ha erogado. En nuestro pafs,
gran parte del debate interno estd en general orienta-
do a la relacion existente entre inversién y subsidios.
En 2007, datos de la Asociacién Argentina de Presu-
puesto v Administracién Financiera Piiblica {Asap},
publicados en ta nota “Desamparados: la infraestruc-
tura acumula un déficit cada vez mayor”! de Diego
Cabot en La Nacidén (21/4/2013), muestran una pari-
dad en 2007 en gastos de subsidios y de inversién.
Seglin datos de 2012, crecieron el 517% los subsidios
v el 160% la inversidn en infraestructura, sefaldndo-
se que en 2012 por cada peso en inversidn se gasta-
ban 2,25 en subsidios.

A fin de completar este primer panorama, hay in-
dicadores objetivos v otros subjetivos de calidad de
infraestructura, que resultan de la opinién de infor-
mantes clave. En The Global Competitiveness Report

! Disponible en linea: <hup:/wanlanacion.com.ar/1574691-
desamparados-la-infiraestructura-acumula-un-deficit-cada-
vez-mayors,
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2010-2011, elaborado por el Foro Econémico Global,
de 139 paises, por Ja evaluacién de su calidad de in-
fraestiuictura, Argentiné se ubica en el puesto 77, Chi-
le est4 en el puesto 40; Brasil, en el 62 y México, en el
75. Yendo a los distintos rubros, en calidad de carre-
teras, nos ubicamos en el puesto 89; en calidad de
infraestructura ferroviaria, en el 82; en calidad por-
tuaria, en el 88; en oferta elécirica, en el 93; en lineas
de teléfono fija, en el 53; y en oferta de telefonia celu-
lar, en el 25. El valor promedio de evaluacién de la
calidad de infraestructura es de 3,6 sobre 7.

El informe incorpora un estudio con actores eco-
némicos de cada pais y en el caso argentino su eva-
luacién subjetiva es peor que la objetiva y nos ubica
en el puesto 102 (por debajo de Chile, México, Brasil
y Colombia). O sea, hay una ubicacién en medio de
la tabla segun estindares comparativos y una muy
mala evaluacién en casi todos los rubros desde el
punto de vista de los actores econémicos, en la ma-
yor parte muy por debajo de los paises de la regién.
En pocas palabras, compartimos con nuestra regién
las brechas de infraestructura y un nivel de inversién
inferior a lo necesario por el crecimiento y las deman-
das previas; si a eso se suman controversias sobre la
calidad en el gasto y una evaluacién de las distintas
infraestructuras no muy favorable, es muy probable
que en este rubro no hayamos conocido ningin im-
pacto positivo en la igualdad.
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TRANSPORTE EN EL AREA METROPOLITANA
DE BUENOS AIRES

Si bien todos los rubros tienen su impacto en la desi-
gualdad y, por ejemplo, el enorme gasto en importar
energia resta fondos imprescindibles para otros destinos,
elegimos centrarnos en transporte dado su centralidad
en la vida cotidiana de la poblacién. Su relacidn con la
desigualdad tiene varias aristas. Una general y con una
temporalidad mas extendida, cuyo interrogante es
saber si el sistema de transporte favorece o no la
equidad territorial. Otro debate es si el transpoite es
un cuello de botella para el desarrollo regional. Al
respecto las posiciones son encontradas. Algunos ex-
pertos sostienen el cuasi colapso del sistema terres-
tre, en particular el de cargas, y la necesidad de vol-
ver al uso del ferrocarril. Por el contrario, otros
expertos, como Alberto Miiller (2011), afirman que el
crecimiento automotor responde con su flexibilidad
a las rigideces del ferrocarril, por lo que considera
que no es viable volver a este medio y que contamos
con una infraestructura béasica suficiente, por lo que
solo es necesario pensar nuevas obras para requeri-
mientos productivos puntuales. El debate general
abarca todo el sistema: se incluye el lugar de los
puertos pluviales para las cargas y se sefiala la subu-
tilizacién de aeropuertos provinciales y otra serie de
complejas cuestiones. Un tema central es la superpo-
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sicién de controles y jurisdicciones, puesto que no
estd resuelto cuélvd,eb,e ser'el 6rgano de control, situa-
cién que se encuentra agravada por la falta de plan-
teles técnicos y la reduccién de sus margenes de de-
cision (véase Voces en el Fénix, 2011).

Llama la atenci6én también nuestra particular con-
figuracién: baja densidad y fuerte concentracién ur-
" bana, que favorece la gran concentracién de movi-
mientos internos en una incipiente megaldpolis, que
se insinta entre los puertos del norte de Rosario y La
Plata (30 millones de viajes diarios), y poca circula-
cion interurbana en el resto del pais. En este contexto
nos concentraremos en una mirada sobre el Area Me-
tropolitana de Buenos Aires, lo que, si bien no agota
el tema, sirve como ejemplo para plantear la pregun-
ta del transporte y la desigualdad. Lo que nos interesa
sefialar es que la desigualdad no puede solo centrarse
en el tema de los subsidios y hay que rastrearla en la
configuracién misma del entramado de transporte
que se ha ido consiruyendo durante décadas. La espe-
cialista Andrea Gutiérrez (2006a, 2006b, 2012) traza
un exhaustivo analisis de la gestién metropolitana de
transporte. Describe un sistema pionero pero estan-
cado en el tiempo y muestra que la desigualdad terri-
torial es en parte construida por el sistema de trans-
porte. En efecto, st bien hubo en las tltimas décadas
un crecimiento territorial en superficie de toda el
area, este es discontinuo y de baja densidad; con es-
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casas excepciones, no se produjeron nuevas centrali-
dades, es decir, localidades que actien como centros
para otras comunicaciones, En cambio, sefiala la au-
tora, se acentud la figura monocéntrica, que tiene es-
trecha relacién con las redes de transporte de todo
tipo: publico, carreteras y, en particular, trenes. Este
esquema se mantiene desde los afios setenta y tiene
siempre el sentido periferia-centro, con el sur, el nor-
te y el oeste, pero poco flujo entre estos ejes. La ciu-
dad central, entorices, sigue siendo el principal recep-
tor de viajes.

Gutiérrez sefiala una serie de cambios en los lti-
mos veinte afios: crecimiento de motorizacién indi-
vidual, generalizacién de subsidios al transporte ma-
sivo, posiciones empresarias dominantes, disparidad
de la calidad del servicio fervoviario y de autotrans-
porte, instalacion de nuevos servicios colectivos
como remises y chérteres, tanto para la base como
para la ciipula social. Uno de los problemas es que el
transporte ptiblico atiende las zonas mas consolida-
das, pero no las de crecimiento mas veloz; de este
modo, aumenta su déficit en la medida en que nos
alejamos del centro, en que disminuye el nivel so-
cioeconémico de sus usuarios v la disponibilidad de
auto. Hay carencias de servicios para las zonas més
pobres, entre las periferias, en las noches y los fines
de semana y los feriados. De este modo, desde su
configuracién, la trama de transporte ha contribuido
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a una baja equidad espacial, y las acciones piblicas
y privadas no han tendido a equilibrar, sino a repro-
"ducir la desigualdad espacial.

En la vida cotidiana, esta desigualdad se traduce
en las pésimas condiciones de viajes en distintos me-
dios de comunicacién, sobre todo entre la periferia y la
ciudad. El malestar ha tenido muiiltiples manifestacio-
nes, algunas muy recordadas, como ataques violentos
a estaciones ante la interrupcién inesperada de servi-
cios a Ja hora de volver del trabajo. Pero también ese
sufrimiento cotidiano se ha reflejado en redes de usua-
rios de los distintos servicios, en particular en una se-
rie de blogs, paginas Facebook y cuentas de Twitter,
donde se presentan infinidad de vivencias de ese ma-
lestar cotidiano: trenes repletos, atrasos, formaciones
paradas en medio de las vias, malos olores son mone-
da corriente para los usuarios. Entre ellos, se ha des-
tacado el blog viajecomoelorto.blogspot.com, donde
una joven usuaria cotidiana de trenes y subtes, Can-
delaria Schamun, fue publicando experiencias, fotos
y anécdotas de sus penurias diarias. El blog fue visto
en 2008 por 300 mil personas y elegido el blog del afio
por la revista Rolling Stone. Este y otros tantos de tre-
nes, subterraneos y colectivos (comovacas.blogspot.
com, tbamemata.blogspot.com.ar, desesperadosdel-
sarmiento.blogspot.com.ar) son un reservorio cons-
tantemente actualizado de una de las facetas cotidia-
nas de la desigualdad en el transporte.
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SUBSIDIOS, INVERSION Y DESIGUALDAD

Una vez planteada la cuestion del transporte y la desi-
gualdad en una perspectiva amplia, es hora de centrar-
se en el problema de los subsidios y la inversién. Es
importante tener en cuenta que el tema del subsidio se
plante6 como corolario de la crisis de 2001-2002, luego
de que a fines de los afios noventa —nos recuerda la
especialista Susana Kralich (2011)—, las alzas tarifa-
rias y los ingresos depreciados y el desempleo llevaran
a que el transporte pudiera insumir hasta un tercio de
los salarios. Asi, los subsidios llegaron para cubrir
una necesidad y operar sobre una situacién de alta
desigualdad. El debate hoy es si aquello que antes fue
progresivo, hoy continia siéndolo. Hay necesidad de
realizar el balance entre subsidios e inversién y pre-
guntarse sobre la equidad general de todo el esque-
ma. En primer lugar, sefiala José Barbero (2012), para
datos de todo el pafs, la inversién real directa del Es-
tado en transporte (esto es, para comprar bienes de
capital o mejorar los existentes) fue importante: pasé
del 0,15% del pB1 en 2002 al 0,7% en 2009. En general
se ha dirigido hacia la infraestructura vial, pero se ha
concentrado en un niimero pequefio de jurisdicciones
(Santa Cruz, Buenos Aires, Cérdoba y Entre Rios).
Tomando indicadores del Foro Econémico Global,
Barbero sefiala que nuestra infraestructura en trans-
porte es mejor que el promedio latinoamericano, pero
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con una brecha 'amplia"con el mundo desarrollado y
en desarro]lo del Este asiatico, y con mejor ranking en
mﬁ aestructura (rutas puertos) que en servicios (ire-
nes aviones, automotores).

En relacién con los ferrocarriles, el contexto pre-
vio es la crisis del modelo estatal en los afios ochenta
);los cambios en el sistema de movilidad, con mayor
presencia de autos, por lo cual hubo una pérdida de
pasajeros. En los afios noventa se realizé la conce-
sidn de los trenes metropolitanos y la mayoria de los
interurbanos fueron cancelados. Segiin la postura de
Barbero (2012), que coincide con otros documentos
del Centro de Implementacién de Politicas Publicas
parala Equidad y el Crecimiento (cipPeC), las conce-
siones dieron buenos resultados en el periodo 1993-
1999 y comenzaron a deteriorarse en 1999, producto
del estancamiento. El autor sefiala que en 2003 se
congelaron las tarifas y se produjo la renegociacién
de los contratos privatizados. La tarifa entre 2003 y
2007 cayé el 36%, los costos aumentaron, los salarios
en promedio crecieron e] 800% y la planta se duplicé
{en parte porque se blanquearon trabajadores terce-
rizados). Este déficit fue cubierto con subsidios que
crecieron en forma exponencial: en 2003 fueron de
140 millones de pesos y en 2011, de 2.500 millones,
un promedio de 6 pesos por pasajero.

¢Qué ha pasade entretanto con las inversiones? Bar-
bera sefiala que-en'2004 se anunci6 el Plan Nacional
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de Inversiones Ferroviarias (Planifer), que solo se
realizé parcialmente. Advierte que, para reconstruir
los 500 km mds densos, se requeririan alrededor de
15.000 millones a 20.000 millones de délares. Ubica
la inversién prornedib en 50 millones de délares
anuales desde 2003 a 2010, una décima parte de lo
necesario para reponer la depreciacién de los activos
de ferrocarriles del AMBA. Por su parte, los subsidios
otorgados en 2011 superaron veinte veces esa cifra.
Hubo asf un redireccionamiento progresivo de pro-
mocién de la inversién a financiamiento de gastos
corrientes. También el aumento de subsidios fue muy
alto en el transporte automotor. En efecto, entre 2005
y 2010, los subsidios al transporte ptiblico aumenta-
ron mas de cuatro veces su peso en el PBI y similares
tendencias pueden encontrarse en transporte aeroco-
mercial y transporte urbano y suburbano de trenes.
Barbero sefiala sobre todo que se trata de un subsidio
a la oferta: en 2010, alcanzé al 70% de los ingresos de
las empresas en el aMBA (cipPEC, 2011b). Se registra
una inequitativa distribucién geogréifica entre el
aMBa (500 pesos por habitante), el Noa (100 pesos por
habitante), la provincia de Buenos Aires (60 pesos
por habitante) y el resto de las provincias (donde no
superé los 50 pesos en promedio) (Barbero ef al,
2011). Se trata de subsidios elevados respecto de la
regién; por ejemplo, en San Pablo los subsidios son
el 17% de los ingresos de las empresas de transporte
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automotor. Subsidios que, por otro lado, no se tradu-
jeron en mejoras de los servicios.

En sintesis, podemos pensar que, si bien en el ini-
cio de nuestro perfodo los subsidios tenfan un rol de
disminuir la desigualdad, el tiempo transcurrido y el
cambio en la situacién econdmica introducen otras
cuestiones en el debate: el subsidio a los sectores mas
aventajados, que también gozan de precios bajos; las
inequidades espaciales, debido a las diferencias de
subsidios entre las regiones, y el problema de que la
menor inversion es la causa de la baja calidad de ser-
vicios y una de las razones que explican las tragedias
a mediano plazo. Asi las cosas, podemos decir que
pasamos de un sisterna que favorecfa la mayor igual-
dad en un momento de crisis y recuperacién a otro
donde se reproducen desigualdades en la calidad de
vida. Sin embargo, la mirada de mas largo plazo nos
muestra una estructura de transporte desigual en su
eniramado, por lo que, ademas de la necesidad de
revisar el lugar de los subsidios, una agenda de ma-
yor igualdad en el tema deberia operar sobre todo el
sistema, realizando los reordenamientos necesarios
para tender hacia la equidad espacial.

Retomando el tema de los subsidios, desde el pun-
to de vista de la mayor igualdad, como cada gasto
compite con otros, es necesario cotejarlos en un ba-
lance maés general. Desde este mismo punto de vista,
comparando los gastos entre distintos temas como
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una forma de evaluar el impacto en la igualdad, se
alzaron voces en el momento de las inundaciones
que ocasionaron casi un centenar de victimas fatales
en La Plata. En primer lugar, se traté de una proble-
madtica sobre la que se habia alertado ya en 2007. Un
exhaustivo informe sobre la situacién hidraulica de
La Plata que elaboré la Universidad Nacional de La
Plata (unLp) se habia entregado a la municipalidad.
Las recomendaciones de los investigadores fueron
obras de infraestructura para evitar anegamientos
futuros. El detalle de las obras solicitadas incluye
hasta las calles especificas sobre las que se debian
hacer las inversiones en medidas estructurales. Un
informe del Instituto para e] Desarrollo Social Argen-
tino (IDESA, 2012) sefiala que Aerolineas Argentinas
recibia en 2008 el doble de subsidios que el Fondo
Fiduciario de Infraestruciura Hidrica y que ese mon-
to pasé en 2012 a ser cuatro veces mas. Al igual que
el transporte, se trata de un problema ligado no solo
a la coyuntura actual. Eduardo Reese,? uno de ios
urbanistas mas destacados, establece una mirada de
mediano plazo para comprender el drama de las
inundaciones. Afirma que la ciudad de Buenos Aires
crecié dandole la espalda al hecho de que es inunda-
ble, y que en los cédigos solo dos barrios, la Boca y el

2 Disponible en Jinea: <http:/argentinainvestiga.edu.ar/noti-
cia.php?titulo=ciudades_inundables&id=1879>.
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Bajo Belgrano, figuran como tales. Lo mismo sucede
en gran parte de los municipios del conurbano. El
crecimiento de la construccién de los tltimos afios se
hizo sin respetar la condicién de 4rea inundable de
gran parte del AMBA, y uno de sus corolarios fue que
cada vez mds las zonas precarias solo pudieron insta-
larse en las zonas inundables, las tinicas no apeteci-
bles para el mercado inmobiliario.

En resumidas cuentas, el analisis del impacto en la
igualdad de la infraestructura tiene distintas dimensio-
nes y temporalidades: algunas de mayor alcance, cuya
pregunta central es si la estructura misma de ciertas
redes de infraestructura estan dispuestas de modo tal
que favorecen o no la disminucién de la desigualdad y
sobre los déficits de mayor data. Se traté de dar algu-
nas respuestas en un caso especifico, pero una evalua-
cién similar podria hacerse en cada rubro y en distin-
tas regiones: la red vial, la disponibilidad de energia
eléctrica, las obras hidricas, los servicios de salud. En el
ejemplo sobre el cual nos detuvimos, el transporte en
el AMBA, se evidencian también sus tendencias contra-
puestas: por un lado, tarifas subsidiadas, que pueden
ser un elemento de mayor igualdad a pesar de los repa-
ros que pueda haber al respecto; pero, en contraposi-
cién, falta de inversién y un gasto que debe ponerse en
relacién con otros rubros no atendidos asf como in-
equidades respecto de otras regiones expresan tam-
bién aqui un proceso en la direccién contraria, que
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impacta negativamente en las condiciones de vida y
en el aumento de distintos tipos de riesgo para los gru-
pos mds desaventajados.

INFRAESTRUCTURA, TERRITORIO
Y LAS POLITICAS DEL PERIODO

A pesar de la centralidad del tema y las carencias exis-
tentes, cierto es que muchas han sido las politicas que
han tratado sobre la infraestructura en este periodo.
Escapa a nuestros objetivos y posibilidades enume-
rarlas todas, monitorear lo efectivamente realizado y
evaluar sus impactos. Si nos interesa centrarnos en
una que, a pesar de su interés por tratarse de una pla-
nificacién a largo plazo del gobierno nacional, no ha
tenido gran difusién, mds alla del grupo de especialis-
tas en el tema. Nos referimos al Plan Estratégico Te-
rritorial (PET) iniciado en 2008, Su objetivo es, segiin
se lee en sus documentos, intervenir en la composi-
cién territorial del pais, rescatar capacidades, mejo-
rar el desarrollo de las redes urbanas, incrementar y
racionalizar la dotacién de infraestructura, trabajar
sobre zonas més rezagadas poniendo en valor sus
propios recursos humanos y naturales. El punto de
partida fue un diagnéstico del modelo actual y, luego
de un trabajo participativo con las provincias, se llegé
a un modelo deseado para cada jurisdiccién junto a
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una cartera de iniciativas con proyectos para 2016
(MPFEPYS, 2008).

Vale la pena consultar los documentos, al menos
para tomarlos como ejercicio de planificacion reali-
zado por cada provincia. El esquema que se busca es
integraco nacional e internacionalmente, con fortale-
cimiento y reconversién productiva, alta conectivi-
dad interna v un esquema pelicéntrico de ciudades,
que contrapesa la primacia metropolitana. En con-
juncién con el PET se crean o asocian una variedad de
programas v enles: el Consejo Federal de Planifica-
cién Territorial en 2008, un provecto de ley de plani-
ficacion y ordenamiento del territorio ain en discu-
sidn, el Programa Argentina Urbana, el Programa
Argentina Rural, entre otros.

En un informe de 2010 (MpPFIPYS, 2010), se sefialan
las acciones realizadas, si bien muchas no correspon-
den necesariamente a los lineamientos especificos
del PET: obras de mantenimiento en el 90% de la red
terrestre v un incremento del 10% de esta; pavimen-
tacion en el 40% de las vias no pavimentadas, con un
incremento importante del gasto de 2002 a 2009.
Dentro del mismo informe se contabilizan mas de
500 mil viviendas nuevas y mejoramientos termina-
dos, ¥ 233 mil en ejecucion, lo que permitié que el 8%
de la poblacién accediera a una vivienda digna en
seis anos. Asimismo, se senala el Plan Director de
agua potable de avsa; el Plan Agua+Trabajo, donde
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participan cooperativas y organizaciones sociales,
con las cuales se estima alcanzar el 80% de la cober-
tura de red de agua potable y el 51% de red cloacal en
todo el pais. También se consignan el Plan de Desa-
giies Pluviales del conurbano bonaerense, el Plan Di-
rector de desagiies en las ciudades de Cordoba y San-
ta Fe v los proyectos de desarrollo sustentable de la
cuenca Matanza-Riachuelo.

En cuanto a energia, se hace referencia al Progra-
ma Nacional de Obras Hidroeléctricas, con la incor-
poracién en los préximos afos de 2.900 megavatios
de generacién hidroeléctrica, lo que representaria el
10% de la generacidn total de energia actual. En fin,
se da cuenta de la incorporacién de mas de 3.900
megavatios de gencracidn eléctrica y el tendido de
mas de 2.200 km de lineas de extra alta tensién du-
rante estos afos, asi como de la ampliacidn de mas
de 34,3 millones de metros cibicos en la capacidad de
transporte del sistema de gasoducto.

Como hemos dicho, no pademos evaluar aqui cua-
les partes de los programas mencionados se han reali-
zado, cudles no y cudles estdn en ejecucién. St nos in-
teresa dar cuenta del pET para hacer visible que en los
tltimos anos hubo una acumulacion de conocimien-
tos v de reflexiones sobre lo que deberia hacerse, que
en gran medida se orientaron a superar las desigual-
dades presentadas en las paginas anteriores, asi como
hay obras de distinto tipo. Una y otra cuestién nos
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muestran que, si bien hubo politicas, el punto central
esta en que no son suficientes para, por un lado, sub-
sanar penurias y demandas de larga data y, por el otro,
llegar a un nivel acorde con el crecimiento y el incre-
mento de la demanda de los dltimos afios. Nos parece
también que el debate sobre la relacién entre infraes-
tructura y desigualdad debe darse en un marco mayor
que la cuestién de ios subsidios o el corto plazo, a par-
tir de una mirada mas general, que se pregunte en
cada uno de los rubros centrales si la configuracion
actual de cada tipo de infraestructura favorece o no la
disminucién de las brechas de desarrollo y bienestar
entre las provincias o regiones, y si se estdan levando a
cabo las politicas para disminuir tales disparidades.

TENDENCIAS DE 1GUALDAD Y DESIGUALDAD

Hemos planteado algunas aristas de la relacién entre
infraestructura y desigualdad. Si bien es un tema muy
vasto, parece que hay algunos rasgos generales. En
primer lugar, hay carencias de larga data en zonas re-
legadas que estan en la base de la reproduccién inter-
generacional de la pobreza y la desigualdad. En se-
gundo lugar, la concentracién geografica de la riqueza
no parece haber cambiado a lo largo del tiempo, lo
que nos plantea el interrogante de en qué medida
constituye un obsticulo para la disminucién de la
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desigualdad de las poblaciones en las zonas mas rele-
gadas. Por su parte, el indice de desarrollo humano se
ha vuelto menos dispar entre las provincias, pero, se-
gln otros indicadores, las brechas de desarrollo pare-
cen haberse ampliado entre 2000 y 2010, acentuando
la ya relegada posicién de las provincias del Noa y so-
bre todo del nea. En tercer lugar, en cuanto a la in-
fraestructura se hizo evidente la necesidad de una
mirada integral y de mediano plazo sobre su impacto
en la conformacién de las desigualdades sociales. En
tal sentido, la conjuncién de crecimiento econémico,
aumento de las demandas e inversién insuficiente
vuelve mas acuciantes las brechas de infraestructura
en todos los rubros. En cuarto lugar, como se vio en el
caso del transporte en el aMBA, la propia configura-
cién del sistema fue inequitativa espacialmente desde
sus origenes. Asi, se observan carencias perdurables,
otras mas novedosas y déficits en casi todas las dreas.

En cuanto al gasto, en relacién con la regién, en
un contexto de inversién inferior a la necesaria, nues-
tro pais se encuentra dentro de esos (bajos) parame-
tros, pero con una mejora en el afio 2008, hasta donde
tenemos datos. O sea que, aun si el gasto hubiera sido
totalmente eficiente, no habria cubierto las necesida-
des nuevas y las de mas larga data. Luego se plantea
el destino de los gastos. En ese coniexto es que, por
un lado, los subsidios al transporte y a la energia apa-
recen cuestionados: en cuantoe no siempre favorecen
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a los menos pudientes, se hacen en forma opaca o en
desmedro de inversiones en mantenimiento y mejo-
ras, no se orientan a temas que resultaran prioritarios
para la vida y la muerte de la poblacién, como el caso
de las obras hidricas necesarias para disminuir los
riesgos de las inundaciones.

En cuanto a lo hecho, si nos atenemos sobre todo a
la informacion oficial, no puede decirse que no se han
realizado obras de distinta magnitud y destinos, pero al
parecer no han sido suficientes en virtud del crecimien-
to, de las demandas preexistentes y las novedosas.
Algunas politicas que han asegurado cierta equidad en
los momentos de ctisis, como las tarifas subsidiadas, si
adoptamos una mirada amplia de igualdad, como el ac-
ceso a mejores condiciones de vida, no necesariamente
se muestran progresivas de un modo integral. Es impo-
sible suponer que en pocos afios pueden subsanarse
déficits histéricos, pero s podemos preguntarmos si nos
orientamos hacia su disminucién paulatina. Por ahora,
el balance no es satisfactorio y, sin duda, este es uno de
los termas donde se requieren mas y mejores inversio-
nes para disminuir las brechas.

CUESTION RURAL Y DESIGUALDAD

Sin lugar a dudas, los mayores cambios productivos
en las ultimas décadas se dieron en el Ambito rural
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debido a la expansién del modelo sojero, primero en
la regién pampeana y luego en las otras zonas del
pafs. Todos los aspectos relacionados directa o indi-
rectamente con la actividad rural en Argentina se
han visto transformados: el trabajo, el uso y la pro-
piedad de la tierra, la tecnologia, el medio ambiente.
Los expertos sefialan un pasaje de un modelo agra-
rio centrado en pequefios y medianos productores
con anclaje local a uno de predominio empresarial y
alto nivel de deslocalizacion. El impacto del modelo
sojero es un debate ain en curso y al mismo tiempo
perduran ofros cultivos regionales con sus propias
dindmicas productivas. Dentro de las distintas pre-
guntas que este cambio conlleva indagando su rela-
cién con la igualdad y la desigualdad, nos interesa en
primer lugar trazar un panorama general de la pro-
piedad de la tierra. Lo segundo es revisar el impacto
-del modelo en las regiones pampeanas y extrapam-
peanas y, por ltimo, presentar la situacién del mer-
cado de trabajo rural,

LA PROPIEDAD DE LA TIERRA HOY

Examinar la desigualdad rural debe comenzar por la
evolucién de la propiedad de la tierra. Hay un debate
que proviene de los afios noventa, entre quienes afir-
maban que durante gran parte del siglo xx se produ-
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jo en Argentina una concentracion de la tierra y los
que planteaban que hubo un proceso de desconcen-
tracién. Pero si hay consenso en que entre 1988 y
2002, comparando dos censos agropecuarios, desa-
parece alrededor de un tercio de las explotaciones en
las provincias de mayor produccién agropecuaria,
para tener una mirada cabal de la concentracién se-
ria necesario incluir también mas informacién sobre
la distribucion por estrato del tamarfio de las explota-
ciones y la superficie, e incluir las distintas formas de
tenencia. La tendencia a la concentracién es mun-
dial: aun en la Unién Europea hay una constante su-
presién de explotaciones a pesar de los importantes
subsidios. .
En el caso local, el problema se fue agravando en
Ias viltimas décadas y se profundizé en los afios no-
venta por cambios de escalas necesarios en los siste-
mas productivos para sostener los ingresos. Tal como
sastienen Marcelo Sili y Luciana Soumoulou (2011),
hubo una fuerte transferencia del sector urbano al
rural por inversiones, turismo o reserva de ahorro y,
en gran medida, por el avance tecnolégico. Se produ-
jeron dos procesos: la centralizacion de la produccién
v la concentracién de la propiedad. Sobre lo primero,
hay evidencias de que se realiza en forma creciente a
través de la tercerizacién y el arrendamiento de tie-
rras. En cuanto a la concentracién, ya no se trata solo
de cambio de duerios de las propiedades, sino que
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aumenta la competencia por la tierra, se expande la
frontera agraria —hacia el norte, el sury el oeste— y se
profundizan procesos de valorizacién y ocupacién de
nuevas tierras promovidos por los estados provincia-
les. En un contexto de un aumento general del precio
(en algunos casos, del 500%), se han vendido tierras
fiscales a precios irrisorios, y se producen situaciones
" poco claras de compra y venta. En términos generales,
segun afirman estos autores, ya no queda tierra que no
esté sujeta al valor y al mercado: como en ningtin otro
momento, actualmente toda la tierra adquiere valor en
_Argentina.
El trabajo de Sili y Soumoulou especifica que el
2% de las explotaciones controlan el 50% de la tierra
del pafis, mientras que el 57% lo hace sobre el 3%. Sin
embargo, sefiala que, en algunas zonas, 5.000 hect4-
reas son minifundios y, en otras, 25 hectdreas pueden
tener un gran desarrollo tecnolégico. De este modo,
en el Noa hay fuerte presencia de pequefios agriculto-
res; en el NEA y en Cuyo, también; en la Patagonia
hay una tendencia a cierta polarizacién entre propie-
" dades de menos de 100 hectéreas para fruticultura y
enormes propiedades para la produccién ganadera
extensiva.

Este trabajo sefiala que, segin datos del Censo
2008, en 2002 habfa 80 mil productores menos que en
1988, y en 2008, 57 mil menos que en 2002, si bien los
- de 2008 son datos provisorios y no todos los especia-
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listas afirman que sean confiables. Pero en términos
generales, los datos testimoniarian el incremento de
la concentracién de la tierra. Este proceso afecté so-
bre todo a las explotaciones mas pequenias. Datos de
1988 y de 2002 muestran una disminucién del estrato
de menos de 500 hectéreas (disminuyen en mas de 82
mil los productores) y un aumento de aquellos de 500
a 5.000 hectéreas. Las regiones que més perdieron
propiedades menores fueron la pampeana y el NEA.
Una problematica particular que sefiala dicho es-
tudio es la alta proporcién de tierras y de producto-
res en una situacién muy precaria de tenencia: de
173 millones de hectareas, el 12% tiene situaciones
precarias al considerar sucesiones indivisas, contra-
tos accidentales u ocupaciones con permiso y de he-
cho. Se trataria de unas 22 millones de hectareas,
que quizas no son relevantes en término de superfi-
cie, pero el 85% afecta a agricultores sin posibilidad
de alcanzar la titularidad a pesar de décadas de ocu-
pacidn y trabajo. Un estudio realizado por el Equipo
de Investigacién de la Universidad Nacional de San
Martin, a pedido de la Subsecretaria de Desarrollo
Rural y Agricultura Familiar de la Nacién (Bidaseca,
2013), ha relevado al menos 63.843 familias que tie-
nen conflictos de tierras en el pais. Se relevaron 857
. casos que abarcan un total de 9,3 millones de hecta-
reas. La mayoria de los poseedores esta con sus tie-
rras en conflicto desde hace unos veinte afios y el
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grueso de los incidentes se presenta en tierras de pro-
piedad privada. La concentracién se da en el Noa,
luego en el NEA y en Patagonia.

De los 857 casos mencionados, en 278 hay pobla-
cion indigena comprometida. El informe detalla tam-
bién que en la jurisprudencia no hay respeto a sus
formas de propiedad. Esto a pesar de que en noviem-
bre de 2006 el Congreso de la Naci6n sancioné la ley
26160, que tiene por objeto principal declarar la
emergencia en materia de posesién y propiedad co-
munitaria indigena por el término de cuatro afios,
suspender los desalojos por el plazo de la emergen-
cia y disponer la realizacién de un relevamiento téc-
nico —juridico~— catastral de la situacién dominial
de las tierras ocupadas por las comunidades indige-
nas. Luego se creé el Programa Nacional de Releva-
miento Territorial de Comunidades Indigenas. Si
bien se establece la suspensién de los desalojos de
las comunidades aborigenes, el informe sefiala nu-
merosos inconvenientes en la aplicacion de dicha ley
en la prictica.

Si bien ciertas agencias del Estado, como el Pro-
grama de Agricultura Familiar del Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA) o de la misma Sub-
secretlarfa de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar,
apoyan a los mas vulnerables en sus conflictos (de
hecho, producen trabajos donde se documentan estas
situaciones), en general, los estados provinciales, sus
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poderes judiciales y ejecutivos, tienden a desconocer
los derechos de los més vulnerables y favorecer a los
grandes propietarios. Un resumen de las situaciones
mas flagrantes contra la poblacién originaria esta
“también detallado en el Informe al Relator de las Na-
ciones Unidas sobre Pueblos Originarios de 2011,
En sintesis, la tendencia a la concentracién de la
tierra lleva varias décadas y es un proceso mundial.
En nuestro pais se ve acelerado por la valorizacién
de la tierra luego de 2002. Si bien esto incrementé
por un lado el patrimonio de una parte de los posee-
dores -~grandes pero también pequenos—, por otro
lado, debido a los crecientes costos para poder llevar
adelante la produccidn, intensificé la concentracién.
En distintas partes del pais, dicha valorizacién estu-
vo en el origen de la mayor pugna por la tierra y ge-
ner6 la expulsion, en muchos casos violenta, de sus
poseedores tradicionales. Es decir que en esta di-
mensién observamos sin duda una tendencia a una
mayor desigualdad debido a la concentracién y a la
expulsién o amenaza de esta para la franja mas vul-
nerable de la poblacion rural.

EL MODELO DE AGRONEGOCIOS Y SU IMPACTO

El cambio que introdujo la extensién del modelo so-
jero es, como dijimos, la transformacién productiva
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mas importante de Argentina en las tltimas déca-
das. Carla Gras y Valeria Herndndez (2013) realizan
un cuidadoso andlisis de los cambios que conlleva el
modelo, que en este apartado seguimos. Sefialan
que desde la década del 1990 se produjo una “revo-
lucién paradigmatica”: cambios tecnolégicos, pro-
ductivos, sociales e identitarios se articularon en una
dinamica particular. En menos de cinco afios, Argen-
tina pasé a ser el segundo exportador mundial de so-
ja transgénica (hasta que en 2010 ese puesto fue
ocupado por Brasil), con el modelo sojero generando
nuevas formas de organizacién del trabajo y de apro-
piacioén de los recursos naturales. Las autoras sinte-
tizan el proceso de este modo: una inflexién en los
procesos productivos (siembra directa, tecnologias
de precisién, semillas transgénicas) y los procesos de
gestién (nuevas tecnologias de comunicacion e infor-
macién, profesionalizacién de la administracién, or-
ganizacion de la empresa en red, integracién con la
industria, modos de almacenamiento de granos, 16gi-
cas de comercializacién de insumos) articulada con
una matriz trasnacionalizada de insumos y capital fi-
nanciero nacional e internacional (Gras y Hernandez,
2013). Si bien esto comienza en la regién pampeana,
se extiende a la extrapampeana y luego hasta los paf-
ses limfitrofes.

Agregan las autoras que en cada pafs estos proce-
sos de cambio en la agricultura cobran una forma

251



propia: en Argentina, es el modelo de agronegocios.
Se trata de nuevas formas de articulacién horizontal y
vertical entre agro e industrias. Hay novedosos mo-
dos de articulacién entre actores empresariales e
industriales, que suponen una légica de subordina-
cién de la agricultura al capital agroindustrial, en
particular encarnado en empresas que controlan la
investigacién y el desarrollo necesarios. Son corpo-
raciones trasnacionales que se imponen al poder re-
gulatorio del Estado y hay una creciente renta tecno-
légica. También sostienen que es precise mayor
capital de riesgo para invertir en el "paquete” de se-
millas, pesticidas y fertilizantes, una inversion inicial
que, por otro lado, no perdura, como lo es el gasio en
maguinarias.

Hay un debate atin en curso entre defensores, de-
tractores y quienes tienen una mirada mdas matizada
sobre las consecuencias de este cambio. Desde el
punto de vista de la desigualdad, posiblemente no
sea tan simple establecer un juicio sintético debido a
las distintas dimensiones que afecta. De un lado, el
modelo genera sin duda riquera, sobre lo cual se dis-
cute si se concentra y qué territorios y qué sectores
sociales se benefician de ella y cudles no. En segundo
lugar, el impuesto a las retenciones, en tanto tal, es
progresivo; hubo valorizacién de tierras que permi-
ti6 pagar deudas a pequefios y medianos producto-
res que estaban en una situacién de asfixia en los
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afios noventa y el arrendamiento de tierras también
implica para sectores medios rurales una forma de
redistribucién.

El modelo sojero tiene también sus fuertes criti-
cos. Asi, por ejemplo, Miguel Teubal (2008) enumera
algunas de las consecuencias: desaparicién y expul-
sién de medianos y pequeiios productores, campesi-
nos, comunidades indigenas y trabajadores rurales
debido al avance ejercido por los grandes productores
sojeros sobre el territorio nacional, creciente pérdida
de la soberanfa alimentaria, deterioro ambiental,
avance de la soja sobre la yunga nortefia, influencia
en la deforestacién masiva y sus consecuencias,
como el desplazamiento con violencia de comunida-
des indigenas de sus habitats habituales. También
considera la pérdida de la biodiversidad, la depen-
dencia respecto de las grandes trasnacionales, la in-
cidencia sobre el hambre, la desocupacién y la regre-
sividad en la distribucién del ingreso. Para este autor,
desde 1991 el fin de los entes reguladores hizo que la
produccién agraria argentina sea de las menos regu-
ladas del mundo. Esto contribuyd a la desaparicién de
numerosas explotaciones agropecuarias, en particular
aquellas menores de 200 hectareas. Otros autores se-
flalan esto como causa del empobrecimienta de las
capas medias rurales y el campesinado, y del despo-
blamiento de los campos y la migracién hacia las
ciudades.
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Desde una mirada mds matizada, en un andlisis
de pueblos del corredor sojero, Karina Bidaseca y
Carla Gras (2009) muestran que hay ganadores tam-
bién entre los sectores medios, pero que la integra-
cioén por el trabajo de nuevos migrantes se hace en
condiciones de fuerte subordinacién. Por otro lado,
hay perdedores, sobre todo los que tuvieron que ven-
der sus propiedades o las perdieron. Uno de los pun-
tos de debate es si los recursos se quedan en los pro-
pios territorios: hay una demanda de servicios
locales, un repunte de la actividad econéimica, pero
no es claro cuanto se invierte en cada lugar, por lo
que distintos expertos sefialan una débil territoriali-
zacién de la riqueza sojera. En todo caso, se cuestio-
na la idea del “derrame™ homogéneo del modelo so-
jero. Distintos trabajos muestran que algunos lugares
pueden beneficiarse y otros no, y aun localidades o
regiones en crecimiento o supuestamente favoreci-
das albergan en su interior territorios y estratos so-
ciales relegados.

Las posturas mas optimistas, como la de Roberto
Bisang (2007), sefialan que ¢l modelo sojero es el
principal creador de empleos de la economia argen-
tina en los tiltimos quince aiios, responsable de una
profesionalizacién del sector, generador de una nue-
va era modernizadora que se expande hacia otras ra-
mas productivas y fuente de desarrollo en el interior.
Para ello se afirma la necesidad de cambiar la forma
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de medir el empleo, que no deberfa ser solo directa
sino indirecta, por los cambios en la produccién.

En resumen, el avance del modelo sojero ha im-
plicado un cambio de magnitud central y una com-
plejidad enorme. En rigor, es necesario determinar y
ponderar cuénto de los procesos sefialados son re-
sultados exclusivos de la expansién de la soja y cuan-
to son procesos de profundizacién del desarrollo
capitalista en el campo, que anteceden a la soja pero
que se profundizan con ella, como la paulatina dis-
minucién de la poblacién rural, que ya se observaba
en los afios sesenta. En términos de igualdad y de-
sigualdad, puede pensarse primero en relacién con
la poblacién rural: hubo cambios de relaciones de
poder entre los actores, en favor de las empresas y en
contra de los productores, y, a su vez, una fragmen-
tacion entre aquellos que tenian el capital imprescin-
dible para articularse con el cambio y aquellos que
no pudieron sumarse a este por carecer de un capital
de base, por lo que quedaron en una situacién relega-
da, obligados a vender, a migrar o, en el mejor de los
casos, a arrendar sus campos. Si es indudable que se
ha generado rigueza, no es tan evidente la forma y
entre quiénes se distribuye. Del lado de una disminu-
cién de la desigualdad, las retenciones tienen un
efecto progresivo. En cuanto a la creacién de empleo
directo e indirecto, todavia es motivo de controver-
sias: para algunos expertos, se acentiia un proceso de
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disminucién del trabajo rural, mientras que otros
sostienen la necesidad de calcular los empleos indi-
rectos y la innovacién tecnolégica que el sector ha
generado. También se debe poner en consideracién
el impacto ambiental; las fumigaciones, que en mu-
chos casos se hacen en zonas cercanas a los pobla-
dos con las ya observadas consecuencias nefastas
para la salud; la tendencia al monocultivo y la dismi-
nucién de la soberania alimentaria.

LA AGRICULTURA EN LAS ZONAS EXTRAPAMPEANAS

La expansion del modeio sojero asi como las trans-
formaciones ligadas a otros cultivos generan una di-
namica particular en las otras regiones. Alejandro
Rofman (2012) traza un panorama de distintas zo-
nas. En primer lugar, sobre el avance de la frontera
agricola en zonas extrapampeanas, sefiala la existen-
cia de actores extrarregionales, con poco enclave lo-
cal, que desplazan a los cultivos tradicionales, como
el algodé6n en el Chaco. En otros casos, fueron los
propios productores locales quienes dejaron un cul-
tivo que tenfa exigencia importante de mano de obra
por oiro menos demandante en cuanto a laboreo,
como es la soja. Distintos autores alertan también
aqui, mas que en la regién pampeana, sobre la deste-
rritorializacién del proceso, puesto que los insumos
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son extrarregionales y el producto se encamina a
puertos lejanos, por lo que el interrogante es cudnto
de esa riqueza queda en el lugar y se reinvierte en la
cadena productiva local.

Como dijimos, la expansion sojera disminuy6 los
cultivos regionales, pero de ningtin modo acabé con
ellos. Ariel Garcia y Alejandro Rofman (2009) revisan
distintas situaciones: el tabaco en Misiones, los pro-
ductores de fruta en el Alto Valle de Rio Negro, la
produccidn citricola en Tucumaén, la de uva en Men-
doza y el algodén en el Chaco, Encuentran un patrén
comiin, comparable a lo sucedido con la soja: un ma-
yor peso de las empresas de insumos tecnolégicos y,
en ciertos casos, de grandes compradores que impo-
nen precios y formas de trabajo a los pequerios pro-
ductores, quienes ven disminuir su margen de manio-
bra. En todo caso, se delinea una franja de las
unidades agricolas que pueden sumarse a estos pro-
cesos modernizadores y otras que quedan relegadas,
por lo que ingresan en una economia de subsistencia,
se sumen en la pobreza o son obligadas a vender y
migrar. Este polo engrosa tanto la persistente pobreza
rural, sobre todo en el NEA y el NOA, como la ya seria-
lada tendencia a la disminucién de la poblacidn.

En unas jornadas de debate sobre los cambios en
el mundo rural (véase Realidad Econdmica, 2011a,
2011b), Marcela Roman se pregunta también qué
pasé entre 2002 y el presente. Sefiala que los cultivos

257



que més aumentaron fueron, en este orden, la cebada
cervecera, €l algodon, el sorgo, el arroz, la soja, el
maiz, el trigo candeal, el tabaco, el té y la yerba mate
en distintas zonas del pais. Pero el significado del in-
cremento de cada uno fue distinto, segiin las zonas.
Para Cristina Valenzuela, en el NEA hay distintas situa-
ciones. En el Chaco el algodén fue desplazado por la
combinacién de soja, maiz e incluso arroz. Por su par-
te, Corrientes combina arroz con citricos, yerba mate
y soja; pero en Misiones, la yerba, el tabaco y el té
ocupan el panorama. En esta regién hubo un proceso
de mayor concentracion de la tierra, en particular en
el Chaco, con gran disminucion de propiedades y me-
nos habitantes rurales, y las principales bajas se die-
ron en propiedades minifundistas, con menos de 25
hectéreas. Asi las cosas, tarnbién aquf se produjo una
fragmentacién enire grandes y pequefios, con una po-
sibilidad diferencial de acceder a tecnologias.

Por su parte, Daniel Slutzky sefiala la coniradic-
cién entre modernizacién, rindes y productividad
con existencia de pobreza en el Noa. Hace referencia
a Ja "pampeanizacion del Noa”, no solo por la exten-
sion del tipo de produccién, sino porque son de capi-
tal intensivo. Afirma que, desde 2002 a 2010, tal pro-
ceso se ha acelerado mas que antes: la soja explica el
60% del crecimiento del drea cultivada, es decir que
el 40% corresponde a otros cultivos. También au-
mentaron el girasol, el maiz y el trigo. Esto en parte
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se debid, sefiala este autor, a cambios en los suelos: se
humedeci6 el territorio que no era disponible, el Ila-
mado Umbral del Chaco, lo que permitié incorporar
nuevos espacios a la expansion agraria. Al mismo
ttempo, ciertos cultivos tradicionales se expandieron,
como la cafia de azticar, ya no para consumo alimen-
tario, sino para combustible. También el cultivo de
tabaco crecid, y se intensificaron nuevos cultivos,
como los de limones y olivas. Se dio un aumento de
productividad por hectarea, al mismo tiempo que
una reduccién significativa en el insumo de mano de
obra. En este proceso, al igual que en las otras regio-
nes, hubo una importante reduccién de explotaciones
pobres en el Noa. Entre 1988 y 2002, agrega Slutzky,
se consignan tres mil explotaciones pobres menos en
el NOA; a pesar de esta reduccidn, el NEA y el NOA son
las regiones que conceniran mayor cantidad de este
tipo de unidades de produccion.

En resumen, si bien faltaria revisar lo sucedido en
otras regiones y cultivos, con los ejemplos presenta-
dos por los especialistas podemos sostener que la
expansion de la soja y los cambios en la produccién
de cultivos tradicionales y otros novedosos guardan
ciertos patrones comunes en términos de igualdad y
desigualdad. En primer lugar, una tendencia a la po-
larizacion entre quienes pueden adaptarse a los nue-
vos requerimientos de la produccién, que requiere
mayor capital fisico y de riesgo y menos mano de
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obra. En el otro polo, quienes carecen de capital y pa-
trimonio para articularse con estos cambios: la pobre-
za, la venta de la tierra y la migracion parecen ser sus
caminos. A su vez, las expulsiones y los conflictos con-
tra comunidades y familias poseedoras tradicionales
de tierras se producen sobre todo en el NOa y el NEA.
La pregunta central entonces es cuanto, dénde y entre
qué grupos se distribuyen los resultados de esta ex-
pansioén agricola y quiénes quedan excluidos. En par-
te comparable a la regién pampeana, un proceso de
carnbios de tales proporciones pareceria estar gene-
rando riqueza al mismo tiempo que procesos de con-
centracion de la tierra y polarizacién social, con un
interrogante sobre si este capital se reinvierte en las
cadenas productivas locales.

MERCADO DE TRABAJO RURAL

¢Qué ha pasado con el trabajo rural en estos afios?
Ya hemos sefialado que una caracteristica del cultivo
de soja es su bajo requerimiente de mano de obra.
En las jornadas antes mencionadas y en otros traba-
jos, Guillermo Neiman (2010, 2012) realiza un pano-
rama de la situacién. Plantea que la disminucién del
trabajo rural no es un problema nuevo, ya que desde
hace décadas hay una baja capacidad de la agricultu-
ra para crear empleo. Es un factor que, en treinta
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afios, ha gravitado en la caida del 20% de poblacién
rural en el pafs al 10%. A modo de ejemplo, en el
censo de 2001, 1a poblacién ocupada en el sector ru-
ral era solo el 8,2% de los trabajadores. En cuanto al
trabajo, este autor sefiala la paradoja de una agricul-
tura del siglo xxi, con algunas condiciones de trabajo
mds cercanas al siglo xrx. Traza primero un panora-
ma de su composicién, sefialando que si uno toma las
tres categorias, trabajo familiar, empleo asalariade
perimanente y trabajo no permanente, los trabajado-
res se reparten en tercios. Asi, a pesar de la tendencia
a la concentracion ya sefalada, sigue siendo impor-
tante la presencia del trabajo familiar: la mitad de las
unidades solo tienen este tipo de trabajo y, si se com-
binan con la figura del asalariado no permanente, lle-
gamos a dos tercios de los establecimientos del pais.
En cuanto a los trabajadores permanentes, Nei-
man sefiala que uno de cada cuatro establecimientos
tiene un empleado asalariado, pera la mitad solo
cuenta con un trabajador. Un tercio utilizan trabajo
transitorio, pero en gran medida son unidades que
ya tienen empleados permanentes. Lo que este aco-
tado panorama muestra es que en las unidades hay
combinacién de los tres tipos de trabajo. En lineas
generales, todo el trabajo se reduce, pero sobre todo
la categorfa tipica de permanente. Agrega que este
disminuye por otras dos razones: la bisqueda de re-
duccidn de costos de las empresas lleva no solo a me-
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nos contratacién, sino a la simplificacién de tareas
de la gestién de mano de obra. Para ello, las unidades
reducen al maximo su planta permanente y contra-
tan solo para responder a sus necesidades transito-
rias. Cambia también el perfil del trabajo: se desarro-
llaron otras tareas; no la exclusiva de cosecha tipica
que demanda mano de obra ocasional como forma
de trabajo temporario, y se expanden aquellas liga-
das a la tecnificacién creciente y a los requerimientos
productivos de los nuevos cultivos.

Asimismo, se incrementan nuevas formas de con-
tratacién laboral por terceros, y distintos estudios
que sefiala el autor muestran que, si bien se reduce el
empleo no registrado entre los permanentes, entre
los temporarios perdura una baja formalizacién. En
este mismo periodo, el autor destaca que no se modi-
ficé la brecha salarial entre los trabajadores agricolas
y el resto y que se mantienen las desigualdades en el
sector: los registrados ganan mds que los no registra-
dos; los adultos, méas que los jévenes; y los hombres,
més que las mujeres. Esto se da en todas las ramas
de la actividad econémica, pero en estos casos es en
particular grave, dado que se trata de niveles salaria-
les relativamente mas bajos.

Si bien los procesos son comunes a las distintas
regiones, hay algunas particularidades. En la regién
pampeana, la saja llevé a la disminucién de requeri-
mientos de horas hombre por hectarea, lo que impli-
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6 expulsién de mano de obra y, a la vez, que cobre
importancia la figura del contratista o prestador de
servicios. Valeria Herndndez (2012) destaca que son
tomadores de mano de obra fija y temporaria: en ge-
neral se trata de un exproductor familiar que no tuvo
escala suficiente para subsistir, por lo que dejé su
produccion pero conservé la maquinaria. Otro actor
que cobra relevancia es el rentista, propietario de tie-
1ras que no trabaja directamente, debido a su edad,
la escala o por conveniencia. Por su parte, en zonas
extrapampeanas se advierte que, en las rubros de ex-
portacidn, existe mds presion para adaptar la pro-
duccidn a las exigencias de esos mercados (uvas, li-
mon, peras y manzana; un poco menaos, el ajo).
Desde la optica de la desigualdad, en una y otra re-
gidén, estas transformaciones acentuaron el trabajo
temporario. Asi, Neiman muestra que hay trabajadores
estacionales pero con insercién continua, los que com-
binan trabajo rural y urbano, y los que solo ejercen el
trabajo rural pero en forma intermitente. Como se
dijo, esto se explica por la tendencia de las empresas
a sustituir el trabajo permanente y tener interme-
diarios de distinto tipo, que son los que contratan a
los temporarios. Una de sus consecuencias es que se
va diluyendo el rol patronal. En ese sentido, se indi-
can una variedad de instituciones mas o menos for-
malizadas de intermediacion laboral: algunas, clasi-
cas; otras, novedosas. El rasgo comiin es que se¢
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mantienen situaciones de precariedad para los in-
termitentes: bajo cumplimiento de la legislacién la-
boral, bajas remuneraciones, inestabilidad del em-
pleo, largas jornadas y exposicién a distintos tipos
de riesgos. ‘ :

En este contexto, dentro de las medidas del Esta-
do para mejorar la situacién de los trabajadores ru-
rales en este periodo, se incorporé al pedn rural den-
tro de la ley de Contrato de Trabajo y se eliminé el
Registro Nacional de Trabajadores Rurales y Estiba-
dores (Renatre) —administrado por el gremio Unién
Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores (Ua-
TRE), enfidades agropecuarias y el Ministerio de Tra-
bajo— y se lo sustituyé por el Registro Nacional de
Trabajadores y Empleadores Agrarios (Renatea), que
depende directamente dei Ministerio de Trabajo. La
nueva normativa instaura un régimen previsional que
reduce de 65 afios (60 en el caso de la mujer) a 57
afios la edad jubilatoria, con veinticineo afios de apor
tes, e incorpora una licencia por paternidad de quince
dias. La ley reconoce ademas a los peones rurales re-
muneraciones minimas determinadas por el Consejo
Nacional de Trabajo Agrario, que no podran ser me-
nores al salario minimo vital y mévil, También esta-
blece que la jornada laboral tendra ocho horas {cua-
renta horas semanales), reconoce el pago de horas
extras, el descanso semanal, y obliga a garantizar
mejores condiciones de higiene y seguridad. Sin
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duda, de aplicarse en forma extendida, serd una me-
dida que disminuirs la desigualdad de los trabajado-
res rurales.

En sintesis, la tendencia a la reduccién del traba-
jo rural es un proceso de mas larga data que se inten-
sificé con la expansion del modelo de agronegocios
asi como también por cambios introducidos en otros
cultivos en la zona extrapampeana. En tal sentido,
disminuy6 sobre todo el emplec permanente y se
multiplicaron las formas de trabajo intermitente. Es-
tas se encuentran en peor situacién relativa que las
permanentes y se caracterizan por menores ingresos,
una alta incertidumbre laboral y una perdurable pro-
porcién de trabajo no registrado. De ese modo, en
cuanto al mundo laboral rural, los cambios tuvieron
un efecto de incremento, o al menos de persistencia,
de la desigualdad en contra de los trabajadores mas
precarios. Por su parte, el cambio en la regulacién
del trabajo rural, de aplicarse en forma extendida,
puede ser un vector de reduccién de inequidades de
larga data. En fin, en el debate habr{a que considerar
a otros autores que subrayan el efecto modernizador
de la expansion agricola hacia ciertas industrias rela-
cionadas y la necesidad de considerar los puestos de
trabajo creados en consecuencia, Desde esta perspec-
tiva, una evaluacién cabal de los cambios deberia
incluir este impacto en el empleo, en muchos casos
urbano y no rural, por lo que el balance sobre las
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implicancias de la-expansién agricola en el trabajo
seria claramente beneficioso.

EN SINTESIS

En este capitulo nos centramos en distintas cuestio-
nes que vinculan a los territorios con la desigualdad.
Comenzamos sefialando los limites a toda estrategia
de disminucién de las desigualdades si se manten{an
carencias de oportunidades y de infraestructura en
las areas mas relegadas del pais, pero ellas no se en-
cuentran solo en las provincias mas pobres o en las
periferias de las grandes urbes; renglén seguido, una
tipologia de agrupamientos segtn el tipo de caren-
cias mostraba las heterogéneas formas que las situa-
ciones de mayor desigualdad pueden cobrar. De este
modo, se atenuaba la separacién rigida entre provin-
cias ricas y pobres y se vislumbraba una escala espa-
cial mas pequefia y con patrones comunes a lo largo
del territorio nacional.

Un segundo obstaculo se vinculé con la perenni-
dad de la concentracién de la riqueza en un grupo
limitado de provincias: no es que tal situacién asegu-
rara el bienestar en estas, pero si dejaba a las restan-
tes —en particular, las de escasas riquezas propias—
en un estado de casi segura reproduccién de las
desigualdades. Encarar formas de una mayor con-
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vergencia enire el crecimiento econdémico de las dis-
tintas provincias constituye una de las claves de bé-
veda para un mayor bienestar de aquellas mas
relegadas. Fl indice de desarrollo humano sensible a
la desigualdad nos brind6 mas evidencias de Ja nece-
sidad de revertir estas carencias: las provincias méas
pobres, en particular las del NEA, eran las que tenfan
mas bajo este indice y mayor desigualdad interna.
Dicho en otras palabras, las provincias més relega-
das parecen ser también las mas desiguales. Como
dato optimista, en la altima década, este indicador
mostré una disminucién de las disparidades entre
provincias y dentro de cada una de ellas. Pero otro
indicador sobre brechas de desarrollo permitié ver,
en casi todas las dimensiones evaluadas, un aumento
de las disparidades entre principios y fin de la prime-
ra década del siglo; en coincidencia con lo mostrado
en este y otros capftulos, el N0a y sobre todo el NEA
exhibieron las mayores disparidades.

A continuacién nos centramos en el problema de
la infraestructura y su relacién con la desigualdad,
estableciendo una mirada comparativa de la inver-
sién en nuestro pais en relacién con la regién. En
todos Jos paises, las “brechas de infraestructura” in-
dican los déficits en los distintos rubros, que no han
acompanado las demandas ligadas al crecimiento
econémico y a revertir las penurias del pasado. Toda
la regién se mostré por debajo de la inversién nece-
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saria y nuestro pafs acompaio a los paises de menor
gasto (aunque cercano a los promedios regionales), a
lo que se sumaba una evaluacién deficitaria de la ca-
pacidad existente. El gasto ya nos mostraba su insu-
ficiencia cuantitativa, incluso antes de analizar el
modo en que se realizaba. Tomamos como ejemplo la
situacién de transporte en el AMBA, que evidencié una
estructura desigual de larga data, que los desarrollos
m4ds cercanos no habian revertido, sino mds bien
ahondado. En ese marco mas general, nos centramos
en los problemas de los subsidios, entendiendo que
le que podia haber sido una politica progresiva en
sus comienzos, a lo largo del tiempo, debia necesa-
riamente ponerse en relacién con los problemas de
mantenimiento, la calidad de los servicios, los ries-
gos corridos y la eventualidad de realizar gastos en
otros rubros con el mismo financiamiento. Conclui-
mos también que, para alcanzar una mayor equidad
espacial, es necesario revisar toda la configuracion y
el entramado del sistema de transporte.

Para terminar, abandonamos la Argentina urbana
y nos centramos en la rural, donde se han producido
los principales cambios productivos de las Gltimas
décadas. La expansién del llamado “modelo de agro-
negocios” mas otros cambios de menor impacto pero
con un signo similar sobre los productos regionales
revelaron tendencias contrapuestas y posiciones en-
coniradas sobre sus efectos. Por un lado, es indudable
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el incremento de la riqueza y que parte de este efecto
progresivo se produce por las retenciones, también
que ciertas econoimnias locales se han revitalizado y que
sectores de pequefios y medianos productores, hasta
hace poco endeudados o en una situacién desfavora-
ble, han visto mejorar su posicién. Para ciertos auto-
res también es necesario comprender el efecto positi-
vo del procese en distintas ramas productivas, tanto
en relacion con la innovacién como en la generacion
de empleo. En contraposicién, para muchos expertos
este modelo es concomitante con tendencias a una
mayor desigualdad: crecientes riquezas para quienes
pueden beneficiarse de la expansién, mayor concen-
tracién de la tierra, menor demanda de mano de obra,
disminucién de la soberania alimentaria, ampliacién
de la frontera agricola con desmonte y destruccidn de
la flora preexistente, efectos dafiinos de los quimicos
vy los pesticidas en la poblacién y el medio ambiente.
Mas en general, se profundiza la fragmentaci6én entre
quienes pueden aprovechar los beneficios del nuevo
modelo y los que quedan al margen, entre la pobreza,
trabajos intermitentes o la migracién. Una de las con-
secuencias més graves de la creciente valorizacion de
la tierra es el incremento de los conflictos en contra
de los poseedores de larga data. En muchaos casos se
trata de pueblos originarios que sufren expulsiones,
falta de reconacimiento de sus derechos por parte de
los poderes piiblicos y, en ciertas oportunidades, vio--
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lencia extrema y muertes, lo que agrava una situacién
de exclusion de larga data. El debate sobre la expan-
si6n del modelo de agronegocios no esta sin duda sal-
dado; continuaré siendo uno de los ejes de controver-
sias de nuestro tiempo.
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V. INSEGURIDAD Y DELITO URBANO

NUESTRO dltimo capitulo trata sobre la inseguridad y
el delito urbano. Tales problemas se encuentran, jun-
to a la preocupacién por la situacién econémica, en la
cuspide de las inquietudes ciudadanas durante toda
nuestra década de estudio. La relacion entre delito
urbano y desigualdad puede pensarse desde al menos
tres perspectivas. En tanto problema social, sufrir al-
tas tasa de delito ya conlleva para una sociedad toda,
un pafs o una ciudad, una pérdida de bienestar, y por
ende, una mayor desigualdad en la calidad de vida al
compararla con un tiempo pasado, con otros pafses o
con ciudades con tasas mds bajas. La segunda faceta,
en sintonia con la forma que revisamos las esferas de
bienestar de los capftulos pasados, es detectar qué
sectores sufren mas el delito. El interrogante es si la
victimizacidn, esto es, la probabilidad de ser victima
de un hecho se distribuye en forma desigual en la es-
tructura social y, en ese caso, quiénes son mds afecta-
dos. Por tltimo, un tercer plano en el cual se plantean
una serie de interrogantes actuales es la relacién a
nivel general entre desigualdad y delito. Diversos es-
tudios en Argentina y en otros paises de la regién han
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demostrado una significativa correlacién entre am-
bos en los afios noventa: el aumento de la desigual-
dad y del delito fueron a la par. Sin embargo, en dis-
tintas naciones, como Argentina, Venezuela, ciertas
zonas de Brasil, Bolivia o Uruguay, la ya sefialada
disminucién de la desigualdad en el nuevo milenio no
estuvo acompariada por un descenso similar del deli-
to. Antes bien, en ciertos casos hubo reversién de la
inequidad e incremento del delito de manera parale-
la, lo que plantea la necesidad de repensar la relacién
entre ambos problemas.

Una primera aclaracién importante sobre el al-
cance del capitulo: nos centramos en solo una parte
de los delitos, aquelios que en la opinién publica se
engloban dentro de la idea de "inseguridad”. Se trata
de delitos que son percibidos como amenazas sobre
los bienes y sobre las personas cuya caracteristica
comun es la aleatoriedad, es decir, la percepcion de
que pueden abatirse sobre cualquiera. En general,
son delitos urbanos con uso de violencia y con inten-
cién de beneficio. De este modo, queda excluida una
gran cantidad de delitos de suma importancia y per-
juicio para la sociedad, como los diversos delitos eco-
némicos, los medicambientales, ciertos delitos liga-
dos al crimen organizado trasnacional y la violencia
de género, entre otros. La violencia de las institucio-
nes, en particular la policial, serd tratada de modo
general. Nos centramos en los delitos englobados en
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la idea de “inseguridad” no solo porque constituyen
el centro de las preocupaciones sociales, sino tam-
bién porque son aquellos cuyas causas mas se han
relacionado con la problematica de la desigualdad.

El capitulo explora dichas cuestiones. Presenta
en primer térimino una evolucién de los hechos, di-
ferenciando entre tipos de delito en Buenos Aires
(ciudad y provincia) del resto del pais, y examinando
por separado los homicidios. Muestra qué grupos
sociales son mds victimizados para resefar luego las
principales explicaciones dadas al aumento del deli-
to en las décadas pasadas. Renglén seguido, se aden-
tra en el seno de la controversia, desplegando ciertas
evidencias y algunas hipétesis acerca de por qué la
desigualdad disminuye pero no asi el delito; revisa
las principales politicas de seguridad y finaliza pre-
sentando la relacién entre sentimiento de inseguri-
dad y desigualdad.

LA CONFIGURACION DEL DELITO Y DEL TEMOR

Cabe comenzar con una caracterizacién sobre las
particularidades del problema en nuestro pais. Las
grandes y medianas ciudades argentinas exhiben, al
igual que Montevideo y Santiago de Chile, altos ni-
veles de victimizacién: entre el 25% y el 35% de la
poblacién sufre un hecho en un afio, como se des-
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prende de las encuestas. A la vez, las mismas urbes
presentan tasas de homicidios bajas en comparacion
con los promedios latinoamericanos. ¢Se trata de
una contradiceién? De ningtin modo: en nuestras
ciudades hay una intensa vida urbana, circulacién de
personas, innumerables entrecruzamientos diarios ¥
actividad dfa y noche en los espacios publicos, bares,
cafés, plazas. Por ello se multiplican los contactos
entre los individuos, lo que ocasiona multiples opor-
tuniclades de delitos, en su gran mayoria hurtos. Pero
esto no implica que haya més violencia homicida.
Por el contrario, en sociedades con menor circula-
cién y uso de los espacios piiblicos, habrd menos
oportunidades de victimizacién, pero, como mues-
tran de manera més flagrante los datos de las capita-
les de América Central, inuchas mas muertes.

Esta coexistencia de tasas bajas de homicidios
pero alta victimizacidn es central para comprender la
fuerte preocupacién local por el erimen. Los hechos
mads violentos, poco frecuentes pero con alta presen-
cia mediatica, tienen como telén de fondo —yv de al-
gin modo se amplifican como riesgos lemidos— la
cantidad de pequenos delitos que suceden o se escu-
chan en el entorno o en las conversaciones cotidia-
nas. El temor se potencia porque ¢l delito se percibe
como aleatorio, poco prolesional v con escaso control
de la violencia. De este modo, la eventualidad de la
viclimizacién se vislumbra y se teme en clave de in-
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certidumbre sobre su desenlace, sobre si acaso algu-
no de esos delitos ocasionales tuviese una consecuen-
cia fatal y no en consideracion a la baja probabilidad
de que asi sea. Esta conjuncién entre una tasa de vic-
timizacidn geneval elevada v la incertidumbre frente
a cada hecho es una primera pista para entender la
extension de la inquietud cotidiana vy su centralidad
como problema publico en la Argentina de este siglo.

T1PQS DE DELITQ, DATOS Y FUENTES

¢Cual fue la evolucién del delito en estos afios? En
nuestro andlisis examinaremos los delitos contra la
propiedad distinguiéndolos de los delitos contra las
personas y, dentro de estos, a los homicidios. Tam-
bién observaremos por separado a Buenos Aires (ciu-
dad y provincia) del resto del pais. Los delitos contra
la propiedad incluyen hurtos (v tentativas) v robos (y
tentativas): la diferencia es que en el primer caso no
hay presencia de armas o de violencia v en el segun-
do si la hay, Los delitos dolosos contra las personas
incluven homicidios, lesiones v otras agresiones. Los
delitos contra la propiedad comprenden aproxima-
damente entre ¢l 55% y el 70% de los hechos totales
registrados por la justicia; aquellos contra las perso-
nas se ubican en torno al 15%. Es importante remar-

car que a menudo un mismo hecho puede implicar
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legalmente un delito contra la propiedad v uno con-
tra las personas (por ejemplo, un intento de robo
donde hubo viclencia contra la victima).

¢Con qué datos contamos? La evolucion general
de los delitos denunciados o reportados por las fuer
zas de seguridad vy la justicia de todas las jurisdiccio-
nes se concentran en el Sistema Nacional de Informa-
cion Criminal (sxic), que desde los aflos noventa se
ubica cn el Ministerio de Justicia v Derechos Huma-
nos cle la Nacion. Existe una larga discusion sobre la
conhabilidad de los registros policiales v judiciales,
Amén de ello, todos estos datos dan cuenta solo de los
delitos denunciados, que segiin estimaciones de hace
una década rondarian en torno al 40% de los electiva-
mente cometidos, dejando ocultos a los no reporta-
dos. Para suplir esta carencia se han creado a nivel
internacional las encuestas de victimizacién, que pre-
guntan a la poblacién los delitos sufridos, denuncia-
dos o no. Argentina realizd, desde mediados de los
anos noventa, encuestas oficiales de victimizacion en
la ciudad de Buenos Aires v el conurbano bonaerense,
v en algunos afios en Rosario, Cérdoba v Mendoza,
pero desde 2008 no se las aplica v va no estan publica-
das en la pagina del Ministerio de Justicia aquellas de
los anos anteriores. De hecho, las cifras del sxic pre-
sentaclas al publico llegan a 2009 (pero en ese anio va
no esta la provincia de Buenos Aires). Tampoco el Mi-
nisterio de Seguridad de la Nacién, creado en 2010,
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presenla cifras sobre victimizacidn. Es decir que no
tenemos datos oficiales ni de delitos denunciados ni
de victimizacién desde esa fecha. Para suplir esta ca-
rencia fundamental, tomaremaos datos de encuestas
de victimizacion provinciales o municipales o realiza-

das por instituciones académicas.

EVOLUCION DEL DELITO EN BUENOS AIRES

¢Qué ha pasado en lineas generales en nuestro pais?
Segin los datos de hechos denunciados, las agresiones
contra la propiedad se multiplicaron por dos veces y
media entre 1985 v 2000. Incluso con una pequenia re-
duccion desde 2003 v hasta 2008, los valores duplica-
ron a los de mediados de la década precedente. En la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), entre 1991
v 2008, [a tasa de delito —es decir; el nimero de he-
chos cada 100 mil habitantes— aumentd cinco veces.
En la provincia de Buenos Aires (los datos no suelen
permitir diferenciar conurbano del interior), se multi-
plicé por dos veces v media. Es preciso senalar que tas
tasas de la capa estan algo sobredimensionadas porque
se caleula sobre la poblacion residente; consideramaos
que deberfan ajuslarse con una ponderacion de la po-
blacién circulante diariamente, que duplica a la pri-
mera (con lo cual la base poblacional seria mavor v las

tasas mas bajas). Por otro lado, la caBa, por lener ma-
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yor circulacién de personas, turistas, dineros y bienes,
también es una zona de concentracion de lo que se
denomina “oportunidades de delito”.

No todos los delitos han seguido la misma evolu-
cién. Los delitos contra las personas registraron un
incremento paulatino durante los afios noventa tanto
en la caBA como en provincia de Buenos Aires. Son
los delitos contra la propiedad los que mostrarcn un
gran aumento a mediados de los afos noventa en
cada jurisdiccién. En ambas hubo un primer salto a
mediados de esa década y luego un pico a fines, en
un periodo de recesién e incremento del desempleo;
y en 2002 se registraron los valores maximos, cuando
se sufrian las consecuencias de la crisis de 2001. A
continuacién (y siermnpre hasta 2008) se produjo en la
provincia una franca disminucioén de los delitos con-
tra la propiedad, que volvieron a bajar hasta el pro-
medio de mediados de los afos noventa {(antes del
pico registrado a mitad de la década); mientras que
en la cABA se mantuvieron mds altos, sin volver a los
valores previos a ese primer gran aumento. En rela-
cién con los homicidios, en la provincia de Buenos
Aires los datos sefialaron una tasa en torno a 8 sobre
100 mil habitantes durante los afios noventa, un pico
de 13,3 en 2002 y luego una reversién: 9,5 en 2003 y
6,94 en 2008. En la caBa la evolucién fue distinta: en
1994 la tasa era 2,8, al afto siguiente alcanzé el 5,4 y
se mantuvo en torno a 4 y 5 hasta 2008, y datos pos-
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teriores sefialarian una estabilidad en torno a una
tasa de 5 o 6 sobre 100 mil habitantes.

Al comparar los datos oficiales, se vislumbran
otras diferencias entre las jurisdicciones, al menos
hasta 2008: mientras en ambas hubo una gran pro-
porcién de hurtos en la calle, la provincia se caracte-
rizé por un mayor nimero de hurtos en casas. A su
vez, en la caBa hubo una mayor presencia de mujeres
que en la provincia cometiendo hechos delictivos, y
en esta Gltima, una mayor proporcién de menores y de
inculpados conocidos que en la capital. Esto nos
mostrarfa dos dindmicas un tanto diferentes: en la
CABA, mas hurtos, con presencia de grupos o indivi-
duos que planifican hechos de descuidismo, arrebato
y otras formas propias de lugares con gran concen-
tracién de personas, a blancos desconocidos y fuera de
sus barrios de residencia. Hay asi grupos que se dedi-
can a hurtos y robos en la via pidblica; otros, a “escru-
ches” —esto es, entrar a casas y comercios cuando
110 estan sus ocupantes—; y otros, a hurtos y robos
de autos. En gran parte se trata de “especializacio-
nes” diferentes, que son tomadas como formas ruti-
narias de obtencién de ingresos. Por su parte, en
provincia de Buenos Aires parece haber mas peso
de un delito con bases mas sociales, menos especia-
lizado, puesto que hay mayor presencia de jévenes
que cometen distintos tipos de hurtos o robos en
sus lugares habituales de residencia. A eso se debe
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la mayor proporcién de inculpados conocidos por
sus victimas. = ’
Como dijimos, estos datos se basan en los regis-
tros oficiales publicados hasta 2008 o 2009. Al igual
“que en otros temas, hay menos consenso con lo que
pasa después, en gran medida porque, como se dijo,
hay pocos datos oficiales desde entonces. A pesar de
ello, podemos trazar el siguiente panorama. El Mi-
nisterio de Justicia y Seguridad de la Provincia de
Buenos Aires presentd informes en 2010, 2011 y
2012. Estos muestran en los dos Gltimos afios una
disminucioén leve pero con mayor significacién de los
delitos de mayor violencia (como homicidios o se-
cuestros extorsivos), con la excepcién de los robos
violentos, que mostrarian un leve aumento. Contra-
rrestando algunas de las imagenes mas difundidas, el
delito en el Gran Buenos Aires (GBa) guarda el peso de
su porcentaje poblacional (si bien serfa necesario ver
la composicién interna de estos delitos del GBa para
ver si hay o no mds peso de los delitos violentos). En
cuanto a los homicidios, alrededor de la mitad son
entre conocidos, cuyos motivos no serfan el robo. Es
decir que estos datos nos hablan de una disminucién
de todos los delitos entre 2010 y 2012, con excepcién de
los robos viclentos, que conocerian un leve incremen-
to. Un informe presentado en 2014 de! Observatorio
de Politicas de Seguridad de la Provincia de Buenos
Aires seftala que los homicidios dolosos han descen-
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dido en la provincia de Buenos Aires entre 2008 y
2012, de 9,6 a 7,65 homicidios sobre 100 mil habitan-
tes. Un analisis efectuado por Gustavo Arballo en el
blog Saber Derecho sobre el priter semestre de 2013
sefiala, sin embargo, importantes diferencias entre
los departamentos judiciales de la provincia (que no
coinciden con los limites de los partidos), alcanzan-
do en algunos valores por encima de 10 sobre 100
mil habitantes, como La Matanza, Quilmes, Zarate-
Campana o Mar del Plata.

Hasta aqui dimos cuenta de las estadisticas de he-
chos denunciados. Como dijimos, otra fuente con la
que contamos son las encuestas de victimizacién. Al
no tener la encuesta nacional, la inica que nos brinda
un panorama sistematico desde 2008 hasta la fecha
es la que realiza la Universidad Torcuato Di Tella en
su Laboratorio de Investigacién sobre Crimen, Insti-
tuciones y Politicas (Lictp). Es una encuesta mensual,
telefénica, de alrededor de 1.200 casos, que se realiza
en la caBa, el GBa y el interior del pais. El trabajo pre-
gunta sobre delitos sufridos por un miembro del ho-
gar en los altimos doce meses y los divide en delitos
contra las personas (robo con violencia, lesiones, se-
cuestro, amenaza, ofensa sexual, corrupcién y homi-
cidio) y delitos contra la propiedad sin violencia (hur-
to de objetos y todo tipo de robo de autos, en la casa,
de objetos personales, siempre que no haya habido
contacto entre victima y victimario). La encuesta ge-
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nera controversias dado que es telefénica, con una
muestra pequeita y pocas preguntas de victimizacién,
por lo due seria preciso contrastarla con otros datos
para obtener un panorama mas acabado. El cuadro
muestra a nivel general una tendencia al incremento
de la victimizacion de 2008 en adelante, bastante sig-
nificativo en cuanto a los delitos contra las personas.
Si en 2008 la tasa de victimizacion era del 30,6%, en
la medicién consultada de sepiiembre de 2013 se es-
tima que el 37,5% de los hogares en cuarenta centros
urbanos del pais fue victima de al menos un delito en
los dltimos doce meses. En los meses siguientes de
2013 se produce una disminucion, terminando el afio
con el 34,6% y registrandose un leve aumento en ene-
ro de 2014, al llegar al 36,4%. Al comparar los aitos
2008 a 2011 con los datos de 2013 y enero de 2014, se
observa que mientras en el primer periodo los indices
de victimizacién de la caBa y el Gran Buenos Aires no
presentaban grandes diferencias, en el segundo la vic-
timizacién va disminuyendo en la cABA y aurnentando
en e] conurbano. En efecto, en enero de 2014 se regis-
tré el 22,4% de victimizacion en el primero frente al
41,7% en el segundo, una de las distancias entre la
capital y el conurbano mas importantes en todos los
afios de la encuesta.

En lineas generales, segidn los hechos denuncia-
dos —un poco menos en la cABA y mas en la provin-
cia de Buenos Aires—, observamos una tendencia a
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la disminucién de los delitos contra la propiedad y
contra las personas después de los picos de 2002 y al
menos hasta 2008. Entre 2003 y 2008, hubo una cai-
da y un cierto amesetamiento, es decir, una baja al
comienzo de ese lapso, pero sin que continie descen-
diendo luego. En ambas zonas, los valores se sitiian
por debajo del pico de 2002; pero en la caBa hay un
umbral que se alcanzé a mediados de los afios noven-
ta que no logra ser traspasado, mientras que en la
provincia, por el contrario, bajaron los delitos contra
la propiedad a valores propios de comienzos de los
afios noventa, antes del pico de mediados de esa dé-
cada. En cuanto a lo que sucedié después de 2008, no
hay evidencias contundentes: los datos de la provin-
cia sefialan una disminucién de los hechos més gra-
ves pero no de los robos violentos. Las encuestas de
victimizacién, por su parte, muestran por el contra-
rio un incremento entre 2008 y 2011 en ambas juris-
dicciones, aunque en los dltimos dos afios se advierte
una importante disminucién de la victimizacién en
la caBA y un aumento en el conurbano. Los ltimos
datos registrados sefialan que casi el 40% de los ho-
gares es victima de un delito en los tltimos doce me-
ses, una cifra muy considerable. En contraposicién a
este posible aumento de la victimizacién desde 2008,
los datos sobre homicidios de la caBa y de la provin-
cia de Buenos Aires muestran, en el primer caso, una
estabilidad respecto a los valores alcanzados a me-
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diados de los afios noventa y, en la provincia, una
reversién significativa del pico al que se Ilegé en
2002, si bien con diferencias segin los departamen-
tos judiciales. Asf, comio sosteniamos en un apartado
anterior, la situacién del 4rea metropolitana se ca-
racteriza por indices de victimizacién importantes,
sobre todo en el conurbano, pero con tasas de homi-
cidio relativamente bajas con diferencias segin las
zonas. Es decir que, mas alla de las controversias y
los problemas con los datos, podemos sin dudas
concluir que, con excepcién del homicidio, la rever-
sién del delito en general no ha acompaiiado con la
misma intensidad la disminucién de la desigualdad
ni la-mejora de los indicadores de ingresos y trabajo.
Y el interrogante que se plantea es si en los 1iltirnos
afios hubo un nuevo aumento sobre el que es nece-
sario indagar.

EL DELITO EN LAS PROVINCIAS

¢La evolucidn del delito en otras regiones es similar a
la del 4rea metropolitana? La primera diferenciacién
importante se da por el tamaiio de las ciudades. La
encuesta del LICIP muestra en 2013 gue los centros de
10 mil a 100 mil personas tuvieron tasas de delito del
23,9%, cuando a nivel general fueron mas del 37%; en
enero de 2014 aparece aun mas bajo, en el 16%. Es
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decir que vivir en una ciudad pequefia implica menos
probabilidades de ser victima de un delito. De todos
modos, igualmente es una proporcién alta para ciu-
dades pequeiias y, sobre todo, tiene un alto impacto
local por los mayores niveles de interconocimiento
que hay en ellas. Tanto es asi que estamos observando
un incremento de las demandas de seguridad en estas
ciudades a lo largo y a lo ancho del pais. Por su parte,
en las ciudades intermedias, entre 100 y 500 mil ha-
bitantes, el indice de victimizacién de enero 2014 fue
del 33,2% de los hogares, cercano al promedio nacio-
nal y bastante mas que en la caBa.

En segundo lugar, basandose en los datos del snic
para los delitos contra la propiedad en la década de
1990, Alejandro Isla y Daniel Miguez (2010) sefialan
que las provincias se ordenaban en un suerte de es-
calera: en la base, la provincia de Buenos Aires y en
la cima, San Juan, Salta, Jujuy, Chaco y la caBa; pero
aun as{ habia una cierta continuidad entre provin-
cias. Al igual que otros indicadores, esta cierta con-
tinuidad empez6 a alterarse en 1995, y se profundizo
la desigualdad cuando se contrajo el minimo a me-
nos de seiscientos en Formosa y se expandié el techo
en Neuquén. A partir de 2000, el techo siguié au-
mentando, con més de 4.500 hechos sobre 100 mil
en la caBA. De este modo, la desigualdad entre las
provincias respecto de los delitos se incrementd en
dicha década.
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Miéximo Sozzo (2012) realiza un anélisis compa-
rativo de las dltimas décadas en las distintas provin-
cias. Sefiala que, durante los afios ochenta, ¢l delito
comlflri registrado en las estadisticas policiales en
Argentina crecié extraordinariamente, en especial el
delito contra la propiedad (el 218%), pero también
los delitos contra las personas de carécter doloso (el
70%) —e incluso los homicidios dolosos (el 78%)—.
A esto se le suma luego el gran aumento en la década
siguiente: en los afios noventa y respecto al decenio
precedente, solo tres jurisdicciones experimentaron
descensos de los delitos contra la propiedad (Jujuy,
Salta y Santiago del Estero) y tres mantuvieron una
cierta estabilidad (Santa Fe, Chubut y Tucumén). Las
otras 18 jurisdicciones experimentaron incrementos
de diversa intensidad. En el caso de los delitos contra
las personas de caracter doloso, solo tres jurisdiccio-
nes experimentaron descensos; otras veinte jurisdic-
ciones experimentaron aumentos.

Ahora bien, cuando analiza el nuevo milenio has-
ta 2008, Sozzo plantea una ambivalencia de las ten-
dencias. De 2000 a 2008, los delitos contra la propie-
dad descendieron en el pais levemente, el 5%. En este
conjunto, los robos registrados oficialmente se man-
tuvieron estables, los hurtos disminuyeron modera-
damente y los robos agravados por el resultado de
muerte y/o lesién lo hicieron en forma considerable.
Pero este cuadro se vuelve mucho més positivo si se
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toma en consideracién, no el afio 2000, sino el pico
que se observa en 2003, luego de la crisis de 2001.
Entre 2002 y 2009, en 17 jurisdicciones se produjo un
descenso de la tasa de delitos contra la propiedad re-
gistrados. En cinco jurisdicciones, la tasa se mantuvo
estable: la caBa, Rio Negro, Mendoza, San Luis y Ju-
juy. En solo dos jurisdicciones se produjeron aumen-
tos: moderado, en Chubut, y considerable, en Salta.
La situacién es distinta respecto de los delitos con-
tra las personas de caracter doloso. De 2003 a 2009,
en ocho jurisdicciones se produjo un descenso, pero en
11 se dieron aumentos de distinta intensidad. En
cuanto a los homicidios, en solo seis jurisdicciones
hubo un crecimiento de estos, en una jurisdiccién se
dio una cierta estabilidad y en 17 jurisdicciones se pro-
dujeron descensos, en 11 de las cuales bajaron mas del
25% durante los afios dos mil. Como se ve, no hay
una dnica evolucién ni un patrén uniforme, pero
Sozzo concluye que el cuadro durante la tltima dé-
cada tiene rasgos mas positivos que los de la década
de 1990, ya que Ia tendencia al crecimiento muy sig-
nificativo del delito comtin registrado oficialmente
en esta tltima y en la precedente se mantuvo en una
menor cantidad de jurisdicciones y, sobre tado, por-
que han disminuido los homicidios. De todos modos,
resta develar las claves de este aumento de los delitos
contra las personas. Todo sucede como si la salida de
la crisis hubiera contribuido a una disminucion de los
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picos de delito contra la propiedad, que llegaron a ser
muy altos, pero no necesariamente afectaron de igual
. modo a los delitos contra las personas, donde otras
l6gicas y motivaciones, no solo la bisqueda de bene-
ficio econdmico, eniran en juego.

¢Qué podemos concluir de 2008 en adelante
para las provincias? Lamentablemente, no tenemos
fuentes alternativas para poder establecer algunas
hipétesis como pudimos hacer con los datos de la
CABA y la provincia de Buenos Aires, con excepcién
de una encuesta en la ciudad de Santa Fe llevada a
cabo por Sozzo y su equipo en 2012, que registra
una disminucién de los delitos respecto de 2008,
menos en los robos con violencia. La encuesta del
LICIP antes mencionada para enero de 2014 encuen-
tra que la tasa de victimizaci6n del interior es simi-
lar al promedio, el 36,3%, lo que estaria sugiriendo
(hasta no tener datos que demuestren lo contrario)
que se mantienen niveles de victimizacién muy con-
siderables en distintas ciudades grandes y medianas
del pais.

¢ QUIENES SON LOS MAS VICTIMIZADOS?

Hay una discusién internacional sobre qué clases so-
ciales son mas frecuentemente victimas de delitos. En
general las estadisticas tienden a demostrar que, a
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medida que se desciende de la escala social, aumen-
tan las probabilidades de ser victima de un delito.
Uno de los factores son las mayores tasas de delitos en
barrios menos aventajados, debido a la menor protec-
cién puiblica y de seguridad privada. En el caso argen-
tino, la mayoria de las evidencias, sobre todo estudia-
das en el drea meiropolitana, encuentra una clara
relacién entre nivel de ingresos y victimizacién. Rafael
Di Tella, Sebastian Galiani y Ernesto Schargrodsky
(2010), al analizar la evolucién del delito durante fi-
nes de los afios noventa y comienzos del nuevo mile-
nio, muestran que el incremento de la victimizacién
experimentada por los sectores de bajos ingresos es
el 50% mayor que la sufrida por los de mayores in-
gresos en Buenos Aires. En relacién con los robos en
los hogares, donde los de mayores ingresos pueden
protegerse con medidas privadas (seguridad privada,
electronica), la diferencia entre sectores bajos y altos
es muy grande. En cantraste, por arrebatos en la ca-
lle, donde las posibilidades diferenciales de protec-
cién de cada estrato social no cuentan, no habria
grandes diferencias.

Con datos de 2007, Marcelo Bergman y Gabriel
Kessler (2009) encuentran que lo que mejor explica
la vulnerabilidad al delito patrimonial en la caBa no
es el nivel socicecondmico alto en sf mismo o el vivir
en ciertas comunas de mayor riesgo, sino la conjun-
cién de ambos factores. Asi, en esta ciudad se da una
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situacién en apariencia paradojal. Visto por separa-
do, el grupo mas vulnerable al delito es el de los sec-
tores més desfavorecidos. Sin embargo, cuando se
realiza un modelo-que incluye distintas variables, las
personas mas vulnerables a estos delitos son los indi-
viduos de nivel socioeconémico maés alto pero que
viven fuera de las zonas donde se concentran mads
homogéneamente dichos sectores. Esto muestra que
el entorno ambiental es un plano de referencia cen-
tral a la hora de pensar la vulnerabilidad al delito.
Los datos ayudan a delinear una cindad donde la se-
guridad es ma4s alta en las zonas donde habitan los
sectores elevados, tanto por la provisiéon de bienes
plblicos como por las caracteristicas del disefio ur-
bano, al haber mds edificios que casas. Mientras que
en los restantes barrios, con menos seguridad pibli-
ca, es probable que los sectores mas altos represen-
ten una oportunidad de delito mayor, al ser eventua-
les poseedores de més bienes.

Ahora bien, este trabajo también muestra dife-
rencias segin el tipo de delito. Tomando el rabo de
autos, quienes viven en los barrios de sectores me-
dios-altos o altos tienen aproximadamente la mitad
de probabilidad de que su vehiculo sea robado res-
pecto de quienes habitan en otros barrios de la ciu-
dad. Asimismo, se advierte que la probabilidad de
ser victimas del robo o el intento de robo del auto-
moévil entre quienes tienen un nivel socioeconémico
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alto, mds alla del lugar de residencia, se reduce entre
el 35% y el 40% cuando se establece una compara-
cion con los casos de nivel socioeconémico bajo.
Esto es resultado de la posesion de garajes en la pro-
pia casa o cercanos a esta o de alarmas y dispositivos
de proteccién més eficaces. De este moda, con las
evidencias parciales que contamos, podemos afirmar
que, si bien no hay ninguna clase que esté exenta de
ser victima del delito, la victimizacién es otra faceta
de la desigualdad, en cuanto hay mayores probabili-
dades de ser victima a medida que se desciende en la
estructura social.

HOMICIDIOS Y DESIGUALDAD

La evolucién de los homicidios merece un andlisis
aparte por su evidente gravedad y porque las diferen-
cias segun las clases son mucho mds marcadas que
en los otros delitos. Como se dijo, los datos oficiales
para el total del pais muestran una disminucién en-
tre 2002 y 2009, iltimo dato oficial (sin la provincia
de Buenos Aires), pasando de 9,2 a 5,5 sobre 100 mil
en los extremos. En un informe de la Organizacién
de las Naciones Unidas difundido en 2014, Argentina
reportaba para 2010 una tasa similar, de 5,5, aunque
el estudio nacional en el que se basa no esta disponi-
ble para su consulta y, por ende, no se puede evaluar
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la forma en q’he se ha realizado. Por otro lado, cuan-
- do se toman las cifras del sistema de salud, la tasa es
. més alta, alcanzando el 12,2 en 2002 y 7,3 en 2009.
Como hemos dicho, se trata de tasas bajas dentro de
América Latina, pero muy por encima de los paises de
Europa Occidental u Oceania. Si bien al mirar los ex-
tremos temporales hay una ligera reversion, en ese lap-
s0 no hay una tendencia uniforme, sino de tipo “se-
rrucho”, con ascensos y descensos continuos. Debe
comprenderse que el mimero de homicidios de cada
afio es muy sensible a distintos fenémenos, como la
cantidad de hechos delictivos, el tipo de enfrenta-
miento generado, la eficacia de los servicios de salud
para socorrer a los heridos, etcétera.

Pero el punto que nos interesa presentar es la rela-
cion entre homicidios y desigualdad. Para ello conta-
mos con estudios en el Area Metropolitana de Buenos
Aires (AMBA) realizados por el Instituto de Investiga-
ciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
sobre homicidios dolosos en la caBa en 2010, 2011 y
2012, disponibles en el sitio de la Corte.! Las conclu-
siones principales que se reiteran en los tres afios es
una clara diferenciacién zonal de las tasas de homici-
dios que estdn concentradas en las comunas de] sur

! Véase, por ejemplo, la investigacion de 2012 en la casa dis-
ponible en linea: <http:/Avww.csjn.govarfinvestigaciones/2012/
caba/caba2012,pdf>.
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de la ciudad que comprenden las zonas mas desfavo-
recidas, incluyendo las principales villas. Tales comu-
nas, con 818.522 habitantes, presentaban para 2010
una tasa de homicidio de 12,7 sobre 100 mil, similar
a ciudades como San Pablo o Quito y mayor que la de
México DF. Por su parte, el resto de la ciudad, agru-
pando 2.072.560 habitantes, tuvo una tasa de 3,08,
similar a Bruselas o Amsterdam. La tasa general es
de 5,81. Hay también una particular vulnerabilidad de
los extranjeros, que estan sobrerrepresentados entre
las victimas. En cuanto a los victimarios, la presencia
de menores era minima, el 5%. Sobre los méviles, se
carece de datos del 29%, pero del resto el 12% aparece
como violencia intrafamiliar, el 20% discusién/riiia,
legitima defensa el 7% y robo el 28%. Si bien la mayo-
rfa de las victimas son hombres, de las victimas muje-
res, el 50% lo son por violencia intrafamiliar y mds del
60% que las tiene como victimarias es por el mismo
moévil.

El mismo instituto realizé en 2012 una investiga-
cidn sobre el Departamento Judicial de San Martin,
compuesto por cinco partidos del conurbano con
una poblacién total de 1.618.813 habitantes.? Surge
de la investigaci6n que la tasa de homicidios de todo
el Departamento es de 7,47 cada 100 mil habitantes,

2 Disponible en linea: <http://www.csjn.gov.ar/investigacio-
nes/2011/sanpmartin/sanmaitin2011.pdf>.
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es decir, de 121 victimas en la totalidad de la jurisdic-
cién. Lo que interesa sefialar es que, en el partido de
~ San Martin, la tasa se eleva a 10,14 (42 victimas) y en
el 75% de los casos se producen en zonas de vivienda
precaria y/o gran densidad poblacional. Respecto al
moévil, el 39% de los homicidios cometidos en el De-
partamento Judicial corresponde a motivos vincula-
dos con rifia, ajuste de cuentas o venganza; ¢l 22%, a
robo; el 9%, a violencia intrafamiliar; mientras que la
legitima defensa representa el 10% de los casos y en
el 20% no se presentan los motivos.

¢Oué conclusiones parciales podemos extraer de
este informe? Siendo cautos sobre lo que los datos
nos autorizan a concluir —dado gue son estudios de
pocos afos, los valores absolutos son bajos y de un
porcentaje significativo se carece de datos comple-
tos—, se pueden sefialar algunos aspectos. En primer
lugar, las diferencias en relacion con los homicidios
entre zonas de la ciudad y en el conurbano: su con-
centracién en las zonas més precarias. Sabemos
también que los homicidios en ocasién de robo re-
presentan alrededor de un tercio de los casos de los
que tenemos informacién y que la violencia intrafa-
miliar y de peleas agrupan otro tercio. Por otro lado,
hay una mayor proporcién de extranjeros entre las
victimas, lo que grafica su situacién de particular
vulnerabilidad. La presencia de menores como victi-
marios es muy baja.
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Contamos con otros dos estudios que agregan otras
informaciones a las conclusiones anteriores. Uno es
sobre muertes violentas {(accidentes, suicidios, homi-
cidios) en la cABa que compara 1988, 1991, 2001 y
2002 (Spinelli et al., 2005) y el segundo trata de
muertes por armas de fuego en Argentina entre 1990
y 2008 (Spinelli ef al., 2010). En este estudio, los au-
tores muestran que entre 1991 y 2006 hubo 51.863
muertes por arma de fuego. El grupo etario que con-
centré la mayor cantidad de muertes entre 1990 y
2008 fue el de 20 a 29 afios, con 15.462 muertes. La
posicién relativa de las muertes por armas de fuego,
con respecto a otras causas, se ve francamente incre-
mentada cuando nos restringimos a hombres de 15 a
34 afios, donde pasa a ser la segunda causa de muer-
te para este grupo de edad, y solo es superada por los
accidentes de trdnsito.

Al centrarnos en los datos del AMBA, vemos una
tendencia hacia la disminucién de las tasas de muerte
por arma de fuego en la caBa y en el primer cordén
del conurbano. Paralelamente, hay una mayor con-
centracién (en todo caso, no disminucién) de dichas
muertes en el segundo y tercer cordén. Es decir que
ciertas medidas, piblicas y privadas, han tenido un
efecto positivo en la caBa, si se las mira en conjunto
en comparacién con el GBa (o en barrios de la caBa de
mejor situacién econdémica), y en el primer corddn,
que comparte parte de los patrones sociales de la
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cABA, mientras que el aumento de las muertes se con-
centra en el segundo y el tercer cordén. Si bien en
tales zonas los dltimos afios registran una disminu-
cion réspecto de los picos alcanzados en 2001 y 2002,
de todos modos no vuelven a bajar hasta €l piso pre-
vio a 2001. También un estudio sobre la ciudad de
Santa Fe muestra la alta concentracién de homici-
dios en zonas mas pobres de la ciudad (Cozzi, 2013).
En sintesis, si la victimizacién ya mostraba un mayor
peso en los sectores mas bajos, en cuanto a los homi-
cidios, al menos en las dreas con las que contamos
datos, las diferencias entre las zonas y presumible-
mente entre los sectores sociales (si bien los datos de
homicidio no consignan nivel socioeconémico) sefia-
lan dos escenarios sociales cualitativamente distin-
tos y desiguales en relacién con la probabilidad de
perder la vida. En otras palabras, en relacién con la
probabilidad de ser victima de un homicidio, las di-
ferencias de clase son muy significativas,

L.0S ECONOMISTAS Y EL INCREMENTO DEL DELITO

El aumento del delito en los afios noventa concité el
interds de economistas locales. Sus investigaciones
se proponian encontrar las variables que explicaban
mejor este incremento as{ como detectar qué vias de
disuasién eran las mas eficaces. Hubo una cierta
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concentracién de estudios entre 1995 y 2002. La mi-
rada de la economia sobre el delito tiene sus presu-
puestos controvertidos. Se considera que detrés de
un delito hay siempre un actor econémico que reali-
za un cdlculo de costo y beneficio para decidir delin-
quir o no. Desde esta perspectiva, todo lo que au-
mente ese eventual costo, en particular la posibilidad
de ser aprehendido y la duracién de las penas, dismi-
nuye el beneficio. Sin negar que a menudo se realice
un tipo de célculo de costo-beneficio, lejos estd de ser
una condicién inicial “natural” para todo tipo de ac-
cidn y, en este caso, para todo delito. Nuestra postura
es que resulta necesario analizar, en cada contexto
particular, cudndo y en qué tramos de accién se rea-
liza un célculo de costo y beneficio y cudndo entran
en juego otras lgicas. Mas que un a priori de la in-
vestigacion, es un resultado al que eventualmente se
flega luego de analizar las motivaciones concretas de
los actores.

De todos modos, en un diagnéstico sobre el delito
es importante incorporar los hallazgos de estos traba-
jos. En particular, porque muchos de ellos han inten-
tado combinar estas variables con otras de tipo sacial,
como las tasas de desempleo y la desigualdad. Un tra-
bajo central desde esta perspectiva ha sido realizado
por Ana Maria Ceiro y Oscar Meloni (2004). Los au-
tores analizaron datos para el perfodo 1990-1997 en
todo el pais y encontraron que existe un efecto de en-
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torno social sobre la-tasa de delincuencia. En primer
* Jugar, hallaron que la tasa de desempleo tiene signo
positivo, lo que in&ica'qu'e‘_un aumento en el desem-
pleo del 10% incrementa la tasa de delito del 1,5% al
1,6%. En tanto, un aumento en el nivel del ingreso per
cédpita (medido por el producto bruto interno) del
10% hace crecer la tasa de delincuencia del 3% al 4%.
Esto nos esta indicando que en las jurisdicciones més
ricas las oportunidades para delinquir son mas altas.
Por ultimo, la desigualdad de ingresos tiene un efecto
positivo en la delincuencia: cuando esta aumenta el
10%, 1a tasa de delincuencia aumenta entre el 2,8% v
el 3,4 por ciento.

Nicolas Garceite (2004) encuentra, en sintonia
con los anteriores, que en los afios noventa, a medi-
da que empeoraba la distribucidn del ingreso, se in-
crementaban los delitos contra la propiedad. El au-
tor estima que la desigualdad de ingresos, medida
por el coeficiente de Gini, explica entre el 10% y el
25% del incremento de los delitos contra la propiedad
en el periodo 1992-2002 en el AMBA. Pero a diferencia
de otros estudios ya presentados, encuentra una ma-
yor concentracion de victimizacién por delitos contra
la propiedad de los sectores medios y altos. En tal
sentido, sugiere que tales delitos han sido usados
como una suerte de “herramienta redistributiva alter-
nativa” para los mas afectados por la situacién de los
afios noventa y, en particular, por la crisis de 2001.
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Alejandro Isla y Daniel Miguez (2010), por su parte,
muestran para el perfodo considerado que la correla-
cién entre desernpleo y delitos contra la propiedad es
robusta en las localidades m4s grandes, pero en las
mads pequefias, la desocupacién no parece tener tan-
to impacto en el delito.

Varios estudios intentaron determinar qué medi-
das tenfan mds poder disuasivo, en particular la pro-
babilidad de arresto, la probabilidad de condena y la
duracidn de las penas. En este caso se aplica, como
deciamos, la critica mds tedrica a esta aproximacion,
en cuanto presupone que los individuos tendran co-
nocimiento previo de un eventual incremento de las
tasas de aprehensién de otras personas y tal informa-
cién, en tanto aumento del costo eventual de la accién
por cometer, serd tomada en cuenta a la hora de deci-
dir embarcarse en un delito. Hechas estas salvedades,
ninguno de los estudios muestra que la duracién de la
condena tenga un efecto disuasivo. Este primer ha-
llazgo es importante frente a los argumentos que
abogan por mayores penas como forma de disua-
sidn. Sintetizando los distintos estudios realizados
desde 1990, Nicolds Bachiani (1997) concluyé que la
variable con mayor poder disuasivo es la probabili-
dad de captura (niimero de ofensores encarcelados
por ofensa) y que la magnitud de los castigos (tiempo
promedio en la carcel) no presenté un comporta-
miento estable.
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Otro estudio econométrico muestra empiricamen-
te que, en contraposicién con un juicio extendido en
parte del sentido comun autoritario, el servicio mili-
tar no tenja un efecto "énficriminogénico” (Galiani,
Rossi y Schargrodsky, 2010). Muy por el contrario,
los autores encuentran que las tasas de delito eran
mayores entre quienes habfan tenido que cumplir di-
cha obligacién militar que entre quicnes no lo habfan
hecho. Algunas de las hipétesis explicativas eran que
el servicio militar, en tanto interrupcién de estudios o
de pasaje a la vida laboral, tenia un efecto negativo, al
disminuir las posibilidades de empleabilidad futura
y, por ende, aumentar las probabilidades de la via del
delito como forma de obtencién de ingresos. Un tra-
bajo ha analizado el impacto del Programa Jefes y
Jefas de Hogar en el delito (Alziia, 2011). La autora
se preguntaba si el acceso a recursos monetarios
para una poblacién carente podia tener un efecto en
la disminucién de delitos contra la propiedad. La res-
puesta es positiva, y la autora demuesira en un ana-
lisis de elasticidad que un incremento del 1% en la
cobertura de este programa se correlaciona con una
reduccién del 0,7% en las tasas de delitos contra la
propiedad.

En sintesis, los estudios econométricos han de-
mostrado, para el caso argentino, la correlacién en-
tre aumento de la desigualdad y del delito, un cierto
peso del desempleo en los grandes centros urbanos y
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de otros factores que, de un modo u otro, pueden
aumentar la desigualdad. Por el contrario, el peso de
la duracién de las penas, la llamada “mano dura”, no
tendria ningun efecto en la disminucién del delito;
pero si lo har{a una mayor eficacia policial, medida
por la mayor probabilidad de ser aprehendido.

1.AS EXPLICACIONES SOCIOLOGICAS

También la sociologia y la antropologia se abocaron a
describir y explicar el aumento del delito. Los estu-
dios en los principales centros urbanos del pafs llama-
ron la atencidn sobre el protagonismo juvenil en ac-
ciones poco organizadas desde fines de los afios
noventa. A diferencia de otros paises de la regién,
donde hay una referencia central a grupos de alta cohe-
sién y enclave territorial como bandas, “movimien-
tos”, pandillas 0 “maras”, hay consenso en Argentina
en que, por lo general, se trata de delitos reaiizados
por grupos poco estructurados, més vinculados a la
obtencién puntual de recursos que con alguna forma
de crimen organizado. Las investigaciones graficaron
el desdibujamiento de fronteras entre trabajo, escue-
la y delito. Muchas veces, los jévenes no considera-
ban que cometer un delito fuera una entrada defini-
tiva en un supuesto “mundo del delito”, sino que en
una “movilidad lateral” aiternaban entre acciones
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legales e ilegales; tampoco vefan contradiccién al-
guna entre la permanencia escolar y los ilegalis-
mos. Ciertos trabajos hallaron resabios de un ple-
beyismo igualitarista que se rebelaba frente a la
situacién de privacién relativa (Miguez, 2008) o que
intentaba conseguir para si los bienes valuados so-
cialmente por los jévenes de estratos mas acomoda-
dos (Tonkonoff, 2007).

Los estudios de otras zonas del pafs concuerdan
en parte con los rasgos sefialados, asi como también
aportan otros propios de cada lugar. Gerardo Rossini
(2003), en una pequefia ciudad de Entre Rios, a unos
500 km de Buenos Aires, ha descrito bandas dedica-
das al pequefio delito, pero en estos casos con fuerte
identidad territorial. En estudios de la ciudad de Cér-
doba, se ha analizado el peso de la policia en la gene-

_racién de violencia local (Bermuadez, 2007) y la exis-
" tencia de ciertos cédigos (no delatar, protegerse entre
ellos) entre jévenes que realizaban delitos en forma
individual (Tedesco, 2007). Ciertos estudios en Men-
doza sefialan también una presencia de bandas terri-
toriales (Gorri, 2008), ¥ se barajan hipétesis del pesa
del aumento de la desigualdad en la regién, producto
de un importante crecimiento econémico en paralelo
al incremento de la marginalidad. Otros trabajos de
la misma ciudad han subrayado el facil acceso a ar-
mas de fuego (Appiolaza er al., 2008). Un estudio so-
bre los homicidios en la capital de Santa Fe inscribe
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las formas de violencia letal en jévenes de barrios
periféricos del lugar en el marco de conflictos de vie-
ja data, “las broncas”, que se transmitian de una ge-
neracién a otra (Cozzi, 2013).

En nuestra propia investigacién en e] aMBa (Kessler,
2004 y 2013), ddbamos cuenta de una segunda gene-
racién de inestables en el mundo del trabajo, dado
que sus padres por lo general'ya lo eran. Los jévenes
entrevistados veian frente a ellos un horizonte de
precariedad duradera. Les era imposible vislumbrar
algiin atisbo de “carrera laboral” y eso llevaba a que
el trabajo se transformara en un recurso de obten-
cton de ingresos més entre otros: el pedido en la via
publica, el “apriete” (pedir dinero en forma amena-
zante), el “peaje” (obstruir el paso de una calle del
barrio y exigir dinero a los transetintes) y el robo; y
recurrfan a unos o a otros segin la oportunidad y el
momento. Algunos alternaban entre puestos preca-
rios ¥, cuando escaseaban, perpetraban acciones ile-
gales para mas tarde volver a trabajar. Otros mante-
nian una tarea principal —en algunos, casos e} robo;
en otros, el trabajo— y realizaban la actividad com-
plementaria para completar sus ingresos. Uno de sus
corolarios es que, a diferencia de lo que han supuesto
muchas teorias, el delito en la juventud no era un
predictor de una carrera delincuente adulta: la idea
de “carrera delictiva” como un compromiso crecien-
te con el delito se ponfa en discusién. Més bien se
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observaba una perdurabilidad de estas-movilidades
laterales con una tendencia a desistir del delito a me-
“dida que se ingresaba en la adultez. S
¢Cémo pensar este pasaje del trabajo a una movi-
lidad lateral entre legalismos e ilegalismos? Lo llama-
mos el pasaje de una légica del trabajador a una l6gi-
ca del proveedor. La diferencia se ubica en la fuente
de legitimidad de los recursos obtenidos. En la logica
del trabajador, la legitimidad reside en el origen del
dinero: fruto del trabajo honesto en una ocupacién
respetable y reconocida socialmente. En la légica de
la provisién, en cambio, la legitimidad ya no se en-
cuentra en el origen del dinero, sino en su utilizacion
para satisfacer necesidades. De este modo, cualquier
recurso provisto es legitimo si permite cubrir una ca-
rencia, sin que importe el medio utilizado. Las nece-
sidades no se restringian a aquellas consideradas ba-
sicas, sino que inclufan a todas las asi definidas por
los mismos individuos: podia ser ayudar a la madre
o pagar un impuesto, pero también comprarse ropa,
cerveza, marihuana, festejarle un cumpleafios a un
amigo y hasta realizar un viaje para conocer el pafs.
Cuando combinaban trabajo y robo, tendian a es-
tablecer el régimen de las “dos platas”: el dinero dificil,
que se ganaba duramente en el trabajo y que costeaba
rubros importantes (ayuda en la casa, transporte,
ete.), y la “plata facil”, que se obtenia mas rapida-
mente en un delito y de la misma manera se gastaba:
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en salidas, cerveza, zapatillas de marca, regalos, en-
tre otras. La existencia de dos circuitos de origen del
dinero-tipo de gasto nos indicaba que la movilidad
lateral no implica una asimilacién indiferenciada
entre una actividad y otra, sino la permanencia de
una valoracién moral diferente del trabajo y del
robo. No obstante, establecfan una relacién solo ins-
trumental con el trabajo. Y no se trataba solo de la
inestabilidad de los ingresos, sino que cuando se
ahondaba en sus experiencias laborales, era evidente
que estas no podrian haber generado el tipo de so-
cializacién histéricamente asociada al trabajo. Rela-
taban pasajes cortos por ocupaciones diversas, que
no los calificaban en un oficio o una actividad deter-
minada. La inestabilidad dificultaba la construccién
de una identidad laboral de algin tipo: de oficio, sin-
dical o aun de pertenencia a una empresa. También
era poco probable la conformacion de vinculos du-
raderos en grupos laborales en los que todos eran
temporarios.

Visto en perspectiva, hoy nos parece que fue im-
portante un cambio que se produjo entre comienzos
y mediados de la década del noventa, que coincidié
con el pasaje de muchos de nuestros entrevistados de
la nifiez a la adolescencia. En ese lapso, a la genera-
cién de sus padres se le dificulté obtener ingresos; el
desempleo y la inestabilidad laboral aumentaron y
ellos, entrando en la adolescencia, quedaron relega-
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dos en la distribucién de fondos dentro de las fami-
lias. Asi las cosas, comenzaron a tener demandas de
consumo adolescente pero sin posibilidades de satis-
facerlas. Sin dinerovy' con escasas posibilidades de
encontrar trabajo, los grupos de pares y las experien-
cias de delito tuvieron mayor eco. Es decir, hubo mu-
chos jévenes en la misma situacién en los mismos
territorios, por lo que pareceria haberse producido
un efecto muy importante del grupo de pares, mis
del que entonces supusimos.

¢Qué sucedia por su parte con la desigualdad desde
el punto de vista de los jévenes? Sabemos que la desi-
gualdad objetiva no necesariamente se percibe como
tal y no siempre es una categoria de los actores. De
hecho, las experiencias relatadas hacfan mas hinca-
pié en la privacién absoluta y en la relativa (es decir,
en comparacion con otros sectores) en clave de “ne-
cesidad”, casi sin atisbo de una critica politica por la
injusticia social. Podian reprochar lo poco que ha-
bian ganado trabajando, pero no llegaban a un juicio
polftico general. La falta de una critica a la situacién
de necesidad puede tener varios factores. Habria un
efecto de edad temprana y de socializacién politica
atin en conformacién. La desigualdad no era tampo-
co una categorfa politica tan presente a fines de los
afos noventa como lo fue después, y los movimien-
tos de desocupados que realizaron una importante
labor social y politica en los barrios todavia eran in-
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cipientes. También es preciso recordar que era la in-
sercion en el mundo laboral la que conllevaba una
mayor politizacién, por ejemplo, por la via de los
sindicatos. La situacién de exclusidn no parece ser
un contexto fértil para esa misma critica porque es
mds dificil establecer parametros de referencia criti-
cables (los patrones, los supervisores u otro grupo de
referencia).

Asi las cosas, la relacién con el delito se construia
desde un campo de experiencias en el cual el trabajo
no era el pardmetro central de referencia, ni siquie-
ra para rechazarlo. Un rasgo de época es que cuan-
do narraban los diferentes sucesos, describian esce-
nas cortas, fragmentadas, con objetivos especificos:
“necesitaba plata, sali a buscar”; “consegui un traba-
jo, necesitaba plata para viajar, sali a robar para el
colectivo”. Cada escena era autorreferencial, tenfa un
principio y un fin, y en las decisiones que tomaban
no parecian realizar una evaluacién m4s alld de los
limites y objetivos de la situacién. Todo sucedia como
si la desigualdad se expresara sobre todo como una
limitacién de las oportunidades transformdandolos en
actores en apariencia hiperestratégicos para la conse-
cucién de fondos, una suerte de primado absoluto de
la necesidad y de la racionalidad instrumental.

En sintesis, movilidades laterales entre trabajo,
escuela y delito; delito con un fin mds instrumental,
ligado a la consecucién de ingresos en un contexto
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de alta pr1vac1on como efecto del grupo de pares
pero sin llegar a constituir bandas o pandillas eran
algunos de los rasgos generales que los estudios de la
década pasada encontraron en distintos lugares del
pais. El interrogante que queda planteado es si estas
caracteristicas se mantienen en los afios siguientes,
cuando las condiciones sociales han mejorado.

¢DISMINUYE LA DESIGUALDAD PERO NO EL DELITG?

Hemos sefialado ya que la retraccion de la desigual-
dad y del desempleo no necesariamente ha implicado
una disminucién del delito. Se trata de un tema de
preocupacién académica y politica en toda América
Latina. Sobre esto solo podemos establecer algunas
ideas e hipétesis. En primer lugar, es preciso clarifi-
car los vinculos causales (mas all4 de las correlacio-
nes estadisticas) entre ambos problemas. En segundo
lugar, retomando nuestra hipéiesis de las tendencias
contrapuestas, es posible que algunas de las conse-
cuencias mismas de la disminucion de la desigualdad
estén gravitando en el mantenimiento o aun incre-
mento de ciertos delitos.

En cuanto a lo primero, es necesario considerar
c6mo son los vinculos entre los procesos: quiza dos
hechos estén unidos causalmente en su etapa de ex-
pansién, pero aun si la variable independiente (en

308



este caso, la desigualdad) empieza a ceder, la variable
dependiente (el delito) puede haber cobrado autono-
mia en tanto hecho social y, por ende, no responder
ya al decurso descendente de la variable indepen-
diente que explicaba su ciclo expansivo. En este mis-
mo sentido, puede haber una cierta autonomija de
fendmenos sociales producidos afios atras; nos refe-
rimos a dindmicas y mercados de delito que podrfan
surgir y perdurar. En rigor, esta hipétesis se aplica a
ciertos procesos y a otros no. Por ejemplo, no debe
pensarse en un contingente estable de grupos que co-
menzaron a dedicarse al delito en los afios noventa y
siguieron hasta el presente. Los recambios genera-
cionales han sido muy répidos. Una gran mayorfa de
los que cometen delitos juveniles abandonan al co-
mienzo de la adultez y se produce una mayor comi-
sién de hechos por nuevas cohortes que eran nifios
en los afios noventa. Por lo cual, la hipétesis de una
generacién que ha comenzado a fines de los afios no-
venta y continda hoy no parece muy plausible.

Por el contrario, si podria haber continuidad y
cierta autonomia cuando pensamos en mercados de
delito que, una vez establecidos, conocen recambios
entre sus actores pero perduran como mercado ile-
gal. Por ejemplo, uno muy estudiado es el robo de
autos con sus circuitos de desguace, autos mellizos
para exportar ilegalmente, etc. Més all4 de que sean
otras cohortes quienes realizan los robos de autos,
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los circuitos, los desarmaderos y las bocas de venta
estan establecidos. Algo similar puede pensarse fren-
te a tantos otros mercados, tales como la venta de
droga, de celulares robados, de metales, de medica-
mentos, de trata de mujeres para la explotacién se-
xual, por nombrar algunos de ellos. En fin, si bien no
nos inclinamos por la idea de una continuidad de la
misma generacién, casi dos décadas de delito alto
habfan dejado su marca en cohortes mas jovenes. En
nuestro trabajo en un barrio altamente estigmatiza-
do desde 2006 en adelante, todos nuestros entrevis-
tados conocian a mucha gente que habia cometido
delitos, que estaba presa, que habia muerto, que se
habia “refugiado” en otro lugar o que se habia “res-
catado”, esto es, abandonado el delito. Una de sus
consecuencias es que el delito se inscribia dentro del
campo de experiencias posibles y, aun cuando se op-
taba por no incurrir en él, solia ser considerado por
muchos como una opcién para enfrentar una coyun-
tura determinada.

Hay otras lineas para indagar en esta relacién en-
tre desigualdad y delito: si bien se establecieron co-
rrelaciones generales y, respecto de las comunidades
o barrios, se plantearon y demostraron hipétesis
sobre el impacto de la degradacién general en la dis-
minucién de las oportunidades laborales, efectos de
la segregacién residencial y en el empobrecimiento
del capital social para explicar diferencias entre ta-
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sas de delito en distintas zonas, menos claro es el
modo en que estas variables operaban sobre la expe-
riencia individual. Sabemos poco de la perdurabili-
dad de los efectos de la desigualdad en las genera-
ciones; es decir, cudl ha sido el impacto de esas
condiciones deficitarias en afios iniciales y si han
operado posteriormente, més alld de que las condi-
ciones sociales hayan cambiado. También deberia
relativizarse la idea de una reduccién homogénea de
la desigualdad. Las mediciones con las que conta-
mos no alcanzan la pequefia escala necesaria para
dar cuenta de la concentracién de la desigualdad en
ciertos barrios, sumada a los efectos de la estigmati-
zacion y la acumulacién de desventajas en los terri-
torios relegados.

A modo de ejemplo, una investigacién dirigida
por Marcela Vio en la Universidad Nacional de Ave-
llaneda en 2012, en tres barrios carenciados del par-
tido de San Martin, muestra que la poblacién bajo la
linea de pobreza era de mas del 60%. Por supuesto
que esto no tiene efecto estadistico en las cifras gene-
rales, pero marca sin duda la persistencia de nucleos
de exclusién y de desigualdad que operan sobre las
causas del delito. En estos casos, la estigmatizacién
y la exclusidn de determinados territorios es un tema
para considerar. En nuestra investigacién ya sefiala-
da (Kessler, 2013), en un contexto con alta estigmati-
zacién después de 2006, encontramos que la reacti-
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vacién econémica y el mejoramiento de la situacién
social ocultaban una serie de paradojas y tendencias
contrapuestas.

Una primera paradoja surgia con respecto al tra-
bajo: habia mas oportunidades, en general, pero po-
cas para los jévenes menos calificados o que residen
en lugares estigmatizados. La inestabilidad del tra-
bajo del periodo anterior ya aparecfa como un rasgo
implicito de toda ocupacion, por lo que las oportuni-
dades se vislumbraban como de corta duracién. En
el mismo barrio se vivia una gran reactivacién, y la
llamada “democratizacién del consumo” implicaba
un mayor acceso de los sectores populares a bienes
antes reservados a los sectores mas altos, como los
celulares o las computadoras. Cobraban asi més im-
portancia que en la etapa anterior estrategias de dis-
tincion y valoracién ligadas a ciertos bienes, y se pro-
ducia una reconfiguracién de la privacién relativa en
la medida en que habia disminuido la privacién abso-
luta. Dicho de otro modo, si en Ia etapa pasada gran
parte de los delitos eran estrategias de subsistencia,
en esta eran mas bien medios para acceder a bienes
deseados.

Un tema ceniral en este barrio y en otros que in-
vestigamos es la relacién con la policia (Kessler y Di-
marco, 2013). Una diferencia con la etapa anterior:
un mayor odio, por arreglos que no se respetan y por
violencia institucional o maltrato generalizado. En tal
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sentido, encontramos una nueva generacién sociali-
zada en un constante “parar e investigar”, debido a la
mayor presencia de la policia en tareas de vigilancia,
producto de la presion social por la inseguridad. Esto
resultaba tanto o mas insoportable que lo observado
en la etapa pasada, porque muchos jévenes habian
internalizado un discurso sobre los derechos y contra
la discriminacion, que el accionar policial contrade-
cia cotidianamente. Sobrecontrolados pero a la vez
subprotegidos, los jévenes de sectores populares in-
terpretan esta mayor presion policial como una clara
prueba de discriminacién y desigualdad.

A su vez, habia un creciente orgullo identitario por
ser parte del barrio. En la ultima década, el conurba-
no se ha transformado en un poderoso productor de
contenidos culturales de todo tipo: musica, cine, lite-
ratura, estética, lo que se advierte en las crecientes
marcas identitarias locales en los jévenes de la peri-
feria. En relacién con el delito, si durante el perfodo
anterior supusimos un mayor peso de acciones con
fines instrumentales, conseguir dinero o bienes, nos
preguntamos si no estd cormenzando a cobrar impor-
tancia un delito también vinculado a razones mas
expresivas, como parte del reforzamiento de identi-
dades e identificaciones con grupos locales de perte-
nencia. El ya sefialado aumento, o al menos la no
disminucién, de delitos contra las personas quizés
nos esta mostrando otras logicas de accion no nece-

313



sariamente vinculadasala busqueda de beneficio
econémico y un incremento de una violencia con
matices mas expresivos, de reafirmacién de lideraz-
gos locales, ligados a modos de construccién de for-
mas de masculinidad violenta, un novedoso interés
porlas armas y un revanchismo frente a la experien-
cia de humillacién, entre otras légicas que no nece-
sariamente se reducen a las explicaciones sociales
habituales.

Es preciso considerar también otro aspecto en que
la reactivacién econémica posiblemente esté operan-
do en el mantenimiento de tasas altas de delito. Un
caso notorio a nivel mundial es el aumento de los
hurtos en casi todos los paises desarrollados como
consecuencia de la afluencia de netbooks, iPhones,
iPads, tablets y otros implementos tecnolégicos de
cierto valor y poco peso y volumen. En el caso argen-
tino y en particular de la caBa, consideramos que en
los tdltimos arios el crecimiento econémico propicié
la mayor circulacién de bienes tecnoldgicos, el par-
que automotor sigue creciendo sin cesar y el turismo
conocié un aumento exponencial. En tal contexto,
como se dijo al comienzo de este capitulo, las opor-
tunidades de delito se incrementaron, lo que influye
en la perdurabilidad de tasas altas de robos y hurtos en
la via publica. El incremento de la venta de autos,
por ejemplo, tiene como subproducto el florecimien-
to de la venta de repuestos, que, a su vez, genera una
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demanda por piezas robadas, dado el alto costo de
las nuevas.

En resumnen, estd planteada la necesidad de inda-
gar aun mds en la relacion entre delito y desigualdad
para comprender la permanencia de altas tasas del pri-
mero a pesar de la disminucién de la inequidad de in-
gresos. Se trata por ahora de hipétesis sobre el vinculo
entre ambos procesos que proponen, por un lado,
revisar los lazos causales entre ambos hechos y los
efectos inerciales de la desigualdad del pasado cerca-
no. Por otro lado, nuestros indicadores de desigual-
dad no Uegan a captar las escalas mas pequefias, como
ciertos territorios o barrios, donde dudamos que se
haya modificado radicalmente la situacién respecto
de las décadas pasadas. Pero también el propio creci-
miento y la reactivacién influyen: disminuye la priva-
cién absoluta pero puede incidir sobre un incremento
de la privacién relativa, en cuanto hay mas promesas
y deseos de consumo y mas circulacién de bienes.
Este mismo mercado expandido genera demandas
que indirectamente pueden incidir sobre determina-
dos delitos a la vez que implica un nivel de circulacién
de bienes y personas que multiplica los blancos de de-
lito. Por su parte, la relacién con la policia es crecien-
temente conflictiva, sobre todo con los jévenes de ba-
rrios populares. Estas hipdtesis por ahora precisan
verificacién porque, sin duda, comprender los vincu-
los entre ambos hechos es uno de los mayores desa-
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fios académicos y politicos de las ciencias sociales
latinoamericanas de hoy.

LAS POLITICAS DE SEGURIDAD

¢Qué impacto han tenido las politicas del perfodo en
el delito y, mas particularmente, en aquellas facetas
mds vinculadas con la desigualdad? Es un interrogan-
te de dificil respuesta por varias razones: en primer
lugar, las politicas de seguridad no han sido evaluadas
y tampoco han tenido como objetivo especifico inci-
dir sobre la relacién entre delito y desigualdad. En
segundo lugar, hay un problema de escalas e incum-
bencias: la politica concreta de seguridad, la accién
policial y otras medidas, es responsabilidad de las
provincias, por lo que los eventuales planes de seguri-
dad nacionales tienen un impacto muy limitado, a lo
sumo en la caBA y, mas ocasionalmente, en otras ju-
risdicciones, si de manera voluntaria deciden sumar-
se a alguna medida. Por ende, para un panorama
conclusivo, serfa necesario tomar en cuenta las poli-
ticas realizadas en la provincia de Buenos Aires y en
la caBa de manera auténoma, y surnar los principales
centros como Cérdoba, Santa Fe y Mendoza.

Una vez establecidos estos recaudos, 1o primero
para sefialar es que nuestro periodo de interés no se
ha caracterizado por tener a la inseguridad entre los
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principales objetivos de las politicas, a pesar de la alta
preocupacion social por el tema, En efecto, nuestro
periodo de estudio no ha tenido un carécter innova-
dor o reformista en la materia, con excepcién de cier-
tas medidas puntuales. Asi, en estos diez afios, ha
habido una cantidad importante de anuncios sobre
planes y medidas ligados a la inseguridad, pero en la
préctica no se ha concretado un proyecto sostenido
en el tiempo con prioridades, objetivos y metas por
alcanzar. En verdad, se habia presentado un plan de
seguridad interesante en el afio 2003, pero no llegé a
aplicarse, salvo medidas muy puntuales.

En lineas generales, en todo el periodo no se aban-
dond el tradicional cariz altamente centrado en la
policia de toda estrategia y reflexién de seguridad.
En efecto, una critica habitual a los gobiernos desde
la transicién democrdtica ha sido la carencia de una
reflexién y una estrategia de seguridad urbana inte-
gral, dentro de la cual la policia sea uno de los pila-
res, pero no el eje de toda la politica. Esto no ha cam-
biado tampoco en este periodo. En tal sentido, el eje
del debate sobre la institucién ha seguido siendo la
llamada delegacién de la seguridad en la policfa, en
cuanto el poder politico confia la estrategia de segu-
ridad a las fuerzas sin inmiscuirse en sus asuntos in-
ternos. Frente a esto ha habido intentos puntuales de
retomar el mando civil sobre las fuerzas (por ejem-
plo, en la provincia de Buenos Aires, cuando Leén
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Arslanian fue ministro de Seguridad), pero luego
hubo un retroceso con el cambio de gobernacién y la
entrada de Daniel Scioli a la provincia.

También cuando se creé el Ministerio de Seguri-
dad de la Nacién con Nilda Garré hubo intentos de
construir un control civil de la Policia Federal, pero
la gestién tuvo una duracién muy limitada y no llegd
a plasmarse en cambios duraderos. Ha habido otros
procesos de reformas policiales -—en algunos casos,
integrales; en otros, parciales y atn en desarrolio—
en las provincias de Santa Fe, Cérdoba, Chaco, Rio
Negro, Mendoza, Chubui. Todavia es temprano para
evaluar el alcance de las reformas y sus resultados.
Ademas, los conflictos en 2013 en Santa Fe, ligados,
en apariencia, al narcotrafico, y los acuartelamientos en
Cérdoba y Chaco en el mismo afio tampoco propor-
cionan las mejores condiciones para evaluarlas.

En cuanto a la policia, quiz4 la politica mas inte-
resante y en relacién directa con la desigualdad se
haya realizado en los primeros afios del gobiermo de
Néstor Kirchner; con la directiva a las fuerzas de se-
guridad de no usar armas de fuego en las manifesta-
ciones sociales (véase Sain, 2011). Esa politica permi-
tié que, en perfodos de alta conflictividad en 2003 y
2004, se limitara la violencia policial; si bien més tar-
de, tanto en la cABA como en distintas provincias don-
de se produjeron conflictos por tierras, viviendas o
protestas de todo tipo, se volvié a usar la fuerza repre-
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siva y se produjeron muertes. En la misma direccién,
hubo intentos con éxito diverso de luchar contra las
formas mas brutales de la violencia policial y, gracias
a la accién de los organismos de derechos humanos y,
en gran medida, a acciones de agencias del Estado, la
violencia policial esta en la agenda politica y es total-
mente condenada por la mayor parte de la opinién
publica nacional. En los dltimos afios, sin embargo,
los organismos de derechos humanos sefialan un re-
brote de apremios, torturas, desapariciones y muer-
tes a manos de la policia, en general sobre jévenes de
sectores populares en distintas provincias; y un nue-
vo proyecto de ley para limitar las manifestaciones
publicas en abril de 2014 ha generado profunda
preocupacion y severas criticas de los organismos de
derechos humanos.

Un tercer tema ligado con la policia es el incre-
mento de la presién policial, y en ciertos casos, tam-
bién de la Gendarmeria y la Prefectura, en zonas
consideradas peligrosas del conurbano bonaerense y
de otros centros urbanos del pais. Esto ha tenido
como resultado un incremento de la conflictividad
sobre todo con los jévenes del lugar, que, como he-
mos dicho, son constantemente parados y controla-
dos, pero al mismo tiempo no se sienten protegidos.
En efecto, una de las criticas a tales formas de pre-
sidn es que toman a la poblacién residente como una
“amenaza” para la zona circundante y no como me-
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recedores de proteccidn. En contrapartida, hay algu-
nas experiencias puntuales que han sido interesan-
tes, como las pblicias barriales en barrios y
asentamientos de la caBa. Se trata de una medida que
fue iniciada por la ministra Garré. En tanto que se
trabajaba en conjunto con mesas barriales de seguri-
dad, la relacién establecida con los barrios fue de pro-
teccién mas que de control. Por otro lado, en la mis-
ma ciudad, ciertas formas de patrullaje en barrios
mas afectados por el delito —el llamado Cinturén
Sur— parecen haber tenido un impacto positivo en la
disminucién de la inseguridad en dichas zonas popu-
lares de la capital y quizds expliquen en parte la re-
duccién de la victimizacién en la cABA que sefialamos
en un apartado previo.

En cuanto a la politica penal, hubo un endureci-
miento de leyes penales en 2004 luego del caso Blum-
berg, un joven de clase media que fue secuestrado y
asesinado. Ya se ha presentado el anteproyecto de re-
forma del Cédigo Penal liderada por Raul Zaffaroni,
con participacién de representantes y legisladores de
distintos partidos, pero el debate esta virtualmente
suspendido debido a las reacciones en contra que lo-
graron suscitar algunos dirigentes politicos en la opi-
nién pablica, sin mediar ninguna discusién seria so-
bre sus contenidos. Por otro lado, lambién se produjo
un significativo incremento de la poblacion privada
de libertad. Médximo Sozzo (2014) muestra que lo
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mismo ha sucedido en los otros paises de la region
con regimenes de centroizquierda o nacional popula-
res. En efecto, mientras en Argentina la tasa de apri-
sionamiento crecid el 24% en el periodo 2002-2012,
en Brasil en el mismo lapso ascendi6 el 104%; en Bo-
livia, entre 2005y 2012, el 80%; y en Venezuela, entre
1998 y 2012, el 58%. Esto lleva a un cuestionamientao
sobre la dificultad que tienen estos gobiernos para
implementar medidas progresistas en materia penal.

En cuanto a politicas de seguridad no policiales,
ha habido algunos programas dispersos, sin una gran
continuidad ni inversién y tampaco sin evaluaciones
difundidas para conocer su impacto. Entre tales pro-
gramas se destacé el lamado Comunidades Vuinera-
bles, que planteaba acciones integradoras y formati-
vas con una transferencia de ingresos para jévenes en
riesgo o en conflicto con la ley y que se aplicé en con-
tados municipios del pafs y hoy est4 desactivado. En
la provincia de Buenos Aires, mas recientemente, el
Programa Envién Volver tenfa una poblacion objeti-
vo similar, Mas alld de algunas criticas que puedan
hacerse a ambos programas, han sido iniciativas in-
teresantes; pero nunca tuvieron un lugar significati-
vo en la estrategia de seguridad, lo cual se observa en
el escaso presupuesto y en los pocos recursos huma-
nos destinados.

Ha habido, a nuestro entender, una serie de inicia-
tivas que tuvieron un impacto positivo, si bien quiza
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limitado, sobre la relacidn entre delito y desigualdad.
Entre elias, el Plan de Desarme Voluntario, iniciado
en 2007, logré que disminuyera la circulacién de ar-
mas en zonas de altas tasas de homicidio; el interés
en el tema de la trata que se observd en el Ministerio
de Seguridad de la Nacidn puso en agenda un proble-
ma que afecta a los sectores mds vulnerables; se esta-
blecieron modificaciones en la formacion de la Poli-
cia Federal; en la provincia de Buenos Aires, los foros
de seguridad durante la gestién del doctor Arslanian
fueron ambitos en los cuales ciertas comunidades pu-
dieron debatir y generar su propia agenda de temas y
preocupaciones; un programa piloto en la ciudad de
Santa Fe en barrios con altas tasas de homicidio po-
sibilité su disminucién mediante una perspectiva no-
vedosa sobre la relacién entre cultura juvenil y con-
flictividad. La provincia del Chubut tiene una serie de
iniciativas en el Poder Judicial, en particular en el
caso de los jévenes en conflicto con la ley, con un ses-
go claramente progresista. Ha habido algunas medi-
das mas, pero, en general, de cardcter muy puntual y
sin una duracién suficiente.

En resumen, st bien no hay evaluaciones sobre el
impacto de estas medidas, podemos afirmar que no
ha sido un periodo de innovacién en temas de seguri-
dad en general. Tampoco las medidas implementadas
han contribuido necesariamente a disminuir la victi-
mizacién de los sectores mas desaventajados, sino
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que la mayor seguridad, tanto por la accién pablica
como la privada, suele concentrarse en las zonas més
proésperas. Como dato positivo, desde 2003 se registra
la disminucién de los homicidios, por lo cual deberia
analizarse si determinadas politicas influyeron en ello.
En contraposicién con la reversién general, se mantie-
nen tasas altas en las zonas mas desfavorecidas. Final-
mente, durante el afio 2013, se ha asistido a signos
preocupantes en la provincia de Buenos Aires hacia
un giro méas punitivo en la materia. También en Cér-
dobay en general se plantea la inquietud de un nuevo
consenso en parte de la dirigencia politica hacia una
actualizacion de las politicas de “mano dura”, con
novedosos discursos, practicas y alianzas politico-
econdmicas (como, por ejemplo, sostener una ame-
naza del narcotrdfico en el pais y de allf propulsar
discursos de “guerra”, cuyas consecuencias en toda
la regién han sido nefastas).

LA EXTENSION DEL SENTIMIENTO DE INSEGURIDAD

En el inicio del capitulo afirmabamos que el incre-
mento del delito implica una situacién de desigual-
dad para la poblacién en general. En efecto, mas alla
de la victimizacion efectiva y sus diferencias por cla-
ses, toda la vida de la sociedad se ve afectada cuando
la preocupacién del delito se extiende. Nos referi-
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mos en particular a lo que podria llamarse, para di-
ferenciarla de la inseguridad objetiva, la subjetiva,
que hemos denominado sentimiento de inseguridad
(Kessler, 2009). Usamos ese conceplo en lugar del de
miedo al crimen, habitual en la criminologia anglo-
sajona, puesto que en nuestra reflexién, si bien las
referencias al temor no dejan de ocupar un lugar cen-
tral, se incluyen otras emociones suscitadas, como la
ira, la indignacién o la impotencia. Tarmnbién com-
prende las preocupaciones politicas, los relatos so-
bre sus causas y las acciones que conformaran la
gestion de la inseguridad.

Distintos estudios internacionales han sefialado
que el incremento de la sensacién de inseguridad
afecta la calidad de vida, favorece el apoyo a las poli-
ticas mds punitivas, contribuye a la deslegitimacién
de la justicia penal, promueve el consenso en torno a
las acciones “por mano propia” y a la difusién del
armamentismo. En relacién con la desigualdad, el
aumento del temor también disminuye el apoyo a po-
liticas sociales, en cuanto los sectores populares son
vistos como peligrosos y no “merecedores” de ayuda,
lo que incremenia entonces las desigualdades ya exis-
tentes. El aumento del temor provoca cambios en la
vida cotidiana: restriccion de salidas, sobre todo noc-
turnas; aumento del gasto en dispositivos de seguri-
dad y en servicios privados de vigilancia. Asimismo,
se afirma que el crecimiento del delito incrementa las

324



actitudes punitivas, es decir, la propensién social a
exigir castigos mas duros, y en ciertos casos implica
una mayor tolerancia o directamente el apoyo a las
acciones de violencia policial contra los sectores con-
siderados peligrosos.

A pesar de lo dicho mds arriba, en el caso argentino
no hay pruebas de que el aumento del temor haya
implicado tal incremento de las actitudes punitivas,
como ha demostrado Alejandra Otamendi (2012)
para el area metropolitana. Nuestros propios traba-
jos no encontraron tampoco un efecto automatico
del temor en el autoritarismo. De todos modos, el
andlisis de distintas encuestas permite sefialar desde
la restauraciéon democritica la persistencia de un
“polo autoritario-punitivo” que agrupa alrededor de
un tercio de la poblacién y que puede ir cambiando
en sus manifestaciones de autoritarismo para pasar,
por ejemplo, de un apoyo a la dictadura militar al
comienzo de dichas mediciones hacia una paulatina
concentracion en actitudes punitivas contra el delito
(fueron alrededor del 30% los encuestados que justi-
ficaron los linchamientos producidos en abril de
2014 en una encuesta publicada dias después). Pero
mas alla de este polo punitivo, cuyo autoritarismo es
independiente de toda experiencia de victimizacién
o de incremento de la preoctpacién por el tema, en
el resto de 1a poblacidén sostenemos que el sentimien-
to de inseguridad es en gran medida procesado por
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la ideologia po]itiéa' previd. De todos modos —obser-
vabamos en nuestra investigacién—, la extensién de
la inseguridad podia socavar lo preexistente, produ-
‘ciendo lo que lamamos “deslizamientos punitivos”
entre quienes tenfan en principio una explicacién
mas social del aumento del delito. En efecto, la pro-
pia disminucién de la desigualdad erosiona también
el peso de estos argumentos entre quienes los han
sostenido tiempo antes.

Pero si bien el autoritarismo no es un efecto me-
cénico de la difusién de Ja inquietud, el cambio mas
evidente vy extendido es la intensificacién de un tipo
de practica social observada y que, siguiendo a Mi-
chalis Lianos y Mary Douglas (2000), lamamos “pre-
suncién generalizada de peligrosidad”. Se trata del
trabajo de decodificacién de las eventuales amena-
zas en todas las interacciones y espacios: intentar
reconocerlas por gestos, rasgos o silencios; colocar
dispositivos para detectar los peligros y mantenerios
a distancia. Esto retroalimenta una disminucidn ge-
neralizada de la confianza, afecta todos los planos de
la vida social y lleva a clasificar los lugares entre res-
guardados o potencialmente peligrosos. La generali-
zacion de la sospecha tiene cierta continuidad entre
practicas sociales extendidas con acciones publicas.
En el plano microsocial, conlleva formas de elusién
preventiva del otro que, mas alld de la intencién ma-
nifiesta de quien cree protegerse, produce una evi-
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dente discriminacién de aquellos que son evitados en
los entrecruzamientos urbanos: “Ellos te distinguen,
por cémo te vestis, sos una negra para ellos, cruzan
la calle, se cambian de asiento en el tren, como si
fueras a robarles, y te sentis muy mal”, nos decfa con
amargura una joven de los suburbios de Buenos Ai-
res en 2008. En un plano més general, esto ayuda a
explicar las escasas reacciones contrarias y hasta el
apoyo a formas de control por parte de las fuerzas de
seguridad de asentarnientos precarios y barrios tipi-
ficados como peligrosos.

Asi, la presuncién de peligrosidad generalizada
conlleva un riesgo profundo y subrepticio, porque no
se plantea como estigmatizador en la intencién, pero
indudablemente lo es. Por otro lado, no sostiene la
impugnacién de toda diferencia, sino que puede con-
vivir con la aceptacién de formas de diversidad y al-
teridad (como, por ejemplo, la orientacién sexual o
religiosa), pero rechazar violentamente las que pa-
rezcan en potencia amenazantes. Esta presuncién ha
modificado las relaciones entre los individuos en ge-
neral y mds aun entre las clases. Una investigacién
sobre jovenes en cuatro ciudades de! Mercosur
—Buenos Aives, Rio de Janeiro, Asuncién y Montevi-
deo— mostraba que la percepcion de discriminacion
era mayor en la capital argentina (pNUD, 2009b). No
creemos que objetivamente la discriminacién sea
mayor en Buenos Aires, pero no dudamos de gue la
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sensibilidad local frente al tema es muy alta, debido
a la fortaleza relativa de los legados histéricos de
igualdad y los mds novedosos avances en el respeto
por {casi) todo tipo de diferencias.

De este modo, a la par de las altas tasas de victimi-
zacion, la extension del! sentimiento de inseguridad
implica para toda la sociedad una pérdida de calidad
de vida, en cuanto introduce un factor de preocupa-
cidn gue tiene implicancias negativas en los distintos
aspectos de la vida cotidiana. Y, mas especificamente
para los sectores mas desaventajados, y sobre todo si
son jévenes y varones, implica un proceso de estig-
matizacién y percepcién de amenaza que vulnera
derechos fundamentales e impacta negativamente en
su vida cotidiana.

EN RESUMEN

Finalizamos nuestro recorrido indagando en la rela-
cién entre desigualdad y delito. Hemos sostenido, en
primer lugar, que la persistencia de altas tasas de de-
lito implica una pérdida en la calidad de vida gene-
ral, en tanto que hay mas probabilidades objetivas de
ser victima de un hecho que en un pasado o en un
lugar con tasas mas bajas; y, a su vez, esto conlleva
una preocupacion omnipresente en la vida cotidiana.
En tal sentido, sefialamos que, luego del gran pico de
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delitos posteriores a la crisis de 2001, se advierte una
caida en el niimero de hechos entre 2002 y 2008. En
lineas generales, como dato positivo, hay una ten-
dencia de la década a la disminucion, al menos hasta
2008, de los delitos contra la propiedad y hasta 2010
(altimo dato disponible a nivel nacional) también de
los homicidios. Las tasas de homicidio, segiin los da-
tos oficiales, habrfan descendido desde 2003 y se ubi-
carian entre las mas bajas de América Latina. Pero
mas alla de las diferencias por jurisdicciones y tipo
de delito, en nuestro periodo de interés, no se logra
bajar del umbral de delito alcanzado durante los
afios noventa. En tal sentido, no puede decirse que
en este problema se haya podido revertir el incre-
mento producido en la década precedente. Por otro
lado, desde 2008, si bien no tenemos datos oficiales,
las evidencias con las que contamos marcan un au-
mento de la victimizacion, que hacia fines de 2013
alcanzé un pico cercano al 40% (lo que constituye un
porcentaje muy elevado) en casi todas las grandes y
medianas ciudades del pafs y, en particular, en el co-
nurbano bonaerense.

En segundo lugar, nos preguntamos qué sectores
sociales son mas frecuentemente victimas de los deli-
tos. En general, las encuestas de victimizacién mues-
tran que las probabilidades de sufrir un hecho se in-
crementan a medida que se desciende en la estructura
social. Sin embargo, las diferencias mds notables se
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exhiben en'los homicidios. Si bien los datos que tene-
mos estan limitados ava'lgunas circunscripciones y nos
dan informacién sobre la zona y no sobre la pertenen-
cia social de las victimas, parece haber evidencias su-
ficientes para sefialar que los homicidios estan concen-
trados en los barrios y las periferias mas carenciados
de las grandes urbes. En este delito de altisima grave-
dad, las desigualdades de clase cuentan mas que en
los otros hechos.

En tercer lugar, presentamos las distintas explica-
ciones establecidas por las ciencias sociales locales so-
bre el aumento del delito. En general, muchos de estos
trabajos pudieron establecer su correlacién con el in-
crementio de la desigualdad. Ahora bien, la reversién
de la desigualdad sin una caida similar de los hechos
esta planteando un interrogante intelectual y politico a
los paises de la regién, entre ellos, el nuestro. Presenta-
mos entonces una serie de hipétesis a explorar sobre la
relacién entre ambos fendémenos. Planteamos una se-
rie de paradojas e interrogantes del tiempo actual: méas
trabajo, pero mas estigmatizacién y menos oportuni-
dades en determinados territorios; méas consumo, pero
mas peso creciente de la privacién relativa en momen-
tos de reactivacion, la conformacion de mercados de
delito en décadas pasadas asi como la pregunta sobre
silos indicadores de desigualdad llegan a captar la pre-
sencia de nichos de exclusién en determinados territo-
rios, entre otras lineas para indagar.
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Nos referimos brevemente a las politicas del pe-
riodo. Decifamos al respecto que, si bien este fue un
ciclo de innovacién y reformas en distintas dreas, no
lo fue en seguridad. Con excepcién de ciertas medi-
das puntuales, se mantuvo el sesgo altamente centra-
do en la accién policial para tratar la seguridad, que
ha caracterizado las politicas desde la reinstauracién
democratica. En efecto, no se avanzé en programas,
planes o politicas integrales e innovadoras en la ma-
teria, y, sobre todo, aquellas iniciativas interesantes
fueron de alcance muy puntual o no tuvieron la du-
racién en el tiempo necesaria para que pudieran sur-
tir efecto y evaluarse,

Por dltimo, sefialamos algunas de las implicancias
de la extensién de la preocupacién por el delito en 1a
vida cotidiana, Como dijimos, a la par del delito obje-
tivo, existe una altisima preocupacién por el tema.
Nos interesaba subrayar cémo dicha inquietud afecta-
ba todas las facetas de la vida cotidiana y de las rela-
ciones entre los individuos, conllevando una pérdida
en la calidad de vida para el conjunto de la poblacién
¥, muy en particular, para aquellos sectores que, al
mismo tiempo que experimentan dicha inseguridad,
son percibidos como potencialmente peligrosas por
las fuerzas de seguridad y por parte de la sociedad.
En pocas palabras, en este tema de tanta importan-
cia, son muchas las deudas pendientes de nuestro
periodo de estudio. '
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REFLEXIONES FINALES

EN ESTE libro presentamos tendencias contrapues-
tas de igualdad y desigualdad en los afios transcurri-
dos desde 2003 hasta 2013. A partir de preguntarnos
en qué dimensiones y con qué intensidad la sociedad
argentina era hoy mas o menos desigual que en el
pasado reciente, indagamos el mercado de trabajo;
la distribucién del ingreso; la situacién de la salud, la
educacidn y la vivienda; los territorios y la concen-
tracién geogrifica; la infraestructura; la cuestién ru-
ral y la seguridad. Ilustramos con indicadores y da-
tos los distintos procesos y problemas, procurando
elucidar las claves de los debates y de las posiciones
encontradas. )

Consideramos que ni una postura acritica y cele-
bratoria ni otra que no tomara en cuenta logros que
ya constituyen activos para la sociedad eran las ade-
cuadas para pensar los desafios del presente, Hemos
sostenido que en los encontrados balances sobre el
periodo gravitan decisiones tomadas de antemano
frente a una serie de interrogantes clave, entre ellos: la
forma de considerar las condiciones iniciales, los hi-
tos temporales de comparacién, los indicadores utili-
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zados y su comparacién con otros paifses. Para noso-
tros, entonces, también fue necesario explicitar las
decisiones que, pensamos, eran mas adecuadas tomar
en cada caso. Asi, nos propusimos contemplar la si-
tuacién en 2003, para evaluar lo hecho a partir de ahi,
asumiendo que, ademaés de la gravedad del momento,
habia en general carencias de mas larga data y que en
cada tema podria haber temporalidades, ciclos y pun-
tos de inflexion particulares. Partimos de una concep-
cién multifacética de la desigualdad y planteamos
como horizonte para la eleccién de datos e indicado-
res un ideal de igualdad de posiciones. Intentamos
comparar con tendencias y periodos del pasado en
lugar de contrastar afios aislados, y elegir una varie-
dad de indicadores en cada tema en vez de tomar uno
que, supuestamente, sintetizara toda la situacion. Fi-
nalmente, fuimos cotejando nuestro desempeiio con
el de otros paises, sobre todo de nuestra regién.
Emprendimos un recorrido analitico por las di-
mensiones elegidas, cuyas tendencias contrapuestas
presentamos en cada capitulo. En las paginas de cie-
ITe, quisiéramos reponer una mirada general, estable-
ciendo patrones comunes y transversales a los distin-
tos temas y haciendo hincapié en la forma en que esas
tendencias contrapuestas afectan a distintos grupos y
categorias sociales. Una de las ventajas de la nocién
de desigualdad frente a otros conceptos es que permite
superar la mirada dirigida solo a grupos especificos y,
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en cambio, establecer las relaciones entre ellos y con
procesos mas generales. Ahora bien, para reflexionar
cémo impacta en las poblaciones, nos sera de utilidad
volver a vincularla con nociones tales como exclusicr,
condiciones de vida, riesgos y capacidades.

Antes de ello, quisiéramos revisar aquellas tenden-
cias que mds claramente muestran un aumento de la
igualdad en el perfodo. En primer lugar, la reduccién
de desigualdades en determinados grupos y catego-
rias, en particular entre trabajadores, sobre todo los
asalariados, y mas si se trata de aquellos registrados
y urbanos. Han gravitado sobre todo distintas varia-
bles econémicas y politicas laborales: la mayor de-
manda de trabajo y la llamada “reregulacién” de las
relaciones de trabajo, es decir, la fijacién periédica
de aumentos salariales, las negociaciones colecti-
vas, el aumento del empleo registrado, entre otras.
Recuperacién significativa e incontestable hasta
2007-2008, luego de lo cual hay mayores controver-
sias, producto sobre todo de la inflacién, para algu-
nos también por el peso del impuesto a las ganan-
cias y, en especial, de una menor capacidad de la
economia en seguir generando empleo de calidad. A
esto se agrega un segundo proceso, que conlleva ma-
yor igualdad, en cierta medida consecuencia del pri-
mero. Nos referimos a la gran extensién de cobertu-
ras de diverso tipo: el incremento del nimero de
jubilaciones, de distintos tipos de pensiones, de los
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beneficiarios de la Asignacién Universal por Hijo, de
la poblacién afiliada o poseedora de alguna cobertu-
ra de salud y, siguiendo una tendencia previa, de los
aumentos, si bien en ciertos ciclos ralentizados, de la
inclusién educativa. Una ampliacién de coberturas
que beneficié sobre todo a los sectores mas bajos y a
las provincias mas relegadas.

¢Qué sucede cuando cotejamos estas tendencias
con otros periodos y paises? En relacién con la dis-
tribucién del ingreso, las remuneraciones laborales
v la pobreza, se recuperd en general lo perdido desde
la crisis de 2001 hasta 2003; un logro no menor, ya
que la catda en ese lapso de tiempo fue mucha. Al fin
de nuestro recorrido, los indicadores exhiben valores
comparables a distintos afios de la década de 1990.
En ciertos casos -——como, por ejemplo, la distribucién
de ingresos entre capital y trabajo—, no se ha logrado
revertir los factores causales de las dindmicas regresi-
vas de varias décadas previas, Sin embargo, una dife-
rencia central es que, mientras en el decenio previo la
tendencia general fue hacia un aumento de las desi-
gualdades, en este ha sido la paulatina o mas rapida
disminucién de su intensidad, si bien con un estanca-
miento en los tltimos tres o cuatro afios. Amén de
ello, para algunos de los expertos —aunque no to-
dos—, al considerar la distribucién luego de los im-
puestos y del gasto publico, las diferencias en térmi-
nos de igualdad con dicha década serfan cuantiosas.
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En otras cuestiones, como el aumento de las pro-
tecciones jubilatorias y de salud o del empleo registra-
do, las ganancias son muy significativas no solo respec-
to de dicha década, sino de otras previas. También
hubo cambios cualitativos, ya que las coberturas ope-
raron sobre dreas novedosas, como la disminucién de
la brecha digital por el Programa Conectar Igualdad ola
obtencién de reivindicaciones laborales de larga data
gracias a las leyes para el empleo rural y el doméstico.
Mirado hasta aqui, nuestro periodo de estudio reunié
reivindicaciones histéricas con una recuperacién de lo
perdido en la crisis de 2001 y una reversién o, cuando
menos, un freno a las tendencias hacia el aumento de
la desigualdad comenzada en la tltima dictadura mili-
tary, en ciertos temas, en afios previos.

De este modo, al compararnos con la regién, nues-
tro desemperiio en temas como la disminucién del
coeficiente de Gini y de la pobreza o el nivel de inclu-
sién de nuestro sisterna educativo, el incremento de
las jubilaciones y la cobertura de salud nos ubica en
un lugar satisfactorio. En otros, por el contrario, los
resultados no nos resultan favorables, por ejemplo, en
calidad educativa, en ganancias en términos de salud
y enfermedad arbitrados por el gasto o en mejoras en
las formas de habitar (ya sea por el acceso a créditos o
a tierras, o por la situacién de los barrios mas preca-
rios). Pueden sefialarse avances en varios de estos te-
mas, pero, cuando se compara con otros paises, en
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general se vislumbra que han sido con mayores costos,
‘de menor alcance y, en ciertos casos, menos progresi-
vos, Porsu paﬂ:e, en temas tales como infraestructura,
- en relacién con la iniversién, nos encontramos en una
- situacién bastante similar a un promedio regional in-
suficiente; y un balance entre inversién y subsidios
que resulta muy desfavorable. En otros teimas, como
la concentracion geografica de la riqueza o las tasas
de victimizacién, no hubo cambiocs positivos de irn-
portancia, En lineas generales, podemos decir que fue
un periodo muy bueno en lo que respecta a la exten-
si6n de coberturas, positivo también en la “veregula-
cién” de relaciones de trabajo, pero menos favorable
a medida que nos alejamos de aquello que puede ac-
cionar mas directamente el mercado de trabajo, en
particular, el urbano vy el més protegido. Esto lleva a
que, si nos guiamos por las evaluaciones y compara-
ciones internacionales, con todas sus limitaciones,
nuestro pafs es mas desigual en calidad de educacién,
en salud, en vivienda, en la probabilidad de sufrir
ciertos delitos y en la concentracién de la tierra que
respecto de la distribucién del ingreso. En tal sentido,
hubo sobre todo un incremento de la igualdad de po-
siciones en comparacion con el pasado cercano, sobre
todo entre aquellos que pudieron ubicarse en el mer-
cado de trabajo més protegido o ser incluidos en algu-
nas de las coberturas extendidas, en particular las ju-
bilatorias y las obras sociales.
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Ahora centrémonos en los impactos de las ten-
dencias contrapuestas en distintos grupos. En pri-
mer lugar, la disminucién de la desigualdad puede
coexistir con situaciones de exclusién en la misma
esfera. En el mercado de trabajo, se cristalizaba so-
bre todo en el llamado “polo marginal”, Est4 sujeto
a discusién qué categorias o grupos incluir, si parte
o todo el empleo no registrado; qué hacer con los
trabajadores desalentados; qué limite establecer
para referirse a situaciones criticas de empleo. Y
hemos cuestionado imégenes medidticas de los “jo-
venes ni-ni” como un supuesto grupo homogéneo
de desescolarizados y desocupados. Pero de un
modo u otro, y con diferencias entre los planteos, lo
cierto es que en dicho polo marginal se engloba, o al
menos en una variedad de situaciones laborales cri-
ticas, a una parte considerable de la poblacién eco-
némicamente activa. Y sobre todo, en los dltimos
afios hay un amplio consenso sobre los limites ac-
tuales de la estrategia econdmica para seguir crean-
do empleo. Se podra argumentar que hay politicas
de ingreso compensatorias, pero sin duda son insu-
ficientes para asegurar un nivel de vida adecuado v,
en términos de desigualdad, se corre el riesgo de re-
configurar un Estado estratificado con protecciones
para los asalariados registrados y otros grupos en
mejor situacién destinando politicas de asistencia o
de transferencia de ingresos muy limitadas para los
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excluidos, un modelo alejado de un 1dea1 de igual-
dad de posiciones.

~ No se trata solo de una situacién del mercado de
trabajo: en cada dimensién analizada, puede demar-
carse lo que denominamos un nicleo de exclusién
estructural. En ciertos casos, eran los mismos los ex-
cluidos en distintas esferas; en otros, se debian a las
consecuencias de vicisitudes especificas de alguna de
aquellas. Asi, podriamos agrupar a quienes permane-
cen excluidos o expulsados del sistema escolar, los que
sufren ciertas “enfermedades catastréficas” u otras
graves sin adecuada cobertura o sin acceso a los servi-
cios, quienes tienen las mayores dificultades de vivien-
da, los expulsados de sus tierras, los que sufren mayor
violencia de distinto tipo y quienes viven en zonas re-
legadas, donde carencias de infraestructura y de opor-
tunidades se retroalimentan. La mirada territorial
mostraba la heterogeneidad de las formas de exclu-
sién que existen en el pais. Atenuando la separacién
tajante entre provincias ricas y pobres, se advertia
una diversidad de situaciones localizadas en dreas
urbanas de distinta talla, zonas periurbanas v rurales.
La mejora general de la situacién no parecié repercu-
tir en una disminucién de las brechas de desarrollo,
destacandose la particular situacién desfavorable del
Noroeste y, mas claramente, del Noreste. Hemos se-
fialado politicas dirigidas a estos sectores y provin-
cias. No son situaciones nuevas; en muchos casos, la
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relegacion es histérica o de varias décadas previas,
pero lo que nos importa sefalar es que perduran nu-
cleos profundos de exclusién. En estos casos, no se
advertia ni igualdad de posiciones en el presente, ni
igualdad de oportunidades en vistas al futuro, dado
que la reproduccién de las malas candiciones de vida
se vislumbraba como un destino probable. Asf las co-
sas, se observa la existencia de polos y niicleos de ex-
clusién que pueden convivir con el aumento de la
igualdad de posiciones entre quienes estan cubiertos
o viviendo en zonas mejor provistas. Se trata de la
principal tendencia contrapuesta y hacia donde debe-
rian dirigirse sobre todo nuestros esfuerzos.

Una segunda comparacidn a contraluz articula la
nocién de desigualdad con la de condiciones de vida
y bienestar. Comprende situaciones en las que la ex-
clusién no serfa tan evidente como en los casos ante-
riores, pero donde es incontestable a intensidad de
las desigualdades en la calidad y la cantidad de bie-
nes y servicios a los que acceden distintos grupos so-
ciales o territoriales. A fin de cuentas, se puede tener
acceso a determinados bienes y servicios, pero de
una calidad tan baja y con tanta desigualdad en rela-
cién con otros sectores que, a la par de la inclusién o
el acceso, se registra un diferencial de condiciones de
vida y un bajfsimo nivel de bienestar. Nos referimos
en particular a los déficits de infraestructura, a los
peores transportes, a las malas condiciones del en-
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torno de la vivienda o de la misma casa. Es dificil
establecer un juicio conclusivo sobre si estas situa-
ciones empeoraron en la época; pero muchas de
ellas, producto d¢ la falta de inversiones y las caren-
cias de larga data, se conjugaron con un creciente
malestar social y multiples demandas sociales en pos
de su mejoramiento.

A esto se agrega una cuestién central: muchas de es-
tas mismas desigualdades entrafian situaciones de ries-
go diferenciales, en la medida en que son més proba-
bles desenlaces tragicos o altamente perniciosos.
Peores transportes no son solo un sufrimiento coti-
diano y mayor tiempo consumido a diario, sino una
mayor probabilidad de sufrir un accidente; caminos
defectuosos pueden llevar a que en caso de una enfer
medad no se lleguie a los servicios de salud; la falta de
obras en zonas inundables desembocara en trage-
dias; vivir en areas altamente contaminadas causa
mas enfermedades; la concentracién de homicidios y
de presién policial en determinadas zonas incremen-
ta la posibilidad de represion o de una muerte violenta
para quienes las habitan. Esta faceta de la desi-
gualdad conlleva la doble dimensién del riesgo. Una
es objetiva y calculable: la mayor probabilidad de
tener un percance tragico; la otra es subjetiva pero
omnipresente: vivir con la experiencia de dicha ame-
naza que, aun si no se concretase, implica mayor ni-
vel de estrés y de sufrimiento.
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En cuarto lugar, esa misma conjuncién de inclusién
con desigualdades internas podra tener consecuencias
futuras. En este caso, es la nocién de capacidades de
Amartya Sen la que nos resulta de utilidad, en cuanto
se define como la disponibilidad diferencial de liber-
tad que tienen los distintos grupos sociales para elegir
opciones de vida. Una peor educacién, una salud mas
deficiente, un habitat con mayores carencias o menores
seguridades, un ambiente inseguro, mas dificultades de
transporte pueden no tener un desenlace tragico, pero
si contribuir a una reproduccién de las desigualdades
en el futuro en cuanto quienes las padezcan tendran
menores capacidades y posibilidades de eleccién de
una vida auténoma, de incrementar las opciones para
su desarrollo personal, de participar activamente en la
vida publica. As{, en resumidas cuentas, las principa-
les tendencias contrapuestas operan sobre distintos
grupos y categorias, y generan polos o nicleos de ex-
clusién, menores capacidades y, por ende, desigual-
dad de oportunidades, peores condiciones de vida y
mayores riesgos.

Hay otras tendencias contrapuestas generales del
periodo transcurrido. Una primera marca de la épo-
ca, encontrada en distintos temas del libro: en mu-
chas cuestiones se evidencia un mejoramiento gene-
ral de distintos indicadores con mantenimiento de
desigualdades relativas. Esta es reconocible en casi
todos los temas, pero es muy evidente en relacién
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con la salud y el habitat. Asi, los indicadores basicos
vitales mejoran; pero se mantienen diferencias entre
las provincias. Algo similar sucede cuando se compa-
ran, entre otras cuestiones, acceso a agua cotriente,
desagiies y distintos servicios. Cuando se revisan di-
versos parametros, es innegable que la situacion de
las provincias mds relegadas en valores absolutos ha
mejorado, pero las brechas de desarrollo se mantie-
nen o, para algunos expertos, se han acentuado. Al
cotejar también las mejoras en general con las de vi-
llas y asentamientos, podian al mismo tiempo dismi-
nuir en términos absolutos las carencias, pero au-
mentar las brechas de las zonas mas precarias res-
pecto de los promedios generales. En sintesis, una
tendencia confrapuesta de la época son mejoras que
implican una suerte de elevacién general de ciertos
aspectos de la calidad de vida, pero con una perdura-
bilidad de desigualdades relativas entre grupos y te-
rritorios, de las que se vislumbra una lenta disminu-
cién de la intensidad en algunos casos y en otros su
persistencia, y hasta su aumento.

La segunda cuestion es la necesidad de analizar
en forma conjunta la extensién de la inclusién con
las perdurables o —para algunos y en ciertos te-
mas— crecientes desigualdades internas. Asi, es pre-
ciso considerar en forma articulada los innegables
problemas de calidad del sistema educativo con los
niveles de inclusion de sectores més desaventajados.
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En salud, se trata de poder poner en relacién la per-
durable fragmentacion del sistema y la decreciente
solidaridad interna debido al llamado “descreme” de
las obras sociales con el gran aumento de las cober-
turas de la tltima década. No se trata de cuestionar
un argumento con otro ni de minimizar lo malo o
solo subrayar los resultados positivos, sino de inten-
tar pensarlos en conjunto a la hora de evaluar igual-
dad y desigualdad en nuestra época y de pensar poli-
ticas que no descuiden ninguno de los dos ejes del
problema.

¢Qué paséd en este periodo con las politicas y las
desigualdades? Como hernos reiterado a lo largo del
libro, no podiamos ni era nuestro objetivo intentar
una evaluacién pormenorizada, pero si plantear una
mirada general en cada dimensién indagada. Han
quedado politicas e iniciativas sin mencionar asi
como sin desarrollar el analisis de los niveles subna-
cionales, fundamental en un pafs federal. Un primer
rasgo del periodo es que la politica publica ha sido
mucha y variada: en todos los temas indagados, en-
contramos iniciativas, anuncios, planes y medidas.
Seria objeto de otro trabajo investigar cuanto se
avanzé realmente en cada caso, qué se hizo, cémo o
cuanto se gastd, qué resuliados se obtuvieron y la
evaluacién de sus impactos. En términos generales,
podriamos decir que las politicas de “reregulacién”
de las relaciones laborales y la de extension de cober-
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turas, en las que participaron sobre todo el Ministe-
rio de Trabajo, la Administracién Nacional de la Se-
guridad Social (ANSES) y el Ministerio de Desarrollo
Social, gravitaron en la disminucién de la desigual-
dad en relacién con los ingresos y en la extensién de
las distintas coberturas. En educacién, observamos
un rol importante de la cartera nacional en el objeti-
vo de norimalizacién del sistema a comienzos del pe-
rfodo con una serie de leyes y medidas, en el aumen-
to del presupuesto educativo, en mejoras de los
salarios docentes, en mayor ndmero de escuelas v, en
conjunto con la ANSES, en el Programa Conectar
{gualdad. Otras iniciativas tendientes a la inclusién,
como el Plan Fines, también han sido intentos de dis-
minuir la desigualdad. En cuanto a las disparidades
de calidad y de presupuestos provinciales, hay deba-
tes y ciertas iniciativas cuyas consecuencias quizas se
vean en el futuro, pero no existen todavia resultados
positivos incontestables.

En salud, el tema central ha sido el gran aumento
de la cobertura, la perdurabilidad de ciertas politicas
de distribucién de medicamentos y el Plan Nacer,
inscripto en una tradicién de planes materno-infan-
tiles. Pero la vocacién reformista nos parece menor
que en las dreas recién mencionadas; las politicas en
pos de la reduccién de la mortalidad por enfermeda-
des no transmisibles y enfermedades vinculadas a la
pobreza, y la relacién entre el gasto y los resultados
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en salud de la poblacién no contentan a los expertos.
En vivienda y habitat, se dijo, hubo mejoras en gene-
ral en las condiciones de héabitat pero mantenimien-
to de las desigualdades relativas. Se registran inicia-
tivas interesantes como el Plan Federal de Viviendas
o el Programa Procrear, pero combinadas con una
falta de politicas sobre suelos y carencias de larga
data, a las que se suma un incremento general del
precio de las tierras y las viviendas. Tales iniciativas,
entonces, no parecen haber tenido todavia un alto
impacto en la disminucién de las desigualdades y, so-
bre todo, en una mejora importante en la situacién de
los barrios precarios. En infraestructura, un tema cla-
ve, si bien se han sefialado obras en todos los frentes,
los niveles de concrecién v la eficacia del gasto son un
interrogante; y también aqu{ se conjugan décadas de
falta de obras necesarias con una demanda creciente,
Por otro lado, la politicas de subsidios, en particular a
los transportes y, en cierta medida, a la energfa, sin
duda fueron necesarias y equitativas en sus inicics;
pero desde hace algunos afios, sea porque benefician
a quienes no los precisan, por las desigualdades entre
las provincias o zonas o por el desbalance con la in-
versién necesaria, han perdido gran parte de su sesgo
progresivo.

En la cuestién rural y en relacién con la expan-
sién sojera, si bien los impuestos tienen efecto pro-
gresivo, hay un amplio debate sobre impactos regre-
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- sivos debido a la expulsién de moradores de sus
tierras —en particular, de pueblos originarios—, a la
afectacién del medio ambiente, a la disminucién del
margen de maniobra de los productores frente a las
empresas y a la creciente disminucion del trabajo
rural, si bien se trata de un proceso de larga data.
Oftras voces, es preciso sefalar, subrayan el lugar
central del sector en la innovacién productiva yen la
generacion directa, y sobre todo, indirecta, del em-
pleo. En tal sentido, no hemos advertido grandes
politicas que intentaran compensar estas situacio-
nes negativas, con excepcion de la ya mencionada
ley de trabajo rural y las iniciativas de agencias del
Estado como el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (inTa), dirigidas a la agricultura fami-
liar: Ha habido una ley para limitar la propiedad ex-
tranjera de la tierra, pero esto no tiene impacto en la
concentracién en manos locales. La persistencia de
las brechas de desarrollo testimonia también la ne-
cesidad de mas politica para tender a la equidad te-
rritorial. Una iniciativa novedosa, el Plan Estratégi-
co Territorial, estd todavia en sus comienzos de
implementacién, pero, de concretarse, podria ser un
intento de planificacién y ordenamiento del territo-
rio tendiente a una mayor equidad espacial. En se-
guridad urbana, hubo poca actividad reformista y
escasos cambios que hayan impactado en una mayor
igualdad. Pueden sefialarse intentos de disminuir la
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violencia policial; una tendencia a no ceder, al menos
en el nivel nacional, a una demagogia punitiva; y
ciertas medidas e iniciativas interesantes, pero con
reducido alcance y duracién, y con algunos signos
preacupantes de medidas y propuestas que signifi-
can giros punitivos.

Visto en conjunto, parece que la fortaleza de la
época fue la inclusién, mediante la extensién de co-
berturas y la disminucion o el freno de las tendencias
al incremento de la desigualdad desde mediados de
los afios setenta. Por supuesto que antes de nuestro
perfodo de interés hubo algunos afios de paréntesis y
recuperacién parcial, pero con tal volatilidad y esca-
sa duracién que no lograron marcar una tendencia
contrapuesta. Las debilidades fueron distintas face-
tas de las condiciones de vida relacionadas con bie-
nes y servicios colectivos, las politicas ligadas a la
tierra, las politicas de seguridad, la poca eficacia del
gasto. Mds en general, todo lo que no tracciona el
mercado de trabajo parece haber tenido menos im-
pacto en la disminucién de desigualdades.

Deciamos que ibamos a brindar nuestro propio
juicio general, de caracter holistico, trayendo para
ello las otras dimensiones no trabajadas porque
—como sostuvimos al comienzo del libro— no habia
en ellas tendencias contrapuesths, sino claros signos
de mayor igualitarismo. Nos parece entonces que,
mas alla de todos los contraluces sefialados —y de,
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sin duda, muchos ibtros¥¥, vista en general, la socie-
dad es menos desigual. En forma evidente, respecto
al comienzo de nuestro periodo de estudio y tam-
bién —aunque en la comparacién con un afio espe-
cifico ciertos indicadores no marquen grandes dife-
rencias-— respecto de los afios noventa, puesto que
el signo general de las tendencias ha sido en su ma-
yoria contrapuesto al de dicha década. Ademas, en
muchos temas consideramos que el pais es menos
desigual en comparacién con el pasado. Nos referi-
mos a décadas previas, aun a aquellas que en el ima-
ginario social aparecen como los afios dorados de la
integracién social, pero que, por ejemplo, a la hora
de considerar la obtencién de reivindicaciones pun-
tuales de ciertos grupos —en cuanto a la extensién
de derechos de ciertas minorias o de los migrantes
internacionales, o a una mayor igualdad de géne-
ro—, hay un claro balance favorable para nuestro
tiempo. Una marca de nuestra época es también la
creciente visibilidad de miiltiples desigualdades en-
tre grupos y territorios, que si bien no se han resuel-
to, estaban hasta ahora en un grado de exclusién
extrema por hallarse fuera de toda consideracién
ptiblica. Este juicio general de mayor igualdad no
ignora ninguna de las sefialadas tendencias de signo
contrario, ni tampoco todas las criticas, los cuestio-
namientos y los balances que puedan hacerse al eva-
luar temdticas no tratadas en este libro y al adoptar
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un punto de mira diferente al que hemos elegido
para examinar el perfodo.

Para finalizar, y esto va mas alla de la mirada sobre
la accién del Estado o de un gobierno, pensamos que
Argentina es hoy menos desigual porque la igualdad
esta instalada, como una demanda creciente de
gran parte de la sociedad, omnipresente en el len-
guaje de las reivindicaciones y en la lente con la que
se miran, evaliian y critican distintas situaciones y
politicas. La igualdad como promesa, lo sabemos,
es siempre fragil; es una nocién exigente y rara vez
—o solo en forma temporaria al conseguirse ciertos
logros— puede verse satisfecha. No es propiedad
exclusiva de nadie, es terreno de disputas; pero, en
tanto motor de luchas y fuente de descontento, es
un plafén para nuevas reivindicaciones y mayor
igualdad futura. La busqueda de la igualdad ha
vuelto a ser legitimada, en una amplia gama de te-
mas, como un profundo impulso de luchas, logros y
descontentos, y ha unido reivindicaciones distintas
tales como mejoras salariales o promulgacién del
matrimonio igualitario.

El libro ha intentado plantear una serie de deba-
tes sobre diversos temas, aunque, a decir verdad, no
en todas las cuestiones tratadas aqui hay controver-
sias en el espacio publico més alla del grupo de espe-
cialistas, en cuyas investigaciones y produccién de
datos nos basamos para realizar este libro. Nos pa-
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rece importante multiplicar las deliberaciones sobre
cada tema, porque perduran niicleos de exclusién
profundos, persisten peores condiciones de vida para
importantes franjas de la poblacion, hay desigualdad
en las capacidades, en las oportunidades futuras y en
los riesgos. A su vez, si algo podemos aprender de
nuestra historia, es que casi nada de lo obtenido es se-
guro; todo o casi todo es fragil y volatil. A medida que
indagdbamos los distintos temas, encontramos que se
alcanzaron muchas cosas y muchas no, pero ya hemos
dicho que no nos interesa tanto el balance de los afios
pasados, sino los desafios del presente y del futuro.
En tal sentido, todavia es pronto para saber si este
periodo serd apenas un paréntesis entre un ciclo lar-
go de aumento de las desigualdades o, por el contra-
rio, el comienzo de otro nuevo, con todos sus contra-
luces, pero de signo inverso. No podemos anticipar
qué pasard porque no estd escrito de antemano ni
hay un destino manifiesto. Depende de una varie-
dad de factores, de posibilidades y restricciones
externas, por supuesto; pero también en gran me-
dida de nuestras acciones, de la politica y de ciertos
consensos. Consensos entre sectores progresistas,
para usar un término laxo pero que no perdié del
todo sentido, sobre aquello que se debe preservar,
sobre las prioridades, sobre lo que debe ser cam-
biado o exigido en cada ciclo politico; un consenso
fruto de profundos debates. Aportar a tales contro-
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versias y, por supuesto, al conocimiento de nuestro
tiempo, uno de los cometidos de la sociologia, son
los dos objetivos centrales a los que este libro quiso
contribuir,
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