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Presidenta Asociacion de

Administradores Gubernamentales. ®
Directora Ejecutiva I VO a
de la Revista Aportes
PROLOGO

Desde 1994, nuestra Asociacion de Administradores Gubernamentales
edita la Revista “Aportes para el Estado y la Administracion Guberna-
mental”, en la que hemos abordado diferentes tépicos vinculados con
el sector publico. Asi, hemos enfocado alternativamente las principales
politicas publicas y hemos presentado los Congresos Argentinos de Ad-
ministraciéon Publica que bianualmente organizamos.

En esta oportunidad, el nimero 34 de la Revista “Aportes” acerca las
presentaciones realizadas por expertos académicos, del sector piblico y
del sector privado, sobre los objetivos estratégicos planteados en relacién
a los Obijetivos del Milenio, que se reflejaron en el ciclo de Seminarios
organizados por la Asociacion de Administradores Gubernamentales du-
rante el afno 2017.

Con el objetivo de abrir un espacio de intercambio y debate vinculado
con las politicas publicas por venir, nuestra Asociacion organizé cuatro
Seminarios: “Gobernabilidad y Gestién de Areas Metropolitanas: Innova-
cién institucional frente a nuevos desafios”, “Bioeconomia y Economia
Circular: Innovacién Tecnolégica y Redes Productivas”, “Informacién y
Ciencia de datos: Gobernanza, Tecnologia y sus limites” y “Desarrollo
Humano: Actualidad y Prospectiva”.

Este nimero de la Revista Aportes refleja distintas miradas, plurales,
con un panorama general de las cuestiones emergentes que se vinculan
con el desarrollo y por ende, con los desafios que enfrentan las Adminis-
traciones Publicas.




Nos encontramos atravesando una época de cambios, que se caracteri-
za por la crisis de los modelos tradicionales, por la reaparicién de la dis-
cusion acerca del rol del Estado y por la complejidad en aumento de las
cuestiones sociales, econémicas y tecnoldgicas. Consecuentemente, es
necesario, mds que nunca, pensar a nuestras administraciones publicas;
que es una manera de pensarnos como sociedad. Esperamos que este
nimero de nuestra Revista constituya una contribucion en tal sentido.

Una vez mas, reiteramos el firme compromiso de nuestra Asociacion
de Administradores Gubernamentales con la construccion de un Estado
inteligente, preparado para dar respuesta a los enormes desafios que la
época presenta, vinculados con la inclusién social, el desarrollo econé-
mico, el pleno empleo, la distribucion justa, la educacién publica, la
salud, la integracion y la participacién democratica. Esta nueva edicion
de la Revista “Aportes” es un paso mas en esa direccion.

Cristina

Solanas
INTRODUCCION

En el mes de abril de 2017 la Asociacién de Administradores Guberna-
mentales se planteé el desafio de debatir con expertos profesionales tanto
del sector publico como privado los temas que implicaban la necesidad
de definir politicas publicas novedosas que vinieran a impulsar cambios
estructurales en nuestra sociedad, promover el desarrollo de nuevos sec-
tores econémicos y posicionar a nuestro pais en un escenario mundial
competitivo. El contexto se presentaba con el impulso que desde el nuevo
gobierno se proponia a través de la definicién de los Objetivos Estratégi-
cos y las cien lineas para la gestion que daban un marco adecuado para
plantear estrategias para encarar la accion de gobierno. La necesidad de
articulacion interministerial, la vinculacién puablico-privada y las necesi-
dades reales de todos los sectores sociales requerian pensar nuevos mo-
delos de trabajo: compartir informacién, poner en marcha sistemas tec-
nolégicos transparentes en la gestion pablica o desarrollar e incorporar la
innovacion tecnoldgica, aspectos que no resultaban menos importantes
que sensibilizar sobre el desarrollo sustentable, la calidad de vida de la
poblacién o el desarrollo humano de las poblaciones mas vulnerables.

Fue en ese marco que estructuramos un ciclo de seminarios que se
orient6 a identificar problemas y tematicas complejas, que requirieran
nuevas miradas y que resultaran enmarcadas en las lineas estratégica del
nuevo gobierno pues como administradores gubernamentales sabemos
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que la gestion de esas politicas es tan importante como su definicion y
su disefio. En tal sentido, cada uno de los Seminarios hizo hincapié en
modelos de gestion de las politicas pdblicas y permitié debatir sobre es-
trategias y necesidades para poner en marcha la accion.

El Seminario “Gobernabilidad y Gestion de Areas Metropolitanas: In-
novacion institucional frente a nuevos desafios” present6 la situacion de
las grandes areas metropolitanas de nuestro pais, de Latinoamérica y del
resto del mundo, en las cuales se han acrecentado en los Gltimos treinta
anos los problemas vinculados a la implementacién de acciones que im-
plican la coordinacién entre diversas jurisdicciones. Esto ha derivado en
una desconexion entre las decisiones de inversiones piblicas y privadas,
en un deterioro progresivo de la calidad de vida de los habitantes de las
periferias de los grandes centros urbanos y un incorrecto uso del suelo
en territorios carentes de un ordenamiento territorial y que se ha visto
desbordado por los asentamientos humanos de migrantes campo-ciudad
o de migraciones entre paises. Para enfrentar esta situacion, dentro de
los objetivos estratégicos, el gobierno nacional incorpora el concepto de
interjurisdiccionalidad, en la planificacion de obras y en la prestacion de
servicios, con la finalidad de lograr la mayor eficacia en las politicas pu-
blicas y contar con mejores herramientas para hacer eficaz la gestion de
gobierno, en todos los niveles. En el Seminario se conté con panelistas
invitados de primer nivel, expertos destacados en la tematica AMBA, el
Dr. Facundo Suarez Lastra, Secretario Ejecutivo de la Comisién Consulti-
va del Area Metropolitana de Buenos Aires; el Dr. Pedro Del Piero, Pre-
sidente de la Fundacion Metropolitana; el Arg. Guillermo Tella, Director
Ejecutivo del Consejo de Planeamiento Estratégico (CoPE) del GCBA; el
Lic. Juan José Gomez Centurion, Subsecretario de Asuntos Inter jurisdic-
cionales del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires; el
Prof. Daniel Cravacuore, de la Universidad Nacional de Quilmes (UNQ);
el Arq. Andrés Borthagaray, Director del Instituto para la Ciudad en Mo-
vimiento; el Lic. Andrés Ndpoli, presidente de la Fundacién Ambiente y
Recursos Naturales (FARN) y el Arq. Radl Fernandez Wagner, de la Uni-
versidad Nacional de General Sarmiento (UNGS y Universidad Nacional
del Nordeste (UNNE). Todos ellos, frente ana vasta concurrencia de pro-
fesionales, académicos, alumnos y funcionarios publicos compartieron
el debate sobre las problematicas que enfrentan las dreas metropolitanas
de nuestro pais en especial el Area Metropolitana de Buenos Aires. En
el primer panel con diversas miradas y perspectivas se abordaron temas
sobre la Regién Metropolitana Buenos Aires y el Federalismo de concer-
tacion; la necesidad de superar la fragmentacion, coordinando politicas e
incorporando la perspectiva regional para lograr mejores condiciones de
gobierno en el Gran Buenos Aires; el desafio que representa el crecimien-
to intercensal de la regién metropolitana de Buenos Aires que demandara
respuestas habitacionales y requerird de nuevas infraestructuras y servicios
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y la consecuente necesidad de discutir estrategias de densificacion ur-
bana conducida; la perspectiva bonaerense, los planes en ejecucion y
los proyectos a largo plazo. En el segundo panel, se analiz6 la dinamica
intermunicipal en las dreas metropolitanas argentinas en el Gltimo cuarto
de siglo a través de diecinueve experiencias realizadas en trece areas me-
tropolitanas. Se abordé la problemética de la movilidad metropolitana,
sus formas de gobierno y los proyectos alternativos que se han plantea-
do; el proceso residencial que ha experimentado la regiéon Metropolitana
de Buenos Aires, en los udltimos 35 afos que demuestra a gran escala
la desigualdad socio-espacial y el abordaje .

de las regiones metropolitanas mediante el ... incorpora el
sistema de cuencas analizando la goberna- concepto de

bilidad de la Cuenca Matanza — Riachuelo. interjurisdiccionalidad,
A lo largo del seminario pudo dimensionar- en la planificacion

se la tarea encomendada a la COCAMBA de obrasy en la
como una gran oportunidad para avanzar prestacion de

en el postergado proyecto comin de dotar servicios, con la

de una institucionalidad innovadora y eficaz ~ finalidad de lograr la
que permita superar la fragmentacion y lo- mayor efica}aa en las
grar una mejor gobernanza de la regién me-  politicas publicas...
tropolitana. Algunas de estas presentaciones

las compartimos con ustedes en esta Revista.

El Seminario “Bioeconomia y Economia Circular: Innovacién Tecnol6-
gica y Redes Productivas” se enmarco en las prioridades estratégicas para
el sector productivo fijadas por el Gobierno Nacional y su objetivo fue
conocer y debatir sobre las diversas experiencias del desarrollo cientifico/
tecnoldgico aplicado a la matriz productiva y analizar el potencial que
significa su implementacién para la economia del pais, el ambiente y la
mejora de la calidad de vida. En los Gltimos anos, el concepto de bioeco-
nomia estd adquiriendo vital importancia a nivel global como respuesta a
las crecientes demandas poblacionales, la menor disponibilidad de recur-
sos fésiles y las consecuencias del cambio climatico. Ante estas proble-
maticas comienzan a evidenciarse marcadas tendencias hacia patrones
productivos mas sostenibles desde el punto de vista econémico, social y
ambiental. La bioeconomia surge como un nuevo paradigma que com-
prende la convergencia de las nuevas tecnologias en los sectores produc-
tivos tradicionales, implicando una etapa de transicién que sustituiria el
modelo de industrializacion actual. El foco de las discusiones se orienta a
mayores productividades en el marco de mayor sostenibilidad econémi-
ca, social y ambiental. Estas tendencias conducen al uso mas eficiente de
los recursos naturales y a mayores requerimientos cientifico-tecnolégicos
de los procesos productivos para lograr una captura mas eficiente de la
energia solar y su transformacion en otras formas de energia y productos.
La ciencia y la tecnologia son fundamentales para resolver la ecuacién de

11
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producir “mds con menos” implicita en el concepto de labioeconomia. Los
procesos productivos requerirdn una nueva base tecnolégica y seran mu-
cho mas demandantes de conocimientos cientificos para la investigacion
y el desarrollo, comparados con los enfoques convencionales.

Con el marco del convenio firmado por el Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion Productiva, el Ministerio de Agroindustria y el Mi-
nisterio de Produccién en la materia, representantes de los mismos y de
empresas privadas que trabajan bajo este nuevo paradigma productivo
de sustentabilidad, expusieron sus ideas sobre los mejores caminos para
difundir los principios de la economia circular y la bioeconomia. Cuando
un nuevo paradigma econémico y productivo irrumpe en los contextos
socio econémicos y politicos, los diversos actores se enfrentan a pregun-
tas clave que no sélo apuntan al qué sino al como afectardn estos cam-
bios a su propia existencia, a sus modalidades de trabajo, a su contexto,
a los recursos disponibles y en especial a la gente involucrada en esa
nueva tecnologia. ;Tiene que ver este nuevo modo de produccién con
la sostenibilidad, con los mercados? ;Podrd generar empleo e impulsar
los mercados regionales sin descuidar la ecologia? ;En qué medida im-
pactara en el uso de los recursos naturales? ;Tendra un impacto positivo
o negativo respecto del cambio climdtico? ;Es la agroindustria un actor
fundamental para el desarrollo de la bioeconomia y de qué manera la
ciencia y la tecnologia asumen un rol determinante en esta nueva agen-
da? Finalmente j;podra la bioeconomia Ilevar a la Argentina a destacarse
en términos econémicos y en términos de desarrollo social, generando
nuevos empleos mejorando asi la calidad de vida de los argentinos? Los
expositores, cada uno desde su mirada y su rol fueron respondiendo a
estas incognitas.

En el primer Panel denominado “Politicas publicas para la promocién
de la Bioeconomia: gestién publico-privada de los modelos biotecnol6-
gicos”, el Ing. Agr. Eduardo Trigo, asesor de la Secretaria de Agregado
de Valor del Ministerio de Agroindustria, expuso sobre la Biotecnolo-
gia Argentina como llave estratégica para un modelo de desarrollo tec-
no-productivo, senalando las oportunidades que brinda la bioeconomia,
y su desarrollo a nivel global, poniendo de manifiesto los diferenciales
que la Argentina posee para poder aplicar el modelo, sus fortalezas vy el
camino a recorrer para ampliar su aplicacién asi como los beneficios del
mismo para alcanzar los objetivos de desarrollo sustentable. En represen-
tacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, la
biotecnéloga Alit Fasce, presenté la actuacion del ministerio y la distri-
bucién de fondos en temas como biomasa, biocombustibles y biorrefi-
nerias asi como casos de éxito en diversos sectores y regiones y destacé
la importancia del Convenio firmado por los tres ministerios presentes
para realizar las acciones de manera horizontal y articulada sefalando el
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impacto a futuro que tendran las acciones para impulsar el desarrollo de
estos nuevos conceptos en el sistema productivo nacional. Desde el Mi-
nisterio de Produccion, el Lic. Carlos Pallotti, Subsecretario de Servicios
Tecnoldgicos y Productivos diserté sobre la importancia de las tecnolo-
gias sustentables y el rol de la Economia del Conocimiento, destacando
la necesidad de apuntalar el sistema educativo para alinear la formacion
y capacitacion de los futuros recursos humanos que se sumaran a estos
nuevos modelos productivos.

El segundo panel denominado “Actores re- ... empresas privadas
gionales y sectoriales: innovacion y tecnolo- que trabajan bajo
gfa para una produccion sustentable”, conté el nuevo paradigma
con la presencia de dos empresas privadas de  productivo de
primer nivel, INMET y Porta Hnos. En nombre ~ sustentabilidad,
de la primera, el Lic. Gustavo Schujman ex- expusieron sus
puso la evolucién de la empresa constituida  ideas sobre los
para desarrollar soluciones tecnoldgicas de  mejores caminos
bajo impacto ambiental tomando los proce- para difundir los
sos de Bioconversion de residuos agroindus- ~ principios de la
triales en productos de alto valor agregado, economia circular
como eje de su presentacion. Por la empresa y la bioeconomia.
Porta Hnos. expuso su Presidente, Cr. José
Porta, desplegando el proceso innovador de las plantas de produccién de
bioetanol denominadas Minidest, que cambian el paradigma productivo
y se enmarcan en el concepto de economia circular e integracién agri-
cola, ganadera e industrial con un fuerte componente de procesamiento
informatico basados en el potencial de las TIC’s. Los expositores presen-
tes coincidieron en que el caracter disruptivo de este nuevo paradigma
pone al Estado ante el enorme desafio de modernizarse, también en este
campo y generar y difundir al interior de la administracion pudblica, de
todos los niveles del Estado, los conocimientos necesarios para que pue-
dan aprovecharse las enormes oportunidades que la Argentina posee.
Ello requiere la gestién articulada de las politicas piblicas a la par de
los avances tecnolégicos y por tal razén, hicieron un [lamado al Cuerpo
de Administradores Gubernamentales para sumar su capital humano y
experiencia a apoyar estas acciones de prioridad nacional para alcanzar
los objetivos de desarrollo sustentable.

El tercer seminario que presentamos “Informacion y Ciencia de datos:
Gobernanza, Tecnologia y sus limites” tuvo como objetivo conocer y de-
batir sobre las Ciencias de Datos, su tecnologia y aplicaciones recibiendo
a destacados profesionales que expusieron los alcances y las posibilida-
des de la utilizacion de las plataformas tecnoldgicas actuales tanto para
el sector publico como para el sector privado. La apertura del Semina-
rio estuvo a cargo Dr. Alejandro Mentaberry, Coordinador Ejecutivo del

13
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Gabinete Cientifico Tecnoldgico del Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva quien plante6 la necesidad de apoyar desde
el Estado, el desarrollo y la innovacién tecnolégica y los esfuerzos que
desde el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva se
han realizado para apoyar a los especialistas que incursionan en estas
tecnologias. Destacé asimismo la importancia del Seminario en cuanto
a sensibilizar y transferir estos conocimientos a los funcionarios y profe-
sionales que utilizan informacién en cada una de sus areas. El Dr. Diego
Bendersky inici6 el panel planteando los alcances de Big Data y la evolu-
cion histérica de los almacenamientos de datos para luego presentar los
diversos modelos de procesamiento para la obtencién de la informacion.
Finalmente, planteé las dificultades que surgen frente a la enorme dispo-
nibilidad de datos y sus cruzamientos y los problemas éticos por la pérdi-
da del anonimato y la privacidad de los datos personales. Posteriormente
y en representacion del sector privado expuso el Dr. Juan Echaglie, CEO
de la empresa PRACTIA SA, quien desarroll6 ampliamente, todos los ser-
vicios que desde la empresa se ofrecen al mercado utilizando las plata-
formas de procesamiento Analitycs y destacé la necesidad del diseno de
modelos matematicos para desarrollar la inteligencia de la informacion
brindando asi mejores servicios a los clientes/usuarios. Como invitada
especial se contd con la participacion via Internet de la Dra. Angélica
Gutiérrez, coordinadora de AmeriGeo, la empresa satelital que procesa
datos y genera informacién para numerosos paises del mundo, que ha
celebrado convenios con 16 paises de América, dentro de los cuales se
encuentra la Argentina para el uso de la informacién que procesan en
diversas areas: biodiversidad, emergencias, agua, salud y otras. Ameri-
Geo mantiene relacién con el Ministerio de Modernizacion, a raiz de
las plataformas de Datos Abiertos que actualmente se han instalado en el
gobierno nacional. Finalmente, el Ing. Guillermo Salvatierra de FRON-
TEC, expuso sobre la utilizacién de las nuevas tecnologias en el sector
agricola y destacé los servicios que hoy dia ofrece la empresa a 9000
productores cubriendo cerca de 3 millones de has aproximadamente de
nuestro territorio, en cuanto a informacién que hoy dia se conoce como
agricultura de precision o agricultura inteligente.

El cuarto Seminario que presentamos denominado “Desarrollo Huma-
no: Actualidad y Prospectiva” se enmarcé en las prioridades estratégi-
cas establecidas por el Gobierno Nacional y su objetivo fue conocer y
debatir sobre la realidad actual de las politicas vinculadas al desarrollo
Humano en la Argentina en el marco de los Objetivos de Desarrollo
Sustentable y la vision del desarrollo humano en una agenda a futuro, re-
cibiendo a destacados profesionales que expusieron sus miradas en base
a investigaciones sobre la realidad actual y sus posibles enfoques para
un abordaje integral del tema. En la apertura del Seminario se conté con
la participacion del Dr. Fernando Lorenzo, Coordinador Ejecutivo del

Introduccién
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Consejo Consultivo de la Sociedad Civil del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto quien plante6 la importancia de la participacion de la
sociedad civil en espacios de articulacién con los gestores de politicas
publicas y manifest6 el acompanamiento que da el Consejo Consultivo
de la sociedad civil en este punto.

Durante el seminario se consideraron diversas aristas del problema
complejo que debemos enfrentar y en vista a definir las politicas publicas
necesarias para coordinar la implementacién y adaptacién de la Agenda
2030 entre las distintas instancias gubernamentales.

El Lic. Santiago Boffi inici6 el panel anali- ... importantes
zando los avances y desafios futuros de los avances desarrollados
sistemas de Proteccién social en América en Argentina en
Latina. Puso de manifiesto la evolucién de los daltimos anos
los sistemas de seguridad contributivos in- en materia de
corporando esquemas no contributivos de proteccion social
proteccion social que conviven con los siste-  dejando en claro
mas tradicionales y vinieron a dar cobertura c6mo la situacion
a los sectores que quedaban desprotegidos actual y la transicion
configurando una nueva realidad en materia demografica a
social. Puso de manifiesto el desafio existen- futuro plantean
te para generar sistemas sociales inclusivos y nuevos desafios...
sustentables en el tiempo. La Lic. Gala Diaz
Langou en representacion de CIPPEC desarroll6 ampliamente, los im-
portantes avances desarrollados en Argentina en los UGltimos anos en ma-
teria de proteccion social dejando en claro como la situacién actual y la
transicion demogréfica a futuro plantean nuevos desafios que deberdn
ser urgentemente atendidos para avanzar hacia la meta de pobreza cero.
Centrd su exposicién en las tensiones entre infancia, cuidado, crianza y
la posibilidad de acceder a un trabajo rentado de las madres, puso de
manifiesto la situacién existente e hizo mencién a acciones llevadas a
cabo por otros paises en la materia y en la necesidad de poner a disposi-
cioén de las madres centros de cuidado que garanticen estandares de ca-
lidad comunes para avanzar en el cumplimiento del Objetivo 5 equidad
de género. El siguiente invitado Santiago Poy basé su presentacion en la
exploracién de diferentes metodologias multidimensionales para apro-
ximarse al estado de situacién del desarrollo humano de las infancias
en Argentina basados en un “enfoque de derechos” en base al cual se
definen umbrales exigibles de manera legitima. Destacé que por sus ca-
racteristicas los ODS estimulan mediciones multidimensionales que per-
mitan hacer seguimiento dado que atender las distintas dimensiones del
derecho requiere politicas especificas siendo un desafio para la politica
publica. Estas medidas constituyen valiosas herramientas de seguimien-
to y evaluacion de diferentes instrumentos. Presentd las dimensiones
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de los derechos que deberian medirse para aproximarse al estado de
situacion de las privaciones en la infancia: alimentacién, saneamiento,
educacién/estimulacion /salud/ informacién/vivienda. Presenté datos so-
bre incidencia de las privaciones multidimensionales segin distintos pa-
rametros provenientes del Observatorio de la Deuda Social de la UCA.
Cerrando esta primer parte, el Dr. Pablo Vinocur destacé las bases de la
agenda 2030 en tanto plan de Accién en favor de las personas, el planeta
y la prosperidad que gira en torno a 17 Objetivos y 169 Metas, integradas
e Indivisibles y apuntan a las 3 dimensiones del desarrollo sostenible:
econdémico, social y ambiental. Puso de manifiesto los desafios que re-
presenta para la politica pdblica en distintos 6rdenes y en particular en
construir conjuntamente con todos los actores publicos un diagnéstico
comun del punto de partida. Remarcé las grandes coincidencias acerca
de las politicas y su financiamiento, el importante papel de las institucio-
nes; los desafios y posibilidades que presentan los problemas actuales y
las oportunidades que el futuro trae.

En el segundo panel Sofia Laferrere de Pinedo, compartié su mirada
respecto de la importancia del gobierno abierto para el desarrollo hu-
mano y la definicién de politicas publicas. Resalté la necesidad de la
participacion activa de la sociedad civil para promover la transparencia
en las gestiones de gobierno, los efectos positivos de la colaboracion a
fines de enriquecer el debate publico y la participacion democratica; la
necesidad de generar espacios de encuentro y canales de comunicacién
para el ejercicio activo de los ciudadanos en el disefio de politicas publi-
cas. Finalizando, la Dra. Ana Laura Valazza, miembro del Programa Ar-
gentina 2030 de la Jefatura de Gabinete de Ministros expuso los alcances
del mismo y transmitié los fundamentos de un nuevo enfoque y marco
tedrico para las politicas publicas. Senalé que la experiencia recogida en
las mesas de trabajo impulsadas por el Programa Argentina 2030 mar-
caba una enorme coincidencia con las presentaciones efectuadas en el
Seminario en cuanto a la importancia que se le debe asignar a trabajar
por los derechos de la primera infancia como prioridad para alcanzar los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y plante6 la necesidad de transmitir a
la sociedad los diagnésticos que se estan realizando, en un lenguaje claro
y preciso, a efectos de lograr una verdadera sensibilizacién hacia el tema,
lograr compromiso para asumir responsabilidades de parte de todos los
sectores sociales y asi alcanzar mejoras en aspectos tan sensibles y com-
plejos como es el tratamiento de la primera infancia y la incorporacion al
trabajo de las jévenes madres.

Espero que los trabajos que hemos incluido en la presente Revista sean
considerados por ustedes como un verdadero aporte para las politicas
publicas y la gestion de gobierno con miras a lograr una Argentina inclu-
siva y sustentable.

CAPITULO I

“GOBERNABILIDAD Y
GESTION DE AREAS
METROPOLITANAS:

Innovacion institucional

frente a nuevos desafios”
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COMO DENSIFICAR
LA REGION
METROPOLITANA:
Estrategias y acciones
para una ciudad mas
compactay eficiente

COLABORACION: ESTELA CANELLAS

La region metropolitana de Buenos Aires crece intercensalmente a un
ritmo del 14% de su poblacién. Esto implica que para el aflo 2020 ha-
bra cerca de 2 millones de habitantes nuevos que demandaran respues-
tas habitacionales y requerirdn de nuevas infraestructuras y servicios. Es
indispensable entonces desarrollar estrategias de densificacién urbana
conducida que permita orientar el crecimiento sobre corredores y afian-
zar una estructura metropolitana policéntrica. En las dltimas décadas,
su proceso tendencial de densificacién ha generado una desarticulada
constelacion de centralidades y subcentralidades urbanas en torno a su
malla radiocéntrica.
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En lugar promover su extension en baja densidad, que la torna tan gra-
vosa, el presente trabajo propone abordar nuevas estrategias de desarro-
llo de los centros urbanos desde los enfoques en debate a nivel mundial
referidos a: la ciudad compacta, la sustentabilidad, el desarrollo orienta-
do al transporte, la ciudad “caminable” y el aprovechamiento eficiente
de la infraestructura instalada. Desde esta perspectiva, para alcanzar una
mejor comprensién sobre:

e ;Cudles son las caracteristicas deseables de un centro urbano mo-
derno, funcional y sustentable y qué elementos preexistentes que permi-
tian desarrollarlo?

e ;Coémo afrontar un proceso ordenado de densificacién metropoli-
tana para la concrecion de tales centros y qué infraestructuras y equipa-
mientos demandaria?

e ;Cudles son las principales obras a realizar en los préximos anos
para contribuir a una ciudad mas densa y compacta, que optimice la do-
tacion de redes e infraestructuras?

La presente propuesta esta dirigida analizar alternativas dentro del pro-
ceso de densificacion aludido, de manera de poder llegar a ofrecer una se-
rie de posibles puntos de partida, nuevas estrategias y escenarios factibles
de concretarlas, orientado a formular recomendaciones que enriquezcan
el debate sobre la densificacion del sistema de centros urbanos de la
region metropolitana de Buenos Aires. Su propésito es aportar insumos
para el debate publico, que oriente y favorezca un escenario de inver-
sion, que facilite el proceso de toma de decisiones, que permita esclare-
cer las reglas de juego y que organice miradas y discursos en el contexto
del desarrollo urbano trazado en aras del bien comun y el interés general.

El trabajo aborda la complejidad metropolitana actual y los efectos
que la reorientacién de su densificacién deseada traeria aparejada. De
esta manera, se plantean escenarios de intervencion que permitan prever
procesos de consolidacién urbana y de densificacién demografica con el
propo6sito de poner de relieve elementos, procesos y actores.

Una prospectiva posible

La Regién Metropolitana de Buenos Aires ha generado una expansion
sin precedentes de la superficie urbana desacompasado con respecto a
dénde se produjeron los incrementos de poblacién, como se puede apre-
ciar en las imagenes satelitales que acompafan este pdrrafo. Visto en
conjunto, esto se traduce en una significativa disminucion de la densidad
poblacional, tornando poco eficientes y sumamente costosa la dotacién
de equipamientos, infraestructuras y servicios publicos.

Para un desarrollo urbano mas eficaz, incluyente, equitativo y sustenta-
ble se requiere transitar hacia un escenario donde el transporte publico sea
el componente alrededor del cual se genere la densificacion residencial.

Cdémo densificar la regién metropolitana
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Esto implica generar un modelo de desarrollo urbano orientado al trans-
porte -Modelo TOD (Transit-Oriented Development) —. En consecuencia,
a partir de los sistemas de movilidad existentes y su articulacion efectiva,
se formularan diferentes estrategias destinadas a generar una densifica-
cion conducida de: Centros existentes, Nuevas centralidades, Corredores
regionales, Conectores urbanos, Periferia rururbana, Vacios intersticiales
y Asentamientos informales. ... un escenario

En este marco, se presenta una serie de dqnqle el transporte
satelitales de la Region Metropolitana de publico sea
Buenos Aires con distincion de categorfas de €l componente
tejido segtin de la mancha urbana correspon-  alrededor del
diente a los anos 1990, 2001 y 2010, don- cual se enere
de se pone en evidencia los contrastes del la d.e“5| ICacCion
proceso de ocupacion del suelo. (Imagenes residencial.
1-2-3)

A partir de cada estrategia, se elaborardn acciones tendientes a desa-
rrollarlas conforme a:
e Pardmetros de expansién urbana y densificacion edilicia

Plantear patrones de crecimiento urbano en términos relativos y ca-
pacidades constructivas, ocupacion del suelo, patrones de explotacién
intensiva y variables de verticalizacion.

e Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento

Plantear légicas y los mecanismos de provision de servicios, de in-
fraestructura y de equipamiento en los escenarios de centralidad que
se seleccionen.

e Criterios de movilidad y transporte metropolitano

Plantear légicas y dinamicas de movilidad de la poblacién junto
con la provisién de servicios, infraestructura y equipamiento en los es-
cenarios de centralidad identificados.

e Criterios de la normativa urbanistica y edilicia

Plantear parametros principales urbanisticos y edilicios, su articulacién
con planes de ordenamiento, el caracter prescriptivo e instrumental, y
mecanismos de regulacion.

e Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo

Plantear herramientas de incentivos a la ocupacién de suelo no cons-
truido, impuestos prediales, urbanizacién consorciada en los escenarios
de densificacion.

La estructura del sistema de centralidades urbanas en la RMBA en 2004
sumada a los flujos de transporte de pasajeros y TMDA permiten una
clara visualizacion de las dindmicas metropolitanas a principios de este
siglo. (Imagenes 4 -5)
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Cdémo densificar la regién metropolitana

A continuacion expondremos brevemente las propuestas para cada sector:

1. Centros existentes

Entendemos que una piedra basal desde la cual partir en el proceso de
densificacion de la RMBA —como en toda Regién o Area Metropolitana
existente— debe ser partir de los centros urbanos existentes. Las razones
pueden resultar primordialmente obvias, pero nos resulta pertinente ha-
cerlas presentes a continuacion:

e Son, en mayor parte, zonas que cuentan con gran diversidad de
actividades institucionales, comerciales y de servicios -mas residencia
como uso complementario— que generan, asi, funciones superpuestas
que enriquecen la diversidad de la vida urbana.

e Son zonas que, en muchos casos, detentan los mayores indicadores
urbanisticos, no obstante lo cual, no han desplegado a la fecha el total
del aprovechamiento constructivo potencial.

e Presentan un alto grado de convergencia de diversas modalidades
de transporte masivo de pasajeros.

e Evidencian escenarios 6ptimos de y para la interaccion social en el
espacio publico a nivel peatonal.

e Son éreas que reciben primordialmente la inversion del Estado lo-
cal y, accesoriamente, el Provincial y Nacional, no obstante lo cual
presentan en la gran mayoria de los casos grandes déficits o deterioro
tanto de la infraestructura de redes como de la de transporte y movilidad
e, incluso, del espacio publico.

* Presentan los indice mas altos de consolidacion y ocupacion del
suelo, aunque persisten aln parcelas aisladas que se encuentran en di-
versas situaciones de abandono o de desaprovechamiento o desvalori-
zacion constructiva: vacante, baldia, derruida, construccién paralizada,
tugurizada.

e Desde un punto de vista procesual, se observa que los centros ur-
banos de la RMBA experimentan una dinamica pulsante de expansién y
densificacion regida por una tendencia al alza de los valores del suelo
sometida a las variaciones ciclicas de los procesos macroeconémicos.
Esto implica reconocer, una vez mas, la impronta de las I6gicas del mer-
cado inmobiliario que prioriza al inmueble como bien de cambio antes
que como bien de uso.

1.1 Parametros de expansion urbana y densificacion edilicia

Frente a este escenario, entendemos que las estrategias a proponer sobre
los parametros de expansion urbana y densificacion edilicia se deben
centrar en:

e Elfortalecimiento de la densificacion por usos mixtos en areas cen-
trales, favoreciendo con ello la superposicién de funciones que aseguren

la diversidad y densidad de actividades, evite la monofuncionalizacién y
contribuya a la vitalidad de los centros a toda hora del dia.

e La densificacion alta con orientacién al transporte: privilegiar la
densificacion de las areas centrales en torno a ejes de expansién li-
gadas al transporte masivo de pasajeros, en especial, aquellos ligados
al movimiento pendular con la ciudad de Buenos Aires y otros centros
de la RMBA. L.

* Se aconseja regular escalonadamente ... fortalecimiento
la altura de las edificaciones dentro del te- de la densificacion
jido regular, liberando las mismas sobre los pPOr usos mixtos
ejes de las arterias principales que tengan un €N areas centrales,
ancho superior a 20 metros, de forma tal que ~favoreciendo con
esto permita afirmar su jerarquia estructuran- ello la superposicion
te del territorio y sacar mejor provecho de su  de funciones...
mayor capacidad de carga en la demanda de espacio publico.

1.2 Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento

Con respecto a la dotacion infraestructura y equipamiento, se propone:

e La dotacion prioritaria de infraestructura y equipamiento acordes a
la densificacion potencial.

e La habilitacién de premios constructivos previstos por la normativa
vigente Gnicamente cuando se haya asegurado la factibilidad en la provi-
sion adecuada de los servicios de infraestructura y equipamiento acorde
a la densidad poblacional potencial.

e Lla jerarquizacion del espacio publico, su tratamiento y forestacion
como “equipamiento verde”.

1.3 Criterios de movilidad y transporte metropolitano

La orientacion estratégica principal del conjunto de este trabajo es sacar
partido de la proximidad a los medios publicos de transporte masivo, en
especial, los guiados como los ferrocarriles, los subterrdneos, los tranvias
o premetros, las lineas de “metrobis” y otros asimilables. Asi es que, en
ese sentido, se plantean las siguientes propuestas:

e La orientacién de la densificaciéon en torno a los nodos de transfe-
rencia de los servicios publicos masivos de pasajeros —especialmente es-
taciones de ferrocarriles y/o subterraneos— con el fin de acortar distancias
de traslado, y desalentar el uso del automévil particular.

e El propiciamiento de la construccién de centros de trasbordo mul-
timodales donde fuere oportuno y factible, especialmente en las cabece-
ras terminales e intermedias de las estaciones de pasajeros en la RMBA.

e El fomento de la construccién de edificios subterraneos de coche-
ras bajo las estaciones de ferrocarriles o nodos multimodales como pun-
tos de transbordo entre el transporte individual y el masivo de pasajeros.

1.4 Criterios de la normativa urbanistica y edilicia
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A fin de acompanar las estrategias planteadas, claramente entendemos
que es preciso acompafarlas mediante las siguientes lineas de accién:

e El otorgamiento de mayor potencial constructivo en las zonas en
torno a los nodos de transporte y movilidad acompafnando la provision
de infraestructura y equipamiento acorde a demanda potencial y no a
la inversa.

e El fomento de la preservacién y conservacion de aquellas edifica-
ciones y otros hitos urbanos que contribuyan a consolidar la identidad
local a partir de elementos patrimoniales singulares y significativos inte-
grados al espacio publico.

e El aumento de los espacios circulatorios peatonales mediante
incentivos para la apertura al uso publico de superficies libres del domi-
nio privado.

* El fomento de figuras comerciales como basamentos y galerias.

* En cuando a indicadores numéricos, se aconsejan densidades de
entre 500 a 1500 hab/ha en edificaciones con hasta FOS 0,6 — FOT 3 (sin
premios) & 5,1 (con hasta 70% de premios si cumple con las condiciones
previstas en la normativa con respecto a dotacion de servicios acordes y
superficies minimas) y con alturas limites liberadas sobre los ejes de las
arterias principales.

1.5 Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo

Finalmente, entendemos que es necesario precisar aquellas herramien-
tas de gestion urbana que permiten viabilizar las estrategias planteadas
gracias a:

e La habilitacién de los maximos de densidad y capacidad de apro-
vechamiento urbanistico, previstos en la normativa vigente en las zonas a
densificar como premio por dotacién de infraestructura y equipamientos
acordes a la demanda potencial y no a la inversa.

Gran parte de los municipios del AMBA han definido zonificaciones
que habilitan los indicadores maximos de ocupacion del suelo y densidad
asi como la aplicacién de los premios estipulados por ley, en respuesta
a la demanda de localizaciones centrales y el impulso del mercado in-
mobiliario. Sin embargo, en general no queda explicitamente definida
la necesidad de contar con la existencia o capacidad necesaria de la
infraestructura y servicios basicos (agua, cloaca, electricidad, gas) que
permita atender la demanda potencial, resultando ambiguos los certifica-
dos de factibilidad o pre-factibilidad requeridos.

En la CABA, estas cuestiones fueron tema de discusién en la década
pasada lo que originé un estudio especifico para evaluar la capacidad
de carga de las redes que permitié avalar las densificaciones en los dis-
tintos barrios. Asimismo, el crecimiento poblacional que surge de la
densificacion en general implica el colapso de algunos equipamientos
necesarios, especialmente los sanitarios y los educativos. Esto conlleva

Cdémo densificar la regién metropolitana
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una disminucion de las posibilidades de atencion y desarrollo de la po-
blacién en general.

Por lo tanto, se considera imprescindible como piso de condiciones,
por un lado, que la habilitacion de premios se efectivice solamente en
el caso de que existan la infraestructura y la red de servicios basicos, asi
como una capacidad de carga comprobada de las mismas que permita
sear ol sevicio oI polacon poencl. . s hace necesario

/ " que las gestiones
tu del art. 62 de la Ley 8912/79. Por el otro, ﬂocales gue
e e cesario e o gstone ole mpulsan un
gal en FL territorios consideren la rf)ecesida(; alto crecimiento
deam SlIi;r aralelaﬁnente la capacidad de los poblacional en
priarp P sus territorios

equipamientos, especialmente los sanitarios consideren
y los educativos, para atender a la potencial la necesidad
demanda. Estas salvedades apuntan a tener 4’200 pio

una mirada mas integral de la densificacion
y a un desarrollo sustentable del centro ur-
bano.

e La habilitacién de los premios recono-
cidos por el Decreto Ley 8912/77 (hasta un 70%) si se cumple con los
criterios de superficie y ancho minimo de fraccionamiento de suelo pre-
vistos en la zonificacién, con el fin de evitar situaciones irregulares que
tienden al hacinamiento.

e La incorporacién de premios constructivos por incorporacion de
espacios de dominio privado al uso publico, de manera de aumentar
el transito peatonal y el uso comercial de plantas bajas, especialmente,
en figuras como basamentos y galerias interconectados hacia el pulmén
de manzana.

e El desarrollo de instrumentos de escala municipal con el fin de
movilizacién del suelo urbano ocioso, dentro del marco de las disposi-
ciones de la Ley 8912 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo.
En efecto, las areas centrales suelen presentar no sélo suelos vacantes sin
uso especifico, sino también inmuebles que se encuentran con edifica-
ciones paralizadas o degradadas. Esta situacién se traduce en una urba-
nizacion de baja densidad y compacidad ademds de una baja calidad
urbana y sub-utilizacién de las infraestructuras y servicios. Sin embargo,
estos inmuebles que no contribuyen al desarrollo urbano van cobrando
valor a medida que el sector urbano se va consolidando por el accionar
de terceros, ya sean publicos o privados.

paralelamente la
capacidad de los
equipamientos...

En funcién de lo expuesto, se considera que es necesario considerar
la oportunidad de impulsar la puesta en produccion de estos predios
con medidas que apelen a la responsabilidad de los propietarios en el
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desarrollo urbano. La movilizacién de suelo urbano requiere formular
normativas que apliquen una alicuota sustancialmente superior a los
tasa de servicios municipales de las parcelas declaradas estratégicas por
el gobierno local, hasta tanto comience su urbanizacion. (Ej.: Decreto
2876/09, Municipio de San Fernando).

Sin embargo, para estimular a los propietarios de estos predios a urba-
nizarlos se considera también necesaria una acciéon combinada de este
instrumento de sancién con otros que conlleven ventajas en caso de de-
cidir desarrollarlos. Para este fin, se puede considerar alguno de los in-
centivos que se mencionan en este documento, dependiendo el tipo de
centralidad del que se trate.

* La prioridad de compra de parcelas o inmuebles estratégicos. La
densificacion de sectores especificos de los centros urbanos conlleva la
necesidad, por parte del gobierno local, de extender la prestacion de
servicios urbanos, con lo cual la posibilidad de localizar equipamientos
en lugares estratégicos tienen un rol central. Especialmente, debido a la
potencialidad que estos tienen como catalizadores del desarrollo de las
centralidades, por lo que la existencia de terrenos estratégicos para su
localizacién en manos publicas es de vital importancia para estos fines.
Asimismo, inmuebles de alto valor patrimonial, ambiental o identitario
que se considere ineludible preservar suelen ser de interés también para
potenciar el desarrollo de dreas centrales. Por estos motivos, se considera
necesario implementar a nivel local, en los distritos que adn no lo con-
templan, una regulacion que habilite el derecho de compra preferencial
sobre inmuebles especificamente identificados y por un lapso de tiempo
definido, en el momento en que sean objeto de enajenacién onerosa
entre particulares.

e Incentivos fiscales y premios para impulsar el desarrollo urbano.
Este tipo de mecanismos busca otorgar estimulos diversos a la inversion
inmobiliaria que permitan orientar el desarrollo urbano de acuerdo a las
pautas establecidas en los instrumentos normativos y de planificacion.
En esa linea, los incentivos que se recomienda implementar tienen el
fin de asegurar soluciones arquitecténicas y urbanisticas que promuevan
una configuracion urbana coherente con los criterios recomendados en
la estrategia de densificacién propuesta, en lo referido a la dotacion de
infraestructuras y equipamiento social, a la funcionalidad y a los pardme-
tros morfolégicos.

e Estimulos a la recuperacion y preservacion de inmuebles patrimo-
niales. La preservacién y rehabilitacion de inmuebles patrimoniales tiene
la particularidad de por un lado, funcionar como intervenciones en piezas
fundamentales para el desarrollo de centralidades, especialmente porque
por su valor identitario dinamizan el sector dando lugar a actividades
culturales y turisticas. Pero por otro lado, suelen provocar gentrificacion,
ya que edificios degradados de uso habitacional incrementan su precio
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por la mejora, provocando el desplazamiento de la poblacién residente
de menores ingresos.

Por lo tanto, el equilibrio entre distintos instrumentos de promocién
y de los que propician la oferta de suelo es fundamental para lograr el
mejoramiento de las condiciones de los inmuebles catalogados como
patrimoniales y la permanencia de los residentes. En efecto, instrumentos
como las exenciones fiscales aplicados a impuestos o gravdmenes sobre
los inmuebles asi como subsidios que permitan encarar la rehabilitacion o
mantenimiento son fundamentales para mo- e
vilizar inmuebles deteriorados, pero tienden -+ |2 rehabilitacion
a inducir aumentos del precio del suelo por Sujeta a una
el mejoramiento de la situacion de la propie- combinacion de
dad en el mercado. Por lo que es necesario tipo de vivienda e
combinarlos con otros instrumentos, ya men- instrumentos de ..
cionados, para incentivar la oferta de suelo promocion tambien

en el area de manera de evitar la expulsion res,u“a efectiva en
de poblacién. unidades ofertadas

o . , a la venta.
La experiencia positiva de algunas ciuda-

des, como Viena, indican que créditos subsidiados a largo plazo para
la rehabilitacion atados a la condicién del mantenimiento de alquileres
a bajo costo para los residentes y también el apoyo a partir del otorga-
miento de subsidios a los sujetos de menores recursos para enfrentar el
alquiler son combinaciones efectivas. Asimismo, la experiencia de Quito
indica que la rehabilitacion sujeta a una combinacién de tipo de vivienda
e instrumentos de promocion también resulta efectiva en unidades ofer-
tadas a la venta. En este caso, viviendas a precio de mercado se mixturan
en el mismo edificio con vivienda social. Estas Gltimas son adquiridas
con un aporte del comprador, una subvencién pudblica y un préstamo
hipotecario a bajo interés.

e Contribucién por mejoras. El fomento de la densificacion de areas
centrales puede requerir la realizacién de obras de infraestructura, equi-
pamientos y espacios publicos que colaboren con la consolidacién y ha-
gan atractivo el sector para la inversion privada. Estas intervenciones son,
en general, solventadas por presupuestos del sector publico y de acuerdo
con el tipo del que se trate produce beneficios a la poblacion usuaria en
general y un area de impacto que valoriza el suelo, induciendo benefi-
cios particulares a los propietarios.

La contribucién por mejoras es un instrumento que permite cobrar un
porcentaje del total o de parte de la inversién luego de la ejecucion de
forma proporcional a los beneficiarios de las mismas. De esta forma, es
posible recuperar lo que se estipule del costo total de la intervencién
y redistribuir estos beneficios a otros sectores de la ciudad. Este es un
instrumento que ha sido utilizado con frecuencia para recuperar los fon-
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dos invertidos en el tendido de redes de servicios, como agua, cloacas,
gas, entre otros y en el mejoramiento de la infraestructura de movilidad.

e Fondo de desarrollo urbano. Esta es una cuenta de capital especi-
fica de la que pueden disponer las autoridades competentes en el desa-
rrollo urbano para financiar las obras de infraestructura y equipamientos
necesarios para el desarrollo urbano. Los fondos surgen de los aportes
derivados de la aplicacion de diversos instrumentos urbanisticos como
las contribuciones por mejoras, convenios urbanisticos, la captura de
renta por valorizacién inmobiliaria, asi como otro tipo de contribucio-
nes como donaciones o multas. La caracteristica esencial de este fondo
es que puede ser invertido exclusivamente en inversiones de desarrollo
urbano. Ejemplos de este tipo de Fondo es el Fondo Municipal de Tierra
y Viviendas del Municipio de Moreno, destinado al desarrollo urbano,
ambiental y regional y el Fondo permanente para la ampliacion de la red
de subterraneos de la Ciudad de Buenos Aires. (Imagen 6)

2. Nuevas centralidades

Bajo este término, incluimos tanto aquellos espacios privados de grandes
superficies comerciales surgidos desde la década de 1990 en adelante y
que fueran genéricamente denominados “neocentralidades” por las fun-
ciones y gravitacion dentro del sistema de centralidades urbanas hasta
entonces existente, como también nos referimos a aquellas centralidades
barriales surgidas en las dos Gltimas décadas que han ido creciendo en
importancia y consolidacion.

Asimismo, no podemos obviar el hecho de que es preciso remediar la
carencia de servicios comerciales, financieros e institucionales en aque-
llos complejos habitacionales gestados en las tltimas décadas, las cuales
se encuentran, en su gran parte, alejados de los centros urbanos existen-
tes y sus necesarios servicios de centralidad.

2.1 Parametros de expansion urbana y densificacion edilicia

Con relacién a los presupuestos antes expuestos, se plantean las si-
guientes estrategias para una mejor ocupacion y optimizacion de los usos
del suelo en términos de expansién y densificacion edilicia:

* Insercion de espacios de oficinas dentro de las grandes superficies
comerciales de ventas minoristas.

e Fomento de nuevas subcentralidades barriales mediante el incre-
mento de los indicadores urbanisticos dentro de un radio acotado en
torno al ndcleo duro de comercios y servicios en formacién, sobre la base
de criterios de densificacion media.

e Jerarquizacion del espacio publico de las arterias estructurantes de
las subcentralidades barriales.

e Formacion y fomento de nuevas subcentralidades barriales en com-
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plejos habitacionales de viviendas sociales existentes con el fin de acer-
car bienes y servicios comerciales, sociales e institucionales a la pobla-
cion alli residente.

2.2 Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento

En sintonia con las propuestas planteadas, entendemos necesarias las
siguientes acciones complementarias:

e La dotacion prioritaria de infraestructuras y equipamientos acordes
a la densificacion potencial.

e Habilitacién de premios constructivos .

Gnicamente cuando se haya asegurado la fac-  «.. Carencia de
tibilidad en la provision de los servicios acor-  S€rviClos
de a las demandas potenciales de proyecto. ~ comerciales,

e Descentralizacién de servicios y equi- fmapuqros €
pamientos institucionales en el entorno de institucionales en
las subcentralidades barriales. aquellos complejos

e Jerarquizacion del espacio publico, habitacionales

su tratamiento y forestacién como “equipa- e§tad05 en las
miento verde”. ultimas décadas...

2.3 Criterios de movilidad y transporte metropolitano

En cuanto a la insercién de estas nuevas centralidades en el contexto
metropolitano de la movilidad y el transporte, proponemos:

e La orientacién de la densificaciéon en torno a los nodos de trans-
ferencia de los servicios publicos masivos de pasajeros, como forma de
acortar distancias de traslado y desalentar el uso del automévil particular.

e El fortalecimiento de la conectividad de las subcentralidades
barriales con los centros urbanos de mayor jerarquia dentro de un esque-
ma integrador.

2.4 Criterios de la normativa urbanistica y edilicia

En razén de las propuestas planteadas, entendemos que los principales
pardmetros necesarios para asegurar una adecuada resolucion de un pro-
ceso de densificacién ordenado:

e Tratamiento de cercos y veredas de grandes centros comerciales al
espacio publico circundante, con tratamiento de fachadas, a fin de evitar
la creacion de entornos inseguros y poco atractivos.

e Se aconsejan densidades de entre 300 a 700 hab/ha en edificacio-
nes con hasta FOS 0,6 — FOT 2 (sin premios) & 3,4 (con hasta 70% de
premios si cumple con las condiciones previstas en la normativa con res-
pecto a dotacién de servicios acordes y superficies minimas) y con alturas
[imites liberadas sobre los ejes de las arterias principales.

2.5 Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo
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En cuanto a las herramientas disponibles para la organizacion de la ges-
tion urbana conducentes a desarrollar estas estrategias en el territorio
metropolitano, proponemos:

* La habilitaciéon de los maximos de densidad y capacidad de apro-
vechamiento urbanistico previstos en la normativa vigente en las zonas a
densificar como premio por dotacién de infraestructura y equipamientos
acordes a la demanda potencial y no a la inversa, como ya se expusiera
en el caso de los centros urbanos existentes.

e La habilitacion de los premios reconocidos por el Decreto Ley
8912/77 (hasta un 70%) si se cumple con los criterios de superficie y
ancho minimo de fraccionamiento de suelo previstos en la zonificacion,
con el fin de evitar situaciones irregulares que tienden al hacinamiento,
como ya se expusiera para el caso de los centros urbanos existentes.

e Lareduccién de tasas a comercios que se radiquen en las zonas de
fomento de subcentralidades barriales, especialmente en figuras de usos
mixtos. Se sugieren ademas algunos incentivos que tienen la finalidad
de asegurar algunas actividades y usos de interés para la densificacién
de centros, que permitan la radicacién y permanencia de los mismos.
(Imagen 7)

3. Corredores regionales

Los corredores regionales se configuran como elementos centrales de las
estrategias propuestas para la densificaciéon con orientacion al transporte
en una ciudad de flujos, dados su alcance geogréfico, su gran capacidad
de carga, alta velocidad de circulacién, amplio cajon de calle y la con-
figuracion de un paisaje urbano acorde a la conjuncién de todas estas
caracteristicas citadas.

Primeramente, la expansion de las lineas de ferrocarriles abrieron los
vias de circulacién que acortaron sensiblemente los tiempos de viaje en-
tre la campana bonaerense circundante con una Ciudad en expansion,
consolidando una estructura radial de viajes cotidianos y el surgimiento
de las ciudades dormitorios en una metrépolis en ciernes. Esto promovié
la expansion de pueblos y ciudades vinculados econémica y socialmente
con la ciudad primada y su puerto, configurando los primeros corredores
modernos, a la par de la extension, también del sistema de tranvias urba-
nos y rurales, hasta la aparicién del transporte automotor de pasajeros.

Posteriormente, la expansion de la red de autopistas y autovias me-
tropolitanas ha privilegiado la configuracion radial convergente sobre
el Area Central de la Ciudad de Buenos Aires, nicleo de la RMBA. No
obstante, desde su misma génesis ha existido la propuesta nunca con-
cretada en toda su extension, de ir cerrando cada momento de la ex-
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originalmente avenida bulevar actualmente devenida autopista Avenida
General Paz, siguen en importancia, el Camino de Cintura (RP 4), el Cami-
no del Buen Ayre y su futura extensién en la Autopista Presidente Perén 'y
la RP 6.

Entendemos que la consolidacién de una . ..
Region Metropolitana policéntrica y dina- s« la consolidacion
mica debe aproximar los usos residenciales de una Region
intensivos sacando provecho de esta infraes- Me!rqpol,l ana
tructura de transporte instalada, densifican- P_Oh,ce!‘trlca
dose en torno a estos corredores regionales. dinamica debe
Con ello, se propende a reducir la cantidad ~aproximar los
de viajes de traslado de la poblacion comu- USOS residenciales
tante hacia los corredores regionales, se fo- Intensivos sacando
mentan los usos mixtos focalizados en torno ProveChO de esta
a los nodos desarrollados a lo largo de su infraestructura
recorrido, la jerarquizacion del espacio pu- de transporte
bico de los mismos y la incorporacién de las instalada....
l6gicas de movilidad peatonal hasta ahora
ausentes.

3.1 Parametros de expansion urbana y densificacion edilicia

Para hacer posibles tales escenarios, entendemos que en materia de pa-
tron de crecimiento urbano y capacidades constructivas y ocupacion del
suelo, es prioritario:

e La cualificacién como ejes de expansion primarios, particularmen-
te, autopistas y autovias.

e El completamiento y la consolidacién de los corredores regionales
metropolitanos concéntricos.

e La expansion de las areas centrales a lo largo de los corredores
regionales, mediante la densificacion alta de los predios frentistas a los
mismos, dentro del primer y segundo cordén de la RMBA.

e Elfomento del desarrollo de agrupamientos industriales préximos a los
corredores regionales en el tercer y cuarto cordén regional metropolitano.

e Llajerarquizacién con indicadores particularizados de proyectos en
los nudos de intercambio entre los corredores regionales y los conectores
urbanos a nivel local.

e La incorporacién de la movilidad peatonal y el tratamiento de los
espacios verdes como variable de diseno dentro de estas zonas y de je-
rarquizacion del espacio publico.

pansién de la ciudad mediante un anillo de circunvalaciéon'. Asi, a la rante la década de 1820 fue el que actualmente ocupa el eje de las avenidas Vélez Sarsfield — Entre
1] El primer anillo de circunvalacién planteado a partir de una estrategia de planificacion du- Rios — Callao (Aliata, 2006)
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3.2 Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento

En cuanto a la cuestién de infraestructuras y equipamiento, al tiempo
que sacar partido de la capacidad instalada y a instalarse de la misma,
entendemos que es preciso:

* La dotacion de infraestructura de mayor soporte acorde a las de-
mandas planteadas por una mayor densificacién diferencial segin los
usos previstos y de equipamiento de mayor jerarquia.

e El privilegio en la localizacién de equipamiento de emergencia (se-
guridad, bomberos, salud) en o cerca de los nudos de intercambio entre
los corredores regionales y los conectores urbanos locales.

e El favorecimiento del tratamiento paisajistico de los espacios in-
tersticiales en autopistas, autovias, nudos de intercambio y vias de fe-
rrocarril, asi como también la provision de instalaciones deportivas y de
esparcimiento de menor escala.

3.3 Criterios de movilidad y transporte metropolitano

A los fines centrales planteados para los corredores regionales, plantea-
mos las siguientes l6gicas y dinamicas de movilidad de la poblacién,
bienes y servicios:

e Lapriorizacién de la aproximacién al tratamiento de estos corredo-
res desde la vision de la ciudad de flujos, es decir, de espacios de circu-
lacién e intercambio permanente y corta permanencia.

e El privilegio en la localizacién de centros de trasbordo multimodal
en o cerca de los nudos de intercambio entre los corredores regionales y
los conectores urbanos locales.

3.4 Criterios de la normativa urbanistica y edilicia

En cuanto a los pardmetros principales urbanisticos y edilicios, entende-
MOS que son necesarios:

e La dotacién de indicadores de alta densidad alta para la localiza-
cién de grandes complejos de oficinas como desprendimiento de centros
de comando empresarial, grandes superficies comerciales o grandes cen-
tros de trasbordo multimodal con usos mixtos comerciales, hoteleros y
de oficinas.

* El uso predominante comercial y de oficinas. Uso complementario:
equipamientos de emergencias. Restringir el uso residencial.

* Se aconsejan densidades de entre 700 a 1000 hab/ha en edifica-
ciones con hasta FOS 0,6 — FOT 3 (sin premios) & 5,1 (con hasta 70%
de premios si cumple con las condiciones previstas en la normativa con
respecto a dotacion de servicios acordes y superficies minimas) sobre
predios frentistas a los corredores regionales y con alturas limites libe-
radas sobre los nudos de intercambios entre estos Gltimos y conectores
urbanos locales.
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3.5 Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo

Mediante las siguientes herramientas, proponemos completar las estrate-
gias planteadas anteriormente para la realizacién de los escenarios pros-
pectivos expuestos para estos corredores regionales:

e La habilitacion de los maximos de densidad y capacidad de apro-
vechamiento urbanistico previstos en la normativa vigente en las zonas a
densificar como premio por dotacién de infraestructura y equipamientos
acordes a la demanda potencial y no a la inversa, como ya se expusiera
en los casos de las centralidades urbanas existentes y nuevas.

e La habilitacién de los premios reconocidos por el Decreto Ley
8912/77 (hasta un 70%) si se cumple con los criterios de superficie y ancho
minimo de fraccionamiento de suelo previstos en la zonificacién, con el
fin de evitar situaciones irregulares que tienden al hacinamiento, como ya
se expusiera en los casos de las centralidades urbanas existentes y nuevas.

e Lareduccién de tasas a comercios que L
se radiquen en las zonas de fomento de sub- <+« Ia.de“5|flcaC|0n
centralidades barriales, especialmente en media de
figuras de usos mixtos. ldénticamente que los conectores
para el caso de las nuevas centralidades, se urbanos cobra
sugieren ademas algunos incentivos que tie- relevancia como
nen la finalidad de asegurar algunas activida- desarrollo capilar
des usos de interés para la densificacion de de las estrategias
centros, que permitan la radicacién y perma-  propuestas...
nencia de los mismos. (Imagen 8)

4. Conectores urbanos

El escenario determinado bajo este acdpite se identifica con aquellos co-
rredores de menor jerarquia que posibilitan, justamente, conectar centros
urbanos existentes, nuevas centralidades y otros puntos nodales entre si o
con los corredores regionales, de mayor jerarquia.

Dentro del paradigma planteado, de un desarrollo orientado al trans-
porte asi como de una ciudad de flujos, la densificaciéon media de los co-
nectores urbanos cobra relevancia como desarrollo capilar de las estra-
tegias propuestas para una regiéon metropolitana policéntrica y dinamica.

4.1 Parametros de expansion urbana y densificacion edilicia

A los fines expuestos tanto para este acapite como para la Regién Metro-
politana en general, se propone para estos conectores urbanos:

e La cualificacion como ejes de expansion secundarios.

e La densificacion en areas urbanas consolidadas con el fin de jerar-
quizar las arterias que vinculen centralidades regionales préximas entre
si'y con otras subcentralidades barriales.

33



Guillermo Tella - Martin Murioz

e El favorecimiento del tratamiento diferenciado del espacio publico,
proveyendo al completamiento de aquellos ensanches previstos median-
te la cesion gratuita al fisco de aquellas superficies del dominio privado
afectadas al mismo al momento de la movilizacién del suelo urbano.

4.2 Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento

A fin de proveer un sostén efectivo de estos conectores, se plantea:

e La dotacion de infraestructura de mayor soporte acorde a las de-
mandas planteadas por una mayor densificacion diferencial segin los
usos previstos y de equipamiento de mayor jerarquia.

e El privilegio en la localizacion de equipamiento de emergencia (se-
guridad, bomberos, salud) en o cerca de los nudos de intercambio entre
los corredores regionales y los conectores urbanos locales.

e La jerarquizacion del espacio publico, su tratamiento y forestacion
como “equipamiento verde”.

Esto propende a distinguir estos conectores urbanos de entre el resto de
los espacios circulatorios del drea, de manera de que su tratamiento per-
mita distinguirlos y, de alguna manera, balicen sus recorridos como re-
corridos y puertas de entrada y salida desde y hacia los centros urbanos,
subcentralidades barriales y vinculaciones a los corredores regionales.

4.3 Criterios de movilidad y transporte metropolitano

Para los conectores urbanos se plantean las siguientes l6gicas y dinami-
cas de movilidad y acompanhamiento mediante inversiones en infraes-
tructura y servicios acordes:

* Lapriorizacién de la aproximacion al tratamiento de estos corredo-
res desde la vision de la ciudad de flujos, es decir, de espacios de circu-
lacion e intercambio permanente y corta permanencia.

e El privilegio en la localizacién de centros de trasbordo multimodal
en o cerca de los nudos de intercambio entre los corredores regionales y
los conectores urbanos locales.

* La generacion de corredores de transporte urbano colectivo de pa-
sajeros a lo largo de los conectores urbanos, de manera de agilizar la
vinculacion entre los centros urbanos regionales proximos y las subcen-
tralidades barriales.

* La incorporacién de corredores verdes y bicisendas en la traza de
calles paralelas a las principales arterias, de forma de garantizar las posibi-
lidades de vinculacion bajo otras formas de movilidad a menor velocidad.

4.4 Criterios de la normativa urbanistica y edilicia

A fin de propender a la densificacion y la mixtura de usos esperados para
estos conectores, se proponen:
e Usos predominantes: comercial, oficinas, equipamientos e institucionales.
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e Usos complementarios: residencial de media densidad y equipa-
mientos sociales, culturales y deportivos.

e Seaconsejan densidades de entre 300 a 600 hab/ha en edificaciones
con hasta FOS 0,6 — FOT 2 (sin premios) & 3,4 (con hasta 70% de premios
si cumple con las condiciones previstas en la normativa con respecto a
dotacion de servicios acordes y superficies minimas) sobre predios fren-
tistas a los corredores regionales y con alturas Iimites liberadas sobre los
nudos de intercambios entre estos Gltimos y conectores urbanos locales.

4.5 Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo

Como herramientas de gestion urbana, se sugieren los siguientes instru-
mentos de incentivo a la ocupacién del suelo:

e Habilitaciéon de los maximos de densidad y capacidad de apro-
vechamiento urbanistico previstos en la normativa vigente en las zonas
a densificar como premio por dotacién de infraestructura y equipamien-
tos acordes a la demanda potencial y no a la inversa, como ya se ha ve-
nido exponiendo.

e Indicadores urbanisticos diferenciales ... localizacion de
para la promocién de construcciones que al-  centros de trasbordo
berguen los usos predominantes. Igualmente, multimodal en o
se sugieren ademds algunos incentivos que cerca de los nudos
tienen la finalidad de asegurar algunas activi- de intercambio
dades y usos de interés para la densificacion ~ entre los corredores
de centros, que permitan la radicacién y per- regionales y
manencia de los mismos. (Imagen 9) los conectores

urbanos locales.

5. Periferia rururbana

Este quinto escenario supone un desafio aiin mayor desde el punto de
vista que constituye el borde del proceso expansivo de metropolizacion
y plantea un debate sin fin dentro del campo del Urbanismo y de la Pla-
nificacion Territorial: ;Debe continuar la expansién o no? ;Es sustentable
una Regién Metropolitana en constante expansion? ;Se debe acompafar
el proceso como un hecho casi natural o se debe ponerle un limite? Si es
inevitable, ;como debe expandirse? ;Algin dia se detendrd y contraerd?

Estas cuestiones, a la par de otras semejantes, han acompanado este
debate desde fines del siglo XIX y seguirdn por muchas décadas mds. Las
prospectivas tendenciales y las propuestas planteadas son igualmente di-
versas y abarcan un abanico extenso de enfoques.

Dentro de nuestra propuesta, el punto de vista adoptado y congruen-
te con la estrategia de densificacion, es la de contener las fuerzas ex-
pansivas y re-direccionarlas hacia el interior de la Region Metropolitana.
De esta manera, se favorece, por un lado, la consolidacién de un Borde
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Metropolitano que, a manera de buffer, permita contar con una franja am-
pliay generosadetransicion entre los usos del suelo propiamente urbano de
aquellos netamente rurales, es decir, aquellos que en las tltimas décadas el
discurso académico ha venido a denominar “periurbio” o “periurbano”.

Este viene a estar caracterizado tanto por su muy baja densidad asi
como por la localizacién mixta de usos urbanos como rurales, generan-
do, en no pocas circunstancias, la convivencia de usos incompatibles en-
tre si 0 de sobreexplotacion, destruccién o contaminacion de los recursos
localizados en este buffer. La propuesta de un Borde Metropolitano viene
a dar entidad a esta periferia y brindar un mejor marco regulatorio que
permita ordenar y planificar el sector?.

Finalmente, el Borde Metropolitano ofrece la oportunidad de generar
y consolidar un anillo de circunvalacién ferrovial que, ademas de con-
tener la expansion urbana, articule el sistema de puertos metropolitanos
(Zarate-Campana, Buenos Aires, Ensenada-La Plata), a la par que actie
de punto de ruptura de cargas.

5.1 Parametros de expansion urbana y densificacion edilicia

Dadas las particularidades ambientales y estructurales de este sector, se
propone en términos de pardmetros de uso, ocupacién y planificacién de
este suelo:

e La creacion de un borde metropolitano que oficie de buffer a la
expansion metropolitana y de transicion entre los usos y ocupacién ur-
banos y rurales.

* la localizacién de usos residenciales de muy baja densidad y de
comercios de apoyo diario sobre las vias principales Gnicamente.

* La determinacién de un bajo potencial constructivo, excepto so-
bre corredores regionales (ver recomendaciones para tercer y cuarto
cordén regional metropolitano en cuanto a la localizacién de agrupa-
mientos industriales).

e La demarcacion de zonas de reserva para ensanche urbano sobre
los ejes de expansién metropolitanos, si fuera necesario para futuras ex-
tensiones urbanas controladas y por etapas en los municipios de la terce-
ra y cuarta corona.

e El fomento de la demarcacién de zonas de agricultura inten-
siva periurbana.

e Prohibicién de actividades extractivas que supongan “geofagia”
(ladrilleras, tosqueras y similares).

5.2 Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento

Teniendo presente las premisas expuestas, se plantean las siguientes estrategias:

2 | Al respecto, el Ministerio de Infraestructura de la Provincia de Buenos Aires ha desarrollado
un esquema director para el Borde Periurbano, sin embargo no ha pasado de la etapa de planifica-
cién (Cf. Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda, 2010

e Dada la baja densidad propuesta, la determinacién sin prioridad
para la dotacién de servicios y/o equipamientos por su baja densidad y
su transicion a los usos predominantemente rurales.

e El desarrollo de agrupamientos forestales en torno a cauces de
origen de las grandes cuencas metropolitanas que permitan la conten-
cion de los excedentes hidricos de lluvias y avenidas en las cuencas
altas, pudiendo complementarse las mismas con embalses reguladores
del caudal.

5.3 Criterios de movilidad y transporte metropolitano

En vista de la particular localizacién e interaccion de este Borde Metro-
politano propuesto, se plantea: ..

e Generacion de dos anillos de ruptura ... Promocion de
de cargas y nodos de distribucién logistica las actividades
de cargas multimodal: tomando como anillo  Intensivas rurales
interior del Borde Metropolitano a la futura €COMO forma
Autopista Presidente Per6n y su posible ex- de enerarun
tension hasta las proximidades del curso del cordon PrOdUCtWO
rio Parang, se generaria un de los anillos de de actividades
ruptura exterior sobre la RP 6 y otra ultra-ex- agropecuarias
terior sobre la RP 41, que enhebra el arco de  que abastezcan
exopolis entre Castelli y Baradero. al conjunto

e La localizacion de puntos de ruptura de la Region
de cargas y distribucién logisticas en torno al Metropolitana.
anillo del borde metropolitano de la RP 6 en
su interseccion con los corredores regionales.

e La creacion de un ferrocarril anular de cargas y distribucion logis-
ticas paralelo a la RP6 que conecte puertos, agrupamientos industriales y
puntos de ruptura de cargas logisticas.

5.4 Criterios de la normativa urbanistica y edilicia

En consonancia con el escenario propuesto, se aconsejan:

e Densidades de entre 10 a 60 hab/ha en edificaciones con hasta
FOS 0,4 — FOT 0,4 (sin premios) & 0,68 (con hasta 70% de premios si
cumple con las condiciones previstas en la normativa con respecto a
dotacion de servicios acordes y superficies minimas).

e Potenciales constructivos particularizados para los agrupamientos
industriales y de ruptura de cargas y distribucién logisticas.

5.5 Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo

Como instrumentos y herramientas para la conformacién de este Borde
Metropolitano, se sugieren:

* Incentivos fiscales y subsidios econémicos por un lapso acotado
para fomentar la radicacion de emprendimientos bajo las condiciones de
funcionamiento acordes con la proteccion ambiental del periurbio.
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e Instrumentos fiscales y de promocion de las actividades intensi-
vas rurales como forma de generar un cordén productivo de actividades
agropecuarias que abastezcan al conjunto de la Regién Metropolitana.

e Instrumentos de promocién de localizacién de puntos de ruptura
de cargas en los anillos externos propuestos.

Regulacion de los efectos de fragmentacion urbana resultantes de los
abusos en la aplicacién del derecho de propiedad horizontal sobre el
suelo urbanizado. (Imdgenes 10-11-12)

6. Vacios intersticiales

A los fines de este trabajo, entendemos bajo este concepto de vacios in-
tersticiales aquellos espacios vacantes rodeados por el tejido de la man-
cha urbana de la Region Metropolitana. Esta vacancia puede estar dada
por diversos motivos, ya fuera porque no se han materializado los usos
previstos o bien por su aplicacién a usos especificos que determinan un
empleo extensivo del suelo en muy baja densidad aplicada o bien, por
la remanencia de usos obsoletos al interior de la trama urbana, como
pueden ser el caso de las guarniciones militares, aer6dromos o grandes
playas ferroviarias en desuso o uso reducido.

Dicho esto, es preciso también distinguir dentro de los vacios intersti-
ciales que englobamos dentro de este titulo tanto a los pequefios vacios
insertos en la trama urbana remanentes de falsos encuentros dentro del
tradicional damero, de aquellos grandes espacios vacantes que si bien
se encuentran afectados a usos especificos, como el citado caso de las
guarniciones militares, a la vez cumplen servicios ecolégicos, muy ne-
cesarios para una Region Metropolitana como la del tamafno de la de
Buenos Aires.

Finalmente, podemos incorporar dentro de este acapite a aquellas es-
tructuras industriales abandonadas por su relocalizacién dentro aglome-
raciones industriales de todo tipo (sectores industriales planificados, par-
ques industriales o empresariales y semejantes) o bien por la reduccién
de su planta fabril. La reconversion de estos espacios supone también un
tratamiento similar para su reincorporacion a las dindmicas urbanas.

6.1 Parametros de expansion urbana y densificacion edilicia

* Incorporacion al sistema urbano de la RMBA de poligonos de alto
valor estratégico insertos como enclaves vacios con usos obsoletos, por
ejemplo, guarniciones militares desactivadas.

e Desarrollo desde emprendimiento plblicos o mixtos de urbani-
zaciones de densidad media a alta de viviendas sociales, asequibles o
bajo el régimen de alquiler social, dentro de proyectos integrales con
usos mixtos.
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e Preservacién de suelo absorbente y de las caracteristicas ambien-
tales predominantes, dentro de las funciones ecolégicas que cumplen
en la actualidad como reguladores del exceso hidrico y de pulmones de
la ciudad.

e Cierre de los rellenos sanitarios hacia el interior del radio del tercer
cordén de la RMBA.

6.2 Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento
e Completamiento de la red de servi- .. .
cios y equipamientos urbanos esenciales. <« distinguir dentro
e Localizacién de equipamiento e insta- Sie los vacios
laciones de primera y segunda jerarquia que intersticiales que
refuercen y modernicen otros ya existentes €nglobamos dentro
en el entorno para mejorar la calidad de los de este titulo tanto
Mismos. a los pequenos
e Jerarquizacion y tratamiento particulari-  vVacios insertos en
zado del espacio publico de manera de asen-  1a trama urbana
tar las bases para el desarrollo de una fuente fémanentes de
de pertenencia identitaria y de una idea de falsos encuentros

lugar construido por los nuevos habitantes. dentro del

tradicional damero...
6.3 Criterios de movilidad y transporte

metropolitano

e Completamiento del tejido urbano circundante, con prioridad en la
continuidad de las arterias que permitan la vinculaciéon de centros urba-
nos y subcentralidades barriales.

e Otorgamiento de la prioridad a la movilidad peatonal sobre
la vehicular.

e Vinculacién con los corredores urbanos de transporte colectivo de
pasajeros, de manera asegurar la conectividad con los nodos de inter-
cambio multimodal mas préximos.

6.4 Criterios de la normativa urbanistica
y edilicia

e Densidad media a alta con usos mixtos.

e Se aconsejan densidades de entre 300 a 1000 hab/ha en edifica-
ciones con hasta FOS 0,6 — FOT 2,5 (sin premios) & 4,25 (con hasta 70%
de premios si cumple con las condiciones previstas en la normativa con
respecto a dotacion de servicios acordes y superficies minimas) y con
alturas Iimites liberadas sobre los ejes de las arterias principales.

e Preservacion una importante superficie de suelo absorbente, de
manera que este prevalezca sobre las superficies impermeabilizadas por
la urbanizacion.

6.5 Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo
e Captura de renta diferenciada derivada de acciones urbanizado-
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ras del Estado. Dentro de los criterios establecidos en las estrategias de
densificacion de distintos sectores, se propone el otorgamiento de cam-
bios de indicadores urbanisticos y la necesaria participacién puiblica en
el desarrollo de equipamientos e infraestructuras.

Por este motivo, se considera fundamental incorporar a nivel local el
instrumento de captura de renta diferenciada derivada de acciones ur-
banizadoras del Estado que esta regulado en la Ley 14.449/2013 de la
Provincia de Buenos Aires.

Este instrumento que ya ha sido implementado por algunos muni-
cipios de la Provincia de Buenos Aires (Ej.: Ord. 3184/09 de Trenque
Lauquen, Ord. 10049/09 de San Fernando) se basa en un principio de
igualdad en las cargas y beneficios en el crecimiento de las ciudades.
Asimismo, desde el punto de vista juridico se sostiene en que si bien el
derecho de propiedad garantiza el uso, goce y disfrute de bienes inmue-
bles, el mismo esta restringido por la potestad de los gobiernos locales de
establecer parametros urbanisticos y de regulacion.

Estas decisiones administrativas, asi como las intervenciones en obra
publica que realizan los municipios, generan mejoras y valorizaciones
diferenciales respecto a los distintos inmuebles.

Los instrumentos de captura de parte de esta renta tiene el fin de mo-
dificar el desequilibrio que genera el crecimiento de la ciudad, ya que
permite a la gestion local redistribuir los beneficios en los sectores menos
favorecidos, levando infraestructura, vivienda social, etc.

El municipio de San Fernando ha establecido como hechos imponi-
bles la modificacion del régimen de usos o zonificacién territorial y la
autorizacién de mayor aprovechamiento de edificacion en las parcelas
definidos en los distintos indicadores urbanisticos.

Por su parte el Municipio de Trenque Lauquen ha avanzado incorpo-
rando las obras de infraestructura y equipamientos urbanos (contribucién
por mejoras) asi como la autorizacién de proyectos de urbanizaciones
cerradas. En ambos casos, la efectivizacion de la participacion en la renta
es exigible en el momento en que se haya concretado la valorizacion.

Promocién de inversiones privadas mediante convenios de asocia-
cion publico-privada. El desarrollo de proyectos para sectores de la ciu-
dad que presentan inmuebles en desuso o degradados asi como areas de
alta potencialidad estratégica para impulsar la densificacion puede estar
condicionado por cuestiones como la propiedad del suelo, ya sea porque
estd fragmentada con presencia del sector publico y privado o porque es
totalmente publica pero se carece de los recursos para el desarrollo; tam-
bién puede estar limitada por indicadores de uso y construccién otorgados
en la normativa local; asimismo, los desarrollos proyectados pueden no
ser de posible concrecién en intervenciones parcela a parcela. Estas, en-
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tre otras circunstancias dificultan la concrecién 4gil y eficaz de acciones
establecidas en los instrumentos de planificacién, condicionando el de-
sarrollo de la actividad urbanistica.

Los convenios urbanisticos son instrumentos juridicos celebrados
entre la autoridad competente en materia de desarrollo urbano y ac-
tores privados con el fin de desarrollar areas especificas de la ciudad
que generan beneficios a ambas partes y procuran efectos positivos en
areas especificas de la ciudad y en el desarrollo urbano en general. El
criterio general sobre el que se basan es el de equilibrio de las cargas
y beneficios de la operacién entre las partes que quedan especifica-
mente definidas, ya que estdn atados a un .
conjunto de condiciones. Estas dependen LOS convenios
del tipo de convenio, pero basicamente se urbanisticos son
refieren a la definicién de objetivos, metas Instrumentos
y plazos de ejecucion; a las prestaciones y juridicos celebrados
contraprestaciones a las que se compromete ~ €ntre la autoridad
cada parte y los criterios y formas de segui- competente
miento y control de resultados. Casos que €N materia de
se pueden mencionar como ejemplos son: desarrollo urbano y
el proyecto Carrefour sobre el predio del ex ~actores privados...
Albergue Warnes, en Ciudad de Buenos Ai-
res y el proyecto Centro de Renovacion Urbana Scalabrini Ortiz-Puerto
Norte, sobre parcelas publicas y privados, en Rosario.

e Aplicacion del Fondo de Desarrollo Urbano para la concrecién de
obras de infraestructura que permitan una eficiente conexién al entorno
urbano en términos de conectividad y de provision de servicios de redes
y de equipamientos comunitarios.

e Aplicacion de la contribucién por mejoras si las obras de extension
de redes, pavimentos, alumbrado publico y otros fueran realizadas por el
Estado.(Imagen 13)

7. Asentamientos informales

Sin dudas los asentamientos englobados genéricamente como “informa-
les” son aquellos que marcan verdaderamente las necesidades de la po-
blacién de una determinada ciudad. Su poblacién predominantemente
joven, compuesta de una heterogénea urdimbre de familias de bajos in-
gresos y elevados indices de necesidades basicas insatisfechas, van por
delante de la planificacién buscando solventar por su cuenta y escasos
recursos el acceso a la vivienda en situaciones muchas veces degradantes
de su calidad de vida y del propio entorno. Hacinamiento, problemas sa-
nitarios y de acceso a los servicios de centralidad (salud, seguridad, edu-
cacion, institucionales) son sé6lo algunos de los problemas a resolver con
urgencia y prioridad en los proximos afios con relacion a estos sectores.
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En los Gltimos afhos, estas familias han competido en las zonas de ex-
pansion de la mancha urbana con los sectores mds acomodados y con
mas recursos por las mismas zonas en desigualdad de condiciones. Pre-
cisamente, los vacios intersticiales existentes a la vera de los cursos de
agua, anteriormente desdenados como espacios residuales y no aptos
para la urbanizacién, eran ocupados por familias de bajos recursos como
salida a la falta de una solucién habitacional; hoy en dia, es también
buscado por los desarrolladores inmobiliarios como espacios de lucro
para sus productos inmobiliarios que capitalizan un paisaje en mayor
contacto con la naturaleza riberefa.

Igualmente, otros vacios intersticiales surgidos de la desactivacién de
estructuras fabriles en la primera y segunda corona, se convierten en re-
fugio urbano para la formacién de asentamientos informales préximos a
centros urbanos consolidados de esas subregiones, con un fuerte impacto
tendiente a la tugurizacion del entorno inmediato y la pérdida de calidad
en el espacio publico.

Un aspecto que no debe soslayarse es el mercado de suelo y vivienda
paralelo que se genera a partir de la ocupacién, la primera construccién
de viviendas y la posterior densificacién en altura de estos asentamientos,
fenémeno acentuado en las Gltimas décadas con ejemplos conspicuos
como la Villa 31- 31 Bis de Retiro, Villa Fraga o La Carbonilla en La Pa-
ternal. Tanto la urbanizacién como la regularizacion dominial de estos
conjuntos son un paso primordial, deseable e imprescindible para asegu-
rar la tenencia de la vivienda y la mejora ostensible de la calidad de vida
de sus pobladores.

7.1 Parametros de expansion urbana y densificacion edilicia

Con relaciéon a los parametros de expansién urbana y densificacion, se
propone afrontar el desafio de materializar los beneficios de la urbaniza-
cion de estos asentamientos mediante:

e La declaracion de Zonas de Urbanizaciones de Interés Social, so-
metidas a procesos integrales de urbanizacion del espacio pablico y pri-
vado junto con la regularizacion dominial de la tenencia del suelo.

e Laregularizacién progresiva y consolidacion del tejido edilicio.

e la jerarquizacién del espacio publico.

e El ajuste progresivo de la traza vial con el fin de dotar al asenta-
miento de espacio publico de calidad.

* Delineamiento de centros civicos y comerciales al interior de
los asentamientos.

7.2 Criterios de dotacion de infraestructura y equipamiento

A los fines de la dotacién de infraestructura y equipamiento, se propone
en igual sentido:
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e La dotacion prioritaria de servicios de infraestructura acordes a la
demanda actual.

e La dotacion prioritaria de equipamiento social, cultural, educativo
y de salud barrial.

e La construccion y jerarquizacion de espacio verdes libres y pabli-
cos con incorporacion de instalaciones para el esparcimiento deportivo,
recreativo y cultural.

e La incorporacién, dentro de la medida de lo posible, de proyectos
urbanos integrales que atnen todos los equipamientos en un Gnico cen-
tro civico, como nuevo ntcleo articulador del asentamiento.

7.3 Criterios de movilidad y transporte metropolitano

A los fines de las estrategias planteadas, .- NO debe soslayar-
se sugiere: se es el mercado de
e El favorecimiento de la continuidad de  suelo y vivienda pa-
la trama urbana circundante, a fin de favo- ralelo que se genera
recer la progresiva mimetizacién del asenta- @ partir de |a.0Cll-
miento con su entorno. pacion, la primera

e Eldesarrollo de la conectividad intra- e~ construccion de
interbarrial, tanto vehicular como peatonal. viviendas y la pos-

e La garantia de la accesibilidad de la terior densificacion
poblacién en forma peatonal a los equipa- €n altura. de estos
mientos sociales y de seguridad més proxi- asentamientos...
mos o de aquellos que se localicen dentro de
la trama del asentamiento.

7.4 Criterios de la normativa urbanistica y edilicia

En cuanto a los criterios urbanisticos para estas zonas sujetas a la regula-
rizacion dominial, se aconsejan:

e La aplicacién de una densidad baja a media.

e Se aconsejan densidades de entre 150 a 300 hab/ha en edificacio-
nes con hasta FOS 0,6 — FOT 1,2 (sin premios) & 2,04 (con hasta 70%
de premios si cumple con las condiciones previstas en la normativa con
respecto a dotacion de servicios acordes y superficies minimas).

7.5 Instrumentos de incentivo a la ocupacion del suelo

A los fines de la gestiéon mediante instrumentos apropiados y acordes a
las estrategias planteadas, se aconseja:

e El favorecimiento de la regularizacion de las construcciones me-
diante la exencién del pago de tasas y derechos a la construccién por un
periodo acotado de tiempo, subsidios y microcréditos para la refaccion o
ampliacién de las mismas.

e La asistencia publica profesional gratuita en la gestion de los pasos
involucrados en el proceso de regularizaciéon dominial.
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e Algunas areas urbanas y periurbanas de la Regién presentan infor-
malidad y deficiencias en el habitat para cuya resolucion se cuenta con el
marco de actuacion previsto por la Ley Provincial 14.449/2013. Esta Ley
crea un régimen de integracion socio-urbana de villas y asentamientos
precarios. En este marco, se establece asimismo un sistema de financia-
miento y asistencia técnica para la mejora del hébitat.(Imagen 14)

Mayor densidad, mayores oportunidades

La ciudad manifiesta una relacion dicotémica entre procesos que tienden
a una mayor integracion econémica y, simultdneamente, a una mayor
dispersion espacial. En la ciudad consolidada se encuentran disemina-
dos espacios de alta densidad con servicios al borde de su saturacién vy,
por otro, espacios de baja densidad que ofrecen potencialidades para la
residencializacion intensiva.

En ese marco, la generacién de nuevas areas de densificacion contri-
buiria a permeabilizar las barreras urbanas generadas por los grandes
predios, por suelo vacante o por ejes ferroviarios, a fomentar la ocupa-
cion de terrenos ociosos, a mejorar las condiciones del espacio piblico y
del habitat, a revitalizar los centros urbanos y a favorecer la accesibilidad
por transporte publico.

En consecuencia, nuestras ciudades deben apostar a una densificacién
conducida para revitalizar su territorio y, de ese modo, contribuir a su
reequilibrio territorial. Y esto sélo es posible con la aplicacion de instru-
mentos que reconozcan la multiplicidad de actores que intervienen y en
respuesta a la complejidad de los procesos que alli se reproducen.
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Imagen 3

Regién Metropolitana de Buenos Aires con distincion de categorias de tejido segun imagenes de la mancha urbana. Afio 2010
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Fuente: Elaboracién propia
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Imagen 7 Imagen 9

Fuente: Elaboracion propia Fuente: Elaboracion propia

Imagen 8 Imagen 10
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Propuesta de anillos de circunvalacion en la RMBA hasta la RP 41, a propuesta del Ing. Laura.

Fuente: Elaboracién propia
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Imagen 11

Esquema director intermunicipal del Borde Metropolitano elaborado por el Ministerio de Infraestructura de la Provincia de Buenos
Aires. El borde interno esta demarcado por la futura Autopista Pte. Perdn; el externo por la RP 6.

Imagen 12
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BUENOS AIRES
METROPOLITANA,
POR UNA ARGENTINA
MEJOR

Cada vez mas personas viven en Megaciudades, aglomerados urbanos
con una poblacién mayor a 10 millones de personas. El crecimiento del
espacio urbano es dinamico y constante, por lo que las formas de gober-
nar ese espacio parecen quedar obsoletas o ser insuficientes para solucio-
nar las problematicas de estos grandes centros urbanos.

En Argentina, mds del 90% de la poblacién vive en ciudades. El pro-
ceso de metropolizacién que experimenté Buenos Aires desde fines del
siglo XIX significé la expansion del conglomerado urbano superando los
[imites de los municipios de origen. A partir de la década del 80" el Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) pas6 los 10 millones de habitan-
tes, convirtiéndose asi en una Megaciudad.

La vida del AMBA se traduce en un conjunto de comunidades de
fuerte interdependencia en lo econémico, social, cultural, ambiental y
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politico. Sin embargo, ello no significa el desarrollo de un escenario con
condiciones de vida comunes, sino, una pluralidad de realidades mon-
tada sobre fuertes desigualdades sociales. Su estructura de gobierno no
puede ofrecer la solucién para gobernar una regién porque no existe
gobierno regional.

Desde Fundacién Metropolitana impulsamos, apoyamos y sostenemos
la construccién de una nueva institucionalidad para el AMBA, con un
formato de gestion puablica agil, eficaz y poderosa que mejore la calidad
de vida de quienes vivimos en la metrépolis, a través de la integracién
social, econémica vy territorial del area con plena sustentabilidad.

En este Gltimo tiempo, encontramos una serie de oportunidades y con-
diciones que podrian permitir la constitucion de la Region: el monocolor
politico de los tres principales gobiernos del AMBA (Naci6n, Provincia
de Buenos Aires y Ciudad Auténoma de Buenos Aires), algunas conver-
gencias de gestion interjurisdiccional en todos los niveles como la crea-
ciéon de la Comision Consultiva COCAMBA, la necesidad de una gestion
exitosa, entre otras. Ademas, constitucionalmente, el articulo n° 124 ha-
bilita la constitucion de regiones para el desarrollo econémico y social.

Qué es la Buenos Aires Metropolitana.

El AMBA es una comunidad rioplatense instalada sobre una unidad eco-
sistémica integrada por el drea continental que, al interior de la ruta pro-
vincial n°6, contiene una mancha urbana de casi 2.500 km2, el borde
periurbano, y se completa con el humedal deltaico y el Rio de la Plata.
Tiene una superficie de 13.000 Km2, lo que representa el 0,4% de la
superficie de Argentina. Alli vive el 35% de la poblacién (15.8 millo-
nes de personas), vota el 38% del padrén electoral y se produce el 48%
del PBI.

Proponemos considerar la Buenos Aires Metropolitana no s6lo como
objeto de planificacién, sino también un sujeto que puede y debe pla-
nificarse a si mismo para convertirse en la Regién Metropolitana de
Buenos Aires.

El AMBA sufre tres fragmentaciones, una gubernamental, una de ges-
tion y la dltima socioeconémica vy territorial.

La gubernamental: Buenos Aires Metropolitana no tiene un gobierno
unificado. Estd integrada por 40 gobiernos municipales, el GCBA, el Go-
bierno de la PBA y el Gobierno Federal. Esta fragmentacién gubernamen-
tal tiene consecuencia en los problemas de escala metropolitana porque
ninguna jurisdiccion puede solucionarlos sin la cooperacion de otras ju-
risdicciones. Por otro lado, la politica partidaria fragmenta a partir de la
disputa electoral.

La de gestion: En Argentina las unidades gubernamentales cuentan con
3 herramientas principales: regulacion, presupuesto y poder de policia;
normas, recursos y control. Las problematicas regionales no se ajustan a
los limites jurisdiccionales por lo que éstas herramientas, encapsuladas
en los limites territoriales de cada jurisdiccion resultan ineficientes. Para
la solucién se precisa cooperacién y planificacion regional.

La fragmentacién socioeconémica y territorial: El AMBA es la segunda
region mas pobre del pais, donde tenemos .
los extremos més agudos de pobreza y rique- En Argentina
za, desocupacién, marginalidad, concentra- las unidades
cion de recursos, empleabilidad informal, gUbernamentales
etc. Una paradoja del area que genera la mi- cuentan con 3
tad del PBI. Esto se traduce en una fragmen- he_"a!“lentas
tacion territorial, donde la segregacion por principales:
condicion socioeconémica se expresa en el regulaClon,
territorio generando, entre otras anomalias, presupuesto Y.
la proliferacién de barrios cerrados y asenta- poder de policia...

mientos precarios.

Problematicas metropolitanas

Identificamos una serie de problematicas de escala o impacto metropoli-
tano, a las que las politicas publicas deben darle solucién para lograr una
mejor calidad de vida. Movilidad de personas y cosas, usos del suelo y
cuencas, infraestructuras, residuos, desigualdad y seguridad, por mencio-
nar los principales, son las grandes areas que agrupan los temas proble-
ma a resolver en la Buenos Aires Metropolitana.

Estas situaciones podrian ser abordadas en soledad por alguna unidad
gubernamental de nuestro sistema institucional, pero si lo hicieran sus
resultados seran insuficientes o insatisfactorios. Por ejemplo, municipal-
mente, las limitaciones aparecen ni bien el tema problema supera los limi-
tes y/o competencias del partido; Provincialmente conocemos el karma de
gobernar dos provincias, el interior y el GBA, con problematicas muy di-
ferentes. Para el Gran Buenos Aires y el borde periurbano se hace impres-
cindible coordinar politicas con la CABA pero ésta exhibe marcadas limi-
taciones politicas, culturales e institucionales; finalmente la Nacién esta
aplicada a lo federal, distante de la realidad local, lejos del vecino y sélo
preocupada por el ciudadano. Le importa quién vota y no quien vive.

Por esto, identificamos tres modalidades orgénicas para abordar estos
temas problemas.

En primer lugar existen situaciones donde lo sustantivo es atender
flujos permanentes (ej: residuos, movilidad), para lo cual la modalidad
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adecuada son dispositivos de planificacién y/o de gestién. Son unidades
operativas para un fin especifico cuyos planes de trabajo deberian ajus-
tarse a criterios de gobernabilidad y planificacion metropolitana.

En segundo lugar tenemos situaciones que implican ejecutar interven-
ciones concretas (infraestructuras de transporte), en cuyo caso lo reco-
mendable son los acuerdos de gestion que permiten llevar a cabo una obra
con un proyecto definido, en un tiempo determinado, estableciendo re-
cursos y fuentes, distribuyendo responsabilidades de ejecucién y control.

Por Gltimo, hay situaciones que si bien son de competencia guberna-
mental propia de las jurisdicciones, tienen fuerte impacto regional: las
relacionadas a la produccién y servicios en clave de empleabilidad y
competitividad territorial. Alli se impone la mirada metropolitana, para lo
cual se puede recurrir a incentivos especificos por drea o sector, posibles
de medir y administrar equitativa y transparentemente.

En todos los casos es recomendable respetar las competencias, planifi-
car por dreas y ejecutar por problematicas.

Institucionalidad eficaz

Con el fin de darle un formato institucional adecuado para resolver los
temas problema del AMBA logrando gobernabilidad y cooperacién para
la gobernanza se puede firmar un Acuerdo Marco. Este debera constituir
la regidon socioecondmica Buenos Aires, establecer los procedimientos
para abordar los convenios especificos de aquellos temas problema que
necesitan solucion, y crear un dispositivo administrador de la agenda
cooperativa, la Agencia de Planificacién Metropolitana.

La cooperaciéon metropolitana podra formalizarse operativamente a
través de convenios especificos (acuerdos entre distritos) por problemati-
cas cuantos sean necesarios (dispositivos, acuerdos de gestion, o incenti-
vos), fijando que delega cada distrito, cémo se ejecuta y cuales seran los
programas comunes de accion.

Lo anterior demanda planeamiento estratégico y participativo que le
otorgue a las decisiones coherencia, consistencia y buenos resultados.

Por ello es necesario contar con una Agencia de Planificaciéon Metro-
politana que tendra las caracteristicas de ser agil, profesional, articula-
dora de conocimiento e intereses, administradora del plan de trabajo y
conocedora del territorio. Ademas, tendra las funciones de asistir a los
convenios especificos, administrar los lineamientos estratégicos para
la planificacion y los planes operativos de los organismos metropolita-
nos, gestionar el banco de proyectos y el padron de intereses para que
los actores intervengan y sepan ponderar el territorio como plataforma
de planificacion.

Buenos Aires Metropolitanam por una Argentina mejor
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Todo lo anterior resulta imprescindible porque Argentina no tendra
destino si Buenos Aires, como principal economia regional del pais, no
define su propio destino. Constituir la Region es la base para instalar la
cooperacion y la planificacién como herramientas sistémicas de gobier-
no. La solucion es que lo metropolitano sea abordado por las jurisdiccio-
nes cooperando regionalmente, construyendo una institucionalidad mo-
derna, la del federalismo del Siglo XXI, el federalismo de concertacion.

Por otra parte, la posibilidad de crear regiones a partir del articulo n°
124 de la Constituciéon Nacional ya fue utilizada por 22 provincia de
la Argentina. S6lo la CABA y la PBA son las Unicas jurisdicciones que
todavia no lo hicieron. Es por ello, que es importante abogar por la cons-
titucion de la Region Metropolitana Buenos Aires. Para que todas las re-
giones socioecondémicas argentinas puedan y deban integrarse a un pro-
yecto comun para el desarrollo nacional.
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DESAFIOS EN
LA MOVILIDAD
METROPOLITANA

Introduccion

Este articulo intenta presentar las dificultades y los desafios a los cuales
se enfrenta la movilidad metropolitana y su gobernabilidad en la Area
Metropolitana de Buenos Aires. Después de recordar la evolucién y los
antecedentes de las planificaciones del transporte metropolitano (1.), nos
interesamos a las cuestiones de gobernabilidad (2.) antes de presentar el
ejemplo emblematico del Paseo del Bajo’.

Los desafios a los cuales se enfrenta la movilidad en la Area Metro-
politana de Buenos Aires podrian resumirse en una pregunta, al parecer
muy simple: ;por qué el Subte no cruza el Riachuelo? Este ejemplo nos
muestra los limites de intervenir sin una vision metropolitana integrada
en cuanto al transporte y a la movilidad en la AMBA. Un sistema urbano
de mas de 15 millones de habitantes repartidos en un territorio de mas

3 | Agradezco especialmente la colaboracién de Louis Roland.
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de 13000 km* no puede privarse de una vision comdn sobre el al trans-
porte y a la movilidad. Sin embargo, los limites jurisdiccionales entre los
gobiernos nacional, provincial y municipal tienden a crear fronteras fisi-
cas, que se suman a las divisiones en los departamentos administrativos
internos de cada uno de ellos. Asi, la movilidad metropolitana carece de
un sujeto politico de primer orden.

En los Gltimos anos, hubo un esfuerzo para implementar una instan-
cia de gobernabilidad del transporte metropolitano. Se cre6 la Agencia
Metropolitana del Transporte (AMT) por un acuerdo tripartito de las tres
grandes jurisdicciones. Por otra parte, por decreto del poder ejecutivo na-
cional se cre6 una comision consultiva sobre la gobernabilidad del drea
metropolitana de Buenos Aires (COCAMBA).

No obstante, esas entidades siguen siendo relativamente accesorias
frente a las autoridades politicas de los respectivos distritos. Un buen
ejemplo de eso es el Plan Quinquenal Director de Transporte. Desarro-
llado por la ATM. Ese Plan avanzé su primera version en 2014, tenia
objetivos precisos de que se debian actualizar anualmente. Este plan no
tenia ni cronograma ni presupuesto lo que lo mantenia en un plano abs-
tracto Aunque fuera una voluntad loable, el Plan Quinquenal Director de
Transporte resulto ser mds una expresion de deseos que una agenda clara
y compartida para asignar recursos en la movilidad metropolitana.

En definitiva, el verdadero plan no es el que se enuncia sino el que
responde a la asignacion de recursos de cada jurisdiccién competente.
Por consiguiente, el riesgo de atomizacion y pérdida de eficacia para al-
canzar los objetivos perseguidos por las politicas publicas de transporte
metropolitano sigue siendo muy fuerte.

1. Antecedentes - Evolucion Buenos Aires

El Area Metropolitana de Buenos Aires, que tuvo una explosién demo-
grafica relativamente prematura entre las grandes ciudades de América
Latina de América Latina, se desarrollé sobre las bases de los sistemas
ferroviarios metropolitanos. Asi, la expansiéon de Buenos Aires se hizo
primero al entorno de las estaciones y de los ejes de los ferrocarriles.

Por mucho tiempo, la AMBA fue pionera en cuestiones del transporte y
politicas publicas de movilidad metropolitanas. En efecto, los planes, es-
quemas y estudios son varios a lo largo de la segunda mitad del siglo XX:

e El Plan Director de 1962, inspirado en el planeamiento urbano y
regional britdnico de la posguerra, subraya las vinculaciones entre la ciu-
dad y su region. Para integrar a los accesos radiales en una red metropo-
litana, este plan anade: la autopista Costera, desde Tigre hasta La Plata;
la autopista Central, atravesando la ciudad para vincular el acceso Norte

4 | Fuente : Unidad de Proyectos Especiales para el AMBA, Gobierno de Buenos Aires.
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con los accesos Sur y Sudeste; y la autopista Perito Moreno, prolongacién
del acceso Oeste en la Capital para ligarlo con las anteriores. Para mejo-
rar las vinculaciones transversales insistia en la construccion del acceso
Sudeste y el Camino de Cintura.

e El Esquema Director Ao 2000 de la Regién Metropolitana de
1969/70 presenta claramente al transporte como la osatura del creci-
miento metropolitano. El proyecto proponia una expansion lineal Norte
Sur, con la construccién de un ferrocarril articulador, Red Expreso Regio-
nal (RER) y una puesta en valor de los once accesos ferroviarios con los
que contaba la ciudad. A parte de éste proyecto, se desarrollaba también
una nueva red de infraestructura vial, a partir de la construccién de tres
autopistas: la A1, costera, de Zarate a La Plata; la A10, actual Camino de
Cintura; y la A11, saliendo de Pilar y recorriendo las dreas verdes perifé-
ricas.

e El Estudio Preliminar del Transporte de la Regién Metropolitana de
1971-72 se basa en el esquema director y profundiza en las politicas an-
tes mencionadas.

e El Plan de Autopistas Urbanas elabora-  +«+ el verdadero
do y parcialmente realizado durante la dicta- plan no es el que
dura militar de 1976-83 preveia la construc- S€ €nuncia sino
cién de nueve autopistas dentro de la Ciudad el que resp?!‘de
de Buenos Aires y revirtiendo la vision de los 4 la asignacion
documentos anteriores. De acuerdo a este de recursos d?,
plan, se construyeron las autopistas 25 de cada jurisdiccion
Mayo, Perito Moreno, 9 de Julio Norte y 9 de competente.

Julio Sur.

e El Proyecto Puerto Madero, en sus dos versiones de 1990 y 1992,
se inscribe en una forma particular de interpretar una visién del proyecto
urbano. Es una intervencion acotada a un fragmento urbano definido,
no un plan urbano general. Su localizacién entra en conflicto con varias
infraestructuras de transporte existentes o proyectadas en el momento,
entre las cuales el tramo central de la autopista costera.

A partir de los afios 2000, la planificaciéon funcionalista dejé de estar “a
la moda” y las construcciones de infraestructuras viales para el vehiculo
individual se empezaron a cuestionar. Por el contrario, nuevas herra-
mientas de analisis de la movilidad metropolitana ofrecieron elementos
para conocer mejor la demanda real de la sociedad metropolitana me-
tropolitanos. Entre ellas:

e La Investigacién de Transporte Urbano Plblico de Buenos Aires
(INTRUPUBA) en 2007-2008.

* La Encuesta de Movilidad Domiciliaria (En Modo) en 2009-2010.

e El Sistema Unico de Boleto Electrénico (SUBE) a partir de 2011 y
los datos que potencialmente permite analizar.
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La cuestion de la movilidad en Buenos Aires no es nueva. Como lo aca-
bamos de ver, la planificacion y la construccion de infraestructuras pesa-
das fue durante décadas el esqueleto de las politicas publicas en cuanto
al transporte. Hoy en dia, el tema de la movilidad metropolitana ya no se
puede resolver de manera autoritaria. La urgencia climdtica, la necesaria
transparencia y la metropolizacién de los desafios urbanos crean nuevas
problemdticas y especificamente la de la gobernabilidad

2. Las cuestiones de la gobernabilidad

Esa parte expone las diferentes problematicas politicas y jurisdiccionales
a las cuales se enfrenta la movilidad metropolitana en Buenos Aires.
Después de la presentacion de varios proyectos representativos (a., b.), se
presenta un andlisis de los instrumentos legales (c.) y de las proyecciones
para el presupuesto de 2017 en materia del transporte en la region me-
tropolitana(d.)Finalmente, se aboga por una asignacion de los recursos
publicos mds inteligente y mas transparente.

a. 9de Julio

El ejemplo de la Avenida 9 de Julio es un buen caso de cémo la asigna-
cién de los recursos piblicos se hace a veces de manera poco inteligente
y sin considerar alternativas posibles. Por suerte, y casi por casualidad,
este paso en falso en la “avenida mas grande del mundo” se corrigié.

Obra emblematica de la modernizacién urbana de la primera mi-
tad del siglo XX, la avenida de 9 de Julio se construyé en 1936. En los
2000, la congestion dramdtica de esa avenida puso a la luz su necesa-
ria remodelacion. En 2009, se habia licitado la construccion de tdne-
les viales para automoviles, via la empresa de autopistas de la ciudad
AUSA. Sin embargo, el proyecto fue suspendido judicialmente por ob-
jeciones de procedimiento (no se habia hecho la audiencia publica...).
En su lugar, y gracias a que otro equipo del gobierno tenia un plan al-
ternativo, se hizo el metrobis, mucho mas barato, socialmente mas jus-
tificado y ambientalmente mejor. El suceso del Metrobis nos muestra
que las jurisdicciones deberian siempre evaluar los méritos de proyectos
alternativos y privilegiar proyectos “inteligencia intensivos” en lugar de
“capital intensivos”.

b. Otras obras propuestas
Red Expresa Regional - RER -

El proyecto de RER, planteado desde hace 40 afos, propone la cone-
xion de las lineas metropolitanas del ferrocarril (Sur, Oeste y Norte) a
través de la construccion de 20 kilémetros de tineles y de una megaesta-
cion central debajo del Obelisco. Este proyecto, cuyo costo es de varios
miles de millones de ddlares, se financiaria, segin la Gltima versién, a

Desafios en la movilidad metropolitana

través del sistema de Participacion Publico Privada: El Estado repagara el
trabajo luego de dos anos de plazo y a lo largo de una década y pagara
aparte un canon por la concesion y el mantenimiento®. El objetivo de sis-
temas como el RER, en los lugares donde se desarroll6 originalmente, es
desconcentrar las viejas terminales ferroviarias en el marco de una serie
de combinaciones con la red de subterrdneos. Mientras que en los an-
tecedentes multiplicaban los puntos de intercambio, aqui se lo hace sin
considerar ese espiritu, con una gran estacion central y sin contemplar
cruces con futuros planes de expansion de la red de Subtes. Asi, nos va-
mos enterando a lo largo del afio del Ilamado

a licitacion y adjudicacién de proyectos que ~ ++ NO hay un ]

se deberan pagar con recursos publicos cuyo €ronograma ni
impacto ambiental y social no pudo ser ana- Un fondo previsto
lizado frente a soluciones alternativas para €N |95 Planes

los fines que aspiran a resolver. No se pudo Plurlan,ua!es de
contrastar su calidad, sus fundamentos, su obra PUbllca que
impacto social por ingreso y por género, sus permita ver la
consecuencias ambientales y su valor econ6- TOrma en que

mico para la sociedad de acuerdo a los me- S€ avanzara...
canismos establecidos con ese fin.

Subte

Desde su inauguracion en 1913, el Subte porteno, primero en América
Latina, tuvo un periodo de extension hasta su estancamiento a principios
de la década 40’. En las Gltimas seis décadas ha habido seis propues-
tas formales de expansion, casi todas ambiciosas, y en casi todos los
casos escasa o muy parcialmente cumplidas. En los afos ‘53, ‘57, ‘73,
‘81, ‘91 y 2001 se elaboraron planes formales de desarrollo del Subte,
con proyectos intermedios menores. Las proyecciones llegaron hasta a
hablar de 176 km de red para el afho 1993, cuando hoy apenas ronda
los 60 km...

Actualmente, la expansion de la red de subterraneos de Buenos Aires
esta reglamentada por la ley N* 670 del 2001, con sus sucesivas modifi-
caciones y actualizaciones, objeto de analisis también en el plan PETERS
(Plan Estratégico y Técnico para la Extension de la Red Subterranea. Este
modelo de ponderacién de opciones de crecimiento, proyecta una exten-
sion de unos 30 a 35 km por sobre los 54 actuales (ver plan en Anexo 1).
Por supuesto, esa propuesta deberia ser actualizada. Sin embargo, esta
expansion provista en el PETERS parece una meta muy lejana. Primero,
no hay un cronograma ni un fondo previsto en los planes plurianuales de
obra publica que permita ver la forma en que se avanzard, a pesar de me-
tas muy ambiciosas de inversion en infraestructura de transporte dentro
de la ciudad de Buenos Aires. Segundo, en los anuncios de obras nuevas

64

5 | Segtn la Secretaria de Obras de Transporte, Manuela Lépez Menéndez.

65



Andrés Borthagaray

Desafios en la movilidad metropolitana

no existe una definicién clara de cémo se integrara la red en expansion
con las obras existentes.

Paseo del Bajo (ver 3.)
c. Normas y programacion de inversiones

Las diferentes jurisdicciones competentes para la implementacion de
esos proyectos de movilidad metropolitana pueden apoyarse en un ar-
senal juridico bastante completo. Las normas en cuanto a la administra-
cion financiera y a la programacién de inversiones son muy avanzadas
que sea al nivel nacional (Ley 24.354 0 24.156) o local (Ley 70/98 de la
CABA\). Esas disposiciones juridicas promueven una inversion evaluada
(ex ante y post), transparente e integrada.

Sin embargo, siguen existiendo varios “atajos” que impiden especifica-
mente la evaluacion de los méritos de proyectos alternativos :

e La Ley 3060 (Mayo 2009) otorga por 20 anos la concesion de las
autopistas urbanas de la AMBA a la empresa Autopistas Urbanas S.A de-
jandole las estrategias de extension de la red.

e El Programa de Inversion Prioritarias (PIP) integra proyectos que
son considerados como “activos financieros” y que por consiguiente no
tienen que pasar por cualquier tipo de evaluacion.

e La Participacion Publico Privada (PPP), nuevo instrumento en Argen-
tina, permite supuestamente una reduccién del gasto publico y el manteni-
miento de un nivel deinversion piblica que sostenga laactividad econémica.
Sin embargo, muchos ejemplos en otros paises muestran que los PPP gene-
ran proyectos mas caros con un endeudamiento de largo plazo muy fuerte
para los gobiernos. A parte, los contratos son generalmente muy opacos.

La evaluacién ex ante, tal como estd prevista en la ley de programacion
de inversiones nacional, prevé un banco de proyectos de inversién, con
criterios de analisis costo beneficio que, sin ser infalibles, ayudan al de-
bate parlamentario en la justificacién de los proyectos enviados por los
ejecutivos junto al presupuesto. Pero, lamentablemente, esta condicién
se viene cumpliendo muy parcialmente, con consecuencias negativas
para la calidad de los proyectos. La inversion prioritaria bien justificada
no necesita de excepciones ni atajos legales. Debe caer por su propio
peso, mediante los pasos que prevé la ley. La deliberacion publica infor-
mada enriquece las decisiones de las autoridades politicas competentes
y permite que los ciudadanos dispongan de elementos de juicio ciertos
para controlar el destino de los recursos publicos.

d. Presupuesto 2017

Una andlisis del proyecto de presupuesto 2017¢ de las diferentes jurisdic-
ciones competentes para el transporte en la AMBA nos permitia identificar

6 | Andlisis realizada por el autor y un conjunto de expertos en temas presupuestarias.

y estimar los proyectos y programas en curso. Como se puede ver en el
Anexo 2, el total de los recursos financieros es bastante elevado. Hay un
esfuerzo real de inversion piblica en el AMBA. Asi el gasto previsto total
se estimaba a 48 367,7 millones de pesos, lo cual representa una inver-
sion de 3471 pesos por habitante de la sub-region.

Sin embargo, existen varios obstaculos impidiendo una asignacion
transparente y eficiente de los recursos :

e Las diferentes jurisdicciones, empresas Hay un .CSfue[Z,O
publicas y concesiones tienen distintas me- Fea de inversion
todologias, clasificaciones y aperturas. De publica en el

entonces, una identificacion clara de los re- AMB.A- Asi el gasto
cursos asignados se vuelve muy complicada  previsto total se

para el ciudadano.
e La carencia de datos por parte del pre-
supuesto de la Provincia de Buenos Aires es

estimaba a 48 367,7
millones de pesos,
lo cual representa

una restriccion importante. De manera simi- Una INversion de

lar, los presupuestos de las empresas publi- 3471 pesos por

cas nacionales no estan desagregados geo- habltant@ dela
gréficamente. Adicionalmente, tampoco se Sub-region.

cuenta con informacion actualizada de empresas concesionadas (AUSA,
SBASE)

e El Presupuesto de la Administracién Nacional no cuenta con un
Plan Plurianual de Inversiones. La ausencia de esta herramienta limita el
conocimiento de los programas sectoriales y sus respectivos proyectos.

e En la misma linea del punto anterior también se pueden sefalar
los casos de programas y proyectos donde es practicamente imposible
esclarecer la asignacion prevista en el Presupuesto 2017. Se destacan en
particular los siguientes tres:

» RER. No tiene fondos de inversion previstos en el Presupuesto del
Ministerio de Transporte.

» Soterramiento del Sarmiento. Las obras se encuentran a cargo
del Ministerio de Transporte pero no aparecen en el listado de programas
del presupuesto de la jurisdiccién ni tampoco en la distribucién geografi-
ca de las inversiones. Este proyecto estd presupuestado dentro del DNU.

» Autopista del Bicentenario-Paseo del Bajo. El Presupuesto Na-
cional prevé una transferencia de capital a CABA, pero el proyecto no es
localizable en el Presupuesto de la Ciudad ni en el programa plurianual
de inversiones de la misma.

Queda claro que los documentos de presupuestos oficiales de acceso
publico carecen de la informacién necesaria. En este contexto, resulta
dificil construir el mapa de programas y proyectos y entender las priori-
dades y criterios de asignacion de las inversiones.
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3. Paseo del Bajo

El proyecto de autopista Paseo del Bajo es el nuevo nombre de un pro-
yecto que tiene mas de 50 afos : la autopista Riberena. El objetivo anun-
ciado de este proyecto colosal es la unificacion de la autopista Buenos
Aires- La Plata con la lllia. Correrd en trinchera por Puerto Madero y serd
de uso exclusivo para camiones y micros de larga distancia. Los autos
irdn por las avenidas Alicia Moreau de Justo y Huergo-Madero, cada una
de ellas con cuatro carriles en un solo sentido. Si bien existe una amplia
campana de difusién, es dificil encontrar una justificacién clara de la
obra, de sus beneficios, de su impacto ambiental y del costo de oportuni-
dad que significa frente a otros proyectos.

a) Antecedentes

La problematica de la conexién Norte/Sur de la ciudad no es nueva. Exis-
ten varios antecedentes al proyecto actual del Paseo del Bajo. En 1977,
durante el régimen militar, el Dr. Guillermo Laura, Secretario de Obras
Pablicas y Urbanismo, ide6 un Plan de Autopistas Urbanas en lo cual
se proyectaba la construccién de la AU-2 uniendo el Norte al Sur por la
costa. Durante toda la dictadura militar, ese proyecto no registré avances
y volvié a tomar impulso en los noventas, aunque generé resistencia y
varias veces se fue descartando. Un estudio realizado por la ciudad en
colaboraciéon con el CPAU y el APUR de Paris proponia resolver la cues-
tion con un pequefo tinel a la altura de Retiro pero el proyecto tampoco
se concreto.

b) Una solucion poco eficiente y generadora de nuevos problemas

Aparte de superar la “barrera” que representa el centro de Buenos Ai-
res para la circulacion vehicular en el sentido Norte-Sur, los problemas
que supuestamente resolveria el Paseo del Bajo son la vinculacién por
6mnibus entre la terminal de Retiro y el Sur y el acceso de los camio-
nes al puerto. Sin embargo, la eficiencia en cuanto a la resolucién de
esos problemas se puede cuestionar. Primero, el acceso de los 6mnibus
a la terminal de Retiro desde el Sur seria mejor satisfecho creando otra
terminal “descentralizada” y bien conectada por transporte publico. Por
otra parte, un estudio realizado por la Universidad Tecnolégica Nacional
muestra que sélo el quince por ciento del trdnsito que pasa por Avenida
Madero, por Huergo, por Alicia Moreau va al puerto. La pertinencia eco-
némica del proyecto es asi cuestionable’.

Ademas, la creacién de esa autopista urbana va a generar nuevos
problemas. Aparte de la ruptura urbana y del ruido que va a crear una
via tan grande como esa (aunque dicen que va a tener algunas partes
de cruce peatonal), la contaminacion y el smog generados van a tener

7 | Informe técnico sobre transito de cargas en Avda Ing. Huergo de la CABA, Centro Tecnolégi-
co de Transporte, Transito y Seguridad Vial, Universidad Tecnolégica Nacional, 2010.
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necesariamente un impacto significativo. Pero no sélo se trata de emisio-
nes en si, sino en particular de los motores diesel, cuyo efecto en la salud
ya no tiene que ser demostrado, potenciados aqui por vehiculos pesados
subiendo y bajando pendientes.

Se supone que una trinchera no es tan conflictiva como una autopista.
Dos ejemplos contradicen esta idea: en Barcelona hubo que sumar dos
mil millones de dolares para mitigar el ruido en la Av. Corte Catalanas. En
Lima, el Paseo de la Republica es un tajo traumdtico en la ciudad.

c) Un proyecto a contramano del mundo

El proyecto del Paseo de Bajo parece ir en ... resulta dificil
direccién contraria a las politicas pdblicas construir el mapa
implementadas por las grandes metropolis de programas y pro-
mundiales. Por muchas personas, esa me- Yyectosy entender
gaobra “resulta ser vieja antes de ser inaugu- las prioridades y cni-
rada” (Daniel KOZAK, 2017). Efectivamente, terios gie asignacion
ese tipo de infraestructura se construyé a me- de las inversiones.
diados del siglo XX y esta ahora muy cuestio-

nada, tanto que se estd demoliendo. En el mundo, se estan transformando
ahora mas de 70 autopistas urbanas. Entre las mds famosas se puede
nombrar el Chyong Gyan en Seldl, el Periférico en Rio o el Embankment
en San Francisco. Se considera que esas destrucciones tuvieron un gran
impacto positivo tanto al nivel ambiental (mejora de la calidad del aire)
como al nivel social (trama urbana, nuevos espacios publicos). Por ejem-
plo en Sedl, transformaron la autopista en un rio bordeado de espacios
verdes. Se demord tres afos por un costo de 380 millones de délares lo
que es poco en cuanto a las externalidades positivas de este proyecto.
(Paul LECROART, 2013).

Mas generalmente, el movimiento internacional estd en la reduccion
de las emisiones y de la circulacién de automéviles adentro las ciuda-
des. La reduccion de la velocidad (47 paises con velocidad limitada a
50km/h), la prohibicién a la circulacion de los motores diesel (Paris, Lon-
dres), los peajes urbanos (Londres, Madrid, Bogota...) y la promocién de
las movilidades blandas (ciclovias, peatonalizaciones) son unas de las
politicas que se desarrollan ahora a grande escala en todo el mundo.
Teniendo en cuenta todos estos ejemplos, el Paseo del Bajo se revele
como un proyecto a contraflujo de la tendencia en cuanto a las politicas
de movilidad.

Finalmente, el proyecto del Paseo de Bajo demuestra que la gestion ur-
bana del AMBA lleva contradicciones internas fuertes. Por un lado, cier-
tas areas del gobierno adoptaron la idea de una movilidad “blanda” pri-
vilegiando los peatones, el uso de la bicicleta o el transporte piblico. Por
otro, este Paseo del Bajo favorece el transporte motorizado individual,

69



Andrés Borthagaray

llevando mas autos al centro, induciendo el ingreso de trafico pasante de
camiones y creando recorridos innecesarios en el drea de mayor conges-
tion para los dmnibus de media y larga distancia. Revela asi una contra-
diccién importante en las politicas publicas del transporte metropolitano.

4. Conclusiones

La capacidad de analisis previo de proyectos alternativos deberia ser una
herramienta fundamental para la mejor asignacién de los recursos pu-
blicos. Eso es lo que prevén las normas de administracién financiera,
programacion de inversiones, evaluacién de impacto ambiental y acceso
a la informacién. Pero no solamente contamos con normas de buena ca-
lidad, sino también con un cuerpo de administradores gubernamentales y
con un gran esfuerzo por desarrollar una administracién profesional que
le permita a los gobiernos llevar adelante los mandatos de la sociedad.

Bibliografia

AGOSTA Roberto, Conectividad Transversal Buenos Aires, La fabrica del
movimiento, Editorial Café de las Ciudades, 2013, p.467-499.

DOMINGUEZ ROCA Luis, Planes Urbanos y Transporte en la Ciudad de
Buenos Aires, Scripta Nova, 2005. URL : http://www.ub.edu/geocrit/sn/
sn-194-112.htm

VALLEJOS Soledad, Un proyecto nacido viejo, Pagina 12, Enero 2017.
URL: https://www.paginal2.com.ar/16856-un-proyecto-nacido-viejo

S/D. Informe técnico sobre transito de cargas en Avda Ing. Huergo de
la CABA, Centro Tecnolégico de Transporte, Transito y Seguridad Vial,
Universidad Tecnolégica Nacional, 2010.

Anexo 1

Desafios en la movilidad metropolitana

70

Anexo 2

1
i v e L LETER

L]

& !

wd .I.

- \ i

| L} R

iy \ CRMPLENE
.l BT |

="

TR 1 LI

1 Rtk

T NRET|

Inversion en el AMBA por nivel de gobierno y Jurisdiccion. En millo-
nes de pesos

Jurisdiccion/Entidad Inversion
Administracion Nacional 8330.2
Empresas Pablicas 14170.6

Concesiones viales otorgadas | 120.0
por la Nacién

Ciudad de Buenos Aires 1939.8
AUSA y SBASE [1] 3625.1

DNU 797/2016 20182.1
Total AMBA 48367.7

[1] Datos correspondientes al presupuesto 2016 que son los Unicos disponibles al presente.
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LA ARGENTINA EN
EL PARADIGMA DE
LA BIOECONOMIA

Es un momento oportuno de tener este seminario porque el tema de la
Bioeconomia estd comenzando a ser parte de la agenda, tanto a nivel
internacional. Luego de iniciarse hace ya algln tiempo, como parte de
la discusién en el ambito de la Ciencia y la Tecnologia, hoy esta empe-
zando a reflejarse en las discusiones vinculadas al desarrollo de sectores
productivos especificos y crecientemente, ser acetado como base de una
vision mas amplia para el desarrollo sostenible. Esta evolucion se refleja,
claramente, en la puesta en marcha en 2017 de un instrumento para la
coordinacién de las Politicas Publicas en este sector, apuntando a reflejar
la naturaleza, transversal del mismo.

En ese sentido, a principios de este aino se terminé de negociary en junio
se firmé un Convenio Interministerial para constituir formalmente un me-
canismo de coordinacion entre los Ministerios de Ciencia y Tecnologia,
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Agroindustria y Produccién inicialmente, y ahora con proceso de adhe-
sion el de Medio Ambiente y otros involucrados (Trabajo, Energia, Salud).
Luego de un largo proceso de negociacion, ese mecanismo ya esta listo
para operar y esta fijado el primer paso operativo que es la puesta en
marcha del Convenio para el 22 de agosto de 2017.

Acompafando ese proceso, dentro del Ministerio de Agroindustria, ya
se concret6 el proceso administrativo para el programa de Bioeconomia,
el cual tiene basicamente la intencién de crear un espacio administrativo
como para poder empezar a organizar la actividad del Convenio, o sea
que es tremendamente auspicioso que, en el ambito de una organizacién
como la que nos convoca, la de los Administradores Gubernamentales,
que en Gltima instancia van a ser los encargados de llevar a la concrecién
el tema de las politicas de Bioeconomia, nos acerquemos a este temay a
su discusién. Y ya que estoy pasando propaganda, aprovecho para decir
que el Ministerio de Agroindustria, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva y la Bolsa de Cereales, a partir del 1° de octubre
estaremos poniendo en linea un curso a distancia —virtual- sobre Bioeco-
nomia que también va a profundizar mas sobre algunos de los temas que
se van a tocar en este seminario.

Con ésto como larga introduccién, quisiera hablar ahora de tres temas:
la Bioeconomia y qué esta pasando en el mundo, poner el tema en nues-
tro contexto, y reflexionar brevemente sobre dénde estamos y algunas
ideas de cémo seguir, 0 mas bien, como empezar.

Me parece que es correcto empezar por definir de qué estamos hablan-
do cuando hablamos de Bioeconomia. Y ahi van a encontrar muchas de-
finiciones dando vueltas. Yo creo que la mas simple, y sobre todo desde
el punto de vista que nos convoca, es correcto pensarla como el conjunto
de los sectores de la economia que utiliza los recursos biolégicos reno-
vables para la produccion de todo tipo de bienes y servicios. Y cuando
hablamos de recursos biolégicos renovables, pensamos en los recursos
propiamente dichos, en la tecnologia, en las tecnologias biolégicas, y
en algo que usualmente no pensamos, pero que tenemos que empezar
a pensar como un recurso bioldgico, que es la inteligencia bioldgica. Y
por inteligencia biolégica, lo que pensamos es cémo las entidades biolo-
gicas han resuelto o resuelven su interaccién con el medioambiente, en
un sentido muy amplio; esto es una fuente inagotable de informacién —si
la pensamos- y que en esos procesos (que hasta los podriamos definir o
resumir casi en términos ingenieriles) estdn muchos de los secretos de la
sostenibilidad. ;Cémo la biologia funciona? ;Cémo la biologia hace que
los sistemas vivos funcionen? Ahi hay un cédigo procesal implicito, que
nos dice mucho sobre los principios de la sostenibilidad, y, si uno pro-
fundiza, en muchos casos encuentra soluciones practicas a problemas de
la vida diaria. Un ejemplo de eso, para resaltar que no es solamente el
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uso de los recursos biolégicos en su sentido mds tradicional, sino en este
sentido mucho mds amplio que estoy planteando de la Bioeconomia, es
lo que esta haciendo la empresa Google en este momento —que como
siempre estas empresas estan trabajando varios afios adelante- : ya estan
trabajando en la segunda o tercera generacion del auto sin conductor. Y
los principios que estan usando en los disefos de los nuevos protocolos
para esa ingenieria, son los principios a través de los cuales los pajaros
en bandada no se chocan. Pensemos, o hemos visto mil veces: en una
bandada se mueven todas coordinadas y nunca se chocan. Es un sistema
biolégico que tiene todas sus conexiones y sus sistemas de decision que
hacen que cada uno, cuando decida moverse no choque con otro. Bue-
no, es de ahi de donde estan sacando los principios para eso que uno lo
ve como algo casi de ciencia ficcién. Y, como eso, podemos tener infini-
tos ejemplos. Sin ir mas lejos, nos enteramos cémo estan codificando vi-
deos y peliculas dentro células, y uno puede ) . )
guardar peliculas en células y reproducirlas %COI!IO la biologia
infinitamente a través de procesos muy sim- funciona? ;Como
ples y donde eso resuelve practicamente el la biologia hace
problema de los limites a los espacios com- que los sistemas
putacionales, porque si eso es posible quiere ~ VIVOS funcionen?
decir que los espacios computacionales son, Ahi hay un Cofil.%()
en la practica, infinitos (a pesar de que el in- procesal implicito...
finito en estos términos no existe).

Entonces, estamos hablando de eso: estamos hablando de una nueva
forma de mirar el mundo que nos rodea, y de interaccionar con él.Y se
trata, basicamente, de algo que cobra importancia, como voy a plantear
ahora, porque replantea nuestras ecuaciones de energia y nos permite
pensar en una sociedad menos dependiente de los recursos fésiles. ;En
base a qué? En base al uso mas inteligente de los recursos biolégicos, que
no son otra cosa que el origen.

Cuando se plantea que “esto es utilizacion de los recursos biolégicos
para la produccién de todos los bienes y servicios de todos los sectores”
no estamos hablando de nada mas que de lo que era en el origen. El mun-
do empez6 con la Bioeconomia. Después se apart6 de ella, pero empezé
con la Bioeconomia.

;Por qué se vuelve tan importante en esta época? En esta época se vuel-
ve importante, basicamente porque cuando miramos a lo que nos queda
de este siglo, o el tiempo que nos queda a practicamente todos los que
estamos en esta sala, vemos que vamos hacia un mundo superpoblado,
un mundo que tenia poco mas de 2.000 millones de habitantes a princi-
pios del siglo pasado, y que hoy tiene casi 7.800 millones. Y que hacia
fin de siglo no se va a estabilizar en 8, 0 9.000 millones, como se pensaba
hace 10 anos, sino que las proyecciones actuales dicen que puede llegar
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hasta el techo pude llegar hasta casi 12.000 millones. Y es dificil pensar
un mundo con doce mil millones. Es un mundo superpoblado. También,
somos la primera generacion de la historia de un mundo urbanizado. Y
vamos hacia un mundo donde, probablemente hacia 2030 o 2040, va-
mos a tener un 75% u 80% de la poblacién viviendo en las ciudades,
contra un mundo que a principios de 1900 era exactamente al revés.
O sea, un mundo de transformaciones fascinantemente rapidas. Es un
mundo donde va a haber grandes incrementos en la demanda por todos
lados, porque, consideramos, es un mundo que en 100 afhos incorporo la
ética en la discusion politica, cosa que no existia antes. Antes la pobreza
no era un tema de la politica, hace 100 afos. Hoy la pobreza es un tema
de la politica y consideramos inaceptable que existan 1.000 millones de
personas que estan por debajo de los limites de pobreza extrema.Y por
lo tanto, el objetivo fundamental con que se plantean las discusiones es
el de eliminar esas desigualdades. Y eso significa incremento del ingreso
medio. Incremento del ingreso medio significa incremento de la pobla-
cion sobre el incremento de 5.000 millones que ya estamos hablando
en un mundo que ya enfrenta inseguridad alimentaria. Quizas no glo-
balmente, como uno la mira. Pero si un mundo que no tiene resuelto el
problema de seguridad alimentaria entre paises, ni tampoco entre regio-
nes o situaciones dentro de un mismo pais. Y por dltimo, y algo que es
relativamente nuevo (algo que es de los Gltimos 60/70 afos, de la década
del ’60 en adelante), es un mundo crecientemente preocupado y acotado
por el deterioro de los recursos naturales. Nos estd diciendo: “Miren, la
presion entropica que estamos ejerciendo sobre nuestra casa, sobre nues-
tro habitat, practicamente esta en el limite y no puede seguir”. En otras
palabras, es un mundo que dice, a través de las variables del cambio
climatico, que el escenario del Business As Usual, que la progresién de
lo que venimos haciendo hasta ahora, no es mas viable. O sea que este
mundo en el que vivimos, que es el resultado de la Revolucién Industrial
y el descubrimiento del petréleo (que si nosotros pensamos, todo lo que
esta alrededor nuestro viene de esa ultima parte, no de la Revolucién
Industrial, viene del descubrimiento del petréleo y de lo que el petréleo
permitio en términos de reorganizacion de los asentamientos humanos y
de su comportamiento), no va mas. La trayectoria actual nos lleva a 3,6°C
de crecimiento de la temperatura media del planeta a fin del siglo, y eso
hace que el planeta explote. Asi de simple.

Esto hace que repensar la ecuacion sea practicamente indispensable.
Y aqui es donde aparece la Ciencia y la Tecnologia en el escenario como
una de las grandes oportunidades. Porque estamos en una época en don-
de los avances de la biologia, sustentados y potenciados por los avances
en la fisica, en las ciencias comunicacionales y en las ingenierias, y la
convergencia de todo esto dentro de un patrén de conocimientos comu-
nes, nos lleva a espacios que hasta hace nada, eran impensados. La vida,

La Argentina en el paradigma de la bioeconomia

los codigos esenciales de la vida, eran hasta hace nada en nuestra histo-
ria “cajas negras”. Sabiamos que existian reglas pero no podiamos hacer
nada, o muy poco, respecto a ellas. Tenfamos una vaga idea de cémo
funcionaba la termodindmica, la energia solar o los nutrientes, pero era
“lo que estaba ahi”. Las plantas, el maiz, cartamo, hacen lo que hacen
y uno tenia que tomarlas como lo que eran. Lo que permite la ciencia
moderna es ir mas all4; usando el ADN, la genémica y nuevas técnicas
como la edicién génica, podemos hacer “ingenieria de detalle” y crear
nuevos productos y procesos mds coherente con lo que son los limites
planetarios. Y eso es, basicamente, lo que es la Bioeconomia moderna.

En ese contexto es donde aparece lo inte- LO que permite la
resante para Argentina. En ese escenario, la  Cl€ncia m,Oderna €s
Argentina enfrenta dos opciones claras hoy.  ir mas alla; usando
Y yo creo que cada vez estén mas claras. Una €l ADN, la genomica
es la opcién que venimos utilizando desde Y nuevas tecnicas
mediados del siglo XIX, que es integrarnos COMO la edicion
al mundo como productores de commodi- enlCi}l;.POde.mQS
ties para la cadena de produccién global. hacer “Ingenieria
Y hoy hablamos de que podemos producir de detalle”..
para 400.000.000 en vez de lo que produ-
cimos actualmente. Podemos producir 160.000.000 de toneladas, pode-
mos seguir en la misma trayectoria y, probablemente, vamos a estar un
poquito mejor. Eso alcanzé en la década del '30 para hacer a Argentina
el décimo pais del mundo. Pero no alcanza para los desafios que hoy
tenemos. Frente a eso, y eso es lo que nosotros planteamos, lo que se dis-
cute hoy es lo que lleva a las decisiones que el Gobierno ha tomado en
términos de empezar a construir la base para avanzar en esa direccion,
con el Convenio Interministerial y con algunas otras cosas que se estan
planteando, es empezar a trabajar en un nuevo rumbo. Un nuevo rumbo
que, pensado desde la vision de la Bioeconomia, aproveche los recursos
o inversiones que ya tiene para proyectarse a un espacio diferente, en
un mundo que va a empezar a demandar cosas diferentes, porque si no
se hacen de manera diferente, la ecuacién no cierra para fin de siglo. Y
eso va a empezar a aparecer. Ya aparece. El Acuerdo de Paris lo plantea
claramente a nivel politico. Después cuando uno desagrega las cosas
dice “;y como hacemos esto? ;Como hago esto si tengo a la industria
quimica, al cemento y al acero produciendo las emisiones que tienen?
Tengo que cambiar la base”. Y entonces tengo que empezar a pensar
cuales son las opciones que tengo para sustituir el peetroleo en cada
rubro. Y ahi aparece que, después de todo, el petréleo no es otra cosa
que biomasa de hace unos 40.000.000 de afios que ha sido transformada
por el efecto del tiempo en lo que hoy es petréleo. Pero lo que interesa
es el origen, la transformacion de energia solar en energia aprovechable
por el hombre. Ese proceso de 40 millones de afos, la ciencia y la tec-
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nologia moderna lo permiten hacer en lo que yo Ilamo “fotosintesis en
tiempo real”, que no es otra cosa que utilizar las plantas como biofac-
torias en donde lo mismo que el tiempo ha hecho con la materia prima,
y las refinerias de petréleo nos permiten hacer, con inversiones de 5 o
10 mil millones de délares, que es lo que cuesta una refineria de petro-
leo hoy, y que es lo que hoy nos rodea... en dGltima instancia, ahora lo
podemos hacer a través de energia solar, hoy, procesada por una planta
que produce biomasa, con las caracteristicas que queremos que tenga;
con las caracteristicas especificas de las moléculas complejas que nos
permiten, a través de biorefinerias, que son concepciones mucho mas
simples en su ingenieria que esos monstruos de 5 o 10 mil millones de
délares de las refinerias de petréleo, que son mds simples porque la vida
es mas simple, y ahora estamos trabajando con vida en tiempo real, ya
no con vida de dinosaurios. Yo creo que ahi es donde estd la tremenda
oportunidad. De pronto, empezamos a trabajar con procesos de gene-
raciéon y transformacién de energia, no en escalas arqueoldgicas o en
escalas de cientos de millones de anos, sino en escala humana. Con la
capacidad de hacer lo que se necesita hacer que la biologia haga, no
lo que las entidades bioldgicas fueron en alglin momento “disefadas”
para hacer, sino por lo que tienen que hacer frente a los desafios de
la época.

Y eso es basicamente de lo que estamos hablando. Del lado de los
recursos, significa “circularizar”, que es optimizar los ciclos energéticos.
;Usando qué? Usando conocimientos y energia libre —la del sol-, usar
y hacer mejor lo que ya estamos haciendo. Movernos en la direccion
de hacer mds sustentable lo que ya estamos haciendo. Aprovechar el
potencial de lo que no se estd aprovechando. Si nosotros pensamos en
la capacidad de transformacion energética que tienen las plantas, nos
damos cuenta de que estamos aprovechando una décima parte o menos
de la energia que existe en el sistema. Y se trata de nuevas tecnologias, y
tecnologias convencionales dentro de una perspectiva diferente. Tampo-
co se trata de ciencia ficcion, en muchos casos se trata, mas que nada, de
cambiar el chip de cémo juntamos las cosas.

Del lado de los productos, no hay nada que esté fuera: alimentos, bioe-
nergia, biomateriales, bioproductos, bioservicios —que es otra cosa que
lo pensamos siempre como algo aparte y hay que empezar a pensar en
los servicios ecosistémicos, y hay que empezar a transformar los sistemas
institucionales para que reflejen los precios reales del ambiente que usa-
mos-. Esto es muy complejo.

Todo lo que esta en formas verdes (Grafico 1) son las oportunidades
de innovacién que tenemos en frente. Y cuando hablamos de innovacién,
es importante porque estamos hablando de espacios nuevos, que son
espacios no establecidos, son posibilidades de crecimiento, de empleo
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de calidad, de mejora en las condiciones de vida. Y eso no es un tema
menor en la Argentina que vivimos.

Muchos de los componentes de la Bioeco-  +..€MpP€zZamos a
nomia todavia no se manifiestan en el comer- tmba]a" Ccon procesos
cio mundial. Nosotros vivimos quejandonos de generaciony
cuando se habla de las reglas de comercio tra“5f9rmaC|0n de
mundial como el escalamiento arancelario, €nergia, noen
las categorias del 1 al 24 en la difusién de escalas arqueologicas
las reglas de la Organizacion Mundial del O €n €scalas de
Comercio, nos castigan. Salgamos de ahi. clentos de millones
Vayamos a los nuevos productos de base de afios, sino en
ambiental donde no hay ni siquiera nomen- escala humana.
clatura. Sentémonos a la mesa de donde se discuten las nomenclaturas
y no a cambiar las reglas de escalamiento arancelario, que vamos a per-
der siempre en esa discusion. Eso es una oportunidad inmensa para los
Administradores Gubernamentales que son los que tienen que definir la
estrategia y negociar esos procesos. Son mercados emergentes, entonces
ahi no estamos compitiendo con los grandes. Son mercados en desarrollo
y, por lo menos, espacios donde uno puede entrar. Es un concepto que se
esta difundiendo mds rapidamente de lo que pensamos. Y, por lo tanto,
no nos deberiamos dormir. Y quiero decir algo que es importante: la Ar-
gentina es uno de los paises lideres en este tema. En este tema realmente
empezamos temprano. Nos sentamos a la mesa cuando hay muy pocos
paises que no sean los paises de la OECD, trabajando directamente en el
tema. Entonces no se puede perder la oportunidad de ser parte de los que
definen las reglas de juego. Estos paises son los que estan pensando y lo
estan empezando a aprovechar.

Otro aspecto a considerar es que esta discusién que empez6 muy desde
la ciencia y la tecnologia; a partir de la fascinacion de lo que podiamos
hacer transformando los seres vivos y los procesos vivos, ha comenzado
a incororar a la discusion el que para poder transformar, hay que tener
capacidad de manejar, producir seres vivos, o sea, producir biomasa.
Esto hace que las condiciones para producir eficientemente biomasa son
el otro driver importante que existe en este nuevo mundo que se va con-
formando. Esto es otra categoria donde tenemos ventajas, porque somos
una potencia en este campo Yy si le sumamos que tenemos desarrollo in-
termedio en capacidades cientifico-tecnolégicas, vemos que somo parte
del pequefio grupo de paises que pueden crecer arménicamente en los
nuevos espacios de la bioeconomia. Tenemos posibilidades, si jugamos
bien, al sentarnos a la mesa de la discusion.

Mas alla de eso, hay algo que es importante. El tema ya estd reconoci-
do e internalizado como “la” visién a partir de la cual se trabaja en los
Objetivos del Desarrollo Sustentable. Y no es algo politico simplemente.
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(Grafico 2) Una visién de Bioeconomia es esencial para 11 de los 17
Objetivos de Desarrollo Sustentable. Y los 17 objetivos tienen que ver
bdsicamente con empezar a cambiar ese Business As Usual, que no es
mas posible, y que nos desafia éticamente y que tiene 1.000.000.000 de
personas que viven con menos de U$S 2.

Para la Argentina, es la oportunidad de resolver de una vez por todas
el vaivén entre agricultura e industria, con el que venimos a los tumbos,
golpeandonos, en los dltimos 70, 80, 100 afos. Y es una oportunidad
concreta de reindustrializacién. De pasar al valor agregado, de empezar
a discutir empleos, de terminar con la discusion si agricultura o desarro-
llo industrial desde arriba: es agricultura y desarrollo Industrial al mismo
tiempo. Es el camino a la reindustrializacion en el siglo XXI.

Es un concepto que nos sirve ademds para empezar a resolver algo que
es inevitable resolver: la Argentina es un pais con su economia totalmen-
te desbalanceada desde el punto de vista territorial. Es una metrépolis
rica -hasta ahi-, con economias regionales que son la base de la pobreza,
del deterioro y de la diferencia de calidad de vida que tenemos; inacep-
tables para un pais de nuestro potencial. Y, en este sentido, sucede que si
empezamos a pensar desde la biomasa, y el que la biomasa viaja mal. La
|6gica del futuro, que es un futuro en donde cada vez mds nos preocupen
las huellas ambientales, es una que nos lleva, por temas econémicos y
por temas ambientales, a que se debe ir buscando la industrializacién o
la transformacion en el lugar de la produccién. La biomasa viaja mal por
precio, y viaja mal por huella ambiental. O sea que es una oportunidad
para pensar la revitalizacion o una reingenieria de nuestro espacio terri-
torial, que estamos desaprovechando.

Y finalmente, en esa misma direccion, y dado que nos hemos compro-
metido con la lucha contra el cambio climético - no solamente nos com-
prometimos inicialmente sino que este Gobierno retir6 la oferta inicial,
la modificé y presenté una propuesta mucho mas agresiva, mucho mds
l6gica, con la oportunidad de construir un futuro mas coherente con ese
futuro global que viene, que es un futuro donde el ambiente va a con-
tar y que tiene que ver con todos los procesos de descarbonizacion -la
Bioeconomia nos da la base para reorganizar nuestra industria, nuestro
territorio, nuestro consumo y nuestra energia, en funcién de criterios que
estan en linea con lo que nos comprometimos. O sea que son objetivos y
oportunidades importantes para Argentina.

Estamos bien posicionados para aprovechar todas estas oportunida-
des. Tenemos biomasa. (Grafico 3) Seis veces mds podriamos aprovechar
la biomasa que tenemos actualmente, y estamos en medio de una cri-
sis energética. Eso es por un lado, la disponibilidad de biomasa. Yendo
al otro driver, Argentina tiene un sistema cientifico y tecnolégico muy
bien posicionado. Tiene mds de 2000 investigadores y 200 empresas de

biotecnologia. O sea que esa es una plataforma. Tenemos importantes ex-
periencias productivas. Ya somos uno de los principales usuarios de bio-
tecnologia que es uno de los componentes principales. Hacemos siembra
directa, somos lideres en siembra directa y en agricultura sustentable a
gran escala. Somos uno de los paises principales productores de biocom-
bustibles —de nuevo uno de los primeros productos de esta industria-. Y
tenemos una industria de alimentos, que podria ser mejor, pero es una
buena plataforma como para proyectarse hacia la nueva generacion de
alimentos. Y, ademas, hay una serie de iniciativas en dreas estratégicas
que nos permiten pensar que no empeza- , .

mos de cero. Esto son los nimeros que hi- La logica del futuro
cimos en base a la Gltima Matriz de Insumo oS | eva, por temas
de Producto. (Gréfico 4). Hoy la Bioecono- €€ONOMICOS'Yy por
mia representa casi el 50% de los bienes que ~temas ambientales,
se producen en Argentina (PBI Argentino es a qué€ S€ debe

mdas 0 menos un 65% servicios, y un 35% IF usc@“do I@,
bienes, y la bioeconomia es el 16%). Por lo mdUSt"allzaa?!‘ o
tanto, para proyectarnos mas agresivamente la transformacion

al mundo que viene, estamos hablando de €N el lugar de la
trabajar sobre una parte determinante de produccion.

nuestra economia.

Para ir terminando, simplemente diré los temas que tenemos que discu-
tir desde las politicas publicas en este sentido. Lo primero es la gobernan-
za de los nuevos procesos. Acd estamos hablando de espacios nuevos,
institucionalidad horizontal, estamos hablando de territorialidad —nuevas
relaciones con las provincias, con los municipios-, y estamos hablando
de cambiar el uso de los recursos; incluso, cambiar en el sentido de re-
cursos que hoy son desperdicios, pasen a tener valor econémico y sean
insumos del proceso productivo con alto valor. Estos son todos procesos
que necesitan participacion social y nuevos esquemas institucionales con
respecto a la toma de decisiones. Sino no van a ser sostenibles, y pueden
llegar a ser, por el contrario, una fuente de conflicto bastante grande.

Sobre ciencia y tecnologia voy a tocar un punto: hay un fuerte com-
ponente de cooperacién internacional que deberiamos tener en cuenta
y potenciar. Porque si bien somos una potencia intermedia en ciencia y
tecnologia, no nos engafemos. Necesitamos mucho mas. Y, sobre todo,
dado que tenemos biomasa, que es un recurso escaso. Es mds escaso
todavia tener biomasa y capacidades como para poder interactuar con la
nueva ciencia. Y nosotros tenemos la biomasa y las capacidades como
para interactuar con la nueva ciencia. Lo que necesitamos es acercarnos
a la frontera, y ahi viene la cooperacién internacional.

Infraestructura. Obviamente si estamos hablando de territorialidad, te-
nemos que resolver este tema. Vamos por el camino de hacerlo. El Norte
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Grande es uno de los grandes reservorios de biomasa. Ya se esta discu- Grafico 1- Bioeconomia: mas alla de la economia circular
tiendo el cambio de infraestructura hacia esa region del pais.

Regulaciones, estandares, desarrollo de mercados, es casi obvio. Es-
tamos hablando de crear productos nuevos y via eso hay que darles el
marco que los promueve y los contenga. Estamos hablando de industrias
maduras que compiten con industrias nuevas, entonces hay que equili-

brar eso. Y son industrias que van a empezar a rematar su capital porque =
se vuelve obsoleto para el nuevo mundo vy, por lo tanto, hay que equili- - A H
brar con la nueva industria, con los nuevos productos, y eso es parte del o

cién. Esto no funciona sin el Estado que lo impulse. Pero no va a fun-
cionar sin el sector privado que lo haga realidad. Y, por lo tanto, todo el
tema de los incentivos a la inversién y a la innovacién a nivel concreto,
que lleven estos nuevos criterios, esta nueva vision a la cosa concreta, en

rol regulador que tiene el Estad °+ . &
Finalmente, los incentivos a la innovacion. A la inversion en innova- 4

el terreno que lo haga realidad, es un componente indispensable. o —

Esto es lo que queria compartir con ustedes. Muchas gracias. - T Pt o Vv bt
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Grafico 3. Diversidad y disponibilidad de biomas como punto
de partida
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Grafico 4 - La Bioeconomia Argentina

Hoy ya representa mas del 15% del PBI, y casi el 50%
de |la produccion de bienes v 1.9 millones de empleos
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EU 2017: Iniciativa Bioeconomia
Argentina-del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion

Productiva, Gerente de Proyecto, Fa S C e
Proyectos Estratégicos: INNOVACUA.

Bioeconomia | Biotecnologia | Sostenibilidad ambiental | Cientifico-tecnolégico
Innovacién productiva

INICIATIVA
BIOECONOMIA

ARGENTINA

La bioeconomia es una nueva vision del desarrollo basado en el conoci-
miento que ha sido adoptada por varios paises para afrontar los grandes
desafios del siglo XXI, como el cambio climético, el deterioro de los
recursos naturales y el crecimiento poblacional. El mundo esta crecien-
temente desafiado por el cambio climdtico. Resulta cada vez mas evi-
dente que el ciclo de desarrollo iniciado con la revolucién industrial y la
incorporacién del petréleo a la matriz energética estd Ilegando a su fin.
En este contexto, los avances de la ciencia y los desarrollos tecnolégicos
permiten pensar en caminos alternativos para el abordaje de las grandes
problemdticas actuales y la bioeconomia se presenta como la sintesis en-
tre las demandas existentes y las oportunidades que avizora cada region.

En el marco del paradigma bioeconémico, la fortaleza de Argentina
reside tanto la gran disponibilidad de biomasa y de biodiversidad, como
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la existencia de un sistema cientifico y tecnolégico fortalecido y una ins-
titucionalidad capaz de impulsar las innovaciones implicitas en los nue-
vos esquemas Yy sectores agricola-ganaderos y agroindustrial altamente
competitivos. La producciéon de biomasa se concibe como una fuente
de energia y de bioproductos, integrada en forma de redes de valor a
los procesos industriales y de servicios mas tradicionales. En términos
de la economia circular, el énfasis en el uso de los recursos renovables
en el proceso de generacién y transformacion de energia y materiales,
permite anticipar aumentar la eficiencia de la produccién junto a una
disminucién de los impactos ambientales de tales procesos. De la mano
de la biologia moderna, es posible sustituir nuestra dependencia de los
hidrocarburos y sus derivados para promover esquemas de vida mas sus-
tentables.

Nuestro pais ha sido un participante temprano y activo, tanto en las
cuestiones productivas como en la discusion sobre el potencial de la
bioeconomia como estrategia para promover el desarrollo sostenible. En
lo productivo, Argentina adoptd tempranamente las aplicaciones de la
biotecnologia a la agricultura, a la salud humana asi como en el desarro-
llo de la industria de los biocombustibles. En lo estratégico-institucional
el MINISTERIO DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION PRODUC-
TIVA, junto a otros ministerios nacionales y organismos descentralizados
como el INTA, el INTI y el CONICET, han trabajado desde el afio 2013
para establecer estrategias que permitan aprovechar las oportunidades
que emergen de las capacidades cientifico-tecnolégicas, empresariales
y de la disponibilidad de recursos naturales®. En este sentido, se firmo
el Convenio Marco de Cooperacion” entre los Ministerios de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva, Agroindustria y Producciéon de la
Nacion, y luego se incorporaron otros ministerios. El principal objetivo
de este convenio es formalizar la “Iniciativa Bioeconomia Argentina” y
crear el Consejo Nacional cuya principal tarea es definir una estrategia
nacional en bioeconomia.

La bioeconomia representa para la Argentina una opcion estratégica
para impulsar el desarrollo regional, promoviendo el uso de la biomasa
disponible y el desarrollo de nuevas redes de valor para generar empleos
de calidad y fuentes de ingresos en los entornos locales. La bioeconomia
configura un paradigma en términos de redes, cuyo entramado atraviesa
tanto el sistema educativo, el sector productivo como las instancias de
gobernanza locales, con el fin de generar nuevas fuentes de oportunida-
des para un crecimiento sustentable y equitativo. Esta perspectiva ofre-
ce la posibilidad de abandonar la visién dicotémica entre agricultura y
desarrollo industrial, que ha dominado los debates sobre estrategias de
desarrollo en nuestro pais a lo largo de décadas.

8| http://www.bioeconomia.mincyt.gob.ar/

Iniciativa Bioeconomia Argentina
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Antecedentes de la Iniciativa Bioeconomia Argentina:

o Plan Argentina Innovadora 2020. Esta- ... establecer
blece los lineamientos de politica cientifica, estrategias que
tecnolégica y de innovacion en el pais. Uno  permitan aprovechar
de los Nucleos Socio Productivos Estratégi- las oportunidades
cos identificados es Agroindustria, en cuyo que emergen de las
marco la bioeconomia se constituye como capacidades cientifico-
un paradigma central para el desarrollo des-  tecnologicas,
de una perspectiva intersectorial e interdisci- empresariales y de
plinaria. En 2017 se inici6 el disefio del Plan  la disponibilidad de
Argentina Innovadora 2030. recursos naturales.

e http://www.argentinainnovadora2020.
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva.gob.ar/

e https://www.argentina.gob.ar/plan-argentina-innovadora-2020

e https://www.argentina.gob.ar/ciencia/argentina-innovadora-2030

Iniciativa Bioeconomia Argentina. Principales lineas de accion:

e Simposios de Bioeconomia en la Ciudad de Buenos Aires. 2013-
2014: En 2013 se plante6 el escenario nacional e internacional en los
campos de alimentos, biocombustibles, productos farmacolégicos, pro-
duccion de biomasa y desarrollos tecnolégicos para su procesamiento.
En 2014 el eje principal fue Agroalimentos. Ambos encuentros tuvieron
el apoyo de los sectores productivos, académicos y gubernamental y per-
mitieron vincular actores clave e instalar el concepto de la bioeconomia
en la sociedad.

e Simposios Regionales de Bioeconomia 2015-2016.:

o Tuvieron como objetivo relevar demandas regionales, generar si-
nergias entre actores clave de los sectores académico, gubernamental y
productivo y recabar agendas con posibles acciones y proyectos a desa-
rrollar.

o Se conformaron Foros de Bioeconomia Regionales y grupos de
discusion cuyos integrantes forman parte de los Consejos Regionales de
Bioeconomia.

e Convenio de cooperacién cientifica y tecnolégica en el ambito de
la bioeconomia entre el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva de la Republica Argentina y el Ministerio Federal de Educa-
cion e Investigacion asi como el Ministerio Federal de Alimentacién y
Agricultura de la Republica Federal de Alemania.

El convenio fue firmado por la Canciller Susana Malcorra y los minis-
tros Gabriel Sigmar (BMEL) y Georg Shiitte por (BMBF). El alcance de
este acuerdo es la consolidacion de alianzas binacionales en un érea
estratégica como bioeconomia para promover el desarrollo productivo
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sustentable. Actualmente se estd conformando un comité bilateral con el
proposito de identificar los lineamientos de accién a seguir. Las areas de
interés comun son las siguientes:

Procesamiento de residuos agroindustriales y urbanos
Conversién de biocomustibles de 1* a 22 generacion
Nuevos productos alimenticios y nutracéuticos
Mejoramiento genético de plantas y animales
Biofertilizantes

Biotecnologia marina

Agregado de valor en desechos agroindustriales

Biorrefinerias de pequena escala

e Firma del Convenio Marco de Cooperaciéon” entre los Ministerios
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, Agroindustria y Pro-
duccién de la Nacion con el objetivo de formalizar la “Iniciativa Bioeco-
nomia Argentina” y establecer un marco de cooperacion para impulsar
proyectos y actividades conjuntas y coordinadas. Luego se incorporo el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable. Para dar cumplimiento
a los objetivos enunciados, cada uno de los Ministerios aporta dentro de
su ambito de accién y especializacion los recursos humanos y técnicos
necesarios para el cumplimiento de las actividades comunes.

e Implementacién de la Iniciativa interministerial Bioeconomia Ar-
gentina: Con el fin de otorgar un marco institucional a la iniciativa Bioe-
conomia se conformaron los siguientes Consejos y Grupos de Trabajo.

o Consejo Nacional de Bioeconomia: integrado por funcionarios de
los ministerios intervinientes. A su vez, se sumaron al CNB los Ministerios
de Educacion, Salud, Interior y Trabajo.

o Consejo Cientifico — Tecnoldgico: integrado por expertos en
bioeconomia de los principales centros de investigacion y tecnologia
dependientes de los tres ministerios, Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI),
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET)
y universidades.

o Consejo Econémico y Social: atin en proceso de conformacién,
estard integrado por representantes del sector productivo, redes y organi-
zaciones no gubernamentales.

o Consejo Federal: conformado por referentes de las regiones bajo
la 6rbita del Consejo Federal de Ciencia y Tecnologia (COFECYT). Estan
en proceso de incorporando los consejos federales dependientes de los
otros ministerios.

o Grupos de Trabajo: Se conformaron grupos de trabajo integrados
por expertos y referentes en areas especificas de diferentes regiones del
pais con el fin de describir el escenario actual, relevar vacancias de co-
nocimiento, tecnologias y recursos humanos con el propésito de elabo-
rar recomendaciones en politicas cientifico-tecnoldgicas e identificar
potenciales proyectos. Las temdticas abordadas hasta el momento son
las siguientes:

Grupos de Trabajo Transversales :

Biotecnologia marina

Foresto-Industria

Genética animal

Biorrefinerias

Tecnologias transversales: desarrollo de drones y software.
Edicion génica.

Acuicultura

e Curso a distancia Introduccion a la Bioeconomia Argentina junto
con el Ministerio de Agroindustria y la Bolsa de Cereales de Buenos Aires,
dirigido a profesionales, productores y piblico general y registré6 mas de
3000 inscriptos en su primera edicion.

e Estrategia desarrollada para la divulgaciéon y comunicacion sobre la
bioeconomia en Argentina:

o Péagina web: http://www.bioeconomia.Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién Productiva.gob.ar/.

o Serie de documentales “Paradigma 3” emitidas en el canal TecTy,
en l[a TV publica y en Canal Encuentro.

o Plataforma de Vigilancia Tecnoldgica ... brindar
e Inteligencia Competitiva “Antena Tecnol6-  informacion de
gica de bioeconomia”. Para mayor informa- calidad sobre
cion: http:/antenatecnologica.Mincyt.gob.  desarrollos
ar/. La Antena Tecnoldgica tiene como ob-  cientifico-tecnolégicos
jetivo brindar informacién de calidad sobre vy relevar las
desarrollos cientifico - tecnoldgicos y relevar  tendencias a nivel
las tendencias a nivel mundial de distintos mundial de distintos
sectores productivos con el fin de fortalecer sectores productivos...
las capacidades estratégicas de empresas
y actores del Sistema Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion.

* Instrumentos de Financiamiento: En las distintas areas del MINIS-
TERIO DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION PRODUCTIVA, se
han abierto diversas convocatorias para la presentacion de proyectos en
el area de bioeconomia.

Agencia Nacional de Promocién Cientifico-Tecnolégica.
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o Financia proyectos de desregulacion de organismos genéticamente
modificados desarrollados en el pais a través del Fondo de Regulacion de
Productos Biotecnolégicos (FONREBIO).

o Fondo Argentino Sectorial: Financia proyectos de innovacion tec-
nolégica mediante la conformacién de consorcios publico-privado en los

sectores agroindustrial y energético.
Bioquimico, Fac. de Cs Exactas, UNLP

Consejo Federal de Ciencia y Tecnologia (COFECYT): Financia el Gerente de Biotecnologia
desarrollo de proyectos especificos de bioeconmia regionales basados en Industrial de Bioceres.
las tematicas abordadas en los Simposios 2016. CoFundador y Gerente de INVIET u S avo
. . . . . . . (Ingenieria Metabdlica SA).
Direccién Nacional de Cooperacién e Integracion Institucional: Se Investigador Independiente de Conicet

financian proyectos de cooperacion tanto bilaterales como birregionales y Profesor Adjunto en la Facultad

Unién E de Cs. Bioquimicas y Farmacéuticas d
( nion uropea). de la UN Rosario (Genética Bacte- C u m a n
riana en Lic. en Biotecnologia).

Bibliografia Biotecnologia | Bioplasticos | Bioconversién | Biomateriales | Fermentacion

Se recomienda el material bibliografico del Ministerio de Ciencia, tecno-
logia e Innovacion Productiva:

Phublf/c/acioni generales sobre bioecsno/r;f;lz. . | B l O CO N VE RS I O N D E

Plcaiones i d Ciec, Tcnlogi € novcin Produci RESIDUOS AGRO-

http://www.bioeconomia.mincyt.gob.ar/publicaciones-mincyt/ I N D U STR' AI.ES E N
PRODUCTOS DE ALTO
VALOR AGREGADO

Le agradezco a la Asociacién por haberme invitado a contar el proyecto
en que estamos trabajando.

Quiero focalizarme en tres puntos:

e Describirles una empresa que hemos creado, que esta dedicada al
tema de la Bioeconomia;

e Contarles un poco sobre bioplasticos;

e Resumirles qué es la Ingenieria Metabdlica, que es también el nom-
bre de la empresa. O sea, cobmo estamos haciendo estas biotransforma-
ciones, de las que escucharon hablar en las charlas anteriores.

Comienzo entonces por INMET. Es una empresa joven -tiene unos
5 afos- que se formdé con una herramienta, justamente de la Agencia
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Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica, que sirve para crear
empresas de base tecnolégica, que reunié a dos empresas inversoras,
el Grupo BIOCERES e INDEAR —un instituto empresa del Grupo BIO-
CERES- con dos investigadores del CONICET, para conformar Ingenieria
Metabdlica S.A.

El objetivo de esta empresa es brindar soluciones de biotransformacion,
amigables con el medioambiente, que generen productos de alto valor a
partir de residuos agroindustriales. ;Por qué es importante y estratégico
esto en nuestra region? Les muestro un par de ejemplos de materias pri-
mas para nuestra empresa, que son residuos de otros procesos.

A partir de la fotosintesis generamos granos. Los granos se pueden ven-
der tal como estan, o hacer un proceso de agregado de valor, como es la
generacion de biocombustibles, como biodiesel de primera generacién
a partir de los granos de soja —Argentina es uno de los principales expor-
tadores del mundo de biodiesel-. Pero ese proceso de formacién de bio-
diesel deja un subproducto que es la glicerina cruda, que es un 10% de
todo el aceite. Argentina tiene una capacidad instalada de produccién
de biodiesel en el orden de los 4.000.000 de toneladas por afio. O sea
que hoy se pueden producir algo mas de 300.000 toneladas de glicerina
cruda que tiene todos los restos del proceso: tiene contaminantes como
metanol —que es el catalizador del proceso-, tiene sales, tiene cenizas,
tiene compuestos organicos... O sea, tiene muy poco uso posible. Hace
5 anos, la glicerina cruda valia unos U$S 250 por tonelada. Hoy el valor
esta en el orden de los U$S 80 por tonelada. O sea, uno tiene una tone-
lada de materia organica a disposicién a un precio de U$S 80. Entonces
biotransformar esto es prioritario para nuestro pais, podriamos decir.

Otra fuente similar es el proceso de produccién de alcohol de maiz:
se genera un subproducto que es la vinaza ligera. Es un producto liquido
que hoy en dia tiene muy poco valor (de hecho hay que evaporarlo para
poder utilizarlo como fertilizante). Este liquido como tal es también una
materia prima muy barata para transformar, y si se fijan las cantidades
que se producen en Argentina de alcohol de maiz, hay una gran cantidad
de insumo.

sQué estamos haciendo en INMET con este tipo de moléculas? Las es-
tamos transformando mediante procesos de fermentacién. Modificamos
bacterias para que utilicen estas fuentes de carbono y energia, crezcan, y
generen subproductos de alto valor. Los primeros proyectos que hicimos,
todavia desde el CONICET, tenfan que ver con transformar la glicerina
cruda de la produccién de biodiesel en mas biodiesel. Las bacterias co-
mian la glicerina y secretaban biodiesel al medio del cultivo. Eso tenia
el potencial muy importante de que todo quedaba in situ, la empresa
que generara la glicerina cruda pondria una planta de fermentacién y

94

generaria mas biodiesel, que entraba en la misma corriente de venta que
el resto del producto. El desarrollo fue muy bueno: obtuvimos patentes y
se lograron todos los objetivos planteados, pero ahi fue cuando hicimos
el salto de trabajar en el CONICET a armar una empresa, una Sociedad
Anénima, donde dijimos: “no solamente tiene que tener mérito cientifico
y tiene que ser una idea novedosa, sino que tiene que ser comercialmen-
te viable”. Al precio que tiene el biodiesel, y al costo que tiene hoy en
dia la fermentacion, y los rendimientos que teniamos en esta bioconver-
sién, no habia forma de que en el corto plazo eso fuera rentable. Y, por
mas que sea bio, y que uno esté aprovechando un subproducto, si no es
competitivo econémicamente, es dificil de implementar. Eso es una gran
verdad. Uno tiende a pensar que “lo verde” tiene un plus por ser verde, y
eso es cierto en un pequeio nicho. En la gran mayoria de los mercados,
si no es competitivo el producto comparado con los que ya existen de
origen fésil, no va a tener éxito comercial.

Entonces, pensamos que todo ese conoci- ... biodiesel de
miento que teniamos, con esas bacterias, y primera generacion

con esa biotransformacion, la podiamos apli- ~a partir de los
car en algo donde tuviéramos mucho mayor ~ granos de soja —
rendimiento y donde los valores del produc- rgentina es uno

to fueran mayores. Y ahi comenzamos con delos principales
los biomateriales. Otra serie de productos exportadores del
que estamos desarrollando, ya no a partir de  mundo de biodiesel.
materias primas tan abundantes y tan bara-

tas, tienen mucho mds valor. Un biopldstico oscila entre los U$S 2 y los
U$S 7 por kilo. Estos otros productos se comercializan a mas de U$S 10
por gramo Y son specialties, o sea, se venden en poca cantidad.

;Cual es nuestro modelo de negocio en la empresa? Cuando la tec-
nologia que estamos desarrollando implica grandes volimenes (como
es biotransformar glicerina o vinaza en productos masivos como son los
biomateriales o los biocombustibles), licenciar la tecnologia a un gru-
po de empresarios que justamente esté produciendo o vinaza o glice-
rina para que éste implemente la planta que transforma el subproducto
con la tecnologia desarrollada. En cambio, en los productos de menor
volumen, pero con mucho mayor valor, nuestro modelo de negocio es
avanzar desde el desarrollo hasta la produccion y la comercializacion de
esta specialty.

Vamos a hablar de bioplasticos. Es un término que hoy en dia se es-
cucha bastante. Hay una serie de mitos, hay una serie de realidades.
No todos los bioplasticos son biodegradables. Hay muchos plasticos que
son renovables, lo cual es una ventaja. O sea, si es un biomaterial, por
lo menos el origen tiene que ser biolégico. Pero la gran mayoria de lo
que hoy se comercializa no es biodegradable. O sea, por mas que es de
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origen verde, y va a tener una huella de carbono nula o muy baja, luego
va a tener un impacto ambiental importante. Y luego hay una fraccion
de los bioplasticos que, ademds de ser de origen renovable, son biode-
gradables. Nosotros estamos concentrandonos en uno de esos, [lamados
PHAs, y que son tanto de origen organico —en definitiva terminan vinien-
do de la fotosintesis y del diéxido de carbono del aire- y son un producto
totalmente biodegradable. En un par de meses no existe mds si se los
entierra. En 2016, se producian unas 4.160.000 toneladas de biomate-
riales, de biopldsticos. Eso es mds o menos el 1% de los plasticos que se
producen en el mundo. O sea que la produccion de plasticos de petréleo
es un 99%. Al mismo tiempo, el 77% (mas de 3/4) de los bioplasticos
que se producen, no son biodegradables. ;Y esto por qué? Porque son
mas baratos. El PHA representa el 1,6% de la produccién. Si uno quiere
comprar hoy PHA en China, sale entre U$S 6 y U$S 8 el kilo. El polipro-
pileno, que es el plastico de petréleo mas parecido al PHA, vale apro-
ximadamente U$S 1,50 el kilo, cuatro veces menos. Entonces, mientras
estos sigan siendo los precios del PHA, el PHA no se va a comercializar
por mas que haya disposiciones gubernamentales que empujen al uso de
este tipo de biomateriales.

Entonces, nuestro objetivo fue producir PHA a un costo que sea com-
patible con el mercado (al menos con ciertos productos del mercado, no
necesariamente todos pero si con una parte). ;Qué es lo que hacemos?
;Como hacemos este PHA? Los PHA son plasticos que ya existen en la
naturaleza. Los hacen varios tipos de bacterias, que en vez de almacenar
lipidos como reserva energética, acumulan estos polimeros. Y cuando
les falta energia, los degradan y generan mas energia a partir de eso que
habian almacenado. Estas bacterias hacen los pldsticos en condiciones
anémalas, de estrés. Los hacen en un largo tiempo —pueden demorar
una semana o 15 dias en generar una cantidad de biopldstico- y, ade-
mas, luego lo degradan. Asi que por mdas que existen, no son una buena
fuente. Lo que nosotros estamos haciendo es trabajar con una bacteria de
uso industrial, que en 48hs ya hizo todo su ciclo de vida. Esta bacteria
tolera condiciones de crecimiento muy adversas, pero no hace plasticos.
Entonces, lo que hicimos fue tomar genes de otros organismos, de bacte-
rias que si producen este tipo de polimeros, y los incorporamos mediante
ingenieria genética en este organismo, y generamos organismos genética-
mente modificados que tienen la capacidad de producir plasticos.

Esto es lo que histéricamente se conocia como ingenieria genética.
Lo nuestro se llama ingenieria metabdlica. ;Cudl es la diferencia? No
solamente uno tiene que lograr que la bacteria produzca plastico, sino
que el objetivo es que lo que principalmente produzca sea plastico. O
sea, si esta bacteria esta comiendo glicerina pero secreta acido acético,
acido lactico u otros subproductos al medio, el proceso es poco eficiente.
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Queremos que, de todo el carbono que entra en la bacteria, parte se vaya
al crecimiento de la bacteria, y la mayor parte se transforme en bioplasti-
cos. ;Y qué hacemos? Empezamos a identificar “cuellos de botella” en el
proceso de sintesis. Por ejemplo: esta bacteria esta haciendo mucho &ci-
do acético. Nos fijamos como esa bacteria hace ese acido acético, y lue-
go le eliminamos los genes que tienen que ver con la sintesis. Lo mismo
con el lactico. E identificamos cudl es el nuevo cuello de botella o cudl es
el nuevo paso que hay que modificar. Y asi vamos, secuencialmente, au-
mentando el rendimiento del proceso. Esas son las plataformas en las que
nos apoyamos para esto. INDEAR tiene plataforma de secuenciacién mas
desarrollada del pais. Fue la primera y con el correr del tiempo ha ido
incrementando mucho su capacidad. Esa es nuestra fuente de genes de
otros organismos. Nosotros tenemos proyec-

tos donde hemos secuenciado miles y miles Los PHA son

de bacterias en suelo e identificado genes plasticos que ya

de interés para nuestros proyectos. Luego te- ~ existen en la

nemos una plataforma de biologia sintética, naturaleza. Los

que es donde introducimos todos esos cam- hacen varios tipos
bios en las bacterias. Todos esos genes nue- de bacterias, que en
vos, desviaciones y agregados. Tenemos una  vez de almacenar
plataforma de metabolémica. Una quimica lipidos como reserva
analitica muy avanzada donde podemos me- ~ energetica, acumulan
dir no solamente cuanto estamos producien- estos polimeros.

do de cada compuesto de interés, sino todos

los intermediarios metabdlicos en esas rutas. Finalmente, cuando tene-
mos una bacteria que ya estd muy “tuneada”, si quieren usar un término
actual, que estda modificada adecuadamente para un proceso, empeza-
mos con el escalado. Tenemos una gran variedad desde tubitos, frasqui-
tos, fermentadores de laboratorio, e inclusive fermentadores de escala pi-
loto. Tenemos equipos con un rango de capacidad desde el litro hasta los
1000 litros de fermentacion y ademas tenemos acceso a fermentadores
de mayor volumen. Asi que de esta forma generamos bacterias capaces
de biotransformar una materia prima de interés en un producto valioso.

Aca hay un ejemplo de lo que hemos hecho en los Gltimos afios en este
tema de PHA. (sefiala la pantalla). Viendo una foto de estas bacterias en
cultivo, se ve que las bacterias tienen una parte blanca (que es la mayor
parte de la bacteria) que es plastico. Las bacterias estan llenas de plastico.
Un 70% del peso seco de la bacteria es esta resina. En los primeros dos
anos, tenfamos miligramos. Hace un par de anos, ya estdbamos produ-
ciendo gramos, habiamos avanzado en el escalado. Y, en el Gltimo afo,
ya estamos en esta escala piloto: estamos produciendo kilogramos de
este bioplastico. Ahora estamos avanzando en un proceso de escala entre
piloto e industrial con empresas interesadas en esta linea de desarro-
[lo. Al mismo tiempo, estamos trabajando con el sector publico y con el
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sector privado en qué hacer con este plastico. O sea, esto es PHA. El
costo de produccién que tenemos hoy en dia es menos de la mitad del
que uno puede encontrar en el mercado. Por eso ya estamos avanzan-
do hacia una escala industrial porque tiene factibilidad comercial. Las
propiedades de nuestro pldstico son adecuadas. Estas resinas en general
no se usan solas. Siempre hay que agregarles agentes plastificantes para
darles las propiedades que un extrusor o un fabricante de recipientes, o
de films, o de packaging en general quieran utilizar.

Y ya hay varios blancos de interés. Nosotros en BIOCERES tenemos un
origen fuerte en el agro y los productores agropecuarios tienen muchos
problemas con lo que es el lavado de todos los insumos. Existen una
reglamentacion exigiendo que todo envase de agroquimico necesita un
triple lavado y retorno a origen. O sea que, o hay que transportar un mon-
ton de envases vacios, o cada campo tiene que tener una trituradora y
transformar ese envase, ese plastico, en un plastico que pueda devolver a
origen. Nuestro material, si uno lo entierra, en dos meses no queda nada.
Entonces, tener un bidén que si no estd enterrado tiene una vida superior
al ano (que es lo que duran mds o menos los agroquimicos), y si esta
enterrado, desaparece en dos meses, es una solucién excelente para este
problema. Lo cual permite pensar que si fuera de polipropileno, valdria
un 50% menos, pero todo el costo que tendria asociado posteriormente,
lo habilita totalmente como un mercado para este tipo de material.

Eso fue un pantallazo breve de qué podemos hacer. Otro aspecto im-
portante es el grupo de gente que compone el INMET. Arrancé hace 5
anos y hoy tiene 14 empleados. 3 son doctores que han salido del siste-
ma cientifico y se han ido al sistema productivo. El resto son biotecnélo-
gos, ingenieros quimicos y técnicos. O sea que, a partir de una empresa
de base tecnoldgica, en la que el Estado invirti6 en su momento algo
asi como U$S 500.000, hace aios que se estan generando numerosos
puestos de trabajo y la empresa estd siendo bastante autosustentable, es
una de las pocas empresas biotecnoldgicas que no han dado pérdidas.
INMET no solamente esta haciendo estos desarrollos sino que presta ser-
vicios que permiten mantener el dia a dia de la empresa.

CAPITULO Il
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“INFORMACION Y
CIENCIA DE DATOS:
Gobernanza, Tecnologia
y sus limites”



Ingeniera Quimica.
Administradora Gubernamental.

D E I I
Proyecto Desarrollo d
Integral del Sistema Espacial l as e C O
Argentino (DISEA), CONAE.

EL BIG DATA Y LA TELE-
DETECCION SATELITAL:

Algunos Desafios y
Oportunidades

1. CONAE, actor indispensable para la construccion y difusion de
informacion de origen satelital.

En la Republica Argentina la Comisién Nacional de Actividades Espacia-
les -CONAE- es un organismo descentralizado, que depende del Ministe-
rio de Ciencia Tecnologia e Innovacién Productiva, y tiene por objetivos
primarios:

e Ir al Espacio, ver la Tierra y ofrecer informacién estratégica para
la sociedad

e Ofrecer Oportunidades de Desarrollo Tecnolégico Nacional

El organismo rige la actividad espacial argentina desde noviembre
de 1994 y cuenta con un Plan Estratégico a 11 afos que se va actua-
lizando periédicamente.
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El1Big Data y la Teledeteccion Satelital

La CONAE efectivamente viene cumpliendo el objetivo de ofrecer una
Oportunidad de Desarrollo Tecnolégico Nacional, y se ve reflejado en:

e Desarrollo de recursos humanos -como una cultura de desarrollo-
ya que posibilita tanto la formacién de cientos de cientificos vinculados
a la actividad espacial, como también la posibilidad de empleo de esos
profesionales tanto en el organismo, como en el grupo de centros de for-
macién, en sus empresas y en sus proveedores.

e Dictado de multiples Maestrias:

o En Aplicaciones Espaciales de Alerta y Respuesta Temprana a Emer-
gencias (Instituto Gulich Cérdoba)

o Aplicaciones de Informacién Espacial (UNC-ASI)
o Tecnologia Satelital (UTN-RC)

o Instrumentos Satelitales (UTN-RM)

o Informatica de Aplicacién Espacial (UNLAM)

o Investigacién y Desarrollo:

o Instituto Colomb (CONAE - UNSAM)

o Cooperacion en el ambito de C&T local.

e Desarrollo y liderazgo regional en el desarrollo de tecnologias de
punta y construccién de satélites y plataformas de lanzamiento.

e Cooperacion internacional asociativa -CONAE tiene Convenios con
mas de 20 paises entre ellos Brasil, Per(, Alemania, Bélgica, Italia, Estados
Unidos, Canad4, China y asociaciones como NASA, ESA, ASI'y ONU).

a. Satélites Lanzados por CONAE

Los Satélites de CONAE que fueron lanzados fueron el SAC A, SAC B SAC
Cy el dltimo, lanzado fue el SAC D Acquarius.

El SAC-C fue lanzado el 21 de noviembre de 2000, con un Delta Il (EE.
UU.) y estuvo operativo hasta el 15 de agosto de 2013. Su objetivo fue la
observacién de la Tierra y la realizacién de mediciones con fines cienti-
ficos. Formé parte de la Constelaciéon Matutina (AM) conjuntamente con
los satélites de NASA Landsat-7, EO-1 y Terra.

El SACD Acquarius fue desarrollado y construido junto a INVAP, e inte-
grado en el 2010 en la sala de integraciéon que INVAP tiene en Bariloche.
Fue lanzado el 10 de junio de 2011, también con un Delta Il (USA), y
estuvo operativo hasta el 8 de junio 2015. Su objetivo fue la observacién
del océano, el clima y el medioambiente.

De los siete instrumentos que transportaba, cuatro fueron desarrollados
por CONAE, uno por la ASI (Agencia Espacial Italiana), otro por el orga-
nismo espacial francés, mientras que el principal, el Acquarius, pertene-
cia a la NASA.

Los Instrumentos argentinos que se incluyeron en este satélite fueron
desarrollados y producidos en forma conjunta con los Organismos del
Sistema Cientifico y Tecnolégico:

¢ |a Universidad de La Plata,

* el Instituto Argentino de Radioastronomia,

e el Centro de Investigaciones Opticas del CONICET y

e el Grupo de Estudios del Medio Ambiente (GEMA) dependiente de
la Universidad de La Plata,

e vy las Empresas: INVAP, VENG (Vehiculo Espacial de Nueva Genera-
cion), STI (Soluciones Tecnoldgicas Integrales), DTA (Desarrollos Tecno-
[6gicos Argentinos) y CRUX Sistemas Inteligentes SA

La CONAE ha desarrollado con tecnologia nacional de vanguardia, los
paneles solares realizados para sus satélites junto a la Comisién Nacional
de Energia Atémica, CNEA.

Para el logro de todos sus proyectos y ac- Los Satélites de
tividades, la CONAE recurre al “Sistema CONAE que fueron
Cientifico Tecnolégico Nacional” (CONI- lanzados fueron el
CET, CNEA, CIC, etc.), y vincula empresasde  SAC A, SAC B,
tecnologia (INVAP, Y-TEC, VENG, etc), con  SAC CYy el dltimo
pymes de base tecnoldgica y otras empresas lanzado fue el SAC
del sistema productivo nacional, ejerciendo D Acquarius.
como motor de un verdadero polo producti-
vo espacial.

b. Aplicaciones actuales de la informacion espacial

La informacion obtenida en la visualizacién de la Tierra desde el espacio
le permite obtener, datos e imagenes para diversas areas: (Imagen 1)

e Ambiente: de Medio Ambiente, Ciclos de Informacién sobre Aguas,
Cobertura Terrestre, Atmésfera y Clima

e Productiva: Informacién de origen Agropecuario y Forestal, Pesca,
Mineria y Energia

e Social: Ciclos de Informacién sobre salud, Ordenamiento territorial
y Equidad Fiscal

e Seguridad y Emergencias: Ciclos de Informacion sobre Seguridad,
Emergencias climdticas como inundaciones e incendios forestales e Inte-
gridad territorial.

La informacion producida, es demandada tanto por el sector publico
-Catastros provinciales, INDEC, Ministerio de Agroindustria, INTA, YPF,
Ministerio de Seguridad en relacién a la Ley de Emergencias, Ministerio
de Ambiente- como sector privado -industria petrolera, forestal y en al-
gunos casos desarrolla algoritmos de procesamiento de imagenes para
satisfacer requerimientos puntuales. También CONAE participa de la
Consultoria en Aplicaciones Espaciales de Alerta y respuesta Temprana
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a Emergencias, pudiendo colaborar con pedidos de otros paises en la
cobertura de imagenes en emergencias y catastrofes.

La forma en que las nuevas tecnologias de la informacién, vienen al-
terando la modalidad en que se desarrollan actualmente los nuevos con-
tenidos de conocimiento, que cada vez son mds voluminosos, diversos y
con alta incidencia de requerimientos de equipos tanto para generacion,
como para alojar y analizar la informacién, presentan desafios y oportu-
nidades al desarrollo nacional.

La aparicién de nuevas fuentes de datos de complejidad y volumen
crecientes, junto con la creacion de un cimulo de métodos Utiles para
almacenarlos y extraer informacién de los mismos, dio lugar a lo que se
conoce hoy en dia como la Ciencia de Datos.

Se plantean asi cuestiones de gobernanza y uso de los datos en el am-
bito publico y privado.

El seminario propuso conocer y debatir acerca del impacto de las ac-
ciones desarrolladas para la gobernanza de la informacién publica, la
vinculacién con los ciudadanos y el uso de las nuevas tecnologias de
procesamiento de grandes datos en los sectores econémicos, productivos
y de servicios. El caso de trabajo elegido, fue un andlisis de las posibi-
lidades y desafios que, en este aspecto, surgen del aprovechamiento de
imdgenes satelitales para diversos usos.

Los desafios del desarrollo que estan presentes en estas nuevas tecno-
logias, vienen a ampliar las oportunidades de crecimiento, pero nos colo-
can asimismo, frente al desafio de estar a la altura de los requerimientos
de recursos humanos y equipos que las nuevas herramientas tecnoldgi-
cas, como la de los sensores remotos a bordo de satélites nos ofrecen v,
nos obligan a conocer mas y debatir las verdaderas posibilidades que
otorgan en muchas disciplinas y areas econémicas fundamentales.

Los nuevos sensores remotos VHR (Muy Alta Resolucién por sus si-
glas en inglés) son capaces de darnos resoluciones espaciales entre 3 y
50 mts, y tener una repeticion de imagen de pocos dias o incluso mas
de una imagen diaria sobre una misma parcela, permitiendo asi, que el
profesional agricola pueda tener datos casi instantaneos del estado de sus
cultivos y en diferentes parcelas productivas. La agricultura de precisién
busca maximizar resultados a partir de utilizar los minimos recursos de
insumos con la menor incidencia ambiental posible. Pero, basicamente,
permite ampliar la frontera de la productividad de un campo, lo que vie-
ne ofreciendo resultados inimaginables en el aumento de rindes obtenido
apenas pocos afios atras.

Los sensores VHR generan una muy alta cantidad de datos y alli radica
uno de los desafios que se conocen como problemas de Big Data.

c. Donde se obtienen los datos

La CONAE posee el Centro Espacial Teéfilo Tabanera ubicado en la loca-
lidad de Falda del Carmen. Alli cuenta con laboratorios de investigacion
y desarrollo y con instalaciones para realizar gran parte de los ensayos
requeridos, bancos de prueba de motores, asi como una estacion terre-
na equipada para bajar los datos captados por los satélites propios de
CONAE, como los de agencias espaciales que solicitan a esa estacién
terrena, el monitoreo satelital y bajar los datos de sus propios satélites.

La Estacion Terrena Cordoba (ETC) desarrolla las actividades de re-
cepcién, procesamiento, publicacion y almacenamiento de la informa-
cion satelital que es generada por diferentes satélites de observacion de
La Tierra.

Desde la ETC se han controlado los sa- ... nuevas fuentes
télites argentinos SAC-A, SAC-B, SAC-C y de datos de com-
SAC-D y se reciben imdgenes de otros sa- plejidad y volumen
télites internacionales, tales como Landsat, crecientes, junto
Spot, EROS, Terra, Aqua, NPP, la serie NOAA  con la creacion de
y GOES. un cimulo de mé-
todos utiles para
almacenarlos y ex-
traer informacion...

Asimismo, forma parte de la red de esta-
ciones que dan soporte al SIASGE (Sistema
Italo Argentino de Satélites para la Gestion
de Emergencias) formado por los satélites
operativos de la Agencia Espacial Italiana
(ASI) Cosmo-Skymed y por los satélites SAOCOM-1A y SAOCOM-1B que
seran lanzados préximamente.

Ademads, presta soporte tanto para las misiones nacionales prevista en
el Plan Espacial como algunas otras misiones internacionales que tienen
acuerdos especificos para hacer uso de los servicios de la CONAE y com-
partir el uso de los datos generados, tanto en la bajada de datos como
tareas de seguimiento, telemetria y control (TTyC).

CONAE cuenta también desde el 18 de diciembre de 2012 con una
antena para el estudio del espacio profundo (DS, por sus siglas en inglés),
en la localidad mendocina de Malargtie. Esta antena completa la red de
tres estaciones de monitoreo ubicadas en Australia, en Espana, y ahora,
en Argentina, que la ESA utiliza para seguimiento de sus misiones de ex-
ploracién del espacio.

d. La informacion satelital

Los sensores remotos que se alojan en un satélite brindan la posibilidad
de observar desde un punto lejano, amplias superficies de la tierra, y asi
pueden medir impactos que al hombre le permiten tomar decisiones mas
inteligentes y oportunas.
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Los satélites de observacion de fenémenos terrestres suelen ubicarse en
6rbitas bajas, entre 200Km y 2000Km y describen un recorrido fijo sobre
la superficie terrestre, captando la energia que los diferentes elementos
reflejan después de haber establecido interacciéon con una fuente ener-
gética, como puede ser el sol, o la emitida por el propio satélite como en
los casos de los satélites radar activo.

Los equipos de deteccion a bordo de un satélite son capaces de tradu-
cir a datos lo que pueden captar de nuestra superficie terrestre a partir
de tres caracteristicas de todo elemento dependientes de su capacidad
fisico-quimica:
absorcion,
transmision,
reflexion y
absorcion de energia

Los sensores captan la longitud de onda de esas frecuencias y asi van
dibujando informacién que traducen a imagen.

La percepcién remota es una modalidad técnica que nos permite ob-
servar, analizar e interpretar los fendmenos terrestres, que se transfor-
ma en datos e informacién a distancia y que cuando llega a la base de
andlisis terrena, se traduce en una auténtica oportunidad para la toma
de decisiones en mdltiples sectores con incidencia social, ambiental, en
salud, en el agro, forestal y en definitiva, puede generar altos impactos
econdémicos.

Los beneficios que brinda la percepcion remota se pueden sintetizar en
los siguientes:

* Los sensores remotos sobre satélites pueden obtener informacion a
distancia sin necesidad de intervenir o acceder fisicamente a posiciones
geograficas muy extensas y alejadas. Y aliin pueden obtener informacién
de zonas que no son visibles, la distribucion energética de onda y del
espectro electromagnético

e Lainformacién captada se puede analizar en un periodo muy corto
de tiempo, lo que es fundamental para tomar decisiones

* En cuestiones de observacién de fendmenos de impacto ecoldgico
como inundaciones, incendios, heladas, acumulacion de hielo, erupcio-
nes volcdnicas, terremotos, etc., la deteccion remota satelital, permite
acceder a zonas naturalmente complicadas para el acceso humano y de-
tectar cambios que son vitales para las autoridades a cargo de una emer-
gencia

e En agricultura, la teledeteccién permite medir la productividad de
un campo, cada vez con mayor nitidez y también, evaluar los dafos por
eventos climatolégicos.

e La medicion de estrés hidrico en cultivos a partir del indice NDVI,
sea derivado de exceso se agua, por sequias, granizo o heladas, permite

El1Big Data y la Teledeteccion Satelital

106

anticipar decisiones para minimizar costos del productor. También per-
mite prever la contrataciéon de seguros o de fletes segin la razonable
cosecha esperada al finalizar el ciclo

e La medicién remota del estado de los cultivos, permite por ejemplo
facilitar al agricultor una planificacién y realizar una agricultura de pre-
cision donde se decide cuanto fertilizar sin derroche, cuanta semilla por
Ha, y cual la necesidad de agua del cultivo, permitiendo reducir costos y
minimizar impactos ambientales negativos.

e Los sensores remotos sobre los satélites, permiten generar repetir la
recoleccién de informacion en muchos y breves periodos en forma cada
vez mas frecuente y mas econémica, que otras mediciones en campo.

e. Algunos de los ultimos Proyectos de CONAE

EI SAOCOM es una constelacion de dos satélites construidos en coopera-
cién con la Agencia Italiana del Espacio -ASI- que se integraran a la serie
COSMO, de la que se obtienen datos en la actualidad.

El SAOCOM | ya esta terminado y que se prevé que la empresa Space
X de Estados Unidos lo esté lanzando en septiembre de 2018.

El SA\OCOM forma parte del SIASGE Siste-  La medicion de
ma Italo Argentino de Satélites para la Ges- estrés hidrico en
tion de Emergencias, son satélites radar, lo ~cultivos a partir del
que implica una capacidad operativa supe- indice NDVI, sea
rior dado que posee ventajas amplias frentea  derivado de
los sensores de tipo 6ptico, pues no registran €XC€SO S€ agua,
interferencia de nubes y tienen incluso capa- POF sequias, granizo
cidades de penetracién de varios centimetros 0 heladas, permite
en el suelo. anticipar decisiones
para minimizar

Principalmente efectuara determinaciones o ctoc dal productor.

de humedad de suelo que tendrdan mucha
utilidad para la optimizacién de los cultivos.

Un interesante Spin Off de los desarrollos realizados para los distintos
satélites lo constituy6 la fabricacion de radares como el Radar Secunda-
rio Monopulso Argentino (RSMA) que fue disefiado por INVAP S.E. para
dar seguridad y eficiencia al Control del Transito Aéreo.

Otro Spin Off fue la fabricacién de satélites de comunicaciones a cargo
de ARSAT.

CONAE tiene otros proyectos en desarrollo como la Misién Argenti-
no-Brasilera compuesta por dos satélites: SABIA-Mar 1 y 2, cuyo obje-
tivo es contribuir al estudio de la Biosfera Oceanica, sus cambios a lo
largo del tiempo, y como se ve afectada y como reacciona a las activida-
des humanas.
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El programa Desarrollo Integral del Sistema Espacial Argentino: que
implica el desarrollo de componentes y equipos de uso espacial, junto a
la construccion de un banco de prueba de motores y Plataforma de Lan-
zamiento para que podamos en un futuro efectuar nuestros lanzamientos,
dado que CONAE se encuentra desarrollando el lanzador de satélites
Tronador asi como todos los componentes del mismo: motor, combusti-
ble, tanques de aprovisionamiento de combustible en el lanzador, siste-
mas de control, gps, pirotecnia, etc.

También posee el proyecto de Satélites SARE -Arquitectura segmen-
tada-, que son satélites mas pequefos con las siguientes caracteristicas:
Médulos operando en red
Comunicaciones avanzadas
Navegacion en cluster
Cargas utiles distribuidas
Flexibilidad ante cambios
Mejores tiempos de respuesta
Mayor integracion nacional
Produccién cuasi-seriada

f. SIRIS, Un Proyecto Regional de Muiltiples Aplicaciones Satelitales

“Sistema Integral Regional de Informacién Satelital para mejorar la produc-
tividad y la prevencion de riesgos productivos y ambientales”, conocido
como Proyecto SIRIS, es una iniciativa regional que cuenta con financia-
miento parcial del Banco Interamericano de Desarrollo -BID-, y que esta
integrado por 8 paises de América, que junto a la CONAE de Argentina,
se suman instituciones de paises de Latinoamérica como Chile, Bolivia,
Ecuador, México, Paraguay, Pert y Uruguay, donde la Comisién Nacional
de Actividades Espaciales -CONAE- ejerce la administracién ejecutiva, y
brinda apoyo de sus profesionales para la construccion de productos que
seran destinados en forma gratuita a los usuarios que quieran inscribirse.

El programa se financia parcialmente con una donacién del BID dentro
del Programa de Bines Pdblicos Regionales del banco.

El Sistema Integral Regional de Informacion Satelital -SIRIS- serd una
plataforma en base Web-Gis de acceso libre y gratuito donde los usuarios
podran tener herramientas originales producidas en base a informacién
satelital proveniente de diversos satélites.

El SIRIS, toma como antecedente inmediato, la Plataforma “Informa-
cién Satelital para el Agro” -ISAGRO- (www.isagro.org.ar) que fue otra
iniciativa con participacién regional de paises de la region, tiene por
objetivo aportar productos con datos de origen satelital, que sean una he-
rramienta agil y novedosa para la mejora de la productividad agricola y,
también para la evaluacion para gestion de riesgos como inundaciones,
proliferacion del vector del Dengue, y prevencion de incendios.
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SIRIS serd para el uso publico, particulares, instituciones y empresas
de los paises participantes. También fomentara la creacién de conteni-
dos novedosos, que utilizando los productos generados en la plataforma,
puedan ampliar desarrollos locales de segunda generacion. (Imagen 2).
La intencion del programa, es que SIRIS sea desarrollado a partir de re-
querimientos que surgen de los mismos usuarios a los que esta destinado,
con el fin de asegurar y potenciar la utilidad de las herramientas que brin-
dara el sistema. El programa no viene a reemplazar ninguna de las herra-
mientas actuales de diagnéstico o evaluacién, sino a complementarlas.

Intenta también abrir la posibilidad que masificar el pablico usuario,
para que pueda apropiarse de las utilidades que pueden brindarnos hoy
la informacién de origen satelital disponible en nuestro pais. (Imagen 3)

La particularidad de SIRIS es que la pla- ... se suman
taforma tendra 2 posibilidades de acceder instituciones de
a miltiples productos. Una acceso web-gis paises de
para usuarios ya acostumbrados al uso de Latinoamérica
esta herramienta, que por lo general son como Chile, Bolivia,
usuarios institucionales donde cuentan con Ecuador, México,
profesionales de estas capacidades, y otro Paraguay, Perd
acceso a través de una interfase con usuarios 'y Uruguay...
particulares, donde no se requiera el uso de
web-gis. Esta duplicidad de acceso persigue democratizar y masificar los
beneficios de acceder a productos basados en imdgenes satelitales, lo-
grando extender al comdn de los usuarios tecnologias hoy reservadas a
profesionales idéneos en herramientas web gis de gran complejidad.

Serd un sistema que permitird al usuario ingresar las coordenadas de
un punto de interés, o acceder a delimitar en un mapa un area de interés,
que pasard a ser la parcela del usuario. Sobre esa parcela el sistema car-
gard todos los datos del set de productos disponibles. Cada usuario podra
tener cargado mas de una parcela, y como el sistema SIRIS serd activo, y
se limitard a esperar una nueva consulta de ese usuario, sino que le emi-
tird alertas automaticas sobre los pardmetros que el sistema detecte en
los limites prefijados como riesgo, por ejemplo de exceso de humedad,
sequia, peligro de incendio, etc.

La plataforma estara disponible en fase beta de preparacion a partir del
mes de septiembre de 2018 en el sitio www.sistemasiris.org y estiman
los responsables del proyecto, que incorporara varios productos sobre
emergencias como:

e Productos de Prevencién de Incendios

e Prondstico de Inundaciones de rios de llanura, basado en evolu-
cion histérica de espejos de agua, aunado a variables meteoroldgicas y
la humedad de suelo
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Fuego
Sequias
e Emergencias de Salud, como mapa de probabilidad de existencia
de Dengue

También contara con un producto de ambientacién agricola que brin-
daré la productividad actual de una parcela a partir del NDVI que sera de
utilidad para el sector agricola

Ademds tendrd un set ampliado de productos en el Web-Gis sobre los
productos ya mencionados y varios otros, esta vez permitiendo bajar un
mapa del producto solicitado disponible:

e Humedad de Suelos
Sequia
NDVI
NDWI
Focos de calor
Bosques
Heladas
Riesgo de Incendio
Riesgo de Inundacion
Epidemiologia Panordmica
Area Quemada
Deforestacion
Interseccion entre focos de calor y areas urbanas

SIRIS cuenta con un apoyo decisivo para el desarrollo de nuevos pro-
ductos, ya que obtiene el soporte del Instituto Gulich de CONAE, donde
se centran buena parte de los esfuerzos de formacién técnica especiali-
zada en la materia espacial del organismo.

El proyecto regional estd pensado para ser una herramienta original
de acceso a datos de origen satelital, de cobertura regional americana,
de acceso libre, y que implica un buen ejemplo de integracion regional,
facilitador de integracion y de la formacién de profesionales de la region
-varios técnicos de los paises miembros de SIRIS han obtenido posibilida-
des de becas de formacién en el Instituto Gulich y se prevé que siga ha-
biendo nuevas oportunidades en materia de teledeteccion remota, radar,
construccion de satélites, planificacion de drbitas de misiones satelitales,
empidemiologia panordmica.

2. Big Data en el Estado: oportunidades y desafios
El Lic Diego Bendersky, de la Fundacién Sadosky?, definié Big Data como

9 | La Fundacién Dr. Manuel Sadosky es una institucion piblico-privada cuyo objetivo es favo-
recer la articulacion entre el sistema cientifico — tecnoldgico y la estructura productiva, en todo lo
referido a la temdtica de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC).

“la recoleccién, procesamiento, almacenamiento, analisis y uso de gran-
des volimenes de datos” lo cual formula requerimientos técnicos tan
grandes, que no pueden ser procesados por tecnologias tradicionales, y
nos referencié a modo de ejemplo, que satélites de observaciéon como el
Sentinel generan en un solo dia, 6 TB de imagenes, a lo que l6gicamente
debemos agregar el requerimiento de procesamiento y uso de esa infor-
macion, por lo que tenemos una clara idea del enorme despliegue de
recursos que implica su aprovechamiento.

Senal6 asimismo que Big Data no sélo genera grandes volimenes de
informacion, sino también otras cuestiones a resolver como la:

e Variedad: datos estructurados y no estructurados, imagenes, textos,
sensores, etc.

e Velocidad: la informacién se genera, se transfiere y se procesa en
“tiempo real”

e Veracidad (diferentes niveles de): el desafio es combinar datos con-
fiables y no tanto, aprovechando todo lo que hay disponible

e Valor: como distinguir y clasificar la importancia de esa informacion

Las oportunidades que son consecuencia ...contara con
del manejo de grandes volimenes de infor- un producto de
macién, generan verdaderos saltos tecnol6- ambientacion
gicos que permiten nuevos usos como lo fue-  agricola que
ron el correo electrénico, y nuevos desafios brindara la
ya que ahora es muy facil y barato experi- productividad actual
mentar, y surgen técnicas desafiantes no co- de una parcela a
nocidas antes y que solo se justifican con el ~ partir del NDVI...
uso de grandes volimenes de informacion,
como ser la inteligencia artificial o deep learning.

El desafio del Big Data surgi6 hacia el fin del siglo anterior, con el na-
cimiento de internet, y explot6 definitivamente con la idea de Google de
indexar todos los sitios, y darle 1 GB de espacio a cada usuario para guar-
dar los mails, o su deseo de poder visualizar toda la Tierra en Google Ear-
th. Incluso cuando empresas como Amazon, quieren analizar todos los
clicks de sus usuarios y conocer sus gustos para venderles mas productos.

Eso requiri6é de ideas disruptivas que dieran lugar esos gran-
des requerimientos:

e Clusters armados con hardware barato, para procesamiento y al-
macenamiento funcionando en paraleo, en lugar de supercomputadoras
caras y de dificil mantenimiento

e HDFS Haddop Files System que es el sistema de ficheros distribui-
dos, el cual se destaca por su capacidad para almacenar los archivos en
un clister de varias maquinas, llegando a cientos de terabytes o petabytes
de almacenamiento
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¢ Procesamiento también remoto de toda esa informacién; nacimien-
to de una nueva forma de programaciéon Map Reduce que permite el
procesamiento secuencial de grandes volimenes de datos

e Infraetructure As Service, un modelo fundamental que permite el
uso de multiples computadoras en red para el procesamiento. Amazon
fue la pionera en este tema al ofrecer la idea de “Venta por uso” por
tiempo de esa red, en lugar de usar una maquina por una semana, ahora
puedo usar 100 mdquinas por una hora y cuesta lo mismo

_ Pero hay otros desafios derivados del Big Data, que son de tipo
Eticos y Legales, y tienen que ver con el uso publico y privado de infor-
macion privada.

Los Estados nacionales son muy poco eficientes para regular los pro-
blemas asociados al mal uso de la informacién privada que se genera
por las redes de informacién debido a que, por su caracteristica de ge-
neracion distribuida, no hay forma de acotar las barreras de jurisdiccion
geograficas nacionales.

Hoy con un celular, las empresas suelen proveerse de datos de todo
tipo del usuario. Saben, almacenan, y suelen vender informacién mds o
menos consentida sobe sus gustos de consumo o sexuales, requerimien-
tos frecuentes de informacion, datos como nimero de teléfono, direccio-
nes y ubicaciones, datos médicos, etc.

Lidiar con esos problemas tiene dificultades técnicas que pueden parecer
simples pero no son triviales, y que surgen de la necesidad de contar con:
e Sistemas distribuidos
Acceso remoto desde miltiples dispositivos
Intercambio de datos
Cloud computing
Anonimizacion

A modo de ejemplo, para entender la dimensién practica del problema
al que nos enfrenta esta era de manejo de volimenes impensados de in-
formacién conocidos como Big Data, sucede que una persona que cam-
bie su nimero de teléfono celular, en pocas horas, puede ser identificado
analizando su patrén de [lamadas y ubicacion.

3. Big Data: el mundo en que vivimos hoy

En cuanto a los procedimientos para trabajar con Big Data, Juan Echague,
Director de Investigacion de Practia SA'®, explica que hoy en dia el trabajo
con Big Data se realiza a partir del interés del cliente, citando el caso de

10 | Practia SA es una empresa de servicios de Consultoria de Negocios, Ingenieria de Software y
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la utilizacion de tarjetas prepagas y la necesidad del cliente que requiere
seguir usando dicha tarjeta, recargando la misma para seguir contando
con el servicio.

En el pasado el cliente podia llegar a hacer preguntas puntuales cuyas
respuestas, luego del procesamiento de los datos cargados, por ejemplo
en una base de datos, podrian arrojar listados, de la cantidad de clientes
que dejaron de recargar, de aquellos clientes cuya dGltima recarga fue
menor al promedio histérico de sus anteriores recargas o por ejemplo de
aquellos clientes cuyas recargas fueron disminuyendo. En todos los casos
listados de 2 millones de personas o cientos de miles, que no lograrian
dar una informacién de utilidad para la toma de una decisiéon que en
definitiva lleve a la mejora del negocio o a conocer las preferencias o
necesidades de los usuarios.

Actualmente dos son las tecnologias que se estan aplicando para anali-
zar big data, y tienen que ver con redes neuronales y con analytics.

A partir de la disponibilidad de estas tec- Actualmente dos
nologias, y siguiendo con el ejemplo de las  son las tecnologias
tarjetas prepagas, continua explicando Fcha- que se estan apli-
gue, se puede desarrollar un programa al cando para analizar
cual tirarle todos los datos de la gente que big data, y tienen
abandond la empresa del cliente dejando de  que ver con redes
recargar, esos datos se dejan para que el sis- neuronalesy con
tema aprenda y luego se le ofrecen los datos ~amalytics.
de otra persona para que el programa diga si
esa persona se estd comportando como los que dejaron la empresa, la
red neuronal genera un mecanismo por el cual puede prever el compor-
tamiento de otros individuos.

La red neuronal puede predecir y funciona muy bien haciéndolo, inclu-
so puede medirse que tan bien predice, pero el problema es que no puede
explicar por qué sucedi6 lo que sucedi6, ni en qué se basa su prediccion.

Al agregar la herramienta analytics, lo que se desarrolla es un mode-
lo matematico, que puede ser ajustado, que prediga si el cliente va a
dejar de recargar, aclarando ademds el motivo en base al cual realizé
esa prediccion.

Podrd discutirse si esta metodologia requiere muchos o pocos datos,
pero el resultado que entrega es clave para la toma de decisiones.

Segun Echague un componente esencial de Big Data es analytics, lo
que significa usar los datos para generar modelos y a partir de esos mo-
delos hacer predicciones. Al poder usar todos los conocimientos disponi-
bles sobre modelos matematicos para saber qué buenos son esos mode-

Tecnologia de la Informacién, muy pragmatica, fundada en 1995 en Buenos Aires. En la actualidad
estan en 9 paises, y son mas de 800 personas.
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Un paso mas se da cuando, luego del modelo desarrollado para com-
prender las conductas de quienes recargan tarjetas prepagas, comercia-
lizadas por el cliente que solicito el trabajo, y entender por qué algunas
personas dejaron de recargar dichas tarjetas, puede inducirse a retomar la
recarga mediante el envio de un mensaje dirigido en forma directa.

sCémo se mide el efecto logrado? ;Da resultado para un conjunto
de personas?

Cuando se utiliza Big Data no hace falta que se desarrolle una accién
sobre muchas personas a la vez, puede medirse persona a persona el re-
sultado que tuvo el mensaje de induccién enviado.

Las dos caracteristicas que tiene el trabajo con Big Data, mas alla del
soporte tecnolégico que se utilice, y que genera un fuertisimo impacto
en la manera de trabajar, es salir del mundo de los listados, mds o menos
elaborados, y pasar al de los modelos, sobre los que se pueden validar
cosas aprovechando la herencia de centenares de afios de estudios sobre
modelos matematicos y la otra es, viviendo en un mundo tan informati-
zado, el poder tomar decisiones mucho mas rapido, por ejemplo sobre si
las cosas que se estan haciendo producen el efecto buscado.

L visién de Big Data se basa mucho mas en la inteligencia sobre los
datos, inteligencia en el sentido de modelos ya que hay una persona que
esta pensando y viendo lo que estd pasando, y aprovecha los datos que
vienen en el tiempo y la secuencia con la que aparecen, mientras que
atras estan los soportes materiales que hacen posible el modelo.

Con esta forma de trabajar descripta se logra iluminar una nueva vision
sobre cosas que ya se estaban manejando, pero por la dimensién de los
datos no lograban visualizarse.

Finalmente afirma que cuando hay muchos datos no se puede trabajar
con enormes listados sino que se cambia la manera de presentarlos para
que el cliente al visualizarlos vaya actuando y pueda verificar si sus ac-
ciones van dando resultado.

4. “El Grupo de Observaciones de la Tierra -GEO- en la toma de
decisiones ambientales en América”

Las observaciones de la Tierra son utilizadas para todo lo que hacemos en
término de manejo de RRNN, comienza explicando Angélica Gutiérrez''.

En el ano 2002 34 paises participaron de la formacion del Grupo de
Observaciones de la Tierra (GEO) destacandose la necesidad de realizar
observaciones coordinadas sobre el estado de la tierra, los objetivos del

11 | La Ing. Angélica Gutiérrez-Magness es hidréloga de cuencas hidrograficas con mas de 20

anos de experiencia en el drea de modelos hidrolégicos y de calidad del agua, pronéstico y andlisis
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milenio simplemente incluian la parte demogréfica, pero les estaba ha-
ciendo falta la cuestion ambiental.

En el 2014 se reunieron nuevamente en una reunion Ministerial, los
paises integrantes de GEO vy alli los Ministros incluyeron la observacién
de la tierra para la mitigacion de desastres.

Actualmente el Grupo de Observaciones de la Tierra (GEO) que es un
grupo de trabajo global, se encuentra integrado por 105 paises, mientras
que GEOSS es un sistema de sistemas.

Se busca que las observaciones sean coordinadas, que sean comparti-
das, abiertas y que sean utilizadas en todo lo relacionado con la toma de
decisiones sobre la utilizacién de los recursos.

a. AmeriGEOSS como Iniciativa y Coordinacion Regional

AmeriGEOSS es un esfuerzo cooperativo que refleja el interés local, na-
cional, y regional de los paises miembros de GEO (Grupo de Observacio-
nes de la Tierra) para la planeacién, desarrollo, e implementacién de las
actividades de GEO a corto y largo plazo.

Se basa en las capacidades técnicas e ins- ... los paises
titucionales de los paises miembros y en los  integrantes de GEO
recursos de las iniciativas globales que estén y alli'los Ministros
disponibles para el beneficio de la region. incluyeron la
observacion de
la tierra para
la mitigacion
de desastres.

Busca incrementar la capacidad institucio-
nal y personal, involucrar a los expertos, a las
comunidades interesadas, y a los tomadores
de decisiones en el proceso de decisién.

Actualmente son 16 los paises miembros de AmeriGEOSS: Argentina
a través de CONAE, Bahamas, Belice, Brasil, Canadd, Chile, Colombia y
Costa Rica y hay dos observadores que son Bolivia y Guatemala. Argen-
tina, es uno de los paises fundadores del GEO.

Buscan reforzar la institucionalidad y reforzar la capacidad institucional

El objetivo es involucrar a todos los paises y organizaciones participan-
tes en América y a todos los miembros y organizaciones participantes en
GEO a nivel Global y que trabajen en la regién, que son: Ecuador, Hon-
duras, México, Panama, Paraguay, Perd, USA y Uruguay.

Hay representantes principales por pais y la presidencia y vicepresi-
dencia del grupo va rotando.
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de incertidumbre. Es Coordinadora para Actividades Internacionales de la Oficina para la Predic-
cién del Agua de NOAA (National Oceanic and Atmospheric Administration). Dirige colabora-
ciones Internacionales en el drea de Medio Ambiente para el gobierno de los Estados Unidos.
Dentro del Grupo de Observaciones Terrestres (GEO), ella provee liderazgo y coordinacion de la
iniciativa AmeriGEOSS.
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El nacimiento de la Iniciativa AmeriGEOSS fue en Octubre del 2014,
con Colombia como anfitrién de la reunién de la Asamblea Americana
de GEO, momento en que se identificaron las prioridades de la region, y
acordé el desarrollo de la Iniciativa, mediante trabajos de colaboracién
entre los paises y reuniones anuales de seguimiento.

Las Areas de Prioridad identificadas fueron cuatro:

1. Agricultura, asociada con la variabilidad climatica, cambio clima-
tico y seguridad alimenticia.

2. Reduccién del riesgo de Desastre, particularmente para el inter-
cambio de datos asociados a las alertas tempranas, y para la generacion
de productos regionales y de alertas tempranas.

3. Agua, para los problemas asociados con el manejo del recurso y el
manejo de datos hidrolégicos.

4. Monitoreo de Biodiversidad y Ecosistemas, en el contexto de forma-
cion de capacidades para mejorar los sistemas de monitoreo, pronostico,
y manejo, de los ecosistemas y de la biodiversidad que estos sostienen.

El manejo de las imagenes satelitales se orienta entonces a la produc-
cién de informacion relacionada con las areas antes mencionadas.

Con la instalacion de antenas cada pais puede bajar los datos satelita-
les para la produccién de los pronésticos meteorolégicos, Costa Rica lo
hace para el Caribe.

Conclusiones

Podemos afirmar que el cumulo de informacion que se generan en diver-
sas plataformas y programas que corren por la Web, dieron lugar por im-
perio de la necesidad, a una verdadera revolucién tecnolégica asociada a
la busqueda de nuevas formas de almacenar, procesar, y analizar grandes
volimenes de informacion.

La informacion de origen satelital es un buen ejemplo de ello ya que
algunos de los nuevos satélites de observacion generan varios teras de
informacion diaria, pero su andlisis puede multiplicar hasta 100 veces
ese cimulo de informacién.

También podemos asumir que los desafios de los grandes volimenes
de informacién conocido como Big Data no se resumen en los aspectos
tecnoldgicos, sino también en los desafios éticos y legales que se produ-
cen por la circulacion a veces irrestricta y sin consentimiento de personas
o Estados nacionales.

Pero quizas lo mas destacado para nosotros es resaltar las oportuni-
dades que se generan en la mejora de la calidad de vida. Claramente el
caso del proyecto regional SIRIS con el set de la herramientas que tiene

El1Big Data y la Teledeteccion Satelital
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en construccién, es una buena muestra de como tecnologias sofisticadas
como la informacién satelital, pueden beneficiar la calidad de toma de
decisiones tanto de particulares como de parte de instituciones de go-
bierno, como esa informacién global, supera las fronteras nacionales que
son cada vez mas relativas, y como en concreto CONAE, supo consolidar
una excelente oportunidad para la integracion supra-nacional.
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LA NUEVA
AGRICULTURA DIGITAL:

Productividad sostenible
basada en ciencia de datos

Hay un viejo principio que sostiene que si lo podes medir lo podes me-
jorar, y ahora también es posible aplicarlo al sector agropecuario con
las nuevas herramientas de agricultura digital de precisién, como las
de FRONTEC.

La capacidad de medir en agro fue por mucho tiempo bastante li-
mitada, siempre que quisiéramos lograrlo con costos razonables y con
una complejidad manejable por el agricultor en condiciones habituales
de produccion.

Cuando contamos con la informacién detallada de los mapas de ren-
dimiento, que generan las cosechadoras al medir las toneladas por hec-
tarea en cada punto del lote, comenzamos a comprender como hacer
una agricultura mas inteligente, ya que nos permiten entender mejor el
impacto diferenciado de un manejo agronémico determinado sobre la
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heterogeneidad de los suelos de un lote, y de ese modo concluir que en
algunas areas derrochamos insumos mientras en que en otras seria posi-
ble mejorar la performance del cultivo con una estrategia mds agresiva.
Los promedios de rendimiento por lote no nos ensefian mucho sobre este
y otros aspectos.

El gran desafio tecnoldgico es generalizar este tipo de analisis, lograr
que sean masivos, frecuentes, sencillos de generar y comprender, de bajo
costo, de modo que las decisiones en agricultura estan fundadas en lo
que podemos aprender de la historia pasada y lo que medimos de la si-
tuacién actual de los cultivos, los suelos o el clima. De este modo logra-
remos incrementos de la productividad agricola de un modo sostenible,
basada en un insumo barato y abundante como la informacion.

Es sabido que la evoluciéon de un cultivo aparecera condicionada por
los suelos y el clima, y que el manejo agronémico se define a partir del
conocimiento que se tiene de estos factores, o de la apuesta que se hace
con la informacién disponible al momento de tomar una decisién.

Si bien la informacién til disponible para la toma de decisiones fue
creciendo en las Gltimas décadas, todavia resultaba escasa.

Un buen ejemplo es la agricultura por ambientes, que consiste jus-
tamente en identificar el potencial productivo de cada parte de un lote
y manejarlo, mediante agricultura de precision, con dosis variables de
fertilizante o densidad diferente de semillas. La identificacion de “am-
bientes” dentro de un lote se realizaba -en el mejor de los casos- basada
en el relevamiento de la topografia, algunos pocos mapas de rendimiento
de anos anteriores, un reducido muestreo de suelos y, quiza, el andlisis
rudimentario de unas pocas imagenes. Esta informacién era insuficiente y
costosa, y no capturaba bien la heterogeneidad espacial del lote, debido
a los pocos puntos relevados y tampoco conseguia capturar el impacto
de la variabilidad temporal de clima en el cultivo, ya que no analizaba el
comportamiento en una gran cantidad campanas.

En ese contexto la agricultura por ambientes no progresé con el ritmo
esperado. La convergencia de un conjunto de nuevas tecnologias y la
reduccién del costo de otras ha cambiado radicalmente este escenario.

Hoy podemos medir a escala lote, con imdgenes satelitales, diferentes
variables indicadoras de la heterogeneidad espacial de los suelos con un
altisimo nivel de detalle, unos pocos metros cuadrados, y re-construir un
equivalente de los mapas de rendimiento de cada campana para los dlti-
mos 40 afos. Con datos de satélites meteorologicos accedemos a series
histéricas de los principales datos climéticos (diarios) para todos estos
anos, y con ello y datos digitalizados de suelos calibramos modelos de si-
mulacién agronémica que modelizan el comportamiento de los cultivos
en cada ambiente de cada zona.

La Nueva Agricultura Digital
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Finalmente con la “verdad de campo” de las redes de ensayos, valida-
mos los resultados y entrenamos software de inteligencia artificial que
apoyan a todo este trabajo.

Con este conjunto de tecnologias logramos ambientar y medir la varia-
bilidad-estabilidad de los ambientes basados en analisis muy precisos por
la cantidad datos que utilizan y su relevancia estadistica.

Hace cinco afios INVAP y Los Grobo Agro-  El gran,dgsafl’o
pecuaria comenzaron a cooperar para el tecnologico es
desarrollo de la agricultura digital de preci- enerallzag este
si6n, basada en tecnologfas aeroespaciales. fipo de analisis,
Especialistas de ambas empresas salieron lograr que sean
al campo en Pehuajé con sensores monta- Mmasivos, frecuentes,
dos en aviones, un radiémetro para medir la  sencillos de generar
respuesta espectral de los cultivos en el mis- z',c.omprender, de
mo momento en que un satélite tomaba una  bajo costo
imagen de esos campos, Green Seekers para
medir el vigor de los cultivos o Spads para
la clorofila desde el lote. Se tomaban muestras de las plantas y suelos, y
se comenzaron a correlacionar los datos obtenidos a campo con los del
sensado remoto satelital.

Hubo que mejorar las calibraciones de la imdgenes satelitales para “des-
estacionalizar” los datos y asi poder construir series histéricas de largo
plazo, ya que la composicién quimica de la atmésfera o la posicion relati-
va de la tierra respecto del sol las afecta, y complementariamente realizar
un sinntmero de tareas técnicas tipicas en los desarrollos tecnolégicos.

Todo este trabajo apuntaba a lograr medir adecuadamente en el lote,
diferentes variables de interés a partir de la respuesta radiométrica de los
cultivos que capturan los satélites: los niveles de actividad fotosintética,
clorofila-nitrégeno, cobertura foliar, etc.

No se trataba meramente de “procesar imagenes” y generar vistosos
mapas de colores, sino de medir bien, correlacionar, calibrar, calcular
los niveles de error, generar buenos datos. Y cuando se entendi6 que se
media bien, se procesaron datos en grandes cantidades, por ejemplo 40
anos de imagenes Landsat sobre esos mismos lotes, y basados en ellos y
el trabajo de campo se desarrollaron algoritmos que nos permiten identi-
ficar los ambientes agricolas con gran precision.

El resultado de ese trabajo fueron cadenas de software que al ser ali-
mentadas con el perimetro de un lote, pueden identificar los ambientes
agricolas en base al comportamiento histérico de los cultivos, medido
por la respuesta espectral de las plantas que registraron las imdgenes sa-
telitales durante muchos afos.
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La Nueva Agricultura Digital

Este trabajo se generalizé rapidamente para otras regiones y se valido
durante las Ultimas cuatro campanas a partir del monitoreo de rendi-
miento en cada zona, que a su vez servian para re-entrenar las cadenas
de software originales mejorando su performance. De este modo nacié
FRONTEC, una empresa hoy controlada por INVAP, que ofrece una tec-
nologia que provee ambientaciones de mayor exactitud, menor costo y
facil interpretacion por parte del productor, entre otras cosas.

Estos servicios se montan en una plataforma a la que se accede por
internet desde una computadora, una tablet o un teléfono inteligente, y
es posible usarla en el campo aun sin conectividad.

Basados en los ambientes, los productores definen el manejo agroné-
mico, prescriben diferentes niveles de fertilizaciéon o densidad de siembra
para cada uno de ellos en la bisqueda de mds quintales al menor costo.

Para apoyar la definicién de cuanto fertilizante aplicar en cada am-
biente la plataforma cuenta con los mencionados modelos de simulacién
agronémica, y con gran facilidad se genera el archivo para configurar la
tarea en la fertilizadora o también de la densidad variable en la sembra-
dora. Una vez realizadas las aplicaciones y la siembra pueden subir el
archivo de control de labores que generan las maquinas y la plataforma
entrega un informe de calidad de las tareas contrastandolas con las pres-
cripciones, o de utilidad para certificar la BPA.

Al final de la campana el productor sube a la plataforma el monitoreo
del rendimiento -en cualquier formato- y se le devuelve un conjunto de
andlisis que nos permiten medir rendimiento por ambientes, cruzar las
variables del manejo aplicado con los resultados y de ese modo hacer
una evaluacién basada en datos del manejo. De este modo el productor
consigue una mejora en el rendimiento promedio del lote y en el costo
promedio por tonelada producida, ya que tipicamente vamos a lograr
bajar costos sin perder rendimientos en los ambientes menos productivos
e incrementar rindes en los ambientes mas productivos. Y lo hace con un
dedo desde su smart phone o con el mouse de la computadora.

Tecnologias similares se han desarrollado para monitorear cultivos du-
rante la campafa, con algoritmos que detectan areas con stress en el lote,
zonas que no crecen como deberian, mapas que ayudan a determinar los
crecimientos, herramientas para medir ensayos, etc.

Desde el punto de vista del interés del sector piablico, FRONTEC cuen-
ta con una amplia gama de servicios, para el enforcement de politicas pu-
blicas (monitoreo de deforestacion, practicas ambientales, identificacién
de dafos y medicién de catastrofes, estimacion de dreas sembradas y
rendimientos a gran escala, etc.), que son vitales en un pais con la exten-
sion de la argentina y el impacto econémico y social de las actividades
agricolas, forestales o de explotacion maritima.

Durante la campafa pasada mds de 5.000 productores han aplica-
do la nueva agricultura digital inteligente de precision desarrollada por
FRONTEC, tomando decisiones agronémicas sobre mas de tres millones
de hectdreas, y esta tecnologia ya comienza a exportarse a la region, a
Africa e India.

Esta experiencia es una prueba mas que Argentina no sélo es un gran
exportador de productos agropecuarios y agroindustriales, sino que tam-
bién es un pais llamado a ser el gran exportador de la tecnologia del
futuro para un incremento sostenible de la productividad agropecuaria.
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“DESARROLLO
HUMANO:
Actualidad

y Prospectiva”



Silvina
Campisi
INTRODUCCION

El presente capitulo nos acerca a la actualidad de las politicas vinculadas
al desarrollo Humano en la Argentina en el marco de los Objetivos de
Desarrollo Sustentable y sienta las bases para el debate sobre la vision
del desarrollo humano en una agenda a futuro.

Cada uno de los autores expone su mirada en base a investigaciones
sobre la realidad actual y sus posibles enfoques para un abordaje integral
del tema. En el capitulo se abordan los sistemas de proteccion social en
general y en particular la importancia que se le debe asignar a trabajar
por los derechos de la primera infancia como prioridad para alcanzar
los Objetivos de Desarrollo Sostenible. En particular se ‘pone énfasis en
los desafios que implica trabajar en pos de los objetivos pobreza cero y
equidad de género asi como la necesidad de implementar metodologias
de medicion, para aproximarse al estado de situacién del desarrollo hu-
mano de las infancias en Argentina, multidimensionales basadas en un
“enfoque de derechos”.

Se ponen de manifiesto los desafios que representa para la politica pu-
blica la Agenda 2030 en particular, la necesaria participaciéon de los dis-
tintos actores publicos y privados para construir un diagnostico que sirva
como punto de partida para el seguimiento de estas politicas y la impor-
tancia del abordaje transversal y simultaneo de los temas por las distintas
jurisdicciones ministeriales. Se destaca el aporte a la participaciéon que
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realizan las politicas de gobierno abierto para el desarrollo humano y la
definicion de acciones publicas. La necesidad de la participacion activa
de la sociedad civil para promover la transparencia en las gestiones de
gobierno, los efectos positivos de la colaboracion a fines de enriquecer el
debate publico y la participaciéon democratica; la necesidad de generar
espacios de encuentro y canales de comunicacién para el ejercicio acti-
vo de los ciudadanos en el disefio de politicas pablicas.

Santiago Boffi, en su articulo, destaca que los sistemas de seguri-
dad social contributivos han dejado histéricamente a importantes grupos
poblacionales sin cobertura social en América Latina. Esta situacion ha
llevado a la proliferacion de esquemas no contributivos de proteccién so-
cial que conviven con los sistemas tradicionales configurando una nueva
realidad en materia social. En este sentido, los programas de transferen-
cias de ingresos han aparecido como las estrategias mas comunes de
intervencion social en los paises de la region. En su articulo analiza las
principales experiencias de los programas de transferencias de ingresos
en la region en general y para el caso de la Asignacién Universal por Hijo
en Argentina en particular, analizando sus principales caracteristicas, im-
pactos, interacciones con el mercado de trabajo y el sistema contributivo

Sofia Laferrere de Pinedo escribe sobre Desarrollo Humano y Gobierno
Abierto poniendo de manifiesto que la complejidad de los cambios en
los tiempos modernos, muestran que la interpretaciéon de un nuevo pa-
radigma de desarrollo humano vy la resolucion de problemas de nuestra
realidad social, no puede recaer sélo en politicos y gobernantes, sino
también en la sociedad civil. El desarrollo humano, teniendo a la perso-
na como elemento central; requiere poner la atencion en el respeto de
las identidades y estilos de cada grupo humano, valorando también el
agregado que proporciona el sentido de comunidad en poblaciones con
carencias importantes o en culturas milenarias como las indigenistas que
pueden conducir a una evolucién de desarrollo inclusivo y sostenible. Es
alli donde los trabajos de las Organizaciones de la Sociedad Civil son in-
valorables, ya que tienen la ventaja de su cercania a realidades complejas
por sus experiencias en el terreno.

El articulo hace notar que los esfuerzos del Estado en la realizacion de
obras de infraestructura prioritarias como la provisién de agua potable,
cloacas, asfalto y caminos, aunque mejoran notoriamente las situacio-
nes de vulnerabilidad sanitaria y de bienestar general, no son suficientes
dado que no resuelven por si solas el aislacionismo, la falta de socializa-
cion cultural y el drama de la drogadiccion y sus terribles consecuencias.
La colaboracién entre los gobiernos y la sociedad civil para cubrir esos
desfasajes, se convierte entonces en una necesidad que no se puede elu-
dir. La desercion escolar en el secundario por ejemplo, que es un tema
preocupante; requiere adaptar la educacion a los cambios tecnolégicos
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para que los jovenes puedan acceder a distintas posibilidades de trabajo.
Para ello, los empresarios, sindicalistas y otros actores sociales pueden
actuar junto al gobierno en distintos desarrollos de actualizacién y en-
trenamiento. El desarrollo no tiene soluciones teéricas inamovibles y que
solucionar problemas requiere de una apertura de mentes y del aporte
de todos los sectores, en consonancia con gestion publica. Son cambios
que requieren de una permanente estrategia de adaptacién no sélo a va-
riables econémicas y politicas, sino a situaciones que se suman y escapan
a la posibilidad del hombre de actuar y muchas veces de prevenir, como
son las grandes catastrofes naturales, terremotos, inundaciones, sequias.

Sofia Laferrere de Pinedo enfatiza que la El desarrollo hu-
modalidad de Gobierno Abierto, que irrum- mMano, teniendo a
pe en el escenario nacional con su metodolo- la persona como
gia de trabajo, que promueve transparencia, elemento central;
apertura de datos y participaciéon ciudadana requi€re poner la
en procesos de co-creacién de politicas pi- atencion en el
blicas sobre bases serias y constructivas, bus-  respeto de las
ca lograr una mayor interaccion entre el Esta- |de.“t|dades Yy
do, la sociedad civil, el sector privado y otros estilos de cada
actores sociales Las nuevas herramientas de §rupo humano...
trabajo colaborativo entre el gobierno y la sociedad civil, se convierten
en la forma mds completa de consolidar una democracia profunda, tanto
en el ambito nacional (funcionarios y burdcratas, junto a educadores y
estudiantes, cientificos, empresarios, obreros y sindicalistas, profesiona-
les, productores, ciudadanos comunes), como en el internacional, am-
pliando los lazos entre nuestros paises de origen latino, en especial, ante
la perspectiva de una apertura creciente del Mercosur al mundo.

lanina Tufién y Santiago Poy en su articulo “Un abordaje multidimen-
sional de la pobreza infantil en la Argentina: relevancia, incidencia y
utilidad para monitorear las politicas piblicas” nos presentan una ver-
sion abreviada y revisada de Tuidén, . y Poy, S. (2017) “Infancias en si-
tuacién de pobreza multidimensional. Anédlisis comparado de diferentes
metodologias de célculo de la pobreza para el caso de las infancias en
la Argentina en el periodo del Bicentenario (2010-2016)”, Buenos Ai-
res: Fundacion Universidad Catélica Argentina. El articulo es un valioso
aporte al actual debate sobre las mediciones oficiales de la pobreza en
la Argentina, reflexiona sobre la mirada particular que se requiere de
las infancias como poblacién especialmente vulnerable, aborda la re-
levancia de la medicion multidimensional de la pobreza infantil para la
Argentina urbana durante el periodo 2010-2016. Parte de destacar que
las mediciones indirectas, basadas en ingresos, son insuficientes para dar
cuenta de la compleja trama que representan las privaciones de ninos/
as y adolescentes. Por un lado, nada garantiza que los ingresos del hogar

131



Silvina Campisi

se destinen a cubrir las necesidades especificas de los nifos y adoles-
centes que residen en él. Por otro, el acceso a ingresos puede no bastar
para eludir carencias en el espacio emocional, evitar el maltrato fisico o
verbal, disponer de tiempo de juego, una oferta educativa de calidad o
una oportuna atencioén de la salud. La desproteccion social que supone
la situacion de pobreza expone al nifo/a o adolescente a mdltiples vul-
nerabilidades: habitacionales, nutricionales, enfermedades, accidentes,
explotacion, violencia, discriminacién y acceso insuficiente o inadecua-
do a la vestimenta, el calzado, la asistencia médica pero también a la
estimulacién emocional, intelectual y social que supone el vinculo con
adultos de referencia y pares. De alli la relevancia que adquiere la pers-
pectiva multidimensional para definir la pobreza. Los autores afirman
en su texto que los abordajes multidimensionales son mas adecuados
en términos conceptuales para aproximarse a la pobreza que aquellos
basados en ingresos siendo ademas valiosos para el monitoreo de las
politicas publicas.

El articulo propone una metodologia, define dimensiones e indicado-
res, para lo cual retoma un enfoque de derechos y considera los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) como un criterio normativo de referencia

Por su parte, Gala Diaz Langou y Alejandro Biondi en su articulo “Las
agendas de género y primera infancia en Argentina. Sinergias, desafios
y recomendaciones en clave de derechos y desarrollo” enfatizan en que
todo analisis del estado de los derechos de los nifios en Argentina exige
enfocarse también en la situacién de los derechos de las mujeres, y vi-
ceversa. Ambas corrientes estan lejos de ser opuestas en sus objetivos, y
es posible y deseable que se articulen en respuestas de politica publica
integrales por parte del Estado.

Ambas agendas estan estrechamente vinculadas por un vector comun:
el del cuidado, exigencia fundamental en la primera infancia pero de
provisién fuertemente familiarizada y feminizada en Argentina. A la luz
de los compromisos internacionales y domésticos del Estado en la mate-
ria, es preciso jerarquizar el abordaje conjunto de ambas agendas, a los
efectos de aprovechar el bono demografico que actualmente atraviesa
el pais y alcanzar al mismo tiempo imperativos de equidad y eficiencia.

Con el objetivo de dar cuenta de esta realidad, el articulo se estructura
en cinco secciones.

Ambas agendas se ven interpeladas por los desafios actuales en ma-
teria de derechos sexuales y reproductivos, cambios en la estructura de
las familias, una organizacién social del cuidado fuertemente anclada
en las familias, brechas de género en el acceso al mercado laboral y
mayor incidencia de la pobreza entre los nifios y entre los hogares de
jefatura femenina. Las falencias de calidad y cobertura de las politicas
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publicas existentes en estas dimensiones exigen la implementacién de
reformas tendientes a proveer a las familias de tiempo, servicios y dinero
para cuidar y garantizar los derechos sexuales y reproductivos, en par-
ticular, de las mujeres. Solo una estrategia integral y articulada en este
sentido permitird lograr avances sistematicos en los desafios comunes a
ambas agendas.

El articulo enfatiza en la importancia de la coordinacion intersectorial
(entre los sectores de gobierno que poseen la oferta programatica clave)
y garantizar la coordinacion vertical (entre distintos niveles de gobierno),
especialmente relevante dado el caracter federal del pais (Cunill-Grau,
Repetto y Bronzo, 2015: 409). Asimismo, resulta necesario garantizar
consensos basicos en torno al desempefio de la funcién de gobierno (rec-
toria) en la planificacion e implementacion de las propuestas, asi como
también en torno a las condiciones de factibilidad técnicas y presupues-
tarias al respecto.

Luego de realizar una breve introduccién conceptual a las dos agendas
en cuestion, con énfasis en la centralidad del cuidado se presentan los
principales argumentos que explican la urgencia de jerarquizar las agen-
das de primera infancia y género como prioridades de politica publica.
Con ese marco, se elabora un diagnéstico de situacion y de politicas en la
seccién 4. Finalmente, los autores proponen recomendaciones para dar
respuesta a los desafios identificados y se incluyen reflexiones sobre las
condiciones de factibilidad para su implementacion.
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Desarrollo Humano
Gobierno Abierto

Si partimos del significado de paradigma como “la expresiéon de un con-
junto de conceptos y valores con los cuales una persona o una sociedad
interpreta determinados hechos”, podemos afirmar que para entrar en el
tema de Desarrollo Humano y Gobierno Abierto, deberiamos posicionar-
nos ante un nuevo paradigma de desarrollo humano. Ello nos permitira
interpretar los hechos que contribuyen a conformar una realidad social,
a fin de orientarnos en la bisqueda de nuevos disenos de gobierno de
gestion nacional, provincial y local, tendientes a resolver los problemas
que enfrentamos.

Debido a la complejidad de los tiempos modernos, sostener el sistema
democratico en un mundo en transformacion permanente es un desafio
que, en gran parte, obliga a involucrarse en realidades que las personas
sienten como las mas importantes en sus vidas. Pero vemos que entre la
politica y los gobiernos por un lado y los ciudadanos por el otro, se ha
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abierto una brecha que debe ser cubierta por cambios que no pueden
esperar. La forma de hacer politica, donde las opciones se encasillan en
opuestos que parecen irreconciliables, ha demostrado su fracaso en la
resolucién de problemas. Se dice, con razén, que pensar la politica como
una guerra no conduce a ningun lugar y que perder una eleccién, no ne-
cesariamente indica estar fuera del gobierno.

Ultimamente ha surgido una clara reaccién que conduce a una aper-
tura de mejor entendimiento entre los gobiernos y los ciudadanos y, ha
quedado en evidencia que carecen de valoracion para el pueblo, las vie-
jas tacticas politicas de recoleccién de votos y los permanentes enfrenta-
mientos que impiden trabajar en soluciones de integracién hacia vias de
progreso. No deberia hacer falta demostrar que los procesos de desarro-
llo dentro de una estabilidad sostenida, para que sean efectivos y acumu-
lativos en una planificacion a largo plazo, no pueden ser interrumpidos
por los permanentes vaivenes de la inestabilidad politica.

En la conformacion actual de las sociedades modernas, es fundamental
destacar entonces que la interpretacion de un nuevo paradigma de desa-
rrollo humano no puede recaer sélo en los sectores politicos y guberna-
mentales, porque ha llegado la hora en que la sociedad civil se involucre
de otra manera en la bisqueda de las innovaciones que los tiempos recla-
man, a fin de lograr resultados sociales mas exitosos. Hoy se nos propo-
nen nuevas experiencias, donde todos los estamentos sociales, politicos,
sindicales y empresariales, junto a los gobiernos deben tener un lugar de
participacion en la cosa publica. Son cambios culturales que no pueden
quedar simplemente enunciadas en informes exhaustivos. No s6lo deben
estar sustentadas en conceptos éticos y filosoficos, sino que deben buscar
su adaptacion a cada situacién demogréfica, social, cultural e histérica,
poniendo siempre como centro al ser humano, fundamento bésico de
una accion superadora.

El ser humano y su realidad

Como dice el pensador argentino Luis Alberto Romero en un articulo re-
ciente: “La mejor respuesta que hoy tenemos es simple y paraddjica: son
los hombres quienes hacen su propia historia, sin saber qué estan hacien-
do, pero actuando, probando, corrigiendo, recalibrando. Descubriendo
al volver la vista atras, de donde vinieron, e imaginando, al mirar hacia
adelante, un destino un poco distinto al inicial.” (Los hombres hacen ca-
mino al andar, Los Andes, Mendoza 4/3/2018).

Partiendo del concepto de que es el ser humano el que hace su propia
historia, en nuestra actividad como Organizaciones de la Sociedad Civil,
adherimos en primer lugar al Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo Sostenible en Argentina (2017), donde se expresa que:
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“La dignidad del ser humano impide tomarlo como un ser utilitario,
como un ndmero en una estadistica; no es s6lo una persona con ne-
cesidades, sino un ser con dignidad. Esto nos hace aproximarnos a su
realidad”... “El individuo es el elemento central de todos los aspectos
relacionados con el desarrollo de un pars, regién o localidad.”

Es la persona la que se desenvuelve en la familia, en el trabajo y en la
sociedad. En cualquiera de estos aspectos puede encontrar obstaculos,
fracasos que dafien su situacion y desigualdades notorias, que parten des-
de algo que entronca en aspectos fundamentales de la vida, como son
la educacion, la salud, el techo y el trabajo. Sin educacioén, salud, techo
y trabajo, el ser humano que vive en socie-
dad, se degrada inexorablemente. Entonces, El individuo es el
si el desarrollo humano es el nuevo paradig- elemento central de
ma para interpretar determinados hechos o todos los aspectos
situaciones, los gobiernos y la sociedad civil relacionados con
estan obligados a interpretar esa realidad de el desarrollo de
necesidades insatisfechas en el contexto so- un pais, region
cial imperante e impulsar proyectos de cola- 0 localidad.
boracién conjunta.

Gobierno y Sociedad Civil

Se ha comprobado que los trabajos realizados por las Organizaciones
de la Sociedad Civil (OSC) son invalorables para los gobiernos, ya que
tienen una cercania mayor a realidades concretas con miltiples expe-
riencias de trabajos en el terreno, cercania que les permite incluso cali-
brar cémo se pueden despertar vocaciones, las condiciones innatas del
hombre y la mujer en su afan de superacién y creacién, el valor agregado
que proporciona el sentido de comunidad que es frecuente encontrar en
poblaciones, muchas veces donde mas se detectan las carencias que trae
aparejado el subdesarrollo.

Es verdad que las organizaciones de distintas caracteristicas que con-
forman la sociedad civil, se han visto apremiadas en los Gltimos tiempos
por las condiciones negativas que obstaculizan de diferentes maneras el
desarrollo humano. Por otra parte, son el reflejo de procesos mundiales
donde surgen problemas similares a ritmos dificiles de resolver con la ur-
gencia requerida, ante la velocidad de los cambios. La transformacién de
la matriz productiva, las nuevas modalidades que introducen las tecno-
logias de punta en permanente actualizacion, el surgimiento de nuevas y
poderosas potencias mundiales y la globalizacién, provocan situaciones
que obligan a cambios dificiles de sostener por su complejidad. Pero
esas organizaciones no se han quedado atrds en la experimentacién de
transiciones inevitables y, a pesar de que no siempre se reconocen sus
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aportes, se han adelantado con prondsticos y soluciones a problemas que
se mantenian rezagados en las prioridades gubernamentales. La colabo-
racion entre los gobiernos y la sociedad civil para cubrir esos desfasajes,
se convierte entonces en una necesidad que no se puede eludir.

Nifez, educacion, trabajo

Si partimos de la primera infancia “como el periodo de desarrollo mas
importante del ciclo vital donde se configuran las bases estructurales que
promueven el desarrollo social emocional, cognitivo y fisico de las perso-
nas” (Mary Young ), entramos en una instancia crucial en la que debemos
volcar todos nuestros esfuerzos en la bldsqueda de espacios de interac-
cion entre el Estado y la sociedad civil, ya que, es a partir de esa etapa,
donde se consolida la formacién de los hombres y mujeres del futuro,
tanto en las familias como en la fuerza laboral y empresarial o en los
liderazgos politicos y sociales. Es en los primeros cinco anos donde los
ninos deben recibir los estimulos necesarios para impedir los retrasos en
el lenguaje y en capacidades cognoscitivas, que dificultaran o impediran
su desarrollo normal. Demas esta decir que los nifios en situaciones de
vulnerabilidad, son los que mas sufren estos problemas que luego los
marcan a lo largo de su vida. En las etapas educativas y en el mundo
laboral es donde se verifican las consecuencias de este déficit, que es
un llamado a la responsabilidad social de gobiernos, politicos y ciudada-
nos comprometidos.

Agustin Salvia, director del Observatorio de la Deuda Social Argentina
de la Universidad Catélica Argentina, menciona que el 27% de nuestra
economia es de baja productividad y tiene una fuerza de trabajo preca-
ria. No es menor el impacto creciente y cada vez mas acelerado de la
relacion entre el avance de la automatizacién, las tecnologias de punta
y el desempleo, frente a una educacién que todavia no responde a las
demandas laborales de la modernidad. Datos recientes indican que mas
del 50% de los chicos que entran al secundario no terminan su ciclo de
estudio y con frecuencia se convierten en los nini, jévenes que ni estu-
dian ni trabajan y caen en la maldicién de la droga y sus consecuencias.
Diversas son las causales que se suman para explicar estas realidades,
pero es imperiosa la necesidad de evaluar indices tan preocupantes que
reclaman cambios urgentes.

Es aqui donde tanto el Estado como empresarios y sindicatos, deben
impulsar una apertura colaborativa que se adapte a los desafios de este
mundo en permanente evolucién. El gobierno debe acelerar la actualiza-
cion de las politicas curriculares y pedagégicas y el perfeccionamiento
docente permanente, asi como la creacién de incentivos fiscales para
impulsar a empresas y sindicatos a cumplir el rol que les cabe en la
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modernidad. La funcién del trabajo en la sociedad esta frente a cambios
de envergadura. De ahi que es preciso que en ambos sectores se dé prefe-
rencia a proyectos especificos de capacitacién que habiliten en el primer
empleo a jévenes en situaciones precarias, una de las causas que mas
preocupan en los escenarios de pobreza con tan demoradas respuestas.
Pensar en el empleo del futuro, requiere desde ya que sindicalistas y em-
presarios logren un equilibrio inteligente y por qué no generoso en sus
relaciones laborales y que favorezcan a la vez una legislacién constructi-
va y acorde con posibilidades reales de aplicacion.

Desarrollo humano, calidad de vida, indigenismo

Hoy presenciamos circunstancias de margi-

nalidad en extensos sectores sociales, que --- tanto el Estado
no disminuyen a pesar de los esfuerzos po- €COMO €mMpresarios
sitivos de politicas recientes que deben cu- Y sindicatos,

brir baches histéricos de inaccién estatal. deben |mPUISar
Hay obras prioritarias como la provision una apertura

de agua potable, cloacas, asfalto y cami- colaborativa

nos que, aunque mejoran notoriamente las que€ S€ adapte
situaciones de vulnerabilidad sanitaria y de @ los desafios
bienestar general, no resuelven por si solas de este mundo

el aislacionismo, la falta de socializacién €n permanente
cultural y el drama de la drogadiccion vy sus evolucion.
terribles consecuencias.

Son situaciones en las que hay que echar mano de conocimientos y
comprension de problemas distintos y complejos, cuya superacién ne-
cesita, sin duda, también de acciones concertadas entre la sociedad civil
y los gobiernos. El desarrollo humano tomado en todo sentido como un
proceso de cambio que conduce a la mejoria de la calidad de vida alre-
dedor de las personas como elemento central, requiere poner la atencién
en mdltiples aspectos donde se relacionan espacios de conocimiento, in-
novacioén y colaboracién intercultural, que pueden conducir a una evo-
lucion de desarrollo inclusivo y sostenible.

Estas consideraciones me llevan a detenerme en una realidad significa-
tiva como es el indigenismo, que a veces surge con un reconocimiento
tardio que obliga a su revitalizacion. En un reciente trabajo sobre las
sociedades indigenas de Ediciones Prohistoria, publicado en Rosario, su
coordinador Christophe Giudicelli, habla de “la dindmica histérica de las
sociedades y los avatares de su territorializacion, asi como del caracter
inestable y movedizo de todas las clasificaciones socio-politicas, que se
hace mas problemdtico aun, cuando se trata de sociedades humanas,
por definicién inmersas en el tiempo vivo de la historia”. Sabemos que
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nos enfrentamos a una problematica que tiene muy distintas aristas, slo
reconocidas por minorias y que no son de facil solucién porque, diga-
mos la verdad, no han concitado en el tiempo una atencién mayormente
interesada. Hemos recogido sin embargo experiencias de organizaciones
sociales, civiles y religiosas, que realizan trabajos de campo en distintos
lugares del pais y del continente desde hace tiempo, relacionados con
pueblos originarios en condiciones de extrema pobreza. Sus experiencias
nos obligan a dar a estos temas la importancia que merecen para com-
prenderlos en el contexto de su habitat natural, entendiendo también que
prestarles la debida atencién, consolida la unidad nacional, que necesa-
riamente debe estar deslindada de interferencias politicas, como vemos
que no sucede en distintos lugares de nuestro pafs.

Nuevos retos culturales y globales

Estamos ante nuevos retos globales: el 75% de las ciudades del mundo
tienen un nivel de desigualdad de ingresos mas altos que hace 20 anos;
uno de cada tres americanos es pobre; uno de cada ocho estd en la extre-
ma pobreza; el narcotréfico se enseforea en todas las latitudes con una
violencia inusitada y consecuencias que agravan los problemas.

Abarcar todos los temas que implican internarse en el estudio del desa-
rrollo humano, excede una simple enumeracién de buenas intenciones.
Pero no vale por cierto que sélo nos atengamos a los enunciados de
diagndsticos y respuestas en documentos plenos de datos, estadisticas y
propuestas, fruto de reuniones de jefes de estado, eminencias religiosas,
entidades de todo tipo internacionales y nacionales, que dejan luego me-
dulosos trabajos de lectura obligatoria.

Es innegable que tantos compromisos asumidos por las naciones, no
han terminado con la pobreza, ni atienden las necesidades bdsicas de
vastos sectores de la poblacion. Aun pecando de derrotistas, sabemos
que es muy dificil llegar a ese ideal. Lo importante es marcar los caminos
para ir cumpliendo las etapas en cada meta fijada y mostrar resultados
como respuesta a los diagndsticos previamente enunciados.

Otro aspecto no menos importante es analizar los problemas tratando
de no generalizar con enfoques histérico-politicos o cuadros de situacién
donde se siguen oponiendo modelos. El dramatismo de ciertas situacio-
nes contemporaneas, nos deberia obligar a dejar de lado los encasilla-
mientos y el cruce de culpas de uno u otro lado, para abocarnos a lo que
el mundo actual nos exige y...qué decir, lo que nuestro pais nos exige.

Debe quedar en claro que no se trata aqui de hablar de ideologias
como surgen en algunos escritos, por ejemplo, oponiendo el modelo de
Mercado Liberal o el “capitalismo salvaje” al de Desarrollo Humano So-
cial. Creo que el mundo ha dejado de tener encerronas ideolégicas en
cuanto a teorias econémicas. La mayoria sabe que el desarrollo no tiene
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soluciones tedricas inamovibles y que solucionar problemas requiere de
una apertura de mentes y del aporte de todos los sectores, en consonan-
cia con aportes y necesidades de gestién puiblica. Son cambios que se
mueven dentro de una permanente estrategia de adaptacién no sélo a va-
riables econémicas y politicas, sino a situaciones que se suman y escapan
a la posibilidad del hombre de actuar y muchas veces de prevenir, como
son las grandes catdstrofes naturales, terremotos, inundaciones, sequias.

Por otro lado es facilmente comprobable que el crecimiento de la con-
centracién urbana aumenta el tenor de los ;
problemas. Ante esas cifras que nos conmue- ~ La mayoria sabe
ven, hay sectores que presentan al fenémeno quU€ € desarrollo
de la metropolitizacion como una estrate- NO tiene .
gia de desarrollo y progreso. Esto nos lleva soluciones teoricas
a pensar: jes bueno promoverlo o debemos ~inamovibles
pensar también en desarrollos distintos, don- Y que solucionar
de la transformacién del habitat rural y una problemas requiere
mayor conectividad tecnolégica, permitan de una apertura de
mantener vivas a urbanizaciones menores Mmentesy del
y a la vida en el campo, con buena comu- aporte de todos
nicacion, accesibilidad a los centros de sa- los sectores...
lud, educacién y cultura y a otros avances de
la modernidad?

En la Declaracion de México sobre politicas Culturales (UNESCO,
1982) se dice que: “Un desarrollo disociado de su contexto humano y
cultural es s6lo un crecimiento sin alma” y se reflexiona sobre la necesi-
dad de tener en cuenta el perfil productivo del lugar, ya que las activida-
des que se repiten omitiéndolo, mueren, mientras que los emprendimien-
tos que se hacen sobre iniciativas sociales preexistentes y con acreditado
arraigo, pueden lograr una mejor consistencia y resultados positivos tanto
econémicos como humanos. En nuestro pais se estdn llevando a cabo
interesantes programas que se impulsan desde el gobierno nacional, a fin
de lograr la reconversion productiva de pequefios productores en distin-
tas provincias: al facilitar el acceso al crédito en contraposicion con el
asistencialismo, se favorece la agricultura familiar y se brindan nuevos
enfoques para el desarrollo rural y las economias regionales. Son progra-
mas que se complementan con la formacién de emprendedores en otros
niveles y que muestran la capacidad de innovacién que surgen en dis-
tintos ambitos y que es necesario promover. La modalidad de Gobierno
Abierto, que irrumpe hoy en el escenario nacional con una interesante
metodologia de trabajo, comienza a interpretar esas figuras de cambio
para lograr una mayor interaccién entre el Estado, la sociedad civil, el
sector privado y otros actores sociales.
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Gobierno Abierto y una sociedad comprometida

El diagnostico de nuestra realidad nacional se asemeja a lo que ocurre
en otras partes del mundo. No es casual a esta altura, que el surgimiento
de la modalidad de Gobierno Abierto sea justamente una figura que ya
recorre paises y que adquiere importancia y efectividad en nuestro pais.
Vale destacar que, en una reunién donde se trat6 este tema, organizada
recientemente por la OCDE con representantes de distintas naciones, se
puso de relieve el grado de adelanto y efectividad que esta politica va
teniendo en la Argentina.

Los lazos de comunicacién internacional, los avanzados sistemas de
conectividad y la dindmica histérica de las sociedades, aumentan las po-
sibilidades que tiene hoy la sociedad civil de entender de manera distinta
y positiva tantos de esos problemas que nos interrelacionan dentro del
pais y, sin dudas, en el dmbito latinoamericano que todavia tenemos
desdibujado. De ahi la necesidad de buscar caminos que dejen de lado
los manejos y luchas de poder que se resisten a los cambios y se inter-
ponen a la cooperacién internacional y a avanzar buscando pautas co-
munes, basadas también en el respeto a la democracia y la primacia de
las instituciones.

Podemos decir entonces que estamos frente al desafio de una nueva
sociedad, una nueva cultura. El Estado deja de ser el tnico actor de base
territorial, ante un enfoque social que busca resolver problemas emer-
gentes que apremian. Las nuevas herramientas de trabajo colaborativo
entre el gobierno y la sociedad civil, se convierten en la forma mas com-
pleta de consolidar una democracia profunda, tanto en el ambito nacio-
nal como el internacional, ampliando los lazos entre nuestros paises de
origen latino, en especial, ante la perspectiva de una apertura creciente
del Mercosur al mundo.

La Mesa de Gobierno Abierto que se constituyé dentro del Consejo
Consultivo de la Sociedad Civil para la Cancilleria Argentina, nos ha per-
mitido dar mayor visibilidad a la importancia de trabajar con esa pers-
pectiva, difundiendo y aplicando la modalidad de Gobierno Abierto, la
idea que alcanzd status internacional cuando se crea la Alianza para el
Gobierno Abierto en 2011 y donde 70 paises establecieron casi 2500
compromisos de reformas operativas importantes. La Argentina adhirié
en 2012 y es a partir de 2016 cuando nuestro gobierno decide dar verda-
dero impulso y organizacién practica al sistema.

;Cudles son los principios basicos de esta nueva forma de encarar las
politicas de Estado, sobre las cudles tanto los gobiernos como los ciuda-
danos deben asentar su forma de interrelacionarse y actuar?

La transparencia en la gestion del Estado como hito principal y el
acceso a la informacién, mediante la libre apertura de los datos de los
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organismos que integran la administracién publica (Open Data), son los
que empiezan facilitando a la ciudadania la implementacién de politi-
cas publicas sobre bases serias y creibles. Toca luego a los ciudadanos
asumir un rol activo, tanto en el control de gestién de los gobiernos,
como en la utilizacién de los datos, a fin de utilizarlos en proyectos de
innovacion y en iniciativas de desarrollo so- )

cial compartidas que, como lo hemos com- ... Necesidad de
probado en ejemplos concretos, permiten buscar caminos que
ampliar su escala de manera indiscutida. de]en.de lado los

El efecto de mayor impacto y perfecciona- Mane€josy luchas de
miento de las iniciativas privadas, se puede poder que se resis-
lograr, sin duda, cuando se llega a esa in- ten alos cambiosy
teraccion colaborativa entre el gobierno y Se interponen a la
una ciudadania informada, eficiente y par- COOperacion inter-
ticipativa que podra, ademds, hacer el se- nacional y a avanzar
guimiento de medidas gubernativas, mejo- buscando pautas
rarlas o controlar el desarrollo de politicas €cOmMunNes...

de Estado.

Con un Estado mas cercano a la gente y a sus inquietudes y una orien-
tacion tendiente a mejorar y brindar transparencia y eficiencia en los ser-
vicios publicos, el Gobierno Abierto plantea el desafio de la modernidad,
que abre nuevas posibilidades de gestion publica significativas porque:

e permite resolver problemas complejos, promoviendo y potencian-
do el compromiso civico de los mas distintos sectores sociales;

e no s6lo descubre a los ciudadanos la posibilidad de ir recuperando
la confianza en las instituciones publicas, mediante acciones concretas
superadoras e iniciativas de colaboracién puiblico-privadas, sino que los
convierte en protagonistas del quehacer nacional;

e compromete al gobierno a trabajar en la jerarquizacién del emplea-
do publico para que se adapte a esta nueva situacion y se acostumbre a
interactuar y a crear una administracién con un nuevo perfil profesional
con capacidades técnicas y analiticas en el manejo de la informacion.

e evita la superposicion de esfuerzos y fomenta el tan positivo trabajo
en red, cuando brinda la necesaria informacién sobre iniciativas y pro-
gramas en marcha;

e obliga a la actualizacién con tecnologias de punta, promoviendo el
uso de medios informaticos en el gobierno nacional, en los provinciales y
municipales, asi como en las organizaciones de la sociedad civil, logran-
do la tan necesaria conectividad en todos los rincones del pais.

En el encuentro anual del Foro del Sector Social, realizado a fines de
2017 en la Cancilleria Argentina, 60 OSC reunidas en circulos de didlo-
go, expusieron las ventajas de este enfoque de trabajo social junto al go-
bierno y los aspectos que se podrian mejorar para facilitar la informacién
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y la interconexién entre organizaciones, asi como la necesidad de difun-
dir las ventajas de esta nueva forma de participacion ciudadana.

En nuestro pais han surgido iniciativas concretas, fruto de la interac-
cion entre el Estado y la sociedad civil, que permiten un desarrollo soste-
nible, sin vulnerar tradiciones, y dando eficacia al compromiso asumido.
A modo de ejemplo voy a mencionar tres casos:

e La accién que lleva a cabo la Asociacién Civil Gobierno Abierto
que funciona desde Rio Cuarto, Cérdoba. A través de sus exitosas ex-
periencias, destacan a través de resultados, la importancia de trabajar
a nivel local, ya que los municipios son los que estdn mds cerca de la
gente y donde hay mas posibilidad de exigir rendicion de cuentas. Esto
ha facilitado el diagnéstico y la mejor manera de llegar a las soluciones
en acciones conjuntas con las autoridades.

e La Asociaciéon Haciendo Camino hace 11 afhos que trabaja en San-
tiago del Estero y Chaco, en programas de Desarrollo Rural y Comunita-
rio, promoviendo acciones que restituyen derechos vulnerados a familias
de barrios alejados de las ciudades y de parajes rurales, de manera que
cada familia adquiera herramientas que le permita ser la impulsora de la
realidad que desea. A partir de 2017, unié fuerzas con el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién, municipios, organizaciones y empresas,
para dar respuestas a 1500 familias en situacion de vulnerabilidad social
en esas provincias, en convenios de cooperacion con la Fundaciéon CO-
NIN y en la puesta en marcha de cuatro Espacios de Primera Infancia de
dicho Ministerio.

e La organizacion Gran Chaco Pro-adapt, una accion trinacional
(Argentina, Bolivia y Paraguay) demostré los resultados positivos de una
sociedad civil organizada junto al gobierno, frente al desastre climético
que sufrié la regién del Gran Chaco el verano ultimo, con el desborde
del rio Pilcomayo: la articulaciéon publico/privada de esa alianza entre
OSC, empresas y el Estado, previendo el fenémeno y actuando después,
pudo mitigar las peores consecuencias para la poblacién, evitando que
las aguas arrasaran terrenos, arboles, destruyeran caminos y causaran
muertes de pobladores.

e En el trabajo en cérceles hay muchos ejemplos. Menciono el que
lleva a cabo el grupo de rugbistas Los Espartanos, en un programa de
rehabilitacién de internos en el Penal 48 de San Martin, que busca for-
talecer su autoestima a través del deporte e inculcando valores y reglas
sociales. Han estado recogiendo resultados tan positivos, que el Ministe-
rio de Justicia de la Nacion, impulsa con dicho grupo el modelo que se
replica ahora en distintos presidios del pais.

Son situaciones y tematicas distintas en escenarios acotados, por cier-
to, pero las cuatro constituyen acabados ejemplos de lo que puede lo-
grar la accion concertada de gobiernos y Organizaciones de la Sociedad
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Civil a fin de impulsar el desarrollo humano con el respeto a las personas
y su entorno como premisa de valor y su proteccién en situaciones de
riesgo. Hay mds experiencias entre las que cabe mencionar algunas que
arrojan resultados positivos de Gobierno Abierto: en materia de justicia
hay que resaltar el Programa Justicia 2020, una plataforma de partici-
pacion ciudadana para el debate de iniciativas de politicas publicas y
elaboracién de leyes del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos; con
la Camara Nacional Electoral, programas para proveer informaciéon en
folletos y cuadernillos a los votantes, indicando sus derechos y formas
de participacion efectiva en el control de los

comicios; en el ambito educativo, promo-  <ss hemos apren-
viendo la conciencia civica con materiales dido que determi-
de lectura y capacitacion; en tareas de inves- nados principios y
tigacién y de accién directa para enfrentar practicas son esen-
temas de drogadicciéon y de viviendas con ciales en una socie-
organismos del Estado o con participacion dad democratica...
activa en encuentros latinoamericanos desde

la Cancilleria Argentina.

Un capitulo importante en este nuevo desafio para dar impulso a las
democracias que enfrentan mundos tan diferentes, es el rol crucial que
juega la educacién civica a fin de construir una ciudadania confiada y
efectiva. Como resultado de duras experiencias nacionales e interna-
cionales, hemos aprendido que determinados principios y practicas son
esenciales en una sociedad democratica:

e El estado de derecho
La independencia judicial y la seguridad juridica
La igual jerarquia de los tres poderes del Estado
La igualdad ante la ley
El derecho al voto y a la libertad de expresion
La proteccién contra la discriminacion

Estos principios deben ser inculcados desde la edad temprana ya que
son la esencia indiscutible del respeto a los derechos humanos a los que
no podemos renunciar y son la base de programas educativos de distintas
caracteristicas que ofrecen OSC en colaboracién con el gobierno nacio-
nal y los provinciales.

Conclusiones finales

No hace falta sobreabundar en las diferencias regionales y los problemas
sin resolver que inexplicablemente conforman nuestro presente, acentua-
das en sectores urbanos en un pais potencialmente rico, de tan grande
diversificacion de recursos humanos y naturales, donde queda tanto por
hacer y tanto por mejorar.
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Podemos afirmar sin embargo, que estamos frente a una nueva cultura
ciudadana. El Estado deja de ser el Gnico actor de base territorial, ante
una sociedad que busca comprometerse en la forma de resolver coyuntu-
ras sociales que preocupan. Las nuevas herramientas de trabajo colabo-
rativo entre el gobierno y la sociedad civil se convierten asi en la forma
mas completa de consolidar una democracia profunda tanto en el ambito
nacional como el internacional, donde también debemos enfocar las mi-
radas ampliando lazos de amistad y experiencias entre nuestros paises
vecinos, ante la perspectiva de una apertura del Mercosur al mundo.

Una sociedad comprometida con las problemdticas sociales y politi-
cas, actuando en colaboracion con el Estado, estara en condiciones de
unir esfuerzos en la erradicacién del subdesarrollo y las desigualdades.
Se trata de ir del centro de las decisiones hacia afuera y de afuera hacia
el centro, como una manera de recoger la dimensién humana de nues-
tros problemas, con la mirada puesta en todo el territorio nacional, desde
el primer eslab6n municipal. Interactuar también con otros paises, nos
puede permitir afianzar derechos e iniciativas con una vision global del
hombre y la mujer, de la familia, la nifiez y la juventud para llegar a un
verdadero desarrollo humano con experiencias y ayudas compartidas.

Necesitamos promover un desarrollo sostenible, cuya tnica meta no
sea s6lo circunscribirse a la obtencién de riquezas, sino a elevar a la per-
sona humana en su dignidad y a estimular desde la educacién sus capa-
cidades creativas, estimulando el respeto a las instituciones y a los com-
promisos de cuidado del medio ambiente en sus facetas econémicas y
sociales. Necesitamos erradicar el virus cultural de la corrupcién con una
ciudadania y organizaciones sociales que se comprometan al juego lim-
pio, a controlar la gestién de los gobiernos y a denunciar a funcionarios
que atentan contra el desarrollo humano, como cuando vemos obras que
no se materializan porque los fondos se desvian del recorrido para con-
cretarlas. Necesitamos que los jovenes sean artifices de una renovacién
de la politica y de las practicas democrdticas, para que la transparencia y
el respeto a las instituciones sean un objetivo insoslayable. Necesitamos
gobiernos que no se crean duefos de la verdad y que sepan interpretar
que el desarrollo humano requiere la accién de un Estado y una ciuda-
dania preparados para la colaboracién interactiva, donde funcionarios
y burdcratas, junto a educadores y estudiantes, cientificos, empresarios,
obreros y sindicalistas, profesionales y productores, ciudadanos comu-
nes, tienen una mision que cumplir.

La modalidad de trabajo de Gobierno Abierto nos pone ante un
cambio cultural, donde Estado y ciudadania, en esa colaboracién in-
teractiva que estda en marcha, pueden mostrar un modelo de desarro-
llo humano que nos ird llevando a los resultados de superacion que el
pais espera.

Por eso la Argentina es un gran desafio. Ese debe ser nuestro compro-
miso como sociedad civil; ese debe ser el compromiso de los gobiernos
y de todos los partidos politicos a fin de que, por sobre las vallas que se
interponen en los enfrentamientos de uno y otro lado, sean esos objetivos
los que estan en el centro de todas las decisiones.
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Relevancia, incidencia 'y
utilidad para monitorear
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Introduccion

De acuerdo con la informacién difundida por el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos, en el primer semestre del 2017, el 42,5% de los

12| El presente articulo constituye una versién abreviada y revisada de Tufién, I. y Poy, S. (2017)
“Infancias en situacion de pobreza multidimensional. Andlisis comparado de diferentes metodolo-
gias de cdlculo de la pobreza para el caso de las infancias en la Argentina en el periodo del Bicen-
tenario (2010-2016)”, Buenos Aires: Fundacién Universidad Catdlica Argentina.
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ninos, nifas y adolescentes menores de 15 afos de la Argentina residian
en hogares en situacion de pobreza por ingresos. Estos datos constituyen
un valioso aporte para reconocer las condiciones de vida de las infancias.
Sin embargo, es ampliamente reconocido que las mediciones indirectas,
basadas en ingresos, son insuficientes para dar cuenta de la compleja
trama que representan las privaciones de nifos/as y adolescentes (CE-
PAL, 2013; CONEVAL/UNICEF, 2013; Gordon et al., 2003; Minujin y
Nandy, 2012).

Tal insuficiencia de las medidas basadas en los ingresos es valida para
el conjunto de la poblacién, pero en especial para la infancia. Sen (1976)
dirigié una ldcida critica a esta forma de abordaje, al destacar que el
umbral de ingresos y el acceso a recursos que las personas consideran
valiosos para su bienestar no siempre coinciden (Ravallion, 1992, Rug-
geri Laderchi, 2000). En el caso de la infancia, este argumento adquiere
especial significacién, en un doble sentido. Por una parte, nada garantiza
que los ingresos del hogar se destinen a cubrir las necesidades especificas
de los nifos y adolescentes que residen en él. Por otra parte, el acceso a
ingresos puede no bastar para eludir carencias en el espacio emocional,
evitar el maltrato fisico o verbal, disponer de tiempo de juego, una oferta
educativa de calidad o una oportuna atencion de la salud.

Durante los dltimos afos se han realizado numerosas propuestas para
definir la pobreza infantil desde una perspectiva que reconozca su com-
plejidad. En particular, se distinguen los esfuerzos encaminados al de-
sarrollo de medidas multidimensionales de privaciéon (De Neubourg et
al., 2014; Gordon et al., 2003; Minujin y Nandy, 2012; Nandy y Main,
2015; Pemberton, Gordon y Nandy, 2012; UNICEF/CONEVAL, 2013).
En América Latina, se destacan experiencias para diversos paises lleva-
das adelante por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y por el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNI-
CEF), asi como otras experiencias locales implementadas en paises como
Chile, Colombia, México y Uruguay, entre otros.

Ademas de ofrecer una perspectiva mas compleja de las privaciones
que enfrentan los nifos, nifias y adolescentes, las mediciones multidi-
mensionales pueden contribuir al disefio y monitoreo de las politicas
publicas. Al arrojar informacién sobre la incidencia de privaciones en
multiples dimensiones, favorecen el seguimiento de las metas de politi-
cas especificas y el abordaje desde una légica intersectorial. Asimismo, al
tomar los umbrales considerados por los ODS, las medidas multidimen-
sionales posibilitan el reconocimiento de avances y deudas pendientes
en el cumplimiento de aquéllos.

A partir de algunos desarrollos anteriores (Tunén y Gonzalez, 2013;
Tuién y Poy, 2014; Tuidn, Poy y Coll, 2015; Tunén, Poy y Coll, 2017),
el presente articulo propone un abordaje de las mdltiples dimensiones

de la pobreza infantil en perspectiva de derechos humanos y sociales. Se
emplea aqui una metodologia desarrollada por la Universidad de Bristol
y por UNICEF (Gordon et al., 2003). Las dimensiones y los indicadores
empleados provienen de la adopcién de aquellos umbrales establecidos
por la legislacion vigente y por los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) a los que adhiere el Estado argentino. Las estimaciones se realizan
a partir de los microdatos de la Encuesta de la Deuda Social Argentina
(EDSA) — Serie Bicentenario (2010-2016), que anualmente releva el Pro-
grama del Observatorio de la Deuda Social Argentina de la Universidad
Catdlica Argentina.

Antecedentes teoricos y enfoque adoptado

En América Latina, uno de los primeros an- s« |mPOS|bllldad
tecedentes en materia de medicion multidi- d_e alca[‘Z?r un
mensional es el indice de “necesidades basi- nivel minimo d,e_

cas insatisfechas” (NBI), desarrollado por la capacidades ba§|CaS
CEPAL en los anos setenta. Esta metodolo- Para eI,SOStemmle“tO
gia consider6 un conjunto de dimensiones delaviday cuya
basicas (vivienda, saneamiento, educacién privacion obstaculiza
y capacidad econémica) como indicadores el desarrollo de

de desarrollo humano y establecié umbrales otras CaPaC|dades-
particulares y una misma ponderacion para

cada uno de ellos. En la seleccion de las dimensiones e indicadores se
evidencian las limitaciones asociadas a la fuente de informacion utiliza-
da, que inicialmente fueron los censos de poblacion.

A partir del enfoque de las capacidades de Sen (1992), las mediciones
multidimensionales de la pobreza comenzaron a asociarla con la impo-
sibilidad de alcanzar un nivel minimo de capacidades basicas para el
sostenimiento de la vida y cuya privacién obstaculiza el desarrollo de
otras capacidades. En este sentido, se multiplicaron los aportes orien-
tados a captar las carencias en las condiciones de vida en dimensiones
constitutivas del bienestar y la dignidad de las personas (Sen, 1992; Al-
kire, 2002; Max-Neef, 1987; Nussbaum y Glover, 1995; Doyal y Gough,
1994; Boltvinik, 2005). De esta forma, se reconocid, de modo cada vez
mas amplio, que la pobreza es un fenémeno que involucra diversas di-
mensiones relativas al desarrollo humano.

Para el caso especifico de la infancia y la adolescencia, la definicion
de pobreza adoptada por UNICEF asume explicitamente un caracter mul-
tidimensional.

Los ninos y las ninas que viven en la pobreza son los que sufren una
privacion de los recursos materiales, espirituales y emocionales necesa-
rios para sobrevivir, desarrollarse y prosperar, lo que les impide disfrutar
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sus derechos, alcanzar su pleno potencial o participar como miembros
plenos y en pie de igualdad en la sociedad. (2005: 18)

La desproteccion social que supone la situacion de pobreza expone al
nifo/a o adolescente a miltiples vulnerabilidades: habitacionales, nutri-
cionales, enfermedades, accidentes, explotacion, violencia, discrimina-
cién y acceso insuficiente o inadecuado a la vestimenta, el calzado, la
asistencia médica pero también a la estimulacién emocional, intelectual
y social que supone el vinculo con adultos de referencia y pares. De alli
la relevancia que adquiere la perspectiva multidimensional para definir
la pobreza.

Ademas de propiciar un abordaje multidimensional, esta definicién —
que es recuperada en este documento- relaciona la pobreza infantil con
el enfoque de derechos humanos. Al introducir los derechos humanos
como umbral o pardmetro en la definicion de la pobreza se modifica de
forma sustantiva la cuestion, al transitar de una interpelacién moral a una
responsabilidad legal, exigible a los gobiernos, y que compromete a las
familias, a las sociedades y a los Estados (PNUD, 2000; O'Donnell, 2002;
Hunt., Osmani y Nowak, 2002, Pemberton, Gordon y Nandy, 2012). El
enfoque de derechos permite definir mejor el espacio de las privacio-
nes, legitima su exigibilidad, salda la discusién en torno a cudles son las
privaciones mas urgentes en tanto los derechos son indivisibles y aporta
elementos para una mejor definicién del destino de los recursos publicos
y de las co-responsabilidades de los Estados, la sociedad, la familia y
el mercado. La legitimidad de este modo mas integral de representar el
ideario humano radica en que el desarrollo humano se halla protegido y
promovido por la sumatoria de derechos individuales, sociales, politicos
y culturales de alcance internacional que la humanidad ha ido incorpo-
rando al ritmo del progreso de la civilizacion.

Para la construccion del indice de privaciones se definié en una pri-
mera etapa el espacio de los derechos sociales, tomando como marco
normativo principal los derechos declarados en la Convencién de los
Derechos del Nifio (ONU, 1989). El Estado argentino ha participado ac-
tivamente en la construccion de las condiciones para el ejercicio de una
plena ciudadania por parte de la nifiez y adolescencia. No sélo adopt6 la
Convencién sobre los Derechos del Nifio (ONU, 1989) y sancion6 la Ley
de Proteccién Integral de los Derechos de Ninas, Nifios y Adolescentes
(Ley 26.061), sino que ademds asumié compromisos frente a los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS, 2015-2030).

Justamente, los ODS (2015), establecen como meta el “poner fin a la
pobreza en todas sus formas en todo el mundo”, y “reducir al menos a
la mitad la proporcién de hombres, mujeres y nifios de todas las edades
que viven en la pobreza en todas sus dimensiones con arreglo a las de-
finiciones nacionales”. Asimismo, estimula a “poner en practica a nivel

l//

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

Los ODS promueven la medicion de la pobreza en multiples dimensio-
nes con el objetivo de poder avanzar en la identificacién de poblaciones
especialmente vulnerables como las infancias. En este sentido, las multi-
ples dimensiones de derechos e indicadores que se consideran para me-
dir el espacio de las privaciones en la infancia argentina cumplen con el
requisito de permitir identificar elementos esenciales del derecho, sin los
cuales no se puede asegurar que los nifios/as puedan ejercer los mismos.

En este marco, la metodologia para medir Los ODS promueven
las privaciones en el ejercicio de derechos la medicion de la
en la infancia propuesta en el presente tra- pobreza en miltiples
bajo considera seis dimensiones de derecho: dimensiones con el
(1) Derecho a la alimentacién, (2) Derecho objetivo de poder
al saneamiento, (3) Derecho a una vivienda avanzar en la
digna, (4) Derecho a la atencién de la Salud, identificacion de
(5) Derecho a la estimulacién temprana (0-3  poblaciones
anos) / Educacién (4-17 afos) y (6) Derecho especialmente
a la informacion (Tuidn, 2013; Tuiény Gon-  vulnerables como
zélez, 2013; TuAdn y Poy, 2014; Tuiidn, Poy y  las infancias.
Coll, 2015, 2016, 2017).

Dimensiones, umbrales de privacion y medida sintética de agregacion

A continuacién, se expone cada dimensién considerada, los instrumen-
tos de derechos relacionados, y los indicadores y umbrales con los que
se propone medir el estado de privacién e incumplimiento de derechos.

Dimension: derecho a la alimentacion

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS, 2015-2030) establecen una
meta especifica que es “Hambre Cero: Poner fin al hambre, lograr la se-
guridad alimentaria y la mejora de la nutricién y promover la agricultura
sostenible”, y para 2030, la meta es “poner fin a todas las formas de mal-
nutricion, incluso logrando, a mas tardar en 2025, las metas convenidas
internacionalmente sobre el retraso del crecimiento y la emaciacion de
los niflos menores de 5 afos, y abordar las necesidades de nutricion de las
adolescentes, las mujeres embarazadas y lactantes y las personas de edad”.

Es importante destacar la importancia de la nutricion del nifio desde el
nacimiento, ya que permite incorporar el tipo y la cantidad de nutrien-
tes adecuados para prevenir el desarrollo de eventuales trastornos en el
sistema nervioso y de la autorregulacién, que en algunos casos podrian
extenderse en el tiempo, incluso hasta en la vida adulta (Lipina y Segretin,
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2015). El niflo/a que no logra satisfacer sus necesidades nutricionales por
falta de acceso a la alimentacién en cantidad y calidad, y de modo parti-
cular en los primeros afos de vida puede ver afectado en su crecimiento
fisico y el sostenimiento de una vida saludable (FAO, IFAD y WFP, 2014).
No acceder a los alimentos es una necesidad no satisfecha en si misma
y que compromete el pleno ejercicio de otros derechos, como son gozar
de buena salud, llevar una vida activa, educarse, jugar, participar de la
vida cultural, entre otros.

Con base en los ODS y otra normativa vigente en la Argentina, sumada
a la relevancia que supone el acceso a los alimentos como condicién
indispensable para el sostenimiento de la vida y el desarrollo de otras
tantas capacidades, es que se suma como dimensién de la pobreza para
la poblacién de ninos, nifias y adolescentes entre 0 y 17 anos.

Dimension: derecho a condiciones de saneamiento adecuadas

El art. 41 de la Constitucion Nacional y el art. 21 de la Ley 26.061 esta-
blecen derechos a un habitat saludable. Ademas, el Estado argentino se
ha comprometido con el siguiente ODS: “Garantizar la disponibilidad
de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos”. Especi-
ficamente, indica como meta para 2030, “lograr el acceso equitativo a
servicios de saneamiento e higiene adecuados para todos y poner fin a la
defecacion al aire libre, prestando especial atencién a las necesidades de
las mujeres y las nifas y las personas en situaciones vulnerables”.

Un adecuado ejercicio del derecho al agua requiere de disponibilidad,
calidad y accesibilidad. Se entiende que el agua potable constituye un
servicio primordial con efecto directo en la calidad de vida de la nifez
e incidencia en la tasa de morbimortalidad infantil. El acceso al agua es
esencial para garantizar la hidratacién y las funciones corporales. El tipo
de servicio sanitario también determina las condiciones de salubridad de
la vivienda, los usos domésticos como la coccién de alimentos y el aseo
personal. Cuando los sistemas de abastecimiento de agua potable y de
saneamiento son escasos y/o inadecuados, las enfermedades diarreicas y
otras enfermedades estan entre los problemas de salud mas graves en la
infancia. Asimismo, es frecuente la aparicién de diferentes infecciones en
la piel y en los ojos, consecuencia de la falta de abastecimiento de agua
para la higiene personal (UNICEF, 2002, 2016a; OMS, 2006).

Dimension: derecho a una vivienda digna

La Constitucién Nacional a través del art. 14 bis garantiza el acceso a la
vivienda digna, derecho también reconocido en el art. 25 de la Declara-
cion Universal de los Derechos Humanos. Asimismo, en el marco de los
ODS, en el objetivo 11, establece como meta para el 2030 “asegurar el
acceso de todas las personas a viviendas y servicios bdsicos adecuados,
seguros y asequibles y mejorar los tugurios”.

La vivienda constituye el espacio de residencia en donde nifios/as de-
sarrollan sus actividades cotidianas fundamentales, tales como alimen-
tarse, jugar, descansar, higienizarse, estudiar e interactuar con pares y
adultos de referencia. Las caracteristicas constructivas de las viviendas
precarias hacen que las paredes y techos sean porosos, los suelos sucios
y dificiles de limpiar, las paredes pintadas con pinturas elaboradas con
plomo, entre otros atributos que hacen compleja la proteccion de las
bajas y altas temperaturas, de los insectos y roedores, que se constituyen
en factores de peligro para los nifios/as. Asimismo, la contaminacién en
el interior de los hogares como consecuen-
cia del uso de combustibles como carbén y  --- €l agua potable
biomasa, la mala calidad de las cocinasy la constituye un
ventilacion insuficiente en el marco de si- S€rviClO P"mordlal
tuaciones de hacinamiento constituyen una €ON efecto directo
fuente de exposicion a agentes toxicos noci- €N la Callda(ide
vos para el desarrollo saludable de los nifos/ Y'd? de I@ ninez €
as (UNICEF, 2002). De modo adicional, la si- mC|de“C!a en Ia,tasa
tuacion de hacinamiento vulnera el derecho ,de mo,rblmortal'dad
a la privacidad e intimidad y complejiza los infantil.
procesos de socializacion y educacion.

Dimension: derecho a la atencion de la salud

La Ley 26.061 manifiesta la obligacion de garantizar a la infancia el ac-
ceso a servicios de salud (art.14 y 27). El tercer ODS establece la necesi-
dad de “garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en
todas las edades. Lograr la cobertura sanitaria universal, en particular la
proteccion contra los riesgos financieros, el acceso a servicios de salud
esencial de calidad y el acceso a medicamentos y vacuna seguros, efica-
ces, asequibles y de calidad para todos”.

La medicion del acceso a la atencién de la salud es un desafio en la
medida que la existencia de servicios publicos y para todos no es garan-
tia del ejercicio del derecho. La medicion de la calidad de los servicios
y la atencion de la salud también representan retos importantes en la
construccion de indicadores y su medicién. En el caso de la infancia la
asistencia a controles periédicos de la salud del nifio sano sin dudas es
un indicador relevante para la deteccion temprana de enfermedades y
para su tratamiento oportuno, y contar con las vacunas correspondientes
a la edad segun el calendario, también representa un indicador sustantivo
en términos de prevencién de enfermedades.

Dimension: derecho al acceso a la informacion

En los articulos 31 de la Convencién de los Derechos del Nifo y 20 de
la Ley 26061, se senala el derecho del nifio a la libertad de expresion
e informacién. En los ODS, se establece la necesidad de “garantizar el
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acceso publico a la informacién” y de “aumentar de forma significativa
el acceso a la tecnologia de la informacion y las comunicaciones y esfor-
zarse por facilitar el acceso universal y asequible a internet”.

El acceso a la informacién en un sentido amplio supone hogares con
tecnologia que permita a los adultos de referencia de los nifos/as nutrir-
se de recursos de informacion que les facilite el acceso a las estructuras
de oportunidades existentes (servicios de salud, calendario de vacunas,
servicios de cuidado, alimentacion gratuita, entre otros), y de formacién
en el espacio de la estimulacién emocional e intelectual de sus hijos, por
mencionar algunos ejemplos. En tanto para los nifios/as y adolescentes el
acceso a la informacién es particularmente importante en los procesos de
formacién y socializacién (acceso al conocimiento, expresion de opinio-
nes, interaccién con grupos de pares y participacion social, entre otros).

Dimension: derecho a la educacion y la estimulaciéon temprana

El art. 18 de la Convencion de los Derechos del Nifio (ONU, 1989) es-
tablece que los Estados deben prestar asistencia a los padres para el des-
empeno de sus funciones de crianza y velar por la creacion de servicios
de cuidado. La Ley 26.233 de Centros de Desarrollo Infantil sefala la
responsabilidad de los Estados con la educacién inicial (entre los 45 dias
y 5 anos). Precisamente, los ODS 2030 establecen la necesidad de “que
todas las nifias y todos los nifios tengan acceso a servicios de atencion y
desarrollo en la primera infancia y a una ensenanza preescolar de cali-
dad, a fin de que estén preparados para la ensefianza primaria”. Asimis-
mo, se establece “que todas las nifas y todos los nifios terminen los ciclos
de la ensenanza primaria y secundaria, que ha de ser gratuita, equitativa
y de calidad y producir resultados escolares pertinentes y eficaces”.

Sin duda, estos objetivos se basan en un amplio conocimiento cien-
tifico construido en torno a la relevancia de la inclusién temprana en
centros educativos de calidad puede reportar beneficios prolongados en
el rendimiento escolar en los trayectos educativos posteriores (Canetti et
al, 2015; UNICEF, 2016a). Asimismo, se valora importante la multiplica-
cién de interacciones significativas en la temprana infancia a través de la
palabra, las caricias, expresiones de afecto y ternura. Especificamente,
la exposicion temprana a procesos de alfabetizacién se asocia de modo
positivo con el fomento de habilidades lingtisticas (Lipina y Segrettin,
2015).

La Ley de Educacién 26206, en el art. 11 y 15 establece el derecho a
la educacion, y en los articulos 16 (con la modificacion de 2015), 26 y
29 senala la obligatoriedad de la sala de 4 anos del nivel inicial, de la
educacion primaria y de la secundaria. La educacién es un derecho que
habilita, promueve y facilita el ejercicio de otros derechos (por ejemplo:
el derecho al trabajo, a la salud y a la participacién politica) (UNICEF,
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2016a). La educacién tiene un valor intrinseco e instrumental en el de-
sarrollo humano en tanto herramienta para el desarrollo de una cultura
comn, la superacién de la pobreza y la desigualdad. La educacién se-
cundaria se ha constituido en la educacién basica para la integracién
social de las nuevas generaciones.

Una medida sintética de las privaciones en la infancia

Desde el punto de vista metodolégico, la medicion de la pobreza o de
las privaciones supone dos fases diferenciadas: la identificacion y la agre-
gacion (Sen, 1976b: 219). La identificacion implica definir quiénes son
los nifios/as y adolescentes considerados po-

bres. En la medicién multidimensional, ello Un aspecto

involucra dos momentos. En primer lugar, la  sustantivo de
definicion del umbral requerido para definir  las medidas

si un nifio/a o adolescente se encuentra pri- multidimensionales
vado o no en una dimensién. Se trata de una €S que permiten
mirada dentro de cada dimensién. En el Es- caracterizar la

quema 1 se presentan las diferentes dimen- “intensidad” de las
siones sefaladas y los indicadores considera- ~ privaciones que

dos, asi como los umbrales definidos, lo que ~ sufren los nihos,
permite dar respuesta a este primer momento  ninas y adolescentes.
de la medicion.

En segundo lugar, a partir de una mirada entre dimensiones, se debe
definir quiénes son los nifios/as y adolescentes considerados pobres en
el espacio “multidimensional”. Aqui se recurrié al denominado “enfo-
que de unién” por considerar que es el que se ajusta mds adecuada-
mente al “enfoque de derechos” (Chakravarty, 2003; Gordon et al.,
2003; CEPAL, 2013). De acuerdo con tal enfoque, todo nifio que tenga
una privacién en uno de los indicadores sera considerado pobre en el
espacio multidimensional™.

Con respecto al momento de agregacion, se recurrié a una adaptacion
de la metodologia disefada por la Universidad de Bristol y UNICEF (Gor-
don et al., 2003). Asi, se definieron dos umbrales de privacién (un umbral
“total” y otro “severo”) y se consider6 que todo nifio/a con una privacion
en alguna dimensién era pobre en el espacio multidimensional. Adicio-
nalmente, se consider6 que todo niflo con al menos una privacion severa
se encontraba en situacion de pobreza severa (CEPAL, 2013).

Resultados

En funcién de la metodologia de identificacion y agregacion adoptada,
la incidencia (o tasa de recuento) de la pobreza multidimensional fue
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gicas puede encontrarse en Tuién y Poy (2017).
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60,4% en el ano 2016. Esto significa que casi 6 de cada 10 nifios/as en
la Argentina urbana experimentaban privaciones en al menos una de las
seis dimensiones bajo estudio. Cabe sefialar que, entre 2010 y 2016, la
pobreza infantil multidimensional en la Argentina se redujo 5,4 puntos
porcentuales (p.p.) (Grafico 1).

La metodologia adoptada permite diferenciar situaciones de mayor
severidad en las carencias sociales. La situacién de pobreza en caren-
cias que se consideran especialmente graves (porque sus consecuencias
adversas son de dificil reversién en el mediano o corto plazo) registré
una merma en el periodo de referencia de 10,7 p.p. y se ubic6 en un
15,9% en 2016. Ello permite inferir que una parte de la infancia superd
la pobreza extrema y pasé a lo que se define como pobreza moderada
(Gréfico 1).

El andlisis pormenorizado de cada una de las dimensiones de derechos
permite reconocer que la merma antes descripta se debié fundamental-
mente a mejoras en el espacio del saneamiento, del acceso a la infor-
macion y en el espacio de la educacion y la estimulacion en la infancia
temprana (reducciones de 3,2 pp., 7,3 pp. y 3,6 pp., respectivamente). Se
destaca que en el espacio del derecho a la salud las privaciones siguieron
una tendencia regresiva hasta el Gltimo periodo interanual 2014-2016
en el que se advirtié una leve recuperacién pero que no alcanza para
lograr un saldo positivo en el periodo del Bicentenario. Por dltimo, en
las dimensiones de la vivienda y la alimentacion los cambios a nivel del
déficit total fueron tenues y se revela particularmente persistente durante
el ciclo analizado.

En 2016, la mayor incidencia de privaciones se registraba en el dmbi-
to del habitat (Tabla 1). En efecto, 25,2% de los nifios/as y adolescentes
tenian privaciones en el espacio de la vivienda y 22,8% en saneamiento.
Por el contrario, en el derecho a la alimentacion se advirtié la menor pre-
valencia de déficit (8,7%) entre las dimensiones consideradas. En el caso
de las privaciones severas, se advertia una prevalencia similar del déficit
en diferentes dimensiones de derechos: 5% de los ninos y adolescentes
estaban privados en la dimension de saneamiento, 4,7% en el ambito
de la vivienda, 4,5% en alimentacion, 3,6% en la dimension de estimu-
lacion temprana o educacion, 2% en informacién y apenas 0,6% en el
espacio de la salud (Tabla 1).

Un aspecto sustantivo de las medidas multidimensionales es que per-
miten caracterizar la “intensidad” de las privaciones que sufren los nifios,
ninas y adolescentes (Tabla 2). En este punto, advertimos que el promedio
de privaciones que atravesaban se mantuvo estable entre 2010 y 2016,
entre 2 y 1,9, respectivamente. Asimismo, el promedio de privaciones
severas experiment6 una evolucién similar, y cada nifo enfrentaba 1,3
carencias en el espacio de derechos. Estos resultados indican que si es

Un abordaje multidimensional de la pobreza infantil en la Argentina

158

elevada la incidencia total de nifios con privaciones (6 de cada 10, como
se sefiald), cada nifio/a se encuentra privado en el ejercicio de alguno/s
de sus derechos.

La contribucién de cada dimension a la composicion de la pobreza in-
fantil severa ubica en primer lugar al espacio e
de la vivienda (24,4%) y, en segundo lugar, .- I.a multiplicacion
al saneamiento (24,3%). En tercer lugar, se d.e interacciones
ubicé el déficit en el espacio de educacién y Slgmflcatl\!as en la
estimulacion temprana (20,2%), seguido por tempr,ana infancia
privaciones en el dmbito de la alimentaciéon ~a traves dela .
(19,9%). Menor relevancia tenian tanto el Palabr@r las caricias,
déficit en informacion (8,4%) como las pri- €Xpresiones de
vaciones severas en términos de salud (2,7%) afecto y ternura.
(Graéfico 2).

Reflexiones finales: abordajes multidimensionales, politicas publicas
y los ODS

Las medidas multidimensionales de pobreza infantil ofrecen una repre-
sentacion mas compleja del espacio de privaciones en que viven los ni-
nos, nifas y adolescentes que aquellas medidas basadas en ingresos mo-
netarios. Este documento ofrecio resultados de un ejercicio de estimacion
de la incidencia y las caracteristicas de la pobreza infantil en la Argentina
urbana, durante el periodo 2010-2016, a partir de un abordaje que asu-
me la perspectiva de derechos humanos.

En el caso de las infancias argentinas, es claro que la evolucién de la
incidencia de la pobreza en mdltiples dimensiones de derechos ha segui-
do un rumbo positivo. Sin embargo, los desafios son sustantivos cuando
mas de la mitad de los niflos/as son pobres en términos del ejercicio de
derechos fundamentales en el campo de habitat de vida, educacion, es-
timulacion, salud, entre otros. En cualquier caso, es claro que la pobreza
en dimensiones del desarrollo humano y social afecta a una proporcion
relevante de la infancia y adolescencia urbana.

La mediciéon multidimensional permitié reconocer desafios especificos
en diversos campos. En el campo de la educacion, convoca a lograr la
plena escolarizacion en la adolescencia y a mejorar las ofertas educativas
en aspectos que son derechos como el acceso a la ensefianza de compu-
tacion o un idioma extranjero. La sociedad argentina tiene también otras
deudas pendientes que condicionan el ejercicio de derechos, como en
el espacio del habitat (no tener acceso al agua de red, no tener inodoro
con descarga, vivir en situacion de hacinamiento, en una vivienda incon-
veniente en términos de su construccion), en la atencién de la salud (va-
cunacion y atencion preventiva de la salud del nifo sano); en el espacio
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de la estimulacion fisica, emocional e intelectual en la temprana infancia
(inseguridad alimentaria, carencias afectivas, exposicion al maltrato fisi-
co o verbal), o en términos de acceso a la informacién (como mecanismo
de empoderamiento, formacion, y participacion).

El abordaje propuesto puso de manifiesto la necesidad de abordajes
intersectoriales en términos de politica publica. La elevada incidencia
de las privaciones totales junto con una menor intensidad de aquellas se
revela como una caracteristica crucial. Dadas sus caracteristicas, la re-
duccién de la pobreza multidimensional en la infancia argentina requiere
el abordaje articulado de distintas areas institucionales.

En este sentido, la medicion multidimensional revela toda su fertilidad
como instrumento de monitoreo y evaluacion del impacto de la politica
publica sobre las condiciones de vida. Ello es especialmente relevante en
vistas al cumplimiento de los ODS a los que el pais ha suscripto. Cada
una de las dimensiones e indicadores que componen este tipo de indi-
ces pueden asociarse a un area de politica publica y, por consiguiente,
la evolucién del déficit —en términos de incidencia e intensidad— puede
relacionarse con las intervenciones implementadas.

Se espera que este articulo contribuya al debate sobre las mediciones
oficiales de la pobreza en la Argentina, interpele sobre la mirada particu-
lar que se requiere de las infancias como poblacién especialmente vul-
nerable, y que las “imagenes” del problema que se aportan se traduzcan
en politicas concretas destinadas a resolver los problemas que hoy se
constituyen en derechos no garantizados, en barreras para el desarrollo
de capacidades vy el florecimiento humano.
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Esquema 1. Dimensiones e indicadores en un doble umbral de pri-
vaciones (total y severa) segiin metodologia Bristol.

Dimension Pobreza Infantil Pobreza Infantil
Umbrales de privacién Total Umbrales de privacién severa
Alimentacién Nifios/as 'y adolescentes que pasaron Nifios/as 'y adolescentes que pasaron
hambre en los dltimos 12 meses por falta de hambre en los Gltimos 12 meses por falta de
dinero para comprar alimentos. dinero para comprar alimentos y que no han
recibido alimentacion gratuita
Saneamiento Nifios /as y adolescentes en hogares que no Nifios /as y adolescentes en hogares que
tienen acceso al agua corriente. no tienen acceso al agua corriente y que
— carecen de servicio sanitario adecuado
Nifios/as y ado/egcgntes gn hogares que (tienen inodoro sin descarga de agua o no
carecen de servicio sanitario adecuado tienen inodoro).
(tienen inodoro sin descarga de agua o no
tienen inodoro).
Vivienda Nifios /as y adolescentes en hogares con 4 0 Nifios /as y adolescentes en hogares con 5 0
mas personas por cuarto habitable. mas personas por cuarto habitable.
Nifios/as y adolescentes que habitan en Nifios/as y adolescentes que habitan en vi-
viviendas cuyas paredes son de ladrillo sin viendas cuyas paredes son de madera, cha-
revoque, adobe (con o sin revoque), made- pa de metal o fibrocemento, chorizo, carton,
ra, chapa de metal o fibrocemento, chorizo, palma, paja o materiales de desechos
carton, palma, paja o materiales de desechos.
Salud Nifios/as y adolescentes que hace 1 afio o Nifios/as y adolescentes que hace 1 afio o
mas que no visitan a un médico. mas que no visitan a un médico y que no tie-
— - nen las vacunas correspondientes a su edad
Nifios /as y adolescentes que no tienen las
vacunas correspondientes a su edad
Informacién Nifios/as y adolescentes que carecen de Nifios/as y adolescentes que carecen de
5 0 mas de los siguientes componentes: los siguientes componentes: teléfono fijo,
telefono  fijo, teléfono celular, Internet, teléfono celular, Internet, biblioteca, libros
biblioteca, libros infantiles, o computadora. infantiles, o computadora.
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Estimulacion /
Educacion

Nifios/as (0-3 afios) que experimentan 3
0 mas de las siguientes privaciones: no se
les suele leer cuentos, no suelen jugar con
ellos, no asisten a centros educativos, y en
su hogar se suele utilizar el maltrato fisico y/o
verbal como forma de disciplinar.

Nifios/as (0-3 afios) que experimentan simul-
taneamente las siguientes privaciones: no se
les suele leer cuentos, no suelen jugar con
ellos, no asisten a centros educativos, y en
su hogar se suele utilizar el maltrato fisico y/o
verbal como forma de disciplinar.

Nifios/as (4-5 afios) que no asisten a estable-
cimientos escolares o que, si asisten, care-
cen de educacion fisica y masica.

Nifios/as (4-5 afios) que no asisten a estable-
cimientos escolares.

Nifios (6-12 afios) que no asisten a la escue-
la obligatoria o que, si asisten, carecen de 4
0 mas de las siguientes ofertas: educacion
fisica, mdsica, plastica, idioma extranjero,
computacion.

Nifios (6-12 afios) que no asisten a la es-
cuela obligatoria o que, si asisten, carecen
simulténeamente de las siguientes ofertas:
educacion fisica, musica, plastica, idioma
extranjero, computacion.

Adolescentes (13-17 afios) que no asisten a
la escuela obligatoria o que, si asisten, care-

cen de idioma extranjero o computacion.

Adolescentes (13-17 afios) que no asisten a
la escuela obligatoria.

Un abordaje multidimensional de la pobreza infantil en la Argentina

Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 1. Incidencia de las privaciones de derechos. En porcentajes
de nifos, niiias y adolescentes entre 0y 17. Aiios 2010-2016.
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Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina — Serie del Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina.

Tabla 1. Tasas de privacion por dimension. En porcentajes de niios,
nifas y adolescentes entre 0y 17. Ailos 2010-2016.

2010 2011 2012 2013

2014 2015 2016 'IJ:H..ﬂ

Alirentacson

9.2 £ 7.9 8,1

7.6 B0 B7 B2

Sandamsenibo

Ak 241 A2h ML

M2 N3 g IS

Wivienda

267 239 262 150

253 M4  I52 I5,3

Salud

2.3 M8 264 255

27,2 270 FF M0

Informac kdin

23,1 bl 166 154

46 151 158 169

Edducacion § Estimalaciisn 225 214 2ikd 19,6

15,4 | 8.1 14,3

Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina — Serie del Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina.
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Tabla 2. Tasas de privacion severa por dimension. En porcentajes de
nifos, ninas y adolescentes entre 0y 17. Afios 2010-2016.

2000 2011 2012 2013 2004 20015 2016 Tolal

~Alimetacian 55 3.4 a5 ) i, 5 8.0 4.5 5.4
Saneamenbo 9.2 f,1 h.5 3,7 3,7 2.3 50 6,3
Vivitruia 86 67 70 54 53 244 47 64
Salud i [ [1F 1.0 0.5 70 Ok 0,7
s i 3.2 20 2.5 1.7 2.0 151 20 2.2

Educacian ¢ Estinnaslacidn 5.8 5.0 5,1 G4 5,0 189 36 5.3

Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina — Serie del Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina.

Tabla 3. Promedio de privaciones totales y severas. En niimeros ab-
solutos por nifio/a con ese tipo de privacion. Aios 2010-2016.

2000 2001 2012 3013 004 2015 2016 Total
Privaciones lolales 20 1.5 1.9 1.4 ] ) 1.5 1%

Priv acionrs sy eras 13 13 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3 1.3

Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina — Serie del Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina.

Grafico 2. Contribucion de cada dimension a la intensidad del défi-
cit severo. En porcentajes. Afios 2010-2016.
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Fuente: Encuesta de la Deuda Social Argentina — Serie del Bicentenario
(2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina.
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Introduccion

Durante el transcurso del ciclo de vida de las personas existen determina-
dos riesgos sociales que atentan contra su seguridad y la de sus respecti-
vos hogares. Algunos de ellos se encuentran presentes a lo largo de toda
la vida, como las enfermedades o carencias habitacionales; otros contra-
riamente, se hallan asociados a determinadas etapas, como la desercion
escolar o el trabajo infantil en la ninez y adolescencia, o la ausencia de in-
gresos por inactividad en los adultos mayores. De esta forma, la proteccién
social surge como un mecanismo para brindar una proteccion bdsica a
los ciudadanos frente a estos “riesgos sociales” (Esping Andersen, 1990).
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La definicién de proteccién social ha atravesado diferentes etapas por
tratarse de un concepto dindmico y en continua transformacién. Uno
de los sistemas de mayor difusion es el de la seguridad social contribu-
tiva, mecanismo extendido en Europa Continental durante la segunda
posguerra, que asocia la cobertura de los riesgos sociales al mercado de
trabajo. En este sistema son los trabajadores registrados los que reciben la
proteccion social, segtin su tipo de insercién laboral. Se lo domina “con-
tributivo” debido a que el Estado financia la seguridad social por medio
de cargas sociales al empleo formal, realizando descuentos a las néminas
salariales de los trabajadores a los cuales también se suman aportes por
parte de los empleadores. A cambio, los trabajadores y su ndcleo familiar
reciben una cobertura de la seguridad social: jubilacién, obra social, in-
demnizacién por despido, seguro por accidente de trabajo, etc.

En esta linea, el sistema de seguridad social contributivo -denominado
habitualmente bismarckiano en conmemoracién de Otto Von Bismarck,
canciller aleman que introdujo este sistema en Alemania en el siglo XIX-
utiliza al mercado de trabajo como el principal generador de bienestar
social, al constituirse como mediador entre las personas y el Estado. De
esta forma, el sujeto de derecho se encuentra determinado por el traba-
jador registrado y asalariado. Esta estrategia resultaba sumamente efecti-
va para lograr elevados niveles de bienestar social en una sociedad con
pleno empleo, altas tasas de empleo asalariado y formal, como se dio en
Europa entre las décadas de 1950 y 1960 (Castel, 2009; Castel, 2010).

Sin embargo, la situacién de América Latina era diametralmente opues-
ta. En la region se adopt6 este sistema contributivo de seguridad social,
pero a diferencia de los mercados laborales del viejo continente, en la
region, las tasas de empleo asalariado y formal eran considerablemente
bajas. Asi, el sistema contributivo dejaba desde sus origenes a un elevado
porcentaje de la poblacién latinoamericana al margen de la proteccion
social por parte del Estado. Con el paso del tiempo esta situacion se fue
agravando. Durante la “Década Perdida” de 1980 y el posterior periodo
de reformas de 1990 en la regién, aumentaron los niveles de desocupa-
cion, informalidad y precariedad laboral, situacién que ampliaria adn
mas el déficit de cobertura.

La respuesta frente a esta problematica consistié fundamentalmente en
la implementacion de programas sociales focalizados en personas con
elevados niveles de vulnerabilidad social. Asi, la proteccién social era
definida como un hibrido, con una prestacion contributiva para los traba-
jadores formales aggiornada con programas residuales para los sectores
marginales. Sin embargo, este tipo de politicas puiblicas era insuficiente
para incluir a toda la poblaciéon que no estaba cubierta por la seguri-
dad social contributiva. Este escenario abri6 el debate sobre la configura-
cion de los sistemas de proteccion social en la region y la necesidad de

incorporar nuevos instrumentos para asegurar una proteccion basica a la
poblacién vulnerable (Barrientos y Hulme, 2009).

Es asi como a fines de la década de 1990 ... la proteccion
y principios del 2000 se produce un impor-  socia surge como
tante cambio en materia de proteccién social un mecanismo para
con el nacimiento de los primeros programas  brindar una
de transferencias condicionadas de ingresos proteccion basica
(PTCI) en la regién. Los PTCI consisten bd- a los ciudadanos
sicamente en transferencias dinerarias a fa- frente a estos
milias en condiciones de vulnerabilidad -los ~ “riesgos sociales.”
criterios de seleccion varian segln el progra-
ma; suelen ser geograficos y por composicién familiar, y se priorizan fa-
milias en situacion de pobreza con nifflos—a cambio del cumplimiento de
algunas condicionalidades, asociadas por lo general a la presentacién de
certificados de salud y de asistencia a un establecimiento educativo para
los menores de edad del hogar. Lo que persiguen es el doble propésito
de disminuir los niveles de pobreza a la vez que generan capital humano
que permita erradicar su transmision intergeneracional (Villatoro, 2007).
En su gran mayoria, son las madres las receptoras de estas transferencias,
aunque la unidad de intervencioén suele ser la familia en su conjunto (Ro-
driguez Enriquez, 2011).

En los dltimos 15 afos, la mayoria de los paises de la regién han im-
plementado diversos PTCI. Mientras en 2000 s6lo habia seis PTCI, en
2015 el nimero de programas ascendia a 30 (Cecchini y Atuesta, 2017).
En relacion con la cantidad de beneficiarios, mientras en 2001 los PTCI
alcanzaban a 38 millones de personas (Stampini y Tornarolli, 2012), en
2015 se llegaba a los 131,8 millones -un 20,9% del total de la poblacién
latinoamericana- (Cecchini y Atuesta, 2017). La cantidad de beneficia-
rios se ha incrementado constantemente entre 1997 y 2010, cuando se
estabiliza su ndmero. Sin embargo, a partir de 2014 y 2015 se comenzé
a registrar una leve caida a nivel regional en su cobertura, con diferentes
dindmicas segun el pais (Cecchini y Atuesta, 2017).

Los programas mds importantes de la region, en términos de cantidad
de beneficiarios, son Bolsa Familia (Brasil) y el Progresa/Oportunidades/
Prospera'* (México). Paralelamente, estos mecanismos de proteccion so-
cial se encuentran presentes en otros paises de la region —en general con
una cobertura mds acotada—. Se pueden mencionar Avancemos (Costa
Rica); Bono Juancito Pinto (Bolivia); Chile Solidario (Chile); Programa
Juntos (Pert); Bono de Desarrollo Humano (Ecuador), entre otros. Cémo
ejemplo de programa de transferencias de ingresos también se encuentra

14 | El programa ha cambiado en reiteradas ocasiones de nombre. Entre 1997 y 2002 se denomi-
n6 Progresa; entre 2002 y 2014, Oportunidades y finalmente entre 2014 y la actualidad, Prospe-
ra. A lo largo del documento se usaran los tres nombres indistintamente para hacer referencia al
programa de transferencia condicionada de ingresos mexicano.
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la Asignacion Universal por Hijo en Argentina, que cuenta con ciertas
particularidades que se analizaran posteriormente. (Ver diagrama 1).

Ahora bien, cabe preguntarse si estos programas no contributivos son
intervenciones coyunturales o si se han establecido como un nuevo para-
digma de proteccién social. En otras palabras, ;nos encontramos frente a
una ampliacién circunstancial de la cobertura de los sistemas no contri-
butivos, o contrariamente, los programas actuales llegaron para quedarse
y pueden interpretarse como un preludio para un futuro sistema universal
de cobertura?

El objetivo del presente documento serd ahondar sobre esta tematica.
En primer lugar, se presentaran las principales caracteristicas y debates
en torno a los PTCI. Posteriormente, se estudiaran las particularidades
del caso de la Asignacién Universal por Hijo (AUH) en Argentina, que, si
bien tiene algunas similitudes con otros programas de la region, cuenta
con especificidades que merecen ser destacadas y analizadas en forma
particular. Luego, se estudiard la relacion que existe entre los programas
no contributivos de transferencias de ingresos y el sistema contributivo
tradicional, con el objetivo de presentar la realidad actual de los sistemas
de proteccién social latinoamericanos. Finalmente, se abrird el debate
sobre cuales son las perspectivas futuras de los PTCI en la region en rela-
cién con su cobertura, ampliacion de derechos y cudl podria ser su rol en
la agenda social de América Latina para los proximos afos.

Principales caracteristicas de los PTCI

Los PTCI nacen en México en 1997 como una herramienta para com-
batir la pobreza extrema de grupos vulnerables que no eran alcanzados
por el sistema contributivo. El programa denominado “Progresa” en sus
comienzos tenia por objetivo la disminucién de la pobreza en el dmbito
rural. Con el transcurso de los anos, el programa se fue expandiendo tam-
bién hacia localidades urbanas. Los grupos incluidos en el programa eran
definidos geograficamente y luego por un indice de pobreza. En la actua-
lidad, es un programa multlprop05|to ya que busca cubrir necesidades
basicas en educacion, salud y nutricién (Cecchini y Madariaga, 2011).

El programa presentaba varias novedades en relacién con las estrate-
gias de politica social que se habian desarrollado hasta aquel entonces.
Por un lado, si bien no era un programa universal, debido a que el criterio
de acceso se seguia definiendo en funcién de una “prueba de medios”
(means-test), el Progresa se fue expandiendo hasta tener una envergadura
considerable -en 2015 cubria el 24,1% de la poblacién mexicana (Cec-
chini y Atuesta, 2017)-. Otra caracteristica importante es que no exigia
contraprestaciones laborales sino condicionalidades, usualmente asocia-
das a la educacion y a la salud de los menores de edad presentes en el

hogar. A su vez, los beneficios no se otorgaban en especie, sino que se
realizaba una trasferencia dineraria al hogar, para que éste definiera el
criterio de utilizacién de esos recursos. El éxito de esta novedosa inter-
vencion social llevé a que poco tiempo después se comenzara a trasladar
a otros paises de América Latina y a que se convirtiera, a comienzos del
siglo XXI, en una de las politicas sociales para sectores vulnerables utili-
zadas con mayor frecuencia en la region.

Posteriormente, en el afo 2003, se imple- ... es un programa
menta en Brasil el programa Bolsa Familia, multipropdsito, ya
el mayor PTCI que existe actualmente en el que busca cubrir
mundo —con mas de 13 millones de hogares necesidades basicas
beneficiarios y una cobertura del 27,9% de en educacmn, salud
la poblacién brasilefia en 2015 (Cecchini y y nutricion.

Atuesta, 2017)—. Nacio en el ano 2003 como

una combinacién de otros dos programas existentes en aquel entonces:
Bolsa Escola y Bolsa Alimentacao. El programa otorga una transferencia
monetaria a los hogares de bajos recursos, con adicionales en funcion de
la cantidad de hijos menores de edad y con condicionalidades en salud y
educacion para los menores. Bolsa Familia tiene tres objetivos principa-
les: la transferencia de dinero promueve el alivio inmediato de la pobre-
za; las condicionalidades, por otro lado, buscan fortalecer el acceso a los
derechos sociales basicos en las areas de educacion, salud y asistencia
social; y finalmente, las acciones complementarias y programas fomen-
tan el desarrollo de las familias para que puedan superar su situacion de
vulnerabilidad (Ministerio de Desarrollo Social de Brasil, 2014').

En sintesis, los PTCl incorporaron un novedoso sistema que aumentaba
considerablemente los niveles basicos de proteccién social en la region.
En primer lugar, se ampli6 el grupo poblacional que podia acceder a estos
beneficios. En segundo lugar, se escindi6 su prestacion de la realizacién
de contraprestaciones laborales y se incorporaron condicionalidades en-
focadas en salud y educacién para los nifios y nifas del hogar. Con su
cumplimiento, los programas buscaban salir de la I6gica asistencialista,
para transformarse en acciones tendientes a mejorar las condiciones la-
borales y sociales de las proximas generaciones. De esta forma, erradicar
la transmisién intergeneracional de la pobreza se transformé en la prin-
cipal carta de presentacién de estos programas. En tercer lugar, los PTCI
no pretendian desfinanciar ni provocar un cambio en los mecanismos
de seguridad social preexistentes, motivo por el cual su instauraciéon no
conté con mucha oposicién en los paises en donde se implementaron.
Ademas, su costo no era excesivo en términos del porcentaje del produc-
to y en la mayoria de los paises podia ser asumido por las propias arcas
estatales, ayudados a su vez por un periodo de bonanza econémica en

15 | Ministerio Desarrollo Social de Brasil: http://www.mds.gov.br/ (2014).
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la region producto del crecimiento de los precios internacionales de los
commodities (Banco Mundial, 2017). Los paises mas pequefos contaron
con apoyos de diversos organismos internacionales que promovieron la
proliferacion de esta nueva estrategia de combate contra la pobreza.

Es asi como al finalizar la primera década del siglo XXI los PTCI se
habian expandido por toda América Latina y algunos paises de Africa
(Garcia y Moore, 2012) y Asia (Handayani y Burkley, 2010). Este nuevo
mecanismo no contributivo convivia con las viejas estructuras contribu-
tivas asociadas al mercado de trabajo. En términos de cobertura social,
la region habia aumentado considerablemente sus niveles de proteccién
social, ademas de disminuir los niveles de pobreza e indigencia y regis-
trarse mejoras en la distribucion del ingreso (CEPAL, 2015).

Principales resultados y debates en torno a los PTCI

Los PTCI se propagaron rdpidamente a lo largo y ancho de América Latina
y posteriormente hacia otros continentes. Esta situacion ha llevado por un
lado a la proliferacién de estudios sobre sus principales impactos en di-
ferentes aspectos: disminucién de la pobreza, impacto en salud y educa-
cion, su convivencia con el mercado de trabajo y la efectividad de estable-
cer condicionalidades como requisitos para percibir el beneficio social.
A continuacién, se presentard un resumen sobre las principales corrientes
a nivel internacional para analizar cada una de estas cuestiones.

Con respecto a la disminucion de la pobreza, la mayoria de la biblio-
grafia sobre la tematica ha registrado resultados positivos a corto plazo
por parte de los PTCI (Fiszbein y Schady, 2009; Cecchini y Madariaga,
2011). Sin embargo, con respecto a sus objetivos de disminuir la trasmi-
sién intergeneracional de la pobreza, alin no existe mucha bibliografia
que analice los impactos estructurales a largo plazo de estos programas.

En tanto a impactos en educacion, Villatoro (2007) sostiene que los
programas de transferencias de ingresos habian tenido un impacto po-
sitivo en la asistencia a centros educativos, principalmente en aquellos
paises que tenian bajos niveles de cobertura en la escuela primaria con
anterioridad a la implementacion del programa. En muchos paises se ha-
bia registrado a su vez una disminucién del trabajo infantil producto de
las transferencias de ingresos (Villatoro, 2007). En Baird et. al. (2013) se
sugiere de igual manera que tanto los programas de transferencias con-
dicionadas como no condicionadas de ingresos habian registrado resul-
tados positivos en las tasas de asistencia escolar. Contrariamente, en un
estudio de Reimers et. al. (2006) para la UNESCO se presenta una vision
critica sobre la efectividad de las transferencias de ingresos para lograr un
incremento efectivo en el aprendizaje. Segin el documento, la mayoria
de los estudios que se han realizado sobre la tematica s6lo analizan el

impacto de la asistencia educativa a corto plazo, pero no en la mejora
en la calidad educativa y su efecto en una mayor empleabilidad futura
producto de ese incremento en su asistencia escolar.

Considerando los impactos en salud, enVi-  En muchos paises
llatoro (2007) se sostiene que los programas ~ se habia registrado
de transferencias generan incrementos en los @ SU véz una
controles de salud de los menores de edady ~disminucion del
una mejora en la alimentacion en aquellos trabajo infantil
hogares cubiertos por los programas. A su producto de las
vez, en Lagarde et. al. (2009) se realiza un transferencias
andlisis de diferentes estudios de impacto en  de ingresos.
salud en paises de ingresos bajos y medios
y se concluye que los programas de transferencias de ingresos habian
generado impactos positivos en la mayoria de los casos analizados. Los
estudios realizados por Fernald (2012) y Fiszbein y Schady (2009) llegan
a resultados similares. En Castifieira et. al. (2009) contrariamente se sos-
tiene, para el caso especifico del Bolsa Familia en Brasil, que no se re-
gistraron mejoras en salud a corto plazo en términos de modificacion de
conductas no saludables e incremento de controles periddicos por parte
de los beneficiarios. Los autores sostienen que una de las principales cau-
sas de esta situacion podria estar dada por las deficiencias de los servicios
de salud por parte del Estado, en referencia a la falta de personal, infraes-
tructura y a la baja calidad del servicio. Sin embargo, el documento si
encuentra efectos positivos en educacién -un aumento en la escolaridad-
y disminucion de la pobreza, situaciones ambas que podrian derivar en
mejoras en las condiciones de salud a largo plazo a través de la elimina-
cion de la transmision intergeneracional de la pobreza.

Otro importante debate que se dio en relacién con los PTCI fue so-
bre la efectividad -o no- de establecer condicionalidades en los progra-
mas, temdtica sobre la que existen diversas posiciones. En primer lugar,
existe una postura que sostiene que las condicionalidades, usualmente
asociadas a la salud y escolaridad para los menores de edad del hogar
son positivas porque incentivan a los beneficiarios a enviar a sus hijos a
un establecimiento educativo y a realizar controles médicos regulares,
dos cuestiones importantes para lograr los objetivos de aumentar el capi-
tal humano y solucionar la transmision intergeneracional de la pobreza.
Contrariamente, otras opiniones sostienen que desde una perspectiva de
derechos la introduccién de condicionalidades estrictas podria generar
una division “poco afortunada” entre “pobres merecedores y no mere-
cedores de asistencia”, situacion que atentaria contra el “principio de
universalidad de los derechos y violaria derechos humanos basicos en
relaciéon con el aseguramiento de un nivel minimo de vida” (Cecchini y
Madariaga, 2011: 93).
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A su vez, otros autores sostienen que es muy dificil establecer evalua-
ciones a las condicionalidades de los programas sociales, porque mu-
chas veces no esta claro si el efecto se debe a la condicionalidad o a la
transferencia misma (Barrientos y Hulme, 2010; Cecchini y Madariaga,
2011). En esta linea, existen posturas que afirman que las condicionali-
dades en realidad no son necesarias, porque los niveles de escolaridad
aumentarian independientemente de la obligatoriedad de estas. En este
punto hay evidencia del caso de Sudéfrica, que muestra como las trans-
ferencias de ingresos sin condicionalidades han tenido también resulta-
dos positivos en educacion y salud en nifos/as cuyos hogares recibieron
el programa (Samson, van Niekerk y MacQuene, 2006). También exis-
ten estudios realizados en Malawi y Marruecos que llegan a similares
conclusiones (Malawi: Baird et. al., 2009; Marruecos: Benhassine et. al.,
2010). Bastagli (2009) agrega que el efecto de las condicionalidades de-
penderd de su disefio e implementacién. Otras posturas sostienen que las
condicionalidades en realidad son un instrumento politico para lograr la
aceptacion social de los programas, sugiriendo que esto era lo que habia
ocurrido en México y Brasil (Soares et. al., 2007). Paralelamente, algunos
autores plantean argumentaciones de caracter esencialmente practico,
en el sentido de que el control y administracién del cumplimiento de las
condicionalidades tienen un costo que debe ser considerado y ademas
el Estado debe estar preparado para un incremento en la demanda de
establecimientos educativos y de salud'® (Slater, 2011). En resumen, hay
diferentes posturas sobre la efectividad de las condicionalidades para re-
cibir las transferencias de ingresos y en la actualidad no existe consenso
sobre este tema.

Esta nueva estrategia de ampliacién de la proteccion social, que com-
bina la tradicional cobertura contributiva bismarckiana con programas no
contributivos de amplia cobertura, ha creado una compleja estructura de
cobertura, interacciones e incentivos entre los segmentos formales e in-
formales, elemento que ha abierto el debate sobre sus posibles impactos
en el mercado de trabajo (Cruces y Bérgolo, 2013). Las posturas existen-
tes son diversas: desde perspectivas que entienden que son politicas que
potencian la trampa de la pobreza generando incentivos a la inactividad,
hasta planteos que sostienen que incluso podrian aumentar la tasa de
actividad de ciertos grupos poblacionales; desde posiciones que promue-
ven la informalidad, hasta planteos sobre el hecho de que las transferen-
cias no repercuten en el tipo de insercién laboral del beneficiario.

En cuanto a la tasa de actividad laboral, una primera corriente sostiene
que las transferencias del Estado a los desocupados u ocupados con bajos

16 | Este punto es importante en varios paises africanos, en donde se han desarrollado, a diferen-

cia de América Latina, muchos programas de transferencias monetarias sin condicionalidades, en
parte asociado a la imposibilidad de asegurar la provisién estatal de centros de salud y educativos
y de controlar el cumplimiento de las condicionalidades (ver: Garcia y Moore, 2012).
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ingresos generan desincentivos e ineficiencias en el mercado de trabajo
y promueven un incremento de la tasa de inactividad o de los perio-
dos de desocupacién. En otras palabras, los Desde perspectivas
defensores de esta postura arguyen que los que engen en que
ingresos no laborales provocan una disminu-  son politicas que
cion en la tasa de actividad, debido a que el potencian la trampa
subsidio estatal aumenta el salario minimo  de la pobreza

de reserva por debajo del cual el trabajador ~ generando incentivos
no estaria dispuesto a trabajar. Actualmente a la inactividad,

esta vision sigue presente, por ejemplo, en hasta planteos que
posturas que promueven la condicionalidad sostienen que

de estar ocupado para acceder a una trans- incluso podrian
ferencia monetaria no contributiva (Hotz aumentar la tasa

y Scholz, 2003). Desde esta perspectiva, la de actividad de
transferencia otorgada por el Estado desalen-  ciertos grupos

tarfa la bisqueda de empleo y llevaria a una  poblacionales...
persona a estar mas tiempo en una situacion

de desempleo o a ser inactivo.

Otras visiones sugieren contrariamente que estas transferencias no
necesariamente generan desincentivos a la actividad y argumentan que
existen otros factores que van mas alld de las transferencias monetarias
a corto plazo que influyen en la decision de ingresar/permanecer (o no)
en el mercado de trabajo (Huber y Stephens, 2001). En este sentido, hay
estudios que postulan que las transferencias monetarias no han genera-
do impactos negativos agregados significativos en la participacion labo-
ral en el programa Bolsa Familia de Brasil (Ferro y Nicollela, 2007; De
Oliveira et. al., 2007), en el programa Progresa/Oportunidades/Prospera
mexicano (Alzda, Cruces y Ripani, 2010; Parker y Skoufias, 2000) y en la
Asignacién Universal por Hijo en Argentina (Maurizio y Vazquez, 2014).
Hay estudios que sostienen que incluso pueden generar un incentivo a
que el receptor del beneficio se inserte en el mercado laboral, debido a
que el aumento de sus recursos disponibles podria financiar en parte el
costo que implica la basqueda de un empleo (Groisman et. al., 2011). En
resumen, existe cierto consenso en que estos programas de transferencias
dinerarias no incentivan la inactividad a nivel agregado; es decir, que no
generan fricciones negativas en el mercado de trabajo.

A la hora de analizar sus efectos sobre la formalizacién laboral'’, se pre-
sentan importantes puntos de debate y discusion, con diferentes posturas
tedricas y estudios empiricos sobre el tipo de interaccién que se gene-
ra entre los esquemas contributivos y no contributivos. Hay una postura
que sostiene que los programas que buscan igualar los derechos de los
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17 | Por informalidad laboral aqui se hace alusién al concepto de empleo informal, caracterizado

por la evasion de regulaciones laborales y tributarias.

175



Santiago Boffi

trabajadores informales con los formales, es decir, los programas de pro-
teccion social para aquellos individuos sin cobertura de la seguridad so-
cial muchas veces generan incentivos a la no formalizacién de los tra-
bajadores informales (Levy, 2008). En su estudio Levy sostiene que los
programas que buscan igualar los derechos de los trabajadores informa-
les con los formales por medio de estructuras mixtas contributivas-no
contributivas de proteccidn social, generan incentivos a la informalidad
laboral, debido a que la obtencién del beneficio social por una via no
contributiva transformaria al beneficio contributivo del trabajador formal
en un “costo”, prefiriendo optar por la informalidad y asi obtener el be-
neficio sin mediar ningln tipo de descuento salarial. De esta forma, los
aportes a la seguridad social contributiva actuarian como un impuesto en
comparacion con los beneficios a la proteccién social, que son subsidia-
dos por el Estado. La maximizacién costo-beneficio de los trabajadores
los llevaria a optar por empleos informales, en donde el beneficio social
se obtiene de forma gratuita. Esta hipdtesis sélo es factible siempre y
cuando se asuma que existe dicha movilidad laboral, en donde los traba-
jadores intercalan empleos formales con informales a lo largo de sus tra-
yectorias laborales (Maloney, 1999; Perry et. al., 2007; Bosch y Maloney,
2010). Existen trabajos que han realizado estudios empiricos en esta linea
en México y otras naciones latinoamericanas (Aterido, Hallward-Drie-
meier y Pagés, 2011; Cruces y Bérgolo, 2013).

Otros autores contrariamente incorporan otras causas estructurales a la
dualidad de los mercados laborales que van méas alla de decisiones pro-
pias de los individuos, respondiendo a elementos asociados al desarrollo
relativo del pais en cuestion. Teorias como la de la Escuela Estructuralista
(Prebisch, 1949), la del Sector Informal Urbano (Tokman, 1987) y la de
la Heterogeneidad Estructural (Pinto, 1970; Salvia, 2012) sostienen que
la informalidad laboral presente en las economias latinoamericanas es
un elemento estructural que no depende de decisiones personales de
los individuos, sino de factores como su insercién periférica y matriz
productiva. Esta situacion anularia la posibilidad de que los programas
de transferencias de ingresos generen de forma agregada un incentivo a
la informalidad siempre y cuando las interacciones entre los elementos
contributivos y no contributivos se encuentran correctamente definidas e
integradas (Boffi, 2015).

En sintesis, existen consensos sobre los impactos positivos de las tras-
ferencias de ingresos en la disminucién de la pobreza por ingresos, en el
incremento en la asistencia educativa y controles periddicos de salud. En
relacién a su impacto en el mercado de trabajo, la mayoria de los estu-
dios sostienen que no tienen efectos agregados negativos significativos en
la tasa de participacion laboral mientras que, en relacién a los incentivos
a la formalizacion laboral, existen diversas posturas que dependeran de
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diversos factores como las caracteristicas particulares de cada programa,
su tipo de interaccién con el mercado de trabajo, asi como el propio fun-
cionamiento del mercado laboral en cuestion.

Por dltimo, es importante también destacar que varios documentos se-
halan aristas sobre las que ain no existen resultados concluyentes, por
la insuficiencia de estudios y la escasa cantidad de afos de implementa-
cion que tienen la mayoria de los programas .
de transferencias de ingresos. Principalmen- ... en relacion a
te, se hace referencia a la eliminacion de la  los incentivos a
transmision intergeneracional de la pobreza, la formalizacion
por tratarse de un andlisis a largo plazo de laboral, existen
dificil implementacién en la actualidad para  diversas posturas
la mayoria de los programas. Es decir, la ma- que dependeran
yoria de los estudios son concluyentes sobre ~de diversos
los efectos positivos en la disminucién de la  factores como las
pobreza a corto plazo, mientras que no exis- carag:teristicas
ten aln resultados concluyentes sobre sus particulares de
impactos en la pobreza estructural de media- cada programa...
no y largo plazo.

El caso de la Asignacion Universal por Hijo en Argentina

La Asignacién Universal por Hijo (AUH) fue implementada en Argentina
en 2009 con el propésito de generar una cobertura bésica a aquellos ho-
gares cuyos miembros no formaran parte del mercado de trabajo formal.
La AUH esta dirigida a los hijos menores de edad de los trabajadores
informales, servicio doméstico, monotributistas sociales —en todos los ca-
sos deben tener un ingreso por debajo del salario minimo- y desocupa-
dos. Ademas, se incluye en el programa a las embarazadas (Asignacién
por Embarazo) a partir de la duodécima semana de gestacion, con los
mismos criterios que para los otros grupos mencionados. Las condicio-
nalidades del programa incluyen controles de salud y vacunacién desde
los cinco afos -antes deben estar registrados en el programa SUMAR del
Ministerio de Salud de la Nacion- y presentar certificados de asistencia a
un establecimiento educativo también a partir de los cinco anos. Todos
los meses el adulto responsable accede al 80% del beneficio, el 20%
restante se acumula y puede ser utilizado al final del afio contra la pre-
sentacion de los certificados de salud y educacién correspondientes. Ac-
tualmente la AUH, que es instrumentado por la Administracién Nacional
de Seguridad Social (ANSES), cuenta con 3.936.558 beneficiarios (AN-
SES-UNICEF, 2017), que reciben mensualmente un monto de $1493 —se
paga hasta el quinto hijo menor de edad inclusive- y asciende a $4869
en el caso de discapacidad del menor, este Gltimo sin limite de edad
(ANSES, 2018). En algunas zonas del pais estos montos se incrementan a
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$1941 y $6330 respectivamente (ANSES, 2018), por tratarse de regiones
con mayores costos de vida'®.

La creacién de la AUH tuvo un fuerte impacto en la estructura del
sistema de proteccion social argentino, debido a que se disefié como un
instrumento para incrementar los ingresos de los hogares mas vulnerables
del pais y es ademas un programa ambicioso en cuanto a su poblacién
objetivo y al elevado estipendio en comparacion a otras experiencias re-
gionales similares. Ademas, la AUH represent6 un cambio de paradigma
en lo que a proteccién social se refiere, debido a que rompe la l6gica
netamente contributiva del sistema de proteccion social local. Si bien ya
habian existido otras experiencias no contributivas en Argentina, como el
Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (2002), el Plan Familias (2005)
o el Plan de Inclusién Previsional (PIP) (2005)-cominmente conocido
como Moratoria Previsional-, la AUH implicé un cambio de paradigma
en el sentido que se plante6 desde una Iégica de igualacion de derechos
entre trabajadores formales e informales, y no como un programa asis-
tencial focalizado y de corta duraciéon, como habia ocurrido con otras
experiencias anteriores. Su esquema de universalizacién a través de la
generacion de un sistema integrado entre lo contributivo y no contributi-
vo se constituyé como una alternativa novedosa frente a otras experien-
cias regionales.

En este sentido, si bien la AUH posee caracteristicas propias de un
esquema tradicional de PTCI, como las transferencias monetarias y las
condicionalidades a los hogares, presenta algunas particularidades. Fun-
damentalmente, que su criterio de seleccién se determina por la relacion
del adulto con el mercado de trabajo. Asi, la AUH logré incorporar a los
hijos de los trabajadores informales y desocupados'™ a un beneficio que
ya existia para los trabajadores registrados, bajo el nombre de asigna-
ciones familiares (AF). De esta forma, la “universalidad” del sistema de
proteccion social para los menores de edad se obtiene por medio de la
combinaciéon de un esquema no contributivo (AUH), uno contributivo
(AF) y uno de deducciones impositivas (impuesto a las ganancias). Estos
tres elementos combinados conforman la estructura de cobertura social
para los menores de edad en Argentina®. (Ver diagrama 2)

18 | Esta zona esta comprendida por personas que residen en las provincias de La Pampa,
Chubut, Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz, Tierra del Fuego, Antértida e Islas del Atlantico Sury el
Partido de Patagones, provincia de Buenos Aires.

19 | Si bien la AUH exige que sus beneficiarios tengan un ingreso inferior al salario minimo
para los trabajadores informales, en la practica este elemento es dificil de corroborar, transfor-
mandose en un programa al que pueden aplicar todos los trabajadores informales, desocupados
y/o inactivos.

20 | En la actualidad la AUH cubre a 3.936.558 menores de edad y las asignaciones familiares
nacionales a 4.403.525 y las provinciales a 1.221.462 (ANSES-UNICEF, 2017). A estos valores se
deberian también incluir el porcentaje de hogares con hijos que realizan descuentos del impuesto
a las ganancias, que incluiria a 1.038.181 menores (ANSES-UNICEF, 2017).
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El surgimiento de la AUH en Argentina fue acompanado también por
un interés del sector académico por analizar su funcionamiento, cobertu-
ra, interrelaciones con el mercado de trabajo e impacto del programa en
diferentes areas —educacion, pobreza, distribucion del ingreso, etc.—. Es
importante aclarar que ya existian debates y estudios previos al nacimien-
to efectivo del programa en 2009; algunos partian desde experiencias en
otros paises de la region, otros hacian referencia a la idea del ingreso
ciudadano, como por ejemplo en Lo Vuolo (1995) o a proyectos de ley
presentados por diversos partidos politicos
en el Congreso Nacional en donde se ma- ... la combinacion
nifestaba la necesidad de crear un programa de la AUH y AF
que le otorgara cobertura a los menores de  pueden ser aportes
edad que no se encontraban alcanzados por Importantes para
los esquemas contributivos existentes —ver la consolidacion
Repetto, Diaz Langou y Marazzi (2009), en de un piso de
donde se analizan los diferentes proyectos proteccion social
presentes con anterioridad a la implementa- en Argentina.
cion de la AUH-.

Un primer grupo de documentos sobre la AUH tenia como objetivo
estudiar el programa de manera amplia, incluyendo los debates en torno
a sus niveles de cobertura, potenciales impactos en la pobreza y sus cos-
tos fiscales, como en Basualdo et. al. (2010), en donde se presentaba un
completo andlisis del programa a un ano de su implementacion. Otros
documentos se centraban en aspectos de impacto territorial o de caracte-
risticas del programa segun la estructura federal del pais. En esta linea se
encuentra el trabajo de Bustos, Giglio y Villafane (2012), que hace hinca-
pié en las particularidades de cobertura de la AUH en las diferentes regio-
nes y provincias del pais. Por otro lado, en Mazzola (2011) se realiza un
andlisis del cambio de prioridades generado por una politica de ingresos
en un pais federal como Argentina, en donde se estudia especificamente
el caso de la AUH y su impacto sobre la politica social para la infancia
en la provincia de Buenos Aires.

La idea de un programa universal y su consolidacién como un derecho
ciudadano mediante la estructuraciéon de un piso de proteccion social
también fue el eje en varios libros y documentos académicos, en donde
se mencionaban los logros de la AUH y los temas pendientes para alcan-
zar la universalizacion y el derecho pleno. En este sentido se destaca la
publicacién de Pautassi, Arcididcono y Straschnoy (2013), que analiza
aspectos como los grupos poblacionales no incluidos en el programa, las
condicionalidades como aspectos punitivos o el rol que asume la mujer
al ser responsable del cumplimiento de estas condicionalidades. En Re-
petto y Diaz Langou (2010) se refuerza la idea de que el programa po-
dria ser el paso inicial para la consolidacién de un incipiente sistema de
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proteccion social integral en Argentina. Sin embargo, enfatiza aspectos
sobre los que se debe avanzar, como realizar una actualizacién de los
montos acorde a la canasta basica de alimentos, asi como lograr una
mejor interaccion de la AUH con politicas de empleo. Bertranou (2010)
enfatiza que la combinacion de la AUH y AF pueden ser aportes im-
portantes para la consolidacién de un piso de proteccion social en Ar-
gentina. En este sentido reafirma la importancia de estas medidas para
ampliar la cobertura del sistema netamente contributivo. En otro docu-
mento, Calero (2011) analiza la proliferacién de una nueva concepcion
de politica social como garante de derechos universales e inscribe a la
AUH como una iniciativa que se dirige en este sentido, al considerar a
los ciudadanos como sujetos de derecho y no como beneficiarios pasivos
de asistencia social por parte del Estado. Por otro lado, en Nieto Michel
(2014) se sostiene que la existencia de condiciones diferenciadas segtn
se perciba la AUH, las AF o las deducciones de ganancias, atenta contra
la igualacion de derechos, debido a que esta diferenciacién genera dispa-
ridades en relacion con las exigencias por parte del Estado segtin en qué
grupo se encuentre el hogar. Mientras que a aquellos que reciben la AUH
se les retiene el 20% de la asignacién a lo largo de todo el afio hasta que
demuestren el cumplimiento de las condicionalidades, a los que poseen
AF sélo se les exige el cumplimiento de los requisitos, pero sin realizarles
retenciones. Por Gltimo, aquellos a los cuales les realizan deducciones de
ganancias, directamente no se les exigen condicionalidad alguna.

También se han publicado diversos documentos académicos sobre los
impactos de la AUH en varios dmbitos. Una publicacién de Agis, Cafiete
y Panigo (2011) resalta el impacto positivo de la AUH en la mejora del
bienestar social, en la baja de los niveles de pobreza e indigencia y en la
disminucién de los niveles de desigualdad. A resultados similares llega
un estudio de Roca (2011), en donde se seiala la importancia de la in-
corporacién de la AUH a las AF como medio para aumentar la cobertura
y mejorar la situacion social en el pais. Salvia y Tuién (2013), por otra
parte, también destacan impactos positivos del programa en educacion.
En Kliksberg y Novacovsky (2015) se realiza un estudio de impacto del
programa en varios ambitos —en ingresos, consumo, empleo, salud, igual-
dad de género, empleo, educacion y trabajo infantil-. En 2017, por otro
lado, se publica un documento elaborado por ANSES, UNICEF, la Univer-
sidad de Buenos Aires y la Universidad Nacional de la Plata, coordinado
por Oscar Cetrangolo y Javier Curcio. Este documento ha sido uno de los
informes mas completos hasta la actualidad, con datos sobre cobertura
del programa e impacto en diversas dreas como en la educacién, salud,
participacion laboral, pobreza, etc. (ANSES-UNICEF, 2017).

En relacion con el impacto especifico de la AUH en el mercado de traba-
jo varios estudios dan cuenta de que la implementacion de la AUH no ha
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generado impactos negativos en la tasa de participacion laboral (Maurizio
y Vazquez, 2014) y algunos documentos destacan ademas que los efec-
tos serian positivos para algunos grupos poblacionales (Groisman et. al.,
2011; Groisman, 2015; Bustos y Villafaite, 2011; Kliksberg y Novacovsky,
2015). En relacion con los efectos de la AUH en la tasa de informalidad
existen estudios que sostienen que ha tenido . »
impactos negativos, es decir que el programa  «.. la implementacion
incentiva la no registracién de los beneficia- de la AUH no ha

rios (Gasparini y Garganta, 2012) asi como genergdo iImpactos
visiones que afirman que la AUH no deberia negativos en la tasa
generar efectos negativos sobre la tasa de for-  de participacion
malizacién laboral (Rottenschweiler et. al., laboral...

2010; Mario et. al., 2013; Boffi, 2015).

Vale recordar ademas que la AUH ha sufrido cambios desde su crea-
cion en 2009 para incorporar a otros grupos poblacionales y para realizar
actualizaciones en la forma de cdalculo de los montos percibidos. Las
principales modificaciones fueron su institucionalizacién por medio de
una ley en 2015 para que se actualicen sus montos automaticamente dos
veces por aho en marzo y septiembre, con la misma metodologia utili-
zada por las jubilaciones y pensiones. Esta ley a su vez fue actualizada
nuevamente en 2017 con la modificacién de la ley de movilidad jubilato-
ria, reemplazando la actualizacién semestral por una trimestral. A su vez,
en 2016 se incorpora a los monotributistas a las asignaciones familiares
para incluir al mayor grupo poblacional que habia quedado sin ninguna
cobertura en el esquema original.

La AUH se ha constituido en sus casi 10 afios de funcionamiento como
una politica publica que trascendié a un partido politico determinado y
se transformo para la opinién publica en un nuevo derecho ciudadano.
Esta politica, al igual que muchos otros programas no contributivos que
se han generado en la region, ha mejorado la calidad de vida de la pobla-
cién con mayores niveles de vulnerabilidad social. Ahora bien, ;se esta
produciendo un cambio de paradigma en materia de proteccién social en
la region o estos programas son simplemente cambios circunstanciales
que no eliminan la esencia netamente contributiva de los sistemas lati-
noamericanos? A continuacion, se analizara esta tematica.

Transferencias de ingresos: ;nuevo paradigma de proteccion social?

Los programas de transferencias condicionadas se han expandido a lo
largo y ancho de América Latina y han generado una nueva visién sobre
los programas no contributivos de proteccién social. Estos programas am-
pliaron considerablemente la cobertura social en sus respectivos paises
y se han constituido como uno de los principales pilares de la politica
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social de la region en el nuevo milenio. De esta forma, su interaccion
con las viejas estructuras contributivas y con el mercado de trabajo se
transforma en un elemento esencial para comprender de manera amplia
los alcances y limitaciones de los esquemas de proteccion social vigentes
en la actualidad.

Los PTCI han logrado perdurar en el tiempo desde su implementacién
hasta la actualidad a pesar de cambios econémicos y politicos en la re-
gion. En varios paises no s6lo se han mantenido, sino que sus niveles
de cobertura, legislaciones y funcionamiento se han intensificado con el
correr de los afios. De esta manera, existen elementos para pensar que
estos nuevos programas han llegado para quedarse y que en muchos ca-
sos son vistos por la ciudadania como un derecho mds que como un plan
social acotado.

El déficit de cobertura de los sistemas contributivos de seguridad social
habilita la estrategia de incorporar nuevos esquemas no contributivos,
como los programas de transferencias de ingresos que se han desarrolla-
do en este documento, o las pensiones no contributivas para adultos ma-
yores sin cobertura, que son también efectivas para disminuir los niveles
de pobreza y vulnerabilidad en los adultos mayores.

La generacion de politicas de Estado, la ampliaciéon de derechos y la
creacioén de pisos de cobertura social son elementos positivos que deben
ser vistos como herramientas fundamentales y Utiles para mejorar la ca-

lidad de vida de la poblacién. Sin embargo, es cierto que los PTCI por si

s6lo no son capaces de generar un cambio radical en las condiciones de
vida de la poblacién latinoamericana. El sistema contributivo sigue sien-
do preponderante a la hora de generar una cobertura frente a los riesgos
sociales en la mayoria de los paises de América Latina y los elementos no
contributivos s6lo brindan una ayuda estatal para poder satisfacer nece-
sidades basicas. Si bien los programas de transferencias de ingresos han
demostrado su capacidad para mejorar la calidad de vida de los sectores
vulnerables, se deben seguir realizando avances para lograr resultados a
largo plazo que realmente puedan erradicar la prevalencia de elevados
niveles de pobreza estructural en América Latina. Fomentar la universali-
zacion plena de estos mecanismos en América Latina es un gran desafio
para lograr este fin.

Conclusiones

En el presente documento se analizaron las principales caracteristicas
de los programas de transferencias de ingresos en América Latina. En
primer lugar, se estudié su origen y evolucion y se consideraron sus ca-
racteristicas y principales puntos de discusion en la actualidad. Posterior-
mente, se analizo el caso particular de la Asignacién Universal por Hijo
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en Argentina, programa de transferencias de ingresos creado en 2009,
que incorpora un componente no contributivo al esquema contributi-
vo de asignaciones familiares que existia previamente. Finalmente, se
analizé, a modo de cierre, como se da la interaccion entre los sistemas
contributivos y no contributivos en América Latina en la actualidad y sus
desafios futuros.

Si bien se destaca que los PTCl se han ex- ... los programas de
pandido en la regién en los dltimos afos no  transferencias de
dejan de ser elementos marginales frente a  ingresos han
las coberturas contributivas y, en muchos ca- demostrado su
sos, no llegan a cubrir las necesidades basi- capacidad para
cas de los sectores de mayor marginalidad. mejorar la calidad de
Por tal motivo, si bien son instrumentos fun- vida de los sectores
damentales para solucionar la pobreza, por vulnerables...
si solos son insuficientes para solucionar la
problemdtica social de la poblacién.

A su vez, la caida de los precios de los commodities en los Gltimos
anos (Banco Mundial, 2017) ha generado una disminucién en los nive-
les de crecimiento de la region latinoamericana (IMF, 2017), situacion
que ha elevado los niveles de pobreza e indigencia en la region a partir
del 2015 (CEPAL, 2017). Frente a esta problematica, se deben intensi-
ficar los esfuerzos por incrementar los niveles de cobertura de los pro-
gramas de transferencias no contributivos. Contrariamente, durante los
dltimos anos se ha producido una leve caida en la cobertura de los pro-
gramas de transferencias de ingresos®' (Cecchini y Atuesta, 2017), que,
si bien es menor, deberia ser un punto para seguir analizando en los
proximos anos.

Los programas de transferencias han demostrado ser una buena herra-
mienta para combatir la pobreza y para construir pisos basicos de cober-
tura para los sectores con mayores niveles de vulnerabilidad. Esta expe-
riencia latinoamericana ha logrado mejoras en diferentes aspectos como
la salud, educacion, nutricién, etc. Sin embargo, estos mecanismos por
si solos no son suficientes para solucionar los problemas sociales y eco-
noémicos estructurales con que cuenta la region latinoamericana en la ac-
tualidad. Hay que continuar profundizando este tipo de intervenciones,
mejorar sus esquemas de financiamiento, cobertura y definir claramente
su interrelacién con los componentes contributivos. Contar con pisos de
cobertura social no contributivos, universales, sustentables a largo plazoy
que aseguren el cumplimiento de las necesidades bésicas de la poblacién
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21| La caida en la cobertura ha sido dispar en cada pais. Por ejemplo, el Bolsa Familia de Brasil
ha registrado una disminucién en la cantidad de beneficiarios en 2014 y 2015 a pesar de que la
pobreza se incrementé en ese periodo. Un caso contrario es el de la Asignacién Universal por Hijo
en Argentina, que durante 2014 y 2015 continud con un incremento en la cantidad de beneficia-
rios del programa (Cecchini y Atuesta, 2017: 21).
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es un objetivo al que deberian aspirar las nuevas herramientas no contri-
butivas de proteccién social en la regién en un futuro cercano.
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1. El bono demografico, oportunidad histérica que nos interpela

Argentina recorre el bono demografico, el momento entre 1982 y hasta
mas o menos 2038 en el que nuestra poblacién econémicamente ac-
tiva supera a quienes dependen de ella. Hasta 1982 la mayoria de los
dependientes eran nifios; después de 2038 la mayoria seran adultos ma-
yores. Esta transicion tiene una caracteristica central: una fuerza laboral
de mayor tamafio en relacién a quienes dependen del ingreso de los que
trabajan para su sustento.

El bono demogréfico es una oportunidad histérica. Podemos reaccio-
nar a tiempo si lo hacemos ya: con la mayor cantidad relativa de personas
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en edad de trabajar, no hay momento mas propicio que el actual para
promover su productividad y capacidad de ahorro y asi embarcar al
pais en una trayectoria de desarrollo sélido y equitativo. Necesitamos
“hacernos ricos antes de hacernos viejos”, como dicen los economistas
que ahondan en este tema, un giro finamente irénico para comunicar
lo urgente. El tiempo apremia y esta oportunidad nos insta, como pais,
a responder.

A continuacion, se detalla la fragil situacién que vive la primera infan-
cia en Argentina. Son estos mismos nifos quienes deberan sostener eco-
némicamente a una poblacién con mayor proporcién de dependientes
que, ademas, seremos adultos mayores. Nuestro pais tiene una repara-
cién histérica pendiente, y es con los nifios: debemos dar un “shock” de
capital humano a la primera infancia vulnerable para puedan forjar una
vida plena y vivir en una Argentina sin exclusiones.

2. Por qué priorizar a la primera infancia vulnerable y su entorno directo

En Argentina, una serie de factores convergentes muestran un deterioro
en la calidad de vida de los mas pequefios y su nicleo inmediato, en
varios aspectos a contramano de paises de nuestra region.

2.a. Infantilizacion de la pobreza

La infantilizacién de la pobreza esta enquistada en nuestro pais. Como
destaca lanina Tufidn: “La Argentina no escapa al fenémeno de infantili-
zacion de la pobreza que atraviesa a América Latina, caracterizado por
niveles de pobreza més elevados en la infancia que en la poblacién gene-
ral. Esto se verifica tanto al medir la pobreza por ingresos como al realizar
mediciones multidimensionales que involucran la medicién del espacio
de privaciones que los nifos sufren en relacion con las posibilidades
de su desarrollo humano vy social, en diversas dimensiones.(REPETTO y
OTROS: 2016)” La pobreza golpea mas a los nifios, atin cuando decrece
para otros segmentos; destaca CIPPEC: “a pesar de que la pobreza se re-
dujo en estos ultimos afios??, su infantilizacion se profundiz6”

2.b. Multidimensionalidad de la pobreza infantil

La pobreza, como se menciond, es una experiencia de mdltiples dimen-
siones. La experiencia de la pobreza infantil, al mirarla en su multidimen-
sionalidad, revela una crudeza inaceptable. En nuestro pais, de modo
persistente en el tiempo, uno de cada cuatro nifos de entre O y 3 afos
sufre al menos tres privaciones en su crianza tan bdsicas como que no le
lean cuentos, no jueguen con él, no asista a un centro educativo, o reciba
maltratos fisicos y/o verbales para disciplinarlo.

22 | Refiriéndose a los anos 2003-2014.
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2.c. Sobrepeso infantil

Argentina lidera, con Chile, los niveles de sobrepeso infantil en la region.
En nuestro pais, tres de cada diez nifos en edad escolar tienen sobrepeso
y seis de cada 100 son obesos?, algo que se profundiza con la pobreza:
los nifios de bajo nivel socioeconémico tienen una probabilidad 31%
mayor de tener sobrepeso que los nifos de alto nivel socioeconémico?*:
esto quiere decir que cuatro de cada diez nifios tienen sobrepeso. Este
problema compromete la salud de generaciones y, ademds, se agrava por
factores epigenéticos®® por los que la procli-

vidad a la obesidad puede adin aumentar in- ... cuatro de
ter-generacionalmente. No hay una solucién  cada diez nifios
simple. En palabras del director general de tienen sobrepeso.
la FAO?, lo que se necesita para revertir la Este problema
devastacion creciente que el sobrepeso y la compromete
obesidad causa en la salud de la poblacién, la salud de

es una “transformacion radical” de nuestros ~generaciones...
sistemas alimentarios.

2.d. Maternidad adolescente

En contraste con paises vecinos como Uruguay o Brasil, donde se
revirtio una fuerte tendencia creciente, persiste en Argentina el emba-
razo adolescente.

El embarazo adolescente culmina en la maternidad adolescente: el en-
cuentro, en vinculo materno-filial, de dos seres humanos transitando mo-
mentos sensibles de su vida: la primera infancia y la adolescencia. Mas
alla de la prevencién del embarazo adolescente, se necesita abordar la
maternidad adolescente: son casi nifias y jovenes mujeres, principalmen-
te en entornos vulnerables, que viven una dindmica que compromete el
resto de sus vidas y las de sus hijos.

2.e. Mayor nivel de indigencia en hogares encabezados por mujeres

En Argentina, el mayor porcentaje de hogares en indigencia estd encabe-
zado por mujeres:

1. A partir del 2011, sin tregua, las mujeres encabezan el mayor por-
centaje de hogares indigentes, como se ve en el grafico de la iz-
quierda, a continuacion.
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23 | http://www.msal.gob.ar/images/stories/ryc/graficos/0000001137cnt-2017-09_cuaderni-

llo-obesidad.pdf

24 | Social gaps in the obesity epidemic in children and adolescents in Argentina: Situation analy-

sis; Unicef, 2016.

25| https://www.sap.org.ar/docs/Congresos2017/Nutricién/Lunes%2024/Taverna_genetica_obesi-

dad.pdf

26 | http://www.fao.org/americas/noticias/ver/en/c/1105555/
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2. En hogares pobres, la distribucién del género del jefe de hogar es
casi equitativa; la mayor vulnerabilidad a caer en la indigencia la
tienen los hogares pobres encabezados por una mujer. (Gréfico 1)

2.f. Deterioro de la insercion laboral de madres jovenes en segmen-
tos vulnerables

En Argentina, las madres jovenes en segmentos vulnerables son uno de
los segmentos peor posicionados laboralmente. Roxana Maurizio, de
la Universidad Nacional General Sarmiento, ha sehalado que, desde el
2000, se observa en Argentina un estancamiento de la poblacién eco-
némicamente activa femenina -cuando en nuestra regién los resultados
han sido mejores- y este estancamiento esconde diferencias segtin carac-
teristicas de las mujeres que revelan la gravedad de la situacion de los
segmentos mas vulnerables. Estas diferencias son:

a. segln edad: entre los 15 y 24 afos, la participacion femenina se
viene reduciendo desde la década de los noventa, pero su caida se in-
tensifica en los 2000, mientras que para el resto de los tramos etarios la
participacion esta estancada;

b. seglin nivel educativo: son las mujeres de menores calificaciones las
que ven reducida su participacion, en particular aquellas con hijos:

a) para mujeres universitarias es cercana a 90%, similar a la de
los hombres,

b) para mujeres con hasta secundaria incompleta y con hijos ronda el 50%
y, cuando trabajan, es en la informalidad y con muy baja remuneracion.

2.g. Division del trabajo al interior del hogar

Convivimos con la naturalizacién de una desigual divisién por género del
trabajo al interior del hogar. Como ha estudiado Martin Gonzalez Roza-
da de la Universidad Torcuato di Tella, la significativa brecha de ingresos
entre varones y mujeres en el mercado laboral argentino no tiene como
causa principal la discriminacioén salarial. Su analisis muestra que, cuan-
do se toman en cuenta la cantidad de horas trabajadas, el aparente pago
dispar por igual tarea se evapora.

La causa de la brecha: aunque varones y mujeres en Argentina trabaja-
mos practicamente la misma cantidad de horas, las mujeres trabajamos
una cantidad mucho mayor de horas no remuneradas que los varones, en
su mayoria doméstico. Esta si es una causa fundante de la brecha, y tiene
que ver con el modo en que, como individuos y sociedad, organizamos
la divisién del trabajo en nuestros hogares.

Adicionalmente, en los hogares de bajos recursos, la carga de traba-
jo no remunerado femenino es mayor aun que el promedio del grafico,
lo que deviene en la llamada “pobreza de tiempo”, que experimenta la
mujer que cuida y carece de una alternativa a su presencia. La CEPAL lo

Cuidado de calidad para la primera infancia de la mano de la economia social.

liga a una insuficiencia de servicios urbanos: “...las mediciones de Uso
del Tiempo implementadas en 18 paises de América Latina muestran que
las mujeres realizan mds trabajo no remunerado y de cuidados que los
hombres. Una de las principales conclusiones del reciente informe de
ONU-Habitat Género y la Prosperidad de las Ciudades (2013) es, preci-
samente, que las mujeres en las ciudades experimentan pobreza de tiem-
po debido a la insuficiencia de servicios urbanos.”*” Se puede argumentar
que el limitado rol masculino en la crianza es otro de los factores detras
de la pobreza de tiempo que experimentan las mujeres, lo que se sumaria
a la falta de alternativas de cuidado fuera del hogar.

De todos modos, lo importante es reconocer el problema y responder.
Si queremos caminar hacia un pais mas justo, esta excesiva carga de
trabajo femenino no remunerado al interior del hogar no deberia ser un
status quo aceptable, y deberiamos tomar acciones para revertirlo.

3. El cuidado como guia de las politicas de primera infancia

La transmisién generacional de la pobreza ... la significativa
tiene una fuente persistente en aspectos des- brecha de ingresos
criptos en los parrafos anteriores, vivenciados ~ entre varones y

por las madres més jovenes y vulnerables y mujeres en el

sus hijos. Estas trayectorias van consolidan- mercado laboral

do una pobreza de cardcter estructural, im- argentino no
permeable al ciclo econémico, en que las tiene como

débiles capacidades de generar los propios causa principal
medios de sostén y progreso impiden a estas  la discriminacion
mujeres y estos ninos aprovechar oportuni-  salarial.

dades y los desprotegen frente a shocks. Las

transferencias de ingreso, como la Asignaciéon Universal por Hijo, han
sido un primer escalén que ha mitigado principalmente la indigencia; es-
tas deben ser sostenidas y ampliadas a todos los nifos elegibles que adn
no las reciben. Sin embargo, la evidencia muestra que no logran dar un
giro sustancial a la realidad de los nifios mds vulnerables y sus familias.
;Qué puede habilitar ese giro sustancial, hacia una ciudadania plena?

Propongo aqui al cuidado, como guia y enfoque de politicas publicas
que habiliten un giro hacia una primera infancia con plena ciudadania:

e Guia, hacia el encuentro con los niflos mas vulnerables y a quienes
los sostienen en sus brazos, no para “verter” sobre ellos una intervencién,
sino para vincularse desde la corresponsabilidad.

e Enfoque, para cohesionar el entramado de acciones y la transver-
salidad que implican una politica de primera infancia: que servicios y
entornos favorables a la primera infancia busquen fortalecer el cuidado
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27 | https://www.cepal.org/es/proyectos/desarrollo-urbano-autonomia-economica-de-las-muje-
res-y-cuidados
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infantil, desde un Estado que respeta vinculos, insta a la corresponsabili-
dad, toma en cuenta limitaciones y promueve el desarrollo pleno de cada
persona desde un tributo a sus capacidades y su libertad.

Revalorizar el cuidado no es un objetivo menor ni banal. Es, a todas
luces, central si queremos revertir el destrato que viven cada dia nuestros
ninos mas pequenos. Estamos hablando de vinculos desgarrados, descui-
do y maltrato. Cambiar comportamientos es el corazén de esta propuesta.

Volver a cuidar suena romdntico. Pero mirando a la orilla de enfren-
te del Rio de la Plata vemos algo llamado Plan Nacional de Cuidado.
Uruguay, pais con poblacién levemente mds envejecida que la nues-
tra, decidié hace unos anos abordar desde la politica piblica, de modo
integral, la realidad cotidiana del cuidado de dependientes. Y lo hizo con
un cambio contundente en la asignacion de recursos: redujo el sesgo del
gasto publico social hacia adultos mayores, redistribuyéndolo hacia la
primera infancia, la nifiez y la adolescencia. (Grafico 2)

3.a. Brindar alta calidad de cuidado donde la carencia es alta

Hay razones empiricas para enfocarnos en calidad para los nifos que vi-
ven las realidades mds duras. La experiencia internacional relevada aca-
démicamente (HENNINGHAM y BOO: 2010) senhala que:

1. quienes mas se benefician de politicas hacia la primera infancia son
los nifios de los hogares mas pobres, por lo que una politica enfo-
cada en los segmentos mas vulnerables es pertinente;

2. las intervenciones que logran mejorar la realidad de la primera in-
fancia vulnerable se distinguen por ser de alta calidad, intensivas,
de largo plazo, e iniciadas lo mas temprano posible.

3.b. Cuidar desde el respeto y para la autonomia

Un fundamento sélido a un cuidado de calidad surge de la mirada que
tengamos sobre el nifo. Propongo aqui que consideremos una mirada
que celebre las inmensas capacidades y la curiosidad innata de los mas
pequeios vy, a partir de ese respeto y reconocimiento, guie su desarrollo.

Para quienes conozcan el método Montessori -desarrollado de modo
empirico en comunidades sumidas en la pobreza de la Roma posterior a
la Segunda Guerra Mundial- la mirada sobre el nifio descripta en el pa-
rrafo anterior sera familiar, tanto la celebracion del nifio y su potencial,
como el foco en facilitar un proceso para el cual el nifo trae, de modo
innato, poderosas capacidades. El entorno permite el desarrollo pleno
del nifio, quien aprende en un ambiente rico y preparado para explorar e
indagar con libertad y seguridad, promoviendo, el desarrollo de la con-
fianza en si mismo y en el entorno que lo rodea, la revalorizacion de la
curiosidad, y la autoconstruccién del aprendizaje.

El rol del adulto es igual de destacable: es un adulto que observa, respe-
tuosa y afectuosamente y, en base a sus conocimientos y en un ambiente
preparado y equipado de modo preciso, guia al nifio en su aprendizaje
y desarrollo. De hecho, el adulto también aprende del nifio al guiarlo.
Pasar del destrato del nifio a una observacion respetuosa, constructiva, y
maravillada por el despliegue de sus capacidades suena como un camino
que valdria la pena intentar.

3.c. Infraestructura e institucionalidad para un cuidado de calidad

Argentina tiene un Plan Nacional de Prime- ... facilitar un

ra Infancia, establecido a través del Decreto  proceso para el
574/2016, cuyos objetivos son especificados  cual el nino trae,

en su articulo 2 como “la promocién y el for- de modo innato,
talecimiento de espacios de cuidado y abor- poderosas

daje integral de nifas y nifios en su primera  capacidades.
infancia, que garanticen una adecuada vy sa-

ludable nutricién, asi como la estimulacion temprana y promocion de la
salud, propiciando condiciones de participacién activa en el ambito fami-
liar y comunitario que faciliten el proceso de crianza y desarrollo de nifos
y nifas, promoviendo el fortalecimiento intrafamiliar y comunitario”.

Una prioridad de politica publica se destila de estos objetivos: dar ins-
titucionalidad y anclaje fisico al cuidado de la primera infancia y sacarlo
de la orbita exclusiva del hogar. La respuesta incluye una accién terri-
torial y, como detalla la CEPAL en el documento anteriormente citado,
es una politica que, ademas de beneficiar al nino directamente, puede
también hacerlo con su entorno: “existe evidencia de que la inversién en
infraestructura para la atencion de cuidados tiene un impacto importante
en un desarrollo mas igualitario. Asimismo, hay evidencia de que la in-
version en infraestructura de cuidados produce sustanciales beneficios en
términos de igualdad de género; por un lado, la reduccion de la carga de
trabajo no remunerado de las mujeres, y por otro liberando mano de obra
femenina para la realizacién de trabajo remunerado”?®.

Aqui surge una alerta: que la infraestructura de cuidado debe tener
objetivos de desarrollo para el nifio, no ser sélo en un lugar donde se
puede dejar al nifo. Hay casos en la regién, como Ecuador, donde las
evaluaciones empiricas muestran servicios de cuidado de baja calidad®.
El desafio es sostener los dos pilares: un cuidado con impacto favorable
en el desarrollo integral del nifio y la posibilidad de generar una infraes-
tructura de cuidado que permita mejorar la insercién laboral y la calidad
de vida en general de las madres en entornos vulnerables.

28 | https://www.cepal.org/es/proyectos/desarrollo-urbano-autonomia-economica-de-las-muje-
res-y-cuidados

29 | https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/7251/La-calidad-de-los-Centros-Infanti-
les-del-Buen-Vivir-en-Ecuador.pdf?sequence=1
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Con respecto a la efectividad de intervenir en primera infancia, la lite-
ratura ilumina algunos dilemas al respecto. El Banco Interamericano de
Desarrollo, en su publicacion “Aprender Mejor. Politicas Publicas para el
desarrollo de habilidades” (2017), inicia su capitulo dedicado la primera
infancia con la contundente frase “La evidencia es clara, invertir durante
la primera infancia puede tener un impacto considerable en el desarrollo
de habilidades.” El capitulo luego destaca el avance y el impacto posi-
tivo en los nifios de la ampliacion de matricula en jardin de infantes en
América Latina: “Los nifios que asisten a escuela preprimaria®® participan
de actividades educativas durante dos a cinco horas por dia en un centro
normalmente anexo a una escuela primaria. La matriculacién en los pro-
gramas de preprimaria ha crecido de forma notable en la region, impulsa-
da por un importante aumento en la oferta publica. Esta es una buena no-
ticia y hay evidencia rigurosa de que asistir a un programa de preprimaria
incrementa las habilidades sociocognitivas y socioemocionales durante
la primera infancia y, a la larga, aumenta los ingresos en la edad adulta.”

Sin embargo, el mismo documento reconoce que hay un desafio pen-
diente en la ampliacién de cobertura para nifos de 0 a 3 afos, en particu-
lar por costo y calidad: “La idea es que los nifos sean cuidados al menos
ocho horas diarias en un ambiente seguro y sano. Aunque el ampliar el
acceso a los jardines de cuidado infantil puede ayudar a algunas madres
a ingresar y permanecer en la fuerza laboral, la evidencia sefala que los
programas publicos tipicos tienen escaso impacto en el desarrollo de ha-
bilidades. Ademas, los jardines infantiles tienden a ser caros”.

El escepticismo del parrafo anterior, en mi opinion, refleja simplemente
que el desafio es inmenso y que necesitamos enfocarlo de modo inno-
vador, porque los resultados actuales son malos y seguramente haya que
destinar recursos a mejorarlos. Por eso, s6lo una decision firme y un es-
fuerzo creativo®' y sostenido podran lograrlo.

De hecho, el Plan Nacional de Primera Infancia de Argentina es una
expresion de voluntad de enfrentar dicho desafio. A través del Plan, el
Estado invita a la corresponsabilidad y continGia con una linea de trabajo
preexistente que es la de apoyar a organizaciones de la sociedad civil

a través de la gestion asociada y el fortalecimiento comunitario. Esta es

30 | Equivalente a jardin de infante.
31 | Aqui no abordo un tema que deberia ser parte de cualquier implementacién de una pro-

puesta concreta, que es el enfoque de innovacién frugal. Para minimizar costos, debe tenerse claro

en qué se basa la calidad buscada. Una vez definido eso, debe minimizarse el gasto en todo lo
que no contribuye a la calidad. Parece un ejercicio trivial, pero voy a dar algunos ejemplos de las

preguntas que uno puede hacerse: jnecesitamos un televisor en un centro de primera infancia? ;ne-
cesitamos muchas puertas? snecesitamos comedor de personal? ... ;por qué no nos sacamos (0 nos

cambiamos) los zapatos donde trabajamos con los nifios, donde ellos gatean y juegan? ;qué equi-
pamiento de cocina se necesita para cocinar a nifios de 0-3 afios? Todo lo que no sea necesario,

puede y debe irse. El orden, la limpieza y la supervisién son mas simples en entornos despojados y

austeros. Y ratifican que el foco, y el gasto, deben estar donde fomentan impacto: por ejemplo, en
la calidad de los materiales pedagégicos que se usa.

una determinacién importante. Existen intervenciones de estimulo tem-
prano a ninos en su primera infancia, administradas de modo puntual,
y que muestran potencial de mejoras en los nifios en ciertos entornos.
Este documento refleja otro abordaje, sin desmerecer el anterior: cémo
responder de modo integral a una vulneracién sostenida de derechos de
mujeres y ninos que tiene raices en comportamientos arraigados y que
requiere transformaciones profundas.

3.d. Cuidar de la mano de la economia social, jerarquizando la acti-
vidad del cuidado

Involucrar a la economia social en el cuida- ... asistir a un

do de la primera infancia, desde un planteo programa de

de una actividad jerarquizada, puede contri- preprimaria

buir a resolver las dificultades de brindar cui- Incrementa las

dado de calidad a la primera infancia vulne- habilidades

rable. En economias desarrolladas, el sector sociocognitivas y

del cuidado es uno de los mas dindmicos, socioemocionales
con demanda creciente, especialmente para durante la primera
adultos mayores; es un sector intensivo en infancia...

mano de obra de calificacion media y baja,

con habilidades socio-emocionales menos expuestas a la sustitucion tec-
noldgica. En Argentina, la demanda de cuidado de los nifios mas peque-
fos con calidad es una realidad que no tiene solucién de mercado para
los sectores vulnerables. Es también una actividad de gran relevancia
para el desarrollo econémico y social del pais: el buen cuidado de un
nino hoy tiene alto impacto en su bienestar y productividad por el resto
de su vida.

Ademas, la experiencia internacional relevada por Baker Henningham
y Lépez Boo (BID, 2010) destaca en la practica la factibilidad de dar
servicios de alta calidad a la primera infancia, formando y supervisando
efectivamente a no profesionales.

Los actores de la economia social argentina podrian ser proveedores
y/o titulares de politicas de cuidados. Son efectores privilegiados, por
cercania y conocimiento de sus comunidades, y el potencial de elevar
la tasa de actividad de dos modos: (i) para quienes desean cuidar, apro-
vechando la oportunidad de formarse e iniciarse en una ocupacién con
demanda en ascenso, mejorando la productividad del cuidado, al ofre-
cérselo a mds nifos, con mayor calidad, en la misma cantidad de horas;
(ii) para quienes reciben apoyo en el cuidado, aprovechando la oportuni-
dad de formarse, ofrecer trabajo fuera de la casa, mejorar la calidad del
tiempo que pasan con sus nifos y la de sus propias vidas.

A través de la generacién de oportunidades laborales alrededor del
cuidado infantil se puede potenciar, ademas, el arraigo comunitario del
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abordaje del cuidado con calidad. Jerarquizar una actividad induce cam-
bios de conducta en quienes la desarrollan y en quienes son afectados
por ella. Para el cuidado -una actividad fundada en el vinculo con una
persona dependiente- el cambio positivo en la conducta de quien la brin-
da es crucial y puede favorecer transformaciones comunitarias si el cui-
dado se da en un entorno social.

3.e. Cuidar juntos, varones y mujeres

Como vimos antes, en nuestro pais esta naturalizado que las mujeres rea-
licen (de modo relativo y absoluto) mas horas de trabajo no remunerado,
lo que, en gran medida, es cuidado doméstico de nifios. Para mujeres en
entornos de pobreza y vulnerabilidad, donde no hay apoyo institucional
de cuidado ni la posibilidad de contratar personal para ello, esto genera
situaciones adversas. Ya sefalamos la pobreza de tiempo, y vimos que
los hogares con mayores probabilidades de caer en la indigencia estan
encabezados por una mujer que cria sola. Se suma a eso que, de acuerdo
al andlisis de CIPPEC, de los 1.080.682 jovenes que estan catalogados
como ni-ni, el 67% son madres adolescentes que cuidan de sus hijos,
hermanos y/o adultos mayores. (DE LEON: 2017).

Cuidar a nuestros hijos es una experiencia vital que puede y deberia
ser enriquecedora y plena. La situacién que vemos dista de ser asi. No
hay una bala de plata que solucione todo, pero si hay cuestiones que
vale la pena abordar para llevar la crianza de los hijos al lugar de rele-
vancia -pero no soledad y menos desamparo- que puede y deberia tener
en nuestras vidas. Una cuestion es la crianza compartida entre varones
y mujeres.

Si nos miramos a los seres humanos desde nuestra naturaleza como
especie, encontramos evidencia empirica (GETTLER y OTROS: 2011)
acerca de que los varones experimentan cambios hormonales cuando
se involucran en la crianza de sus hijos, siguiendo el patrén usual de
las especies que comparten el cuidado de las crias: la testosterona es
mayor al momento de procrear y menor al llegar la prole. Esto incide
en un mayor compromiso con el ndcleo familiar, y se ha identificado un
circulo virtuoso: cuidar al pequefio profundiza el cambio hormonal, lo
que favorece el involucramiento en la crianza y estar mas atento a las
necesidades del nucleo familiar. EI macho del ser humano, puede afir-
marse, estd evolutivamente “programado” para compartir la crianza, algo
esperable en los contextos iniciales de la humanidad, y algo deseable
hoy, si queremos llevar nuestra sociedad a un estadio de equidad y mayor
bienestar tanto para varones como para mujeres. No olvidemos que en
las sociedades que asi lo favorecen, alternativamente con las mujeres,
los varones se ocupan de la crianza de modo protagénico. Un menor
nivel de testosterona implica también menor agresividad y proclividad
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a comportamientos de riesgo, lo que para fortalecer rol paterno es algo
deseable. Sin quitarle seriedad a este documento, aclaro que esto no va
a dejar a ningln varén privado de su masculinidad, pero si le dard una
masculinidad mas compatible con una familia feliz y una sociedad justa.

Llevado al cuidado que se da en ambitos institucionales, como los es-
pacios de primera infancia en sus diversos formatos -como los llama el
decreto del Plan Nacional de Primera Infancia “Espacios de Cuidado y
Abordaje Integra” (ECAI de aqui en adelante)- revolucionar las pautas
de crianza implica dar un rol protagénico a los varones. En términos del
funcionamiento de los ECAI, la presencia activa de varones podria ayudar
a problematizar el cuidado de los nifios y la distribucion de tareas al inte-
rior del hogar, evitando ser una instancia mas de naturalizacién de la mu-
jer como Unica responsable del cuidado de los nifios. El trabajo conjunto
de varones y mujeres, ademas, podria favorecer el acercamiento de los
padres -varones- a las acciones de apoyo en la crianza. Destacar la pa-
ternidad masculina y dar a los varones un rol .
protagénico en las actividades de apoyo a la ... llevar la crianza
crianza es central: si fomentamos el amaman-  de los hijos al lu-
tamiento, hay un rol para el padre en conte- gar de relevancia
ner y asistir practicamente a la madre que (...) qqet})uede y
amamanta; si fomentamos el apego, por su- deberia tener en
puesto también aplica al padre. Visibilizar la  nuestras vidas. Una
importancia de la paternidad e informarlaes  cuestion es la crian-
un primer paso hacia una crianza mas com- Za compartldg entre
partida, e incorporar personal masculinoalos varones y mujeres.
ECAI seria un paso gigante en este sentido.

Un gran tabd al incorporar varones al cuidado de nifios pequefios es el
miedo al abuso. Alli es donde un abordaje como Montessori nuevamen-
te viene al rescate. El diseno de un ambiente Montessori es totalmente
abierto: todo el ambiente puede verse desde el exterior del mismo; los
banos de los nifos estan integrados al ambiente y a la vista; no hay accio-
nes que puedan ocultarse y el equipo que trabaja con los nifos lo hace
con transparencia hacia quien los supervisa. Destaco esto porque es un
tema, como tantos otros, que suelen frenar las mejores intenciones. Y
destaco también que el maltrato fisico y verbal a los nifios no es potestad
de los varones, por lo que prevenirlo siempre es necesario.

3.f. Cuidar a los mas pequeiios de los mas pequeios

La cobertura de instituciones que brindan cuidado y/o propuestas peda-
gogicas a ninos de 0-3 afos es infima y casi inexistente en poblaciones
pobres y vulnerables. Sin embargo, es precisamente en esos tres primeros
anos, la “primera” primera infancia*, cuando se generan las disparidades
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32 | Suele denominarse primera infancia a las edades previas a la insercién escolar de un nifo,
lo que suele variar de pafs a pais, por lo que es poco (til y arbitraria.
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en habilidades cognitivas y no cognitivas que suelen acompanar a las
personas por el resto de su vida.

James Heckman, Premio Nobel de Economia y una de las voces mas
autorizadas sobre la efectividad de las politicas en primera infancia, des-
taca precisamente esto:

1. las brechas en habilidades -tanto cognitivas como no cognitivas-
entre segmentos socioeconémicos ya se observan en nifos de tres
afos y persisten a lo largo de la vida

a. pero estas habilidades evolucionan y son sensibles a inversiones
y a entornos ricos;

2. las escasas evaluaciones de calidad sobre intervenciones en pri-
mera infancia, aquellas que han seguido a individuos a lo largo de
su ciclo de vida y con grupo de control riguroso, destacan que los
programas mas efectivos suelen caracterizarse por un énfasis en las
habilidades no cognitivas.

Lo anterior: sefala, por un lado, la importancia de priorizar el desarro-
llo de habilidades antes de los tres afos y, ademads, nos da una pista sobre
el énfasis que debe tener el cuidado en este tramo etario: la riqueza del
entorno emocional es crucial en cualquier acciéon que emprendamos ha-
cia la “primera” primera infancia. Un cuidado desde el afecto habilitara
el aprendizaje. Sin abrazos, aliento, risas y canciones un nifio no apren-
de; con ellos, sus capacidades innatas florecen. Quienes enriquecen el
entorno afectivo de un nino son las personas de su comunidad: sus cui-
dadores primarios y quienes los rodean. Se podria jerarquizar y fortalecer
la calidad del cuidado en ese mismo entorno, no de un modo disociado
de éste. De hecho, el cuidador de la economia social que aprende a cui-
dar desde el afecto y maneja aspectos pedagogicos sencillos pero sélidos
pueda ser quizds el eslab6n mas importante un cambio en pautas de
crianzay en la visién del niflo como un ser pleno a respetar y acompafar.

3.g. Cuidar qué y como damos de comer

Ya vimos el problema nutricional que viven hoy los mas pequefios. Frente
a eso, la cocina de 0 a 3 afios presenta una gran oportunidad: las por-
ciones son reducidas, la introduccién de alimentos es mas facil -no hay
habitos previos adversos- y la sencillez de los métodos de preparacion
esta en linea con las posibilidades de cocina en los hogares de menores
ingresos. Es enteramente factible que los nifos de 0 a 3 afos tomen agua
en lugar de bebidas azucaradas, que prueben las frutas, pero no sus jugos
-que pierden las fibras-, que coman alimentos sin sal y que tampoco se
agregue azucar ni se privilegien harinas -galletitas o pan- y que, por dlti-
mo, se incorpore la dosis correcta de proteinas y grasas -ni mas ni menos
y se diversifiquen sus fuentes.
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Y una oportunidad mas corona las anteriores: que los nifios, dentro de
sus posibilidades, ayuden a cocinar y a ponery levantar la mesa, y coman
a su ritmo y junto con los adultos. El contacto con los alimentos y su ma-
nipulacién implican un ejercicio motriz y sensorial rico, acercan al nifo
a la experiencia culinaria, refuerzan su autonomia y lo invitan a explorar
la nutricién desde lo lidico. Relacionado con lo anterior es promover la
autonomia en la mesa: un nifo que come por sus propios medios es un
nino que tarda mas, se ensucia mas, pero que también se divierte mas,
comparte, aprende a distinguir texturas, sabores, temperaturas, come lo
que ve a otros comer y asimila la centralidad del ritual de la comida
como momento de encuentro.

Dar tiempo y relevancia a la alimentacién  El contacto con
en el cronograma de los ECAl hablaria a gri- los alimentos y
tos de la importancia real que se le da. Coci- su manipulacion
neros agotados que hacen todo el trabajo y implican un
nifos a los que alimenta un adulto -con cier-  ejercicio motriz
to apuro- son una oportunidad perdida. Ni- y sensorial rico,
nos y adultos que se sientan juntos a lamesa, acercan al nifno
todos a comer al mismo tiempo, dindole ala experiencia
centralidad, tiempo y disfrute al momento culinaria...
son nifos y adultos mas sanos vy felices.

Abordar la nutricién desde la calidad de los ingredientes, la sencillez
de elaboracion y el involucramiento de nifios y adultos es una suma
de oportunidades que vale la pena aprovechar. Un un desafio titdnico
pero prometedor.

4. El origen de estas ideas

Muchas de las ideas aqui plasmadas tuvieron su origen durante mi paso
por el Programa Argentina 2030 de Jefatura de Gabinete de Ministros, du-
rante el 2017%. Ese origen mucho tuvo que ver con el ejercicio de cons-
truccion de una vision compartida que se hizo desde el programa. Eso
atrajo voces distintas, de disciplinas y campos de accién variados, que
en algunos casos compartian inquietudes y muchas veces tenian 6pticas
distintas, lo que enriquecia el analisis y el proceso creativo y conjunto
de buscar respuestas de calidad para la politica publica. El equipo de
Argentina 2030 en 2017 era pequeno pero multidisciplinario, incluyen-
do especialidades tan diferentes como macroeconomia, estrategias micro
de desarrollo econémico y social, innovacién cientifica y tecnoldgica,
desarrollo urbano, educacion, temas laborales. Eso nos ayudaba a estar
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33 | De hecho, una parte importante de lo que aqui esta escrito es parte de un documento no
publicado sobre este tema que escribi con la colaboracién de Soledad Guilera y de Eduardo Levy

Yeyati, al que llamamos “Crianza Juntos - Cuidado con calidad para la infancia vulnerable de la

mano de la economia social”.
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atentos y nos hacia capaces de procesar temas diversos y de mirarlos de
modos distintos: lo que a uno le parecia terriblemente aburrido a otro
fascinaba y lo detectaba como un tema de politica publica relevan-
te; asi, juntos construimos, creo, una experiencia rica. La riqueza del
equipo mucho tenia que ver con la convocatoria y el liderazgo de
Eduardo Levy Yeyati, quien nos dio libertad y guia en desarrollar al-
gunas temdticas que veiamos surgir de modo repetido en las voces de
actores diversos.

Los temas que nos ocuparon en el 2017 de Argentina 2030 incluyeron
educacion y trabajo, desarrollo productivo, y bienestar, inclusion e igualdad
de oportunidades; también algunos mas enfocados como los desafios eco-
noémicos del envejecimiento poblacional, el futuro de las ciudades, la plani-
ficacion estratégica a nivel pais, y la innovacion en el agro para el desarrollo.

En discusiones sobre educacioén, produccién, desarrollo humano, y de-
mografia -entre otros- la inquietud por el cuidado en la primera infancia
fue expresada, espontdnea y reiteradamente, por referentes del Estado,
la sociedad civil, y la academia. Surgia, ademds, para nuestra sorpresa,
en discusiones diversas y en momentos inesperados. Se la mencionaba
como un tema a resolver en relaciéon a objetivos diversos como lograr
una insercion laboral femenina satisfactoria, en particular en segmentos
vulnerables; como algo necesario para contar con el capital humano que
permita un desarrollo sustentable del pais; y, por supuesto, para garanti-
zar una primera infancia plena.

Tuvimos la oportunidad de compartir discusiones con unos 2.500 par-
ticipantes de perfiles muy diversos y provenientes de todo el pais. Cola-
boraron con nosotros en el armado de jornadas la Universidad del Litoral,
la de Buenos Aires, la Nacional de Cuyo, di Tella y la Hebrea de Jerusa-
|én; el Ministerio del Interior y el de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva; el Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires; la CAF
y el Banco Mundial. La invitacién a pensar juntos, a poner la Argentina
del 2030 como meta y como anhelo dio lugar a una convocatoria amplia
y diversa, en la que surgieron diagonales inesperadas.

Un ejemplo de esas diagonales inesperadas fue el considerar el cuida-
do de la primera infancia desde varias aristas. Este ejercicio tuvo varias
instancias. Una fue la de los eventos ya mencionados. Otra fue el tra-
bajo de gestar el libro que lanzamos desde Argentina 2030 en noviem-
bre de 2017 con la participaciéon de la Vicepresidente de la Nacién la
Lic. Gabriela Michetti. Ese libro se [lama “100 politicas para la Argentina
del 2030” . Esta publicacion es fiel reflejo de la convocatoria al didlogo
en pos de una Argentina préspera** que se hizo desde el programa. El

34 | Los invito a que descarguen gratis el libro sitio de Argentina 2030 y lo lean: https://www.
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libro consiste en 100 respuestas a una misma pregunta, dadas por 100
argentinos destacados en campos tan diversos de acciéon como la cocina,
la navegacién aeroespacial, la sociologia, la biotecnologia, el cine o la
neurociencia. La pregunta en cuestion es: “Si tuviera que escoger una po-
litica o reforma en su campo de conocimiento o actuacion, con vistas a la
Argentina del 2030, ;cudl propondria?” Varios ensayos de “100 Politicas
para la Argentina del 2030” nutrieron la visién de Crianza Juntos. “Un
shock de capital humano de nifios y jovenes vulnerables”, de Mariano
Tommasi destaca la urgencia en poner el tema en agenda y generar ac-
ciones contundentes; “Politica integral de Cuidados”, de Enrique Valien-
te Noailles, da una mirada mds amplia sobre el cuidado dependientes;
“Proteger y promover el capital mental argentino”, de Facundo Manes
sefala la relevancia de intervenir en la primera infancia; “Irreverencia
Creativa”, de Alberto Rojo, destaca la unidad del conocimiento y el de
las artes con las ciencias, importante para el

trabajo pedagégico; “Un sistema previsional ... la inquietud por
sostenible”, de Rafael Rofman, nos interpela el cuidado en la
sobre la asignacién de recursos que estamos ~ primera infancia
haciendo con respecto a nuestros nifios, que  fue expresada,

son nuestro futuro pero estan sumidos en un  espontaneay

50% en la pobreza, en relacién a nuestros reiteradamente,
adultos mayores, que reciben jubilaciones por referentes del
quizds magras y seguramente menores a las Estado, la sociedad
deseables, pero cuyo nivel de pobreza es civil, y la academia.
mucho menor al promedio.

Otra actividad en Argentina 2030 nutri6é la vision que este ensayo
esboza: las reuniones del Consejo Presidencial Argentina 2030 con el
Presidente Mauricio Macri. Las conversaciones durante la reunién del
Consejo Presidencial del 24 de agosto de 2017 reflejan la mirada que
estabamos generando sobre el cuidado de la primera infancia. Como da
cuenta la gacetilla en el sitio Web de Argentina 2030, dos de las presenta-
ciones en esa reunion hacian mencién directa, desde dos angulos, sobre
el tema: “Se compartié la convergencia de una vision sobre la urgencia,
el imperativo moral y el alto retorno de inversién en primera infancia. En
relacion con eso, Valiente Noailles*> destaco la necesidad de un sector de
cuidado de calidad que tome en cuenta la deteriorada insercion laboral
de mujeres con hijos en sectores vulnerables ... Fanelli*® destacé que la
Argentina transita el bono demogréfico, es decir, el momento en que la
poblacién laboralmente activa supera la pasiva, una oportunidad histori-
ca para crecer que finalizara entre 2035-2040, tras lo que viene la etapa
de envejecimiento. El bono demografico puede ayudar a ordenar la agen-
da, porque tenemos ahora la maxima oferta laboral y de ahorristas y el

argentina.gob.ar/noticias/noticias-descarga-el-libro-electronico-100-politicas-para-la-argenti- 35 | 19 de mayo de 2018: Enrique Valiente Noailles, Miembro del Consejo Presidencial Argentina 2030.
na-del-2030 36 | 19 de mayo de 2018: José Maria Fanelli, Miembro del Consejo Presidencial Argentina 2030.
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desarrollo de nuestro pais depende cémo lo aprovechemos ... aumentar
la participacion laboral de las mujeres, en especial las jévenes con hijos,
que han sido crecientemente excluida”.

Como abrupto resumen, sélo quiero agregar que las ideas y las pro-
puestas, especialmente las mejores, son herederas de las ideas y del tra-
bajo de muchas personas. Agradezco a todos los aqui nombrados, a los
muchos que no, y a los que espero se interesen por algo de lo que aqui
esta escrito y lo mejoren en teoria y practica por encima de todo lo ima-
ginable. Asi progresa un pais.
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desarrollo

Introduccion

Todo analisis del estado de los derechos de los nifos®*” en Argentina exige

37 | El uso de un lenguaje que no discrimine por género es una de las preocupaciones de los autores. Sin
embargo, dado que no hay acuerdo sobre la manera de hacerlo en castellano y con el fin de evitar la sobre-
carga grafica que supondria utilizar el femenino y el masculino en simultaneo para visibilizar la existencia de
todos los géneros, se optd por emplear el genérico tradicional masculino. Se entiende que todas las mencio-
nes en genérico representan siempre a todos los géneros, salvo cuando se especifique lo contrario.
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enfocarse también en la situacion de los derechos de las mujeres, y vice-
versa. Ambas corrientes estan lejos de ser opuestas en sus objetivos, y es
posible y deseable que se articulen en respuestas de politica publica inte-
grales por parte del Estado (Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De Achaval,
y Acuia, 2016: 29). Este articulo se inscribe en el espacio de didlogo en-
tre ambas corrientes y se propone dar cuenta de una doble realidad: que
las agendas de género y primera infancia deben ambas ser prioridades de
politica publica y, ademas, que no deben serlo como compartimientos
estanco sino que su abordaje conjunto desde el Estado involucra impor-
tantes sinergias.

La agenday el enfoque de género, tal como se lo entiende en este traba-
jo, parte de considerar a este atributo como una categoria relacional que
refiere a lo femenino y lo masculino como conceptos socialmente cons-
truidos, que estan lejos de ser un mero reflejo o elaboracién de aspectos
biolégicos. Asi, el “ser hombre” y “ser mujer” como estereotipos reduc-
cionistas son resultado de procesos de aprendizaje en los que intervienen
patrones sociales, normas y coercién (Valle Rodriguez y Eramis, 2006: 8).
A su vez, los roles sociales se suelen asignar diferencialmente a partir de
dichos estereotipos, en desmedro de la equidad entre los géneros. Este
proceso se ve reforzado paralelamente por un punto de partida cultural
de subordinacion de lo “femenino” a lo “masculino”, y una primacia de
lo masculino como categoria universal desde la cual se analiza y decide
bajo una supuesta neutralidad (incluyendo en el ambito de las politicas
publicas) (Molyneux, 2007: 44). El género se encuentra, entonces, en el
centro de un sistema de poder que organiza las relaciones entre varones
y mujeres de manera jerdrquica y desigual para con ellas en la mayoria
de los dmbitos (Valle Rodriguez y Eramis, 2006: 8). Con este marco, la
equidad o justicia de género se entiende “como el logro de la igualdad
entre mujeres y hombres en conjunto con las medidas para reparar las
desventajas que llevan a la subordinacion de las mujeres” (Benavente y
Valdés, 2014: 16) (Goetz, 2007).

La agenda de primera infancia, por su parte, pone en el centro del
andlisis al periodo de la vida de los nifios que abarca desde los O hasta
los 4 afios de edad, momento en que comienza la educacién obligatoria
(Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De Achaval, y Acuia, 2016). Se trata de
una etapa crucial en la vida de las personas por mdltiples razones, vin-
culadas fundamentalmente con exigencias de equidad social pero tam-
bién con consideraciones subsidiarias de desarrollo econémico, como
se explicara en el siguiente apartado. La primera infancia es, ademas, un
periodo del ciclo de vida donde se requiere en gran medida ser cuidado
(Filgueira, Martinez y Rossel, 2016: 12). Esta observacién, a primera vista
obvia, cobra especial relevancia desde una perspectiva de género. La
variable vinculada con el cuidado representa un nexo directo entre las

Las agendas de género y primera infancia en Argentina
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agendas de primera infancia y género, dado que son las familias y, dentro
de ellas, las mujeres, las que sistematicamente asumieron la mayor parte
de las responsabilidades de cuidado infantil.

El vinculo entre ambas agendas debe, no ... las agendas
obstante, abordarse en el marco mas amplio de género
de un andlisis de los regimenes de bienes- primera infancia
tar, es decir, la “forma conjunta e interde- deben ambas ser
pendiente en que se produce y distribuye el prioridades de
bienestar por parte del Estado, el mercado y  politica publica 'y,
la familia” (Esping-Andersen, 2000: 52-53). ademas, que no
El andlisis de los regimenes de bienestartoma deben serlo como
en cuenta los niveles de desmercantilizacién compartimientos
(el grado en que los Estados garantizan de- estanco sino que su
rechos econémicos y sociales a las personas abordaje conjunto
por fuera de los mecanismos de intercambio  desde el Estado...
mercantil) y desfamiliarizacién (el grado en
que los Estados reducen el nivel de dependencia de las personas respecto
de sus familias) (Esping-Andersen, 2000). El concepto de desfamiliariza-
cion fue profundizado por las corrientes feministas, al analizar el rol que
los regimenes asignan a las mujeres en la construccion de los modelos
familiares (Repetto, Diaz Langou, y Aulicino, 2012: 11-12). Es desde las
criticas feministas, que reivindican el valor de las tareas domésticas como
trabajo no remunerado, que surge el concepto del cuidado. Como deta-
[lan Rodriguez Enriquez y Marzonetto (2015: 105), “la nocién de cuida-
do refiere a las actividades indispensables para satisfacer las necesidades
basicas de la existencia y reproduccion de las personas, brindandoles los
elementos fisicos y simbdlicos que les permiten vivir en sociedad”. En
particular, el cuidado permite atender los requerimientos fisicos y emo-
cionales de los nifos, adultos mayores dependientes y personas enfermas
o con discapacidades. Incluye no solo el cuidado directo de otra persona
sino también lo relativo a garantizar las precondiciones para la realiza-
cién del cuidado (como la compra de insumos) y la gestion del cuidado
(las actividades de coordinacion, traslados y supervision) (Rodriguez En-
riquez y Marzonetto, 2015: 105).

De este modo, la aplicacién de la perspectiva de género al tradicional
andlisis de regimenes de bienestar permite pensar a las cuatro institucio-
nes que proveen bienestar (Estado, mercado, familia y comunidad), como
instituciones que también poseen un rol especifico en la provision de cui-
dado (Repetto, Diaz Langou y Aulicino, 2012: 15). Se configura, asi, una
“organizacion social del cuidado”, determinada por la manera en que
cada una de las cuatro instituciones mencionadas produce y distribuye
cuidado, y por como estan vinculadas entre si. Esta vision sobre la arqui-
tectura de la provision y distribucion del cuidado se halla estrechamente
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vinculada con el concepto de “diamante del cuidado”, que resume gra-
ficamente la presencia de los cuatro actores y sus miltiples relaciones
potenciales entre ellos (Rodriguez Enriquez y Marzonetto, 2015: 105)
(Razavi, 2007: 21). (Grafico 1)

La principal utilidad de un andlisis de la organizacién social del cui-
dado en este sentido radica en que permite visualizar los costos diferen-
ciales que el cuidado supone para las familias segtin el peso relativo de
los distintos pilares en la provision de cuidado, en particular, de nifos (el
foco de este estudio). Retomando el argumento del articulo, en Argenti-
na (y en buena parte de América Latina), la confluencia simultdnea de
dos factores vinculados con la organizacién social del cuidado es lo que
permite comprender el vinculo estrecho entre las agendas de género y
primera infancia.

El primer factor remite a la importancia de garantizar el cuidado en la
primera infancia. Las caracteristicas y la calidad del cuidado en esta etapa
temprana de la vida son centrales debido a que es en este momento cuan-
do las personas “desarrollan sus capacidades psiquicas, mentales, emo-
cionales y de aprendizaje que los influiran por el resto de sus vidas” (Pau-
tassi y Zibecchi, 2010: 9). Es crucial, entonces, garantizar los recursos, el
acompanamiento y el entorno de calidad para que esas capacidades pue-
dan desarrollarse, lo que involucra no solo la dimension fisica (vinculada
con el acceso a una nutricion y a prestaciones de salud de calidad), sino
también la emocional y cognitiva (donde es fundamental la estimulacién
temprana, la educacion inicial y las relaciones establecidas entre quien
cuida y quien es cuidado) (Repetto, Diaz Langou y Aulicino, 2012: 16).

Un segundo factor, que no discute la centralidad de garantizar el cui-
dado en la primera infancia, si problematiza la organizacién social de
ese cuidado y remarca su caracter injusto, en dos niveles. Por un lado, al
nivel del diamante del cuidado, donde la distribucién es inequitativa en-
tre las cuatro instituciones mencionadas y recae en mayor medida en los
hogares. Por el otro, al interior de dichos hogares, donde la distribucién
es desigual entre varones y mujeres, dado que la proporcion de la res-
ponsabilidad que recae sobre hombros femeninos es notoriamente mayor
(Rodriguez Enriquez y Marzonetto, 2015: 106). La confluencia de ambos
factores (la prioridad de garantizar el cuidado infantil y la realidad actual
de su fuerte familiarizacion y feminizacion) es el eslab6én fundamental
que permite comprender la interdependencia entre ambas agendas.

A partir de esta introduccion conceptual a las dos agendas en cuestion
y a la centralidad del cuidado, el documento se estructura en 4 secciones.
En primer lugar, se presentan los principales argumentos que explican
la urgencia de poner las consideraciones de primera infancia y género
como prioridades en la agenda de politicas publicas del pais. Con ese

Las agendas de género y primera infancia en Argentina

marco, se elabora un diagndstico de situacion y de politicas que ilustra el
escenario actual en ambas temdticas. Finalmente, se proponen una serie
de recomendaciones de politica publica para dar respuesta a los desafios
identificados y se incluyen algunas reflexiones en torno a las condiciones
de factibilidad institucionales para la implementacién de las propuestas.

Justificacion®

Las problematicas enfrentadas por mujeres y nifos como sujetos de de-
rechos requieren ser jerarquizadas en la agenda de politicas publicas ar-
gentina. Una vez presentado el marco conceptual de ambas corrientes y
establecidos los puntos de sinergia entre ellas, cabe profundizar en los
argumentos que dan cuenta del caracter prioritario de las dos agendas.

La primera infancia y la equidad de género desde un enfoque
de derechos

El enfoque de derechos para las agendas de politicas piblicas aqui de-
sarrolladas implica que el objetivo de las intervenciones del Estado debe
ser garantizar y ampliar los derechos que poseen los niflos mas pequenos
y las mujeres, en virtud de los compromisos normativos asumidos por el
Estado en instrumentos nacionales e internacionales.

En este sentido, la relevancia de avanzar Es crucial,
en las politicas para la primera infancia se entonces,
centra en la urgencia de garantizar el pleno garantizar los
goce de los derechos de los nifios mas peque-  recursos, el
Aos, establecido en la Convencién sobre los acompanamiento
Derechos del Nifio de 1989. La Convencién Yy el entorno de
implicé un cambio radical. Hasta el momen-  calidad para que
to de su sancién, los nifios eran considerados ~ esas capacidades
como “menores” y objetos de proteccién y puedan
tutela. Este modelo tutelar, o Doctrina de la  desarrollarse...
Situacion Irregular, entendia que tanto los
ninos y los adolescentes infractores de la ley penal como aquellos en
situacion de riesgo (abandono material o moral o que no recibian los
cuidados que corresponden) debian caer bajo la “proteccion” paterna-
lista del Estado: los “menores” fueron objeto de control y represion o de
compasioén y beneficencia (Moro, 1997). Por otra parte, los “niflos” eran
aquellos que contaban con una familia y un nivel de vida aceptable, y su
crianza era potestad de sus familias, en el ambito privado. Si no contaban
con estas cualidades, eran “menores”, objetos privados de voz, opiniény
hasta libertad, ya que debian ser separados del medio familiar (Zeledén, 2015).
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38 | Los apartados sobre primera infancia en esta seccién se basan en el libro El futuro es hoy, de
Repetto, Diaz Langou, Aulicino, Achaval y Acufa (Buenos Aires, 2016).
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La Convencién, en cambio, entiende que todos los nifos son sujetos
plenos de derechos. A su vez, son los adultos quienes tienen la obliga-
cion de asegurar el acceso efectivo de los nifios a esos derechos. Por
adultos se entiende tanto a las familias como a la comunidad y a los Esta-
dos. Las familias constituyen el grupo fundamental y medio natural para
el desarrollo de los nifos y los Estados deben respetar su rol, apoyarlas y
fortalecerlas en su tarea. En particular, los Estados constituyen los garan-
tes Gltimos del cumplimiento de los derechos del nifio y deben velar por
que todas las medidas tomadas en instituciones publicas o privadas to-
men en cuenta el interés superior del nifio (articulo 3 de la Convencion).

La Convencion implica no solo un punto de quiebre en términos de la
manera en que se entiende a la infancia (como concepto histéricamen-
te construido), sino que también redefine la relacién entre el Estado y
la infancia. Como fue mencionado, el nifo pasa de ser un objeto de la
intervencion paternalista a un sujeto pleno de derechos. Esto no impli-
ca Unicamente una afirmacién declamatoria: supone que el nifo (y no
solo el nifilo pobre) se transforme en un sujeto de politicas por lo que es
hoy y no en relacién con su potencialidad como futuro adulto (Lopez
y D’Alessandre, 2015: 8). La infancia, hasta ese momento relegada al
ambito privado de las familias, a la intervencion tutelar del Estado o de
la caridad, pasa a ocupar el centro de la agenda publica, con un Estado
presente en todos los aspectos que involucran la vida de los nifos y con
la posibilidad concreta de terminar con la cultura de discrecionalidad de
los adultos (padres, funcionarios, poder judicial, sector privado) sobre los
ninos (Bustelo, 2005: 267).

En el dmbito nacional, la Argentina ratificé la Convencién en 1990y, en
2006, se sanciond la Ley 26.061 de Proteccion Integral de los Derechos
de las Ninas, Nifos y Adolescentes. Este instrumento establece el marco
para la creacion de sistemas integrales de primera infancia basados en
derechos a nivel nacional, en consonancia con el nuevo paradigma. La
Ley 26.061 se articula con otras normas nacionales que garantizan, a su
vez, derechos a la vida y la salud integral, a un embarazo, parto y pos-
parto seguro y respetado, a que el recién nacido sea tratado con respeto
y dignidad y a que quede asegurado su derecho a la identidad y a una
alimentacién y nutricién adecuada (Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De
Achaval, y Acuia, 2016: 85-86).

En lo que hace a la agenda de género, por otro lado, también existe un
importante entramado normativo que establece la desigualdad de género
como una violacién de los derechos individuales y colectivos de las mu-
jeres que requiere la intervencion del Estado. En el plano internacional,
Argentina suscribié una serie de tratados en la materia. Este es el caso de
la Convencién para la Eliminacion de todas las Formas de Discrimina-
cion contra la Mujer (1979), que no sélo proscribe la discriminacién por

género sino que también exige a los Estados parte que tomen medidas
activas para contrarrestar los roles estereotipicos que se asignaron tradi-
cionalmente a varones y mujeres en las sociedades (con énfasis en la fa-
milia, la politica y la vida publica, la educacién y el mercado de trabajo).
En la regién —y con foco especifico en la violencia de género—, la Con-
vencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra la Mujer (1994) establece que los Estados parte deben eliminar la
violencia contra la integridad fisica, sexual y psicolégica de las mujeres,
y también garantizar su autonomia econémica y participacién amplia
en los procesos de toma de decisiones en dmbitos privados y publicos.
Estas dos ultimas dimensiones son retomadas por la Declaracién y Plata-
forma de Accion de Beijing (1995), que tam-

bién jerarquiza otros objetivos estratégicos ... un Estado

en pos de la equidad de género, como la presente en todos
necesidad de revertir la feminizacion de la l0s aspectos que
pobreza y garantizar dispositivos especificos involucran la vida
para potenciar la formacién de las mujeres. de los nifios y con
Finalmente, en el marco de laAgenda2030de la posibilida
Desarrollo Sostenible (2015) y, especialmen-  concreta de terminar
te, en su Objetivo 5, se remarca la importan-  con la cultura de

cia de la igualdad de género con énfasisen el  discrecionalidad
goce de derechos sexuales y reproductivos, la  de los adultos...
autonomia econémica y el acceso al mercado

de trabajo y a puestos de toma de decision.

En el plano doméstico, por su parte, existe un marco normativo especi-
fico que contempla distintas dimensiones de las inequidades de género.
Los instrumentos que integran este marco refieren a derechos sexuales y
reproductivos (Ley 25.673 de Salud Sexual y Procreacién Responsable y
Ley 26.150 Programa Nacional de Educacién Sexual Integral); violencia
de género (Ley 26.485 de Proteccion Integral para Prevenir, Sancionar
y Erradicar la Violencia contra las Mujeres en los ambitos en que desa-
rrollen sus relaciones interpersonales); identidad de género (Ley 26.743
de Identidad de Género); representacion en la politica y la vida pablica
(Ley 24.012 de Cupo Femenino, Ley 25.674 de Cupo Sindical Femenino
y Ley 27.412 de Paridad de Género en las listas legislativas) y no discri-
minacién en el mercado laboral (articulos 17, 81y 172 de la Ley 20.744
Régimen de Contrato de Trabajo), entre otras dimensiones.

Primera infancia, equidad de género y desarrollo

Existe otro conjunto de argumentos que permiten establecer la importan-
cia de la primera infancia y la superacion de las inequidades de género
como prioridades de politica publica. Estos argumentos, que pueden re-
sultar muy utiles a la hora de incidir en la agenda de politicas publicas,
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deben ser entendidos, sin embargo, como argumentos subsidiarios al ya
analizado enfoque de derechos. Esto es asi porque parten de una mirada
que valoriza a las personas instrumentalmente por su rol de adultos pro-
ductivos en el futuro (en el caso de los nifios) o en la actualidad (en el
caso de las mujeres), de cara a prioridades vinculadas con el desarrollo
sostenible y el crecimiento econémico.

En primer lugar, la jerarquizacion de las agendas de primera infancia
y género es imperiosa dado el avance de la transicion demogréfica en
Argentina. Dentro de 25 afios, en el ano 2043, Argentina sera una so-
ciedad envejecida. Segln el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC), mientras la poblacion total aumenté 17% entre 2001 y 2015,
el grupo de 0 a 4 afos creci6é apenas 5%. Estos datos son reflejo del
proceso demografico que estd atravesando la Argentina, que involucra
tres etapas: 1) sociedades jovenes con altas tasas de dependencia infantil
por alta fecundidad; 2) sociedades adultas por una disminucion de la
fecundidad pero con baja proporcién de adultos mayores, por lo que las
tasas de dependencia se mantienen bajas; y 3) sociedades envejecidas
con altas tasas de dependencia, marcadas por una mayor proporcion de
adultos mayores por el aumento de la longevidad y una fecundidad que
se mantiene baja (Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De Achaval y Acuia,
2016: 44). La Argentina (al igual que muchos otros paises de la region)
se encuentra en la fase intermedia, conocida como de “bono demografi-
co” y caracterizada por una baja tasa de dependencia. Esto implica que
hoy hay proporcionalmente mas personas en edad activa que en edades
dependientes (nifos y adultos mayores). La transicion es causada por la
caida de la fecundidad y el aumento de la longevidad, lo cual es reflejo
de buenas noticias: las mejoradas condiciones de vida y el incremento
en las posibilidades de las mujeres de gozar de sus derechos sexuales y
derechos reproductivos. Sin embargo, el fin del bono demogréfico impli-
card una serie de desafios que se vinculan con poseer menos personas
econémicamente activas que personas que dependen de sus ingresos. El
impacto de esta situacion (en términos de la carga al Sistema Previsional,
pero también producto de la menor participacion laboral) es enorme.

El contexto en el que se encuentre el pais para afrontar esa tercera etapa
de la transicion demogréfica dependera de si y como se logra aprovechar
el bono demografico actual. Para ello, los esfuerzos del Estado deberian
estar centrados en tres objetivos, todos vinculados estrechamente con las
prioridades marcadas por las corrientes de primera infancia y género: 1)
alcanzar una tasa de fecundidad en torno al nivel de reemplazo y con-
vergente entre grupos socioeconémicos; 2) lograr altas tasas de empleo
femenino en todos los estratos sociales; y 3) reducir la pobreza infantil,
priorizando a los nifos como la categoria de poblacion a proteger (Fil-
gueira y Aulicino, 2015: 6-7).
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A su vez, en el marco de los desafios y las prioridades que se desprenden
del contexto de bono demogréfico, la jerarquizacién de las dos agendas
aqui tratadas también supone otros retornos futuros de distinto tipo. En el
caso de la inversién en primera infancia, mdltiples investigaciones pro-
venientes de las neurociencias permitieron establecer la importancia de
los primeros afos de vida (y la etapa prenatal) para el desarrollo cerebral
(Araujo Lépez Boo, 2010: 2). La estimulacion temprana contribuye a gene-
rar mas conexiones neuronales y un mayor desarrollo de las funciones cog-
nitivas de los ninos (Heckman, 2006). Los nifios necesitan de un entorno
estimulante, que implica cuidado, estimulacion y nutricion de calidad, asi
como ambientes libres de estrés y toxinas ambientales. Los estudios reali-
zados (tanto en paises desarrollados como en vias de desarrollo) muestran
que los nifos que crecen en un medio ambiente fisico y humano empobre-
cido tienen mayores posibilidades de obtener
resultados negativos durante la adolescencia ... la jerarquizacion
y la edad adulta: menor desarrollo cognitivo ~ de las agendas de
y desempefo académico mas bajos, compor- ~ primera infancia
tamiento antisocial, menores salarios, proble- 'y género es
mas de salud mental y enfermedades crénicas  imperiosa dado
como diabetes e hipertension (Baker-Hennin- el avance de
gham y Lépez-Boo, 2013) (Grantham-Mcgre- la transicion
gor, 2009) (Barker, 1990). Todas estas cuestio- demografica en
nes contribuyen, a su vez, a perpetuar el ciclo  Argentina.
intergeneracional de la pobreza.

Asi, la tasa de retorno para una sociedad de invertir en formacion de
capital humano en los primeros anos de vida es muy alta. Heckman, por
ejemplo, estim6 que por cada délar invertido en politicas adecuadas y de
calidad de desarrollo infantil temprano de calidad existe un retorno de
hasta 17 délares (2006: 1901), mientras que algunas estimaciones mues-
tran que el costo mundial que acarrea la falta de inversiones adecuadas
en la primera infancia se encuentra en torno a un billén de délares por
ano (Barnett, 2009: 8). El hecho de que las intervenciones sean de cali-
dad, no obstante, constituye un factor clave, y su ausencia puede llevar
incluso a resultados negativos (Barnett, 2009: 8) (BID y Didlogo Intera-
mericano, 2017: 2).

En el caso de la inversion en politicas para dar respuesta a las prio-
ridades de la agenda de género, por su parte, también existe evidencia
especifica sobre sus altos retornos econémicos y sociales y sobre el im-
pacto negativo en distintas variables micro y macroeconémicas de no
tomar medidas. Por ejemplo, la feminizaciéon de las tareas de cuidado
constituye un obstaculo concreto para la participacion de las mujeres
en el mercado de trabajo, y existen tres canales principales a través de
los cuales las brechas de género en el mercado laboral menoscaban el
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rendimiento de la economia (Brosio, Diaz Langou y Rapetti, 2018: 12).
Un primer canal enfatiza la subutilizacién de talento debido a la menor
participacion de las mujeres en el mercado de trabajo remunerado. In-
crementar su participacion implicaria un importante aumento en el PBI
nacional agregado y per cépita (OECD, 2012) (McKinsey Global Institute,
2015) (ILO, 2017). Una segunda via subraya la inversién insuficiente en
el desarrollo de capital humano femenino, lo que reduce el stock agre-
gado de capital humano presente y futuro y asi limita la productividad
(Esteve-Volart, 2009). En tercer lugar, en términos intergeneracionales, las
inequidades de género relativas a las formas de empleo y los niveles de
ingreso menoscaban el poder de negociacion de las mujeres al interior
del hogar. Y, dado que existe evidencia de que ellas son mas propensas
que sus pares varones a invertir en el bienestar de sus hijos, su menor
poder de negociacién puede cercenar el desarrollo presente del capital
humano de los mas jovenes, asi como la productividad econémica futura
(Brosio, Diaz Langou, & Rapetti, 2018: 12). El cierre o la reduccion de las
brechas, por otro lado, tiene impactos positivos al nivel microeconémico
y también macroeconémico: si todos los paises equipararan el progreso
en paridad de género con el pais mas avanzado de su region, se estima
que el PBI mundial aumentaria en 12 trillones de délares hacia 2025, lo
que también incrementaria los impuestos recaudados y permitiria finan-
ciar los mismos esfuerzos de cierre de brechas (McKinsey Global Institu-
te, 2015) (ILO, 2017).

Diagnostico

El cierre de las brechas de género y la priorizaciéon de los compromisos
en materia de primera infancia contribuyen, como se mostr6, a légicas
tanto de equidad como de eficiencia. A la vez, la ventana de oportuni-
dad (y el desafio) que representa el bono demogréfico imprime urgencia
a la necesidad de lograr avances en ambas agendas. No obstante estos
argumentos, en la Argentina de 2018 —25 afos antes de la llegada del fin
del bono demografico—, los derechos de nifios y mujeres estan siendo
vulnerados. Para identificar las recomendaciones de politica piblica ne-
cesarias para revertir esta situacion, sin embargo, es preciso caracterizar
el punto de partida actual en materia de género y primera infancia. Un
diagnéstico en tal sentido requiere no solo profundizar en los indicadores
situacionales sino también en la caracterizacién de las politicas ya exis-
tentes y en sus desafios de calidad y cobertura.

Situacion de la primera infancia y las mujeres argentinas

Desde el punto de vista situacional, existen cinco dimensiones clave desde don-
de caracterizar el escenario que surge de la interseccion entre nifiez y género.
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En primer lugar, la tenencia de un hijo en Argentina parece no ser re-
sultado de una decision en la mayoria de los casos. En este sentido, los
datos agregados 2010-2014 del Sistema Informatico Perinatal (SIP Ges-
tiobn) muestran que la proporcién de los embarazos declarados como “no
intencionales” o “no planificados” alcanza valores considerables para
las mujeres madres de todas las edades: 6 de cada 10 de ellas reportaron
en el posparto inmediato que su embarazo no habia sido intencional.
Entre las madres adolescentes (menores de 20 afos), sin embargo, esa
proporcién se eleva a 7 de cada 10 y es incluso mas alta entre las ninas
madres (10 a 14 afios) y en las provincias del noreste y noroeste argenti-
no. Desde una perspectiva mas amplia, el goce de los derechos sexuales
y reproductivos de las mujeres sigue sin estar garantizado, ya sea entre
ninas, adolescentes o adultas. En lo relativo a la fecundidad, el descenso
de la tasa global (para todos los grupos de edades) no fue acompanado
por un descenso paralelo de la tasa de fecundidad adolescente, que osci-
la en Argentina en torno a niveles altos en clave comparada, al igual que
en el resto de América Latina (Binstock, 2016: 11). En concreto, segln
el dltimo dato disponible, un 13,6% de los nifios nacidos en un afo co-
rresponde a madres adolescentes de menos de 20 anos (DEIS, 2016). De
ellos, mas de 2400 son de madres menores de 15 afos, franja etaria
especialmente vulnerable en la que prevale-
cen las maternidades forzadas y embarazos El cierre de las
producto de abuso sexual (Binstock, 2016: brechas de género
17). Ademas, al primer trimestre de 2017, la priorizacion de
9 de cada 10 madres adolescentes de 15 los compromisos
a 19 afos pertenecian a los tres deciles de en materia
menores ingresos (CIPPEC en base a EPH, de primera infancia
2017). El fendbmeno del embarazo en la ado- contribuyen, como
lescencia debe entenderse necesariamente se mostro, a I()gicas
a la luz de la evidencia mencionada en tor- tanto de equidad
no a la intencionalidad del comienzo de la como de eficiencia.
vida reproductiva.

Por otro lado, con respecto a la incidencia del aborto inseguro, cabe
destacar que los datos oficiales disponibles en el pais distan en buena
medida de ser dtiles para realizar un diagnéstico situacional completo
y confiable en la materia (Amnistia Internacional, 2017: 2-3). No obs-
tante estas limitaciones, los datos si indican que el aborto inseguro se
ubica desde hace tiempo como la principal causa de muerte materna a
nivel nacional, lo que posiciona al fenémeno como problema de politica
publica. Segin el anuario de la DEIS, de las 245 mujeres embarazadas
que en 2016 fallecieron por distintas causas, un 17,6% lo hizo como re-

sultado de un “embarazo terminado en aborto”.
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En segundo lugar, como detalla Guillermo Sunkel (2006), en las dltimas
décadas se produjeron transformaciones profundas en la estructura de
las familias en América Latina (y Argentina). La primera tendencia tiene
que ver con la diversificacion de las formas familiares: si bien el modelo
tradicional de familiar nuclear biparental se mantiene como predominan-
te, cedi6 terreno a los hogares nucleares monoparentales, unipersonales
y nucleares sin hijos. Ademds, esta diversificacion es heterogénea entre
grupos socioeconémicos, con una mayor participacion de hogares uni-
personales en los niveles de ingresos mas altos, y de familias extendidas
o compuestas en los primeros deciles de ingreso (Sunkel, 2006: 8-9). Una
segunda tendencia se vincula con la erosién del tradicional “modelo del
hombre proveedor”, producto de la mayor (aunque hoy estancada) incor-
poracion de la mujer al mercado laboral. Asi, se configura un escenario
de transicién hacia mas familias de doble ingreso entre aquellas nuclea-
res biparentales (Sunkel, 2006: 10-11). Un tercer aspecto de cambio ra-
dica en la jefatura de los hogares, con una mayor proporcion de familias
con jefatura femenina y de hogares cuyo aporte econémico principal
es realizado por una mujer (Sunkel, 2006: 12). Finalmente, también se
evidencia una reduccion del tamano promedio de familias y hogares,
asociado con la caida en la tasa global de fecundidad (especialmente
en Argentina, donde la transicion demogréfica se encuentra avanzada),
la mayor participaciéon femenina en el mercado de trabajo remunera-
do, y otros factores como las uniones mas tardias, la postergacién de
la maternidad y el distanciamiento entre hijos. El tamafio de las fami-
lias, sin embargo, también presenta diferencias entre grupos socioeco-
némicos, con familias mds extensas en los sectores de menores ingresos
(Sunkel, 2006).

El cambio en la estructura tipica de los grupos familiares tiene impli-
cancias simultaneas tanto para los nifios mas jévenes como para las mu-
jeres, en sus roles de “hijos” y “madres”. Esto se debe a que las trans-
formaciones mencionadas ponen en tensién el papel tradicional de las
familias (biparentales nucleares) como proveedoras primarias de cuidado
y, a la vez, el régimen de bienestar existente no logra relevar a las familias
de su rol fundamental en la organizacion social del cuidado argentina
(Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De Achéaval y Acufa, 2016: 29).

En tercer lugar, la existencia de una organizacién del cuidado fuerte-
mente anclada en las familias tiene implicancias en términos de género,
como se anticipaba en la Introduccién. La incorporacién masiva de las
mujeres al mercado de trabajo remunerado no fue acompanada por una
transformacion significativa en la participacion de los varones en las ta-
reas domésticas y de cuidado, lo que se conoce como la “revolucién
estancada” (Cerrutti, 2003). Asi, segln los tltimos datos disponibles, las
mujeres participan casi el doble que los varones de las tareas de cuidado
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de personas dependientes en el hogar (31,1% de ellas lo hace, mientras
solo 16,8% de ellos participa). Asimismo, la cantidad de horas diarias
dedicadas en promedio a esta tarea es de 3,8 entre los varones pero as-
ciende a 6 entre las mujeres (Rodriguez Enriquez, 2014: 14). A su vez,
existe también una serie de situaciones en las cuales el tiempo dedicado
por las mujeres al trabajo no remunerado (que en la encuesta abarca
no solo cuidados sino también tareas domésticas y de apoyo escolar)
aumenta incluso mas. Las jornadas de trabajo no remunerado se incre-
mentan en la franja etaria de 30 a 59 anos

(7,1 horas), cuando ellas son cényuges (7,6 ... la jefatura de los
horas), cuando hay nifios en su hogar (mds hogares, con unha

de 9 horas), cuanto menor es su jornada de  mayor proporcion
trabajo en el mercado laboral (6,5 horas si de familias con
trabajan hasta 34 horas semanales) y cuanto  jefatura femenina
mds bajo es el nivel de ingreso en su hogar 'y de hogares cuyo
(8,1 horas para aquellas en el quintil 1). Entre aporte economico
los varones, por otro lado, solo la presencia  principal es

de nifios en el hogar aumenta su dedicacion  realizado por

a estas tareas, aunque en menor medida que una mujer.

para el caso de las mujeres (Rodriguez Enri-

quez, 2014: 21). (Gréfico 2)

La conciliacién de la vida productiva con la reproductiva, entonces,
se encuentra no solo fuertemente familiarizada sino también feminizada,
con largas jornadas de trabajo total (remunerado, en el caso en que ellas
estén insertas en el mercado laboral, y no remunerado) para las mujeres.
Esto limita seriamente sus posibilidades de dedicar tiempo al autocuida-
do o a actividades de esparcimiento o capacitacion (Rodriguez Enriquez,
2014: 20).

En cuarto lugar, la feminizacion de la conciliacién ya descripta es un
fendmeno inescindible de las brechas de género existentes en el acceso
al mercado laboral y en el derrotero hacia una insercion estable y de
calidad. En Argentina, a partir de la década de 1970, la tasa de actividad
femenina experiment6 un aumento significativo que se estanco, sin em-
bargo, a principios de la década del 2000 (Beccaria, Maurizio y Vazquez,
2017) y en la actualidad asciende al 56,1% de ellas para el total de aglo-
merados urbanos relevados en la EPH (CIPPEC en base a EPH primer se-
mestre, 2017). Para los varones de 16 a 65 afos, por otro lado, la tasa de
participacion laboral asciende a un 80,7%, lo que deja establecida una
brecha de 1,4 con ellas (mds de 24 puntos porcentuales de diferencia).
Sin embargo, las mujeres no solo sufren una mayor tendencia a ser exclui-
das del mercado de trabajo sino que, cuando logran ingresar, lo hacen en
peores condiciones que los varones. En particular, las mujeres muestran
mayores tasas de empleo no registrado (32,2% contra 30,2% entre los
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varones) y precario*® (36,3% contra 25,2%). Ademas, ellas trabajan mas
a tiempo parcial*, o bien menos horas incluso cuando desearian trabajar
mas, fenémeno conocido como subocupacién demandante*'. Esta Gltima
situacion alcanza al 7,6% de los varones pero asciende al 10% entre las
mujeres (CIPPEC en base a EPH primer semestre, 2017).

Las brechas de participacién descriptas se amplian al interior de los sec-
tores mas vulnerables y con menores niveles de educacion y entre aque-
llas personas que viven en pareja o tienen hijos. Mientras que la participa-
cion laboral de los varones es 1,1 veces superior a la de las mujeres en el
quintil de mayores ingresos, la brecha se amplia a 1,8 en el caso del quin-
til de menores ingresos, donde solo 4 de cada 10 mujeres participan del
mercado de trabajo remunerado, contra 7 de cada 4 varones. (Grafico 3)

Asimismo, la participacion laboral de varones que no llegaron a com-
pletar el secundario es 1,9 veces mayor que la de las mujeres. Una situa-
cién similar se observa para el caso de las personas que tienen hijos o
viven con su pareja. En el primer grupo, la tasa de actividad de ellos es
1,5 veces mayor que la de las mujeres vy, en el segundo grupo, 1,7 veces
mayor. En términos regionales también existen grandes heterogeneidades:
en provincias como Santiago del Estero, Formosa y Chaco las tasas de ac-
tividad de los varones son alrededor de 2 veces superiores a las de las mu-
jeres, mientras que en otras como CABA y Santa Cruz la brecha es inferior
al promedio nacional (CIPPEC en base a EPH primer semestre, 2017).

De este modo, quedan delineadas dos trayectorias posibles para la ma-
yoria de las mujeres argentinas en edad activa. Casi la mitad de ellas
permanecera “inactiva”, sin poder emprender o sostener una participa-
cién en el mercado laboral remunerado. La otra mitad —que si logra in-
corporarse al mercado de trabajo— en general enfrentard, sin embargo,
una “doble jornada” (de trabajo remunerado mas no remunerado), en la
medida en que mercantilizar el cuidado no resulte una opcién viable.
Ademas, en promedio, su trayectoria laboral y sus condiciones de em-
pleo seran menos estable y de menor calidad, respectivamente, que la de
sus contrapartes varones.

El encadenamiento de desafios desarrollado hasta este punto posee, a
su vez, implicancias en cuanto a la incidencia de la pobreza tanto entre
los niflos mas pequefios como entre las mujeres. A nivel nacional, 24,9%
de la poblacién en general se encuentra en situacién de pobreza por

39 | La tasa de empleo “precario” se define, en este estudio, como la proporcion de la poblacién

econémicamente activa que, o bien (i) esta empleada en condiciones de informalidad, o bien (ii)

ingresos. Esta proporcién, no obstante, asciende a un 35,8% entre los
nifos de 0 a 4 affos y a un 39,4% para el caso de los nifios y adolescen-
tes menores de 18 anos (CIPPEC en base a EPH tercer trimestre, 2017).
La pobreza se encuentra, entonces, infantilizada: hoy en dia las peores
condiciones de vida estan concentradas en mayor proporcién en los mas
jovenes. Un fendmeno similar ocurre con la tasa de indigencia, nueva-
mente mas pronunciada entre los nifios y adolescentes. Estas tendencias
también se verifican en los Gltimos anos de acuerdo con otras maneras
posibles de medir la pobreza. Asi, segln el relevamiento de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) del dltimo censo, los ninos de hasta 4 afos
que vivian en hogares con NBI eran casi el doble que las personas de la
poblacién en general que residian en hogares en las mismas condicio-
nes (Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De Achaval y Acufia, 2016: 48).
Los estudios sobre pobreza multidimensional** en el pais también ofrecen
evidencia en este sentido. En 2015, por ejemplo, un estudio de UNICEF
mostré que el 34,4% de los nifios de 0 a 5

anos estaba en una situacién multidimensio- Las brechas

nal de pobreza (con privaciones en alguno de participacion

de sus derechos basicos a la nutricién, agua descriptas se
potable, saneamiento, vivienda, educacion e amplian al interior
informacién), y que entre un 18% y 22% de  de los sectores mas
los nifios que no estdn en situacion de pobre- ~ vulnerables y con

za por ingresos si lo estan al tenerse en cuen- menores niveles

ta dimensiones no monetarias del bienestar de educacion...
(UNICEF, 2016: 12y 22).

Por otro lado, si bien en Argentina la pobreza no se encuentra estricta-
mente feminizada, la incidencia de este fendmeno si es marginalmente
mayor en el caso de los hogares de jefatura femenina: 20,9% de ellos
estan en situacién de pobreza, en contraste con un 19,9% de los hogares
de jefatura masculina (EPH primer semestre, 2017). En el caso de aque-
llos hogares de jefatura femenina en donde ademds hay nifios menores
de 18 anos, por su parte, la situacién es preocupante: un 42,3% de éstos
estan en situacion de pobreza, mientras el porcentaje desciende a un
30,6% para el caso de los hogares con hijos pero jefe varén (EPH primer
semestre, 2017). La infantilizacién de la pobreza y la situacién de pobre-
za mds pronunciada de los hogares de jefatura femenina con hijos es un
reflejo del hecho de que, en Argentina, tener hijos disminuye el nivel so-
cioeconémico de la familia (Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De Achaval
y Acufia, 2016: 52), a lo que se suman las ya mencionadas brechas
experimentadas por las mujeres en el acceso al mercado laboral remu-

que, trabajando menos de una jornada a tiempo completo, desea incrementar su tiempo de trabajo
(subocupada demandante), o bien (iii) que, siendo cuentapropista, percibe ingresos inferiores a los
de un salario minimo vital y movil.

40 | Empleos de menos de 40 horas semanales.

nerado y las debilidades en el goce de derechos reproductivos. Como los

42 | Enfoque que busca trascender la éptica inicamente monetaria del bienestar. Existe una serie
41 | Se entiende por tasa de subocupacién demandante a la proporcién de individuos que, ha- de metodologias diferentes para calcular pobreza multidimensional, el estudio de UNICEF citado
biendo trabajado menos de 40 horas en la semana de referencia, querfan trabajar mds horas. utiliza la metodologia Bristol-UNICEF/CEPAL.

222 223




Gala Diaz Langou - Alejandro Biondi

Las agendas de género y primera infancia en Argentina

ninos consumen proporcionalmente mas que los ingresos que generan,
y —en Argentina y buena parte de América Latina— son las familias las que
cubren ese déficit en gran medida, se empobrecen al invertir en bienes
y servicios para sus hijos (Repetto, Diaz Langou, Aulicino, De Achaval y
Acuna, 2016: 52). (Gréfico 4)

En sintesis, la Argentina de 2018 exhibe un escenario en que: 1) las
mujeres distan de poder gozar plenamente de sus derechos sexuales y
derechos reproductivos, junto con 2) un contexto de erosion de las for-
mas familiares tradicionales y sus posibilidades de proveer cuidado. Al
mismo tiempo, sin embargo, 3) la organizacién social del cuidado sigue
asignando un rol preponderante en esta tarea a las familias y, dentro de
ellas, a las mujeres, las que, a su vez, 4) enfrentan mayores obstaculos
para participar del mercado de trabajo remunerado y 5) lideran hogares
que proporcionalmente se hallan mas en situacién de pobreza.

El mapa de las politicas publicas existentes

La interseccion de los desafios en materia de género y primera infancia
y la relevancia de la variable del cuidado —que representa el vinculo
fundamental entre ambas agendas— exige complementar el diagndstico
situacional con una evaluaciéon del estado de situacion de las politicas
publicas en esta materia. Existe un consenso amplio en categorizar estas
politicas en tres categorias: aquellas que brindan tiempo, servicios o di-
nero para cuidar (Pautassi, 2007: 10).

El primer tipo refiere en particular a los instrumentos que liberan tiem-
po del empleo para dedicarlo al cuidado, especialmente el régimen de
licencias por maternidad, paternidad y familiares, herramienta clave para
garantizar el derecho a cuidar de las familias y a ser cuidado de los ni-
nos. No obstante, en Argentina solo el 47,5% de los trabajadores y el
51,1% de las trabajadoras que son padres o madres estan cubiertos (Diaz
Langou, Caro Sachetti, 2017: 1). Ademads, el acceso a este derecho se
encuentra condicionado por tres factores. En primer lugar, por el modo
de insercion laboral de los adultos padres, dado que solo esta garantiza-
do para los trabajadores formales y excluye, por lo tanto, a asalariados
informales, monotributistas y autébnomos y también a aquellos padres y
madres que estan desocupados o inactivos. Incluso, al interior del uni-
verso que si accede a las licencias, existen grandes heterogeneidades
segln si el trabajador se desempena en el sector privado y estd regido
por la Ley de Contrato de Trabajo (LCT) (y, a su interior, diferencias de
acuerdo con Convenios Colectivos especificos), o bien si trabaja en el
sector publico nacional o provincial (Diaz Langou y Caro Sachetti, 2017:
4-5). En segundo lugar, el género del progenitor también condiciona las
posibilidades de acceder a una licencia. El actual régimen no fomenta la

co-parentalidad: mientras la LCT estipula 90 dias de licencia por mater-
nidad, establece solo 2 dias de licencia por paternidad, reproduciendo
el sesgo maternalista en la provision del cuidado (Diaz Langou, Caro Sa-
chetti, 2017: 5). En tercer lugar, el formato de familia también condiciona
el goce de la licencia. En la actualidad, el esquema vigente no otorga los
mismos derechos a las familias tradicionales con hijos bioldgicos que
a las familias homoparentales o adoptantes, cuyos padres no gozan de
licencia (Diaz Langou, Caro Sachetti, 2017: 8).

El segundo tipo de politicas consiste de
la provision publica de instituciones de cui-
dado, ensefanza y crianza (CEC), la triada
de acciones destinada a la primera infan-
cia (Cardini, Diaz Langou, Guevara y De
Achéval, 2017: 1). En Argentina, segin los
Gltimos datos disponibles, solo un 32% de
los nifos de 0 a 4 afios asiste a algin tipo
de institucion de CEC, y la oferta existente
presenta dos grandes problemas. En primer
lugar, es heterogénea. Esto se plasma en la

... el régimen de
licencias por
maternidad,
aternidad y
amiliares,
herramienta clave
para garantizar el
derecho a cuidar
de las familias y
a ser cuidado
de los ninos.

coexistencia de formatos institucionales muy

distintos y de diferente pertenencia sectorial (jardines maternales y jar-
dines de infantes del Ministerio de Educacion y Centros de Desarrollo
Infantil del Ministerio de Desarrollo Social) (Cardini, Diaz Langou, Gue-
vara y De Achdval, 2017: 2). Estos espacios pueden ser, a su vez, de
gestion publica, privada o comunitaria, y depender de distintos niveles
de gobierno. La heterogeneidad se evidencia también en las caracteris-
ticas y calidad variadas de los distintos formatos institucionales (Cardi-
ni, Diaz Langou, Guevara y De Achdval, 2017: 4). En segundo lugar,
y al mismo tiempo, la oferta es fragmentada. Esta segunda falencia se
manifiesta en el acceso diferencial a la oferta segln el sector socioe-
conémico: la tasa de asistencia a instituciones CEC de nifios de 0 a 4
afnos pertenecientes a hogares del quintil mas rico del pais mas que du-
plica a la del quintil mas pobre (52,1% contra 20,7%, respectivamen-
te) (Cardini, Diaz Langou, Guevara, & De Achaval, 2017: 4). Ademas,
el hecho de que en el quintil mas rico prepondere la participacion de
oferta del sector privado sugiere que la menor asistencia en los quintiles
de menores ingresos no representaria una decision voluntaria de las fa-
milias sino que responderia a la falta de recursos propios para suplir el
déficit de la oferta estatal. A esto se afiade una inequidad por edad (los
ninos mas pequenos son los que menos acceden a la oferta de CEC) y
otra regional (entre jurisdicciones del pais y segln el cardcter urbano,
periurbano o rural del territorio) (Cardini, Diaz Langou, Guevara y De
Achaval, 2017: 6).
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La estrategia de dinero para cuidar consiste en apoyar a las familias
monetariamente para que todas aquellas que lo deseen puedan mercan-
tilizar el cuidado, mediante la contratacion de servicios o personas que
puedan suplir estos roles. Tres de cada cuatro familias en Argentina re-
ciben algin tipo de transferencia por parte del Estado a través de tres
canales: las Asignaciones Familiares contributivas (para los hijos de tra-
bajadores formales hasta determinado nivel de ingresos), la Asignacién
Universal por Hijo (AUH) (para los hijos de trabajadores informales o
desempleados) y una transferencia tacita, a través de la deduccion del
impuesto a las ganancias (para los trabajadores formales de mayores in-
gresos). Este esquema es, por una parte, regresivo, en tanto cubre mds
a las familias de mayores ingresos. Por otra parte, es inequitativo, dado
que una familia que deduce ganancias puede recibir un monto mucho
mayor que quien cobra AUH con menos requisitos (Diaz Langou y Acu-
fia, 2016). Asi, no solo no existen en el pais transferencias especialmente
disefadas para cuidar, sino que las politicas existentes que alcanzan a los
hogares de menores recursos igualmente no permiten hacerlo, dado que
sus montos son insuficientes para lograr ese fin. Esto se vincula con que
estan concebidas —especialmente en el caso de la Asignacion Universal
por Hijo— como medidas para alivianar situaciones de pobreza a través
del consumo de bienes o servicios minimos que no incluyen el cuidado
desde una éptica ampliada del bienestar (Esquivel, 2011: 17). Finalmen-
te, estos dispositivos también pueden contribuir a aumentar la carga de
trabajo no remunerado para las mujeres que afrontan el cumplimiento de
las corresponsabilidades necesarias para continuar percibiendo la trans-
ferencia (Pautassi y Zibecchi, 2010: 33).

Finalmente, es preciso también incorporar al diagnéstico un releva-
miento del estado de las principales politicas de derechos sexuales y re-
productivos, dada la importancia de esta dimension identificada en el
diagnéstico situacional. A nivel nacional, existen tres dreas (una Direc-
cion y un Programa del Ministerio de Salud y un Programa del Ministerio
de Educacion) con intervenciones vinculadas con la intencionalidad del
comienzo de la vida reproductiva y los derechos sexuales y reproductivos
en términos mas amplios. La Direccién de Salud Sexual y Reproducti-
va (ex Programa Nacional de Salud Sexual y Procreacién Responsable)
gestiona la distribucion de insumos de salud sexual y reproductiva a los
efectores de salud a nivel nacional; elabora y distribuye materiales de
comunicacion y capacitacion; realiza capacitaciones a equipos de salud
a nivel provincial (en fortalecimiento de la consejeria en salud sexual
pero también en servicio para la colocacién de métodos de larga du-
racion y la realizacion de interrupcién legal del embarazo); sistematiza
informacion estadistica y administra una linea 0800 de consulta (Pe-
cheny, 2017: 14).
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Algunos de sus desafios involucran garantizar la accesibilidad efec-
tiva a los insumos en los efectores de salud e incrementar la escala y
el alcance de los talleres y capacitaciones en servicio, dado que existe
gran disparidad jurisdiccional en cuanto a la posibilidad de acceder a
prestaciones de salud sexual y reproductiva de calidad. En cuanto al uso
de métodos anticonceptivos (MAC), por ejemplo, si bien la Encuesta Na-
cional de Salud Sexual y Reproductiva (2013) identific6 que 8 de cada
10 mujeres utilizaba algtn tipo de método, al mismo tiempo 23,7% de
las que fueron madres sefialaron estar utilizando uno al momento de ha-
ber quedado embarazadas. Esto Ilama la atencion sobre las dificultades
para garantizar un uso efectivo de los MAC, especialmente a la luz de
que los métodos declarados como mas utilizados fueron los hormonales
y de barrera, entre los cuales (salvo el caso .
del implante subdérmico, de menor uso) la ... garantizar la
cobertura efectiva en condiciones de uso “ti- accesibilidad efectiva
picas” es notoriamente inferior a aquella con a los insumos en los
un uso hipotético “perfecto” (Trussell, 2007).  efectores de salud
Ademads, cabe notar que solo un 32% de las e incrementar la
mujeres usuarias de MAC accedi6 a éste gra- escala y el alcance
tuitamente y que, entre las mujeres no usua-  de los talleres
rias, casi un 25% declaré no haber utilizado 'y capacitaciones
métodos por desconocerlos (ENSSYR, 2013).  en Serviclo...

En lo que hace especificamente a los adolescentes, el Programa de
Salud Integral en la Adolescencia realiza capacitaciones a equipos sani-
tarios para promover la atenciéon amigable en los servicios de salud del
pais; acompana y promueve la instalacién de Asesorias en Salud Integral
para Adolescentes en las escuelas; coordina pasantias de profesionales
de las provincias en servicios de adolescencia consolidados y desarro-
[la investigacion en la temdtica y actividades de comunicacion, en arti-
culacién con una red nacional de referentes de adolescencia (Pecheny,
2017: 15). Algunos desafios estan vinculados con la escala de las inter-
venciones: a 2017 existian solo 160 asesorias en escuelas distribuidas
en 14 jurisdicciones del pais, y muchas veces su sostenimiento no esta
garantizado. Los servicios amigables para adolescentes exhiben desafios
similares en ese sentido.

Finalmente, de alcance a adolescentes pero también a nifios en la es-
cuela, las actividades del Programa Nacional de Educacién Sexual Inte-
gral consisten en la realizacion de capacitaciones masivas para docentes
y directivos de escuelas de las distintas provincias, para que luego repli-
quen los contenidos en sus instituciones con el fin Gltimo de lograr trans-
versalizar los contenidos de ESI en el proyecto curricular institucional
(PCI) de la escuela y llegar con los contenidos a las aulas. Realizan tam-
bién capacitacion virtual y actividades de sensibilizacion, produccién de
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materiales e investigacion (Pecheny, 2017: 16). En este caso, los desafios
se vinculan con grados de desarrollo e implementacion desigual entre
jurisdicciones: las capacitaciones masivas ain no llegaron a Tucuman,
Santiago del Estero y San Juan, mientras que CABA y Santa Fe avanzaron
por su cuenta (con intervenciones mas sistematicas en la segunda que
en la primera). Ademas, si bien a 2017 el programa alcanzé a 115.000
docentes pertenecientes a 44.000 escuelas con sus capacitaciones insti-
tucionales, pocas de esas escuelas efectivamente lograron consolidar un
PCI que incluya la transversalizacion de la ESI y que se traduzca en la
presencia efectiva de los contenidos en el aula.

Recomendaciones

Los desafios identificados en las cuatro dimensiones de politica exigen la
consideracién de reformas e intervenciones que garanticen el derecho a
cuidary ser cuidado y, al mismo tiempo, avancen en la superacion de las in-
equidades de género y la garantia de los derechos sexuales y reproductivos.

Una necesaria modificacion del régimen actual de licencias debe partir
de tres principios rectores. En primer lugar, el esquema debe ser univer-
sal —ofreciendo cobertura a todas las familias con hijos sin mediar la
condicién laboral de los padres—, lo que exige complementar las estra-
tegias de tiempo para cuidar y dinero para cuidar (Diaz Langou y Caro
Sachetti, 2017: 7). En este sentido, es clave brindar a los trabajadores
independientes formales (monotribustistas y auténomos) las licencias de
base contributiva correspondientes que les permitan mantener su nivel
de ingresos para dedicar tiempo al cuidado de sus hijos. En el caso de
los trabajadores informales, desocupados o inactivos, por su parte, se re-
comienda la instrumentacién de una transferencia de ingresos que evite
a estas familias sacrificar tiempo de cuidado al salir a buscar fuentes de
ingreso ante la llegada de un hijo (Diaz Langou y Caro Sachetti, 2017:
7). A estos sectores mas vulnerables, entonces, se les estaria otorgando
dinero para cuidar, en un esquema que podria instrumentarse a través de
un incremento en el monto ya transferido mediante la AUH (Diaz Langou
y Caro Sachetti, 2017: 7). Esta dltima estrategia deberia, asimismo, plan-
tearse en el marco mas amplio de una reforma integral del esquema ar-
gentino de transferencias de ingresos a familias con nifos, con el objetivo
de eliminar su cardcter de cobertura regresiva y sus inequidades en los
montos asignados y al mismo tiempo garantizar suficiencia para revertir
la infantilizacién de la pobreza (Diaz Langou y Acufa, 2016: 10-11). En
el caso especifico de la AUH, también es recomendable explorar la po-
sibilidad de automatizar la comprobacién de las corresponsabilidades,
utilizando la tecnologia, para reducir el tiempo destinado por las familias
(especialmente las mujeres) a la tramitacién de los certificados que ates-
tiguan el cumplimiento.
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Un segundo principio orientador de la reforma del régimen de licen-
cias remite a la co-parentalidad, es decir, la corresponsabilidad entre los
adultos a cargo de los nifos. El nuevo esquema deberia contribuir a re-
distribuir el cuidado infantil de un modo equitativo entre ambos progeni-
tores y superar el sesgo maternalista del sistema actual. En este sentido,
es critico contemplar una extension de la licencia por paternidad, junto
con mecanismos especificos para superar los estereotipos subyacentes y
promover que los padres efectivamente tomen los dias de licencia (Diaz
Langou y Caro Sachetti, 2017: 7-8). Finalmente, |a reforma también debe
garantizar la equidad entre hijos biolégicos y adoptivos y entre los diver-
sos formatos de familias. En este segundo punto, la creacion de licen-
cias familiares o parentales es clave, al habilitar a cada familia a decidir
cémo asignar los dias entre los adultos a cargo (Diaz Langou y Caro
Sachetti, 2017: 8).

Por otro lado, también es preciso instru- ... s clave brindar

mentar cambios en la oferta de instituciones
de crianza, ensehanza y cuidado. A partir
del reconocimiento de que las actividades
de cuidado, ensefianza y crianza en la pri-
mera infancia son inseparables, es preciso
avanzar en reformas que tiendan a fortalecer
la oferta de CEC, unificindola, ampliando
su cobertura y garantizando su calidad. En
cuanto al primer punto, surge la necesidad
de fortalecer la coordinacién intersectorial y
colaboracion entre areas, y explorar la po-
sibilidad de integrar la rectoria de la oferta
ya sea en el sector educativo o en el de de-
sarrollo social (Cardini, Diaz Langou, Gue-

a los trabajadores
independientes
formales (mono-
tribustistas y
autonomos) las
licencias de

base contributiva
correspondientes
que les permitan
mantener su nivel
de ingresos para
dedicar tiempo

al cuidado de

sus hijos.

228

vara y De Achaval, 2017: 7). La expansién

de la cobertura, también fundamental, debe partir de un mapeo inicial y
diagnostico de los déficits en la oferta actual y la integracion de los re-
gistros de informacion existentes en un Sistema Unico y Descentralizado
de Informacién, que contemple indicadores vinculados no solo con las
caracteristicas de la oferta sino también con las trayectorias de los nifos
y sus familias (Cardini, Diaz Langou, Guevara y De Achaval, 2017: 7). En
particular, el cruce con informacion relativa a las brechas de género en el
acceso al mercado laboral, tamano de los hogares y localizacion de no-
dos de transporte en el territorio es critico en el proceso de localizacién
de la nueva oferta institucional, a los efectos de también potenciar la par-
ticipacion laboral femenina. Las posibilidades de adaptabilidad horaria
de las instituciones a la demanda de cuidado familiar también deberian
ser un criterio rector para la instalacién de los nuevos espacios. Sobre la
base de estos lineamientos, es preciso ampliar prioritariamente la oferta
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de formatos institucionales de CEC para la primera infancia temprana (45
dias a 3 afos), franja etaria especialmente afectada por los déficits de
cobertura. Esta ampliacion deberia articularse con politicas de acompa-
famiento familiar territorializadas, que apoyen a las familias en sus prac-
ticas de crianza (Cardini, Diaz Langou, Guevara y De Achaval, 2017: 8).
En cuanto a los nifios de 3 y 4 anos, se recomienda fortalecer el acceso
a las salas para dichas edades, con el objetivo de garantizar la ya vigente
obligatoriedad de la sala de 4 afos y la universalidad de la sala de 3.

Finalmente, los esfuerzos en materia de coordinacién-rectoria y am-
pliacion de cobertura deben estar acompanados por un énfasis en la cali-
dad de la oferta. Dicha calidad puede robustecerse a partir de la creacién
de Estandares Curriculares Comunes que guien las practicas en todos
los espacios CEC, acompanados de un fortalecimiento del rol de los su-
pervisores (que monitoreen la implementacién de los Estdndares) y la
promocién de redes de intercambio horizontal entre espacios de CEC.
Un mejoramiento de los procesos de formacién y acreditacion de los
profesionales, asi como la toma de medidas para asegurarles condicio-
nes de trabajo adecuadas también constituyen eslabones criticos para
garantizar la calidad de la oferta (Cardini, Diaz Langou, Guevara y De
Achaval, 2017: 9).

Con respecto a los derechos sexuales y reproductivos, por su parte, los
desafios de las areas mencionadas en el diagndstico requieren, en primer
lugar, fortalecer la coordinacion entre niveles de gobierno para robuste-
cer las areas provinciales de salud sexual y reproductiva, salud integral
en la adolescencia y educacion sexual integral, fundamentales en la im-
plementacion federal de las politicas. Sobre esta base, en primer lugar, es
preciso garantizar el acceso a las prestaciones de salud sexual y repro-
ductiva de parte de toda la poblacién, incluyendo la consejeria en salud
sexual y reproductiva; la mayor disponibilidad gratuita de métodos anti-
conceptivos modernos (con énfasis en aquellos de larga duracién o LARC
especialmente entre los adolescentes, dado que reducen la dependencia
del usuario a la hora de garantizar la efectividad); la habilitacién de los
profesionales obstétricos para la colocacién de LARC a nivel nacional y
el acceso a ILE en los casos previstos por el marco legal. En segundo lu-
gar, se recomienda fortalecer el acceso a la informacion para la toma de
decisiones informadas respecto de los derechos sexuales y reproductivos,
a través de campanas comunicacionales de sensibilizacién y, para el caso
de los adolescentes, de una ampliacién de la cobertura de las Asesorias
de Salud Integral en las escuelas y de una mejorada implementacién de
la Educacién Sexual Integral, con énfasis en el seguimiento de las escue-
las alcanzadas con las capacitaciones masivas y sus PCI. La prevencion
del abuso y la violencia sexual —especialmente aquella contra nifios y
adolescentes— también debe ser prioritaria.
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Reflexiones finales

Instrumentar las recomendaciones de politi- ... creacion de

ca publica propuestas en este articulo como  Estandares

respuesta conjunta a los desafios de las agen-  Curriculares

das de género y primera infancia en Argen- Comunes que

tina, dada la complejidad y magnitud de la  guien las practicas
problematica, exige un enfoque verdadera- en todos los

mente integral. No obstante, la posibilidad espacios CEC,

de lograr una respuesta que dé cuenta de la acompanados de
multidimensionalidad de la temética depen- un fortalecimiento
de, a su vez, de los avances en articulacién del rol de los

que se logren en dos sentidos. Por un lado, supervisores...

en un plano horizontal, es preciso enfatizar

la importancia de la coordinacién intersec-

torial (entre los sectores de gobierno que poseen la oferta programatica
clave). Por otro lado, y al mismo tiempo, es imperioso garantizar la coor-
dinacion vertical (entre distintos niveles de gobierno), especialmente re-
levante dado el caracter federal del pais (Cunill-Grau, Repetto y Bronzo,
2015: 409). Asimismo, resulta necesario garantizar consensos basicos en
torno al desempeno de la funcién de gobierno (rectoria) en la planifica-
cion e implementacion de las propuestas, asi como también en torno
a las condiciones de factibilidad técnicas y presupuestarias al respecto.
La coyuntura para hacerlo, sin embargo, es auspiciosa: 2018 presenta
una ventana de oportunidad clave, tanto en lo internacional como en lo
doméstico, para avanzar con esta agenda que se centra en contribuir al
goce de los derechos de las mujeres y los nifios. Si bien la expansion de
los espacios CEC, la ampliacion de las licencias y de las transferencias y
las politicas de derechos sexuales y reproductivos pueden parecer pro-
puestas costosas y complejas, son de las mejores inversiones que el pais
puede realizar para garantizar una mayor equidad. Se trata, en Gltima ins-
tancia, de una de las principales estrategias que contribuyen a garantizar
un mejor futuro para el pais.
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Grafico 1. Diamante del cuidado
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Grafico 2. Tiempo diario promedio (en horas) destinado al trabajo
no remunerado segin la presencia de niiios menores de 6 afios en
el hogar, por género. Tercer trimestre 2013
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Graéfico 3. Tasa de actividad desagregada por género y quintil de
ingresos. Total aglomerados urbanos, 2017.
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Fuente: CIPPEC, en base a Encuesta Permanente de Hogares (INDEC, primer trimestre, 2017).

Gréfico 4. Hogares en situacion de pobreza, segin jefe de hogary
presencia de hijos menores de 18 afos en el hogar. Total aglomera-
dos urbanos, 2017.
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Fernando de la Rda - Eduardo Duhalde - Domingo F. Cavallo -
Carlos Saul Menem

EL DESAFIO DE EDUCAR - Otofio 2000
J. J. Lach - Marta Maffei - Susana Decibe - Adriana Puiggrés -
Juan Carlos Tedesco - Guillermina Tiramonti

TRANSPARENCIA 'Y ETICA PUBLICA - Primavera 2000
José Massoni - Jorge Casaretto - Pablo R. Andifiach - Carlos M.
Balter - Gustavo Béliz / Jorge Srur

SALUD Y POLITICA DE ESTADO - Otofio 2001
Héctor Lombardo - Aldo Neri - Mario R. Rovere - Ginés
Gonzalez Garcia - Roberto Oscar Tafani

DESARROLLO LOCAL - Primavera 2001
René Bonetto - Hermes Binner - Claudio Tecco - Oscar Madoery -
José Arocena - Daniel Arroyo - Roberto Bensi - Giovanni Scanagatta
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POLITICAY DEMOCRACIA - Primavera 2002

Roberto Gargarela - Daniel Campione - Jordi Borja - Marcelo
Escolar, Ernesto Calvo, Sandra Minvielle, Christian Scaramella -
Daniel Zovatto - Dario Salinas Figueredo - Margarita Lépez Maya

EL DILEMA FISCAL - Primavera 2003
J. C. Gémez Sabian y Dario Rossignolo - H. Castagnola -
Alejandro Otero - Haydeé Ochoa Enriquez - J. Avila - A.
Herndndez - Juan Carlos Maqueda - J. J. Rubio Guerrero -
Daniel Sabsay - Federico Sturzeneger

DEFENSA'YY DEMOCRACIA - Invierno 2004

José Pampuro - Salvador Ghelfi Raza - Eduardo Luis Duhalde -
Carlos Barrachina y Juan Rial - H. Ballester - Elsa Bruzzone -
Geraldo Magela Da Cruz Quintao - Marcela Donadio - José Luis
Garcia - Noemi Inés Rodriguez

MERCOSUR POLITICO - Primavera 2005

Helio Jaguaribe - Alfredo Atanosof - Félix Pefia - Cristina Boz-
zo y Graciela Ferro - Cecilia Mendoza - Maria Cristina Uelts-
chi - Silvia Régoli Roa, Gabriel Lenclud y Américo Demaria -
Diego Guichén

POLITICAS CULTURALES - Verano 2006

Roberto Di Lorenzo - Luis Gregorich - Inés Urdapilleta - Pedro
Delheye - Ignacio Liprandi - Julio Gambina - José Luis Castifeira
de Dios - Héctor Schargorodsky - Carlos Elia - Cristina Antoine -
Octavio Getino

POLITICAS AMBIENTALES - Julio 2007

Gustavo Bianchi - Alberto Moran - Radl Estrada Oyuela -
Roberto Page - Walter Pengue - Federico Rosales - Elva Roulet -
Alejandro Vidal

POLITICAS PUBLICAS PARA LA EQUIDAD DE GENERO - Julio 2008
Rosario Aguirre - Claudia Bonan Jannotti - Andrea Borelli - Ma-
riana Camnotti - Maria L. Colombo - Virginia Guzman - Ana .
Heras - Marcela Lagarde - Beatriz Mirkin - Ana L. Rodriguez
Gusta - Betina Presman - Alicia Ruiz

ESTADO Y ADMINISTRACION PUBLICA EN UN PAIS FEDERAL -
PRIMERA PARTE - Noviembre 2008

Juan Manuel Abal Medina - Liliana Riz - Alejandro Rofman -
Inés Garcia - Ariel Garcia - Esteban Rodriguez - Julio Saguir -
Horacio Cao - Miguel Mourifio - Néstor E. Iribarren - Alejandro
Morduchowicz - Sandra Nazar - Clelia Guinazu
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ESTADO Y ADMINISTRACION PUBLICA EN UN PA[S FEDERAL -
SEGUNDA PARTE - Agosto 2009

Jorge M. Capitanich - José Luis Gioja - Hermes Binner - Mari-
na Raquel Riofrio - Silvia Vazquez - Roxana Rubins, Horacio
Cao, Jorge Kukulas y Gustavo Martinovich - Jorge Neme - Carlos
Gervasoni - Omar A. Auton - Julio César Fernandez Toro - Luiz
Carlos Bresser-Pereira - Guillermo F. Schweinheim

EL ESTADO EN EL BICENTENARIO - Diciembre 2010

Juan Manuel Abal Medina - Daniel Piemonte - Andrés E.
Rodriguez - Daniel Scioli - José Luis Gioja - Jorge M. Capitanich -
Mauricio Macri - Carlos Tomada - Alberto Sileoni - Juan Carlos
Tedesco - Mercedes Marcé del Pont - Guillermo Schweinheim -
Ricardo Aroskind - Edgardo Mocca - Enrique Martinez - Ginés
Gonzalez Garcia

VI CONGRESO ARGENTINO DE ADMINISTRACION PUBLICA:
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA, DESARROLLO ECONO-
MICO E INCLUSION SOCIAL - Junio 2012

Juan Manuel Abal Medina - Facundo Nejamkis - Jorge Milton
Capitanich - Guillermo Schweinheim - Cristina Zurbiggen -
Oscar Oszlak - Maria Carolina Podesta - Geraldina Brid -
Guillermo V. Alonso - Valeria Di Costa - Nancy Madera -
Pedro E. Andrieu - Ergasto Riva - Viviana Gamarra

CONTINUIDADES Y RUPTURAS EN LAS IDEAS SOBRE EL
ESTADOY LA ADMINISTRACION PUBLICA - Diciembre 2012
Juan Manuel Abal Medina - Gustavo Blutman - Horacio Cao -
Carlos Vilas - Roberto Martinez Nogueira - Arturo Laguado Duca
- Isidoro Felcman - Claudia Bernazza - Fabian Repetto - Maxi-
miliano Rey - Sebastidn Abad - Patricia Berrotaran - Elsa Pereyra
- Pablo Fontdevila - Sergio de Piero

VIl CONGRESO ARGENTINO DE ADMINISTRACION PUBLICA:
LIDERAZGO, EQUIDAD Y SUSTENTABILIDAD - Marzo 2014
Jorge Milton Capitanich - Francisco Pérez - Bernardo Kliksberg -
Carles Ramié Matas - Ernesto Laclau - Cynthia Ottaviano - Radl
Oscar Codutti - Martin Gras - Gladis Rosario Mazza - Alejandro
Ceccatto - Claudia Bernazza, Ma. Celeste de Pascual

CONTRATACIONES PUBLICAS EN EL SIGLO XXI: INNOVACION,
TECNOLOGIAY GESTION - Octubre 2015

Maris Telma Gamon - Maria Verénica Montes - Luis Papagni -
Magali Rojas Delgado - Yokasta Guzman Santos - Alicia Alonso -
Mercedes Rivolta - Maria Nilda Vallina

N°33

POLITICAS DE MODERNIZACION DEL ESTADO: LA
ADMINISTRACION DEL SIGLO XXI - Febrero 2017

Andrés Ibarra - Carles Ramié - Eduardo Martelli - Andrés
Rodriguez - Maria José Martello - Pablo Yoder - Mercedes
Rivolta - Gustavo Beliz - Susana Finquelievich - Pablo Eduardo
Fraga - Leandra Caramanico - Federico Eduardo Davila - Alfredo
Yoma - Sandra Ada Elena - Gustavo E. P. S& Zeichen - Mara
Betsabé Bugoni
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CUADERNOS DE INVESTIGACION CEPAS

“EL APARATO DEL ESTADO 1943-1946. LOS PROLEGOMENOS
DEL PERONISMO”, A. G. Daniel Campione

“LA CUESTION REGIONAL Y LA CONFORMACION DEL
ESTADO NACION EN LA ARGENTINA”, A. G. Horacio Cao, A.
G. Roxana Rubins

“TRANSFORMACIONES TERRITORIALES EN UN CONTEXTO
NEOLIBERAL. EL CASO DE LA PROVINCIA DE MISIONES EN
LA DECADA DEL ‘707, A. G. Gisela Heuse

“EL JUEGO POLITICOY LAS ESTRATEGIAS DE, RECURSQOS
HUMANOS EN LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS”, A. G.
Mercedes lacoviello

“LA SEGUNDA REFORMA DEL ESTADO. BALANCE”, A. G.
Cristina Bozzo, A. G. Beatriz Lopez, A. G. Roxana Rubins y A.
G. Andrea Zapata

“LAS LECCIONES DE [_OS TRESTIGRESY EL CASO ARGENTJNO:
CONDICIONES POLITICA§ Y SOCIALES DE CIERTAS POLITICAS
DE DESARROLLO ECONOMICO”, A. G. Alberto Bisso

”POLleCAS ESTATALES EN TORNO A LOS IMPACTOS SOC[ALES
Y ECONOMICOS PRQDUCIDOS POR LA PRIVATIZACION DE
YPF EN CUTRAL- COY PLAZA HUINCUL (1990 - 1996)”, Ka-
rina Costallat

“UNA PERSPECTIVA POLITICA SOBRE LA EVALUACION DE
GERENTES EN EL ESTADO”, A. G. Mercedes lacoviello

“INFORMACION SOBRE MUNICIPIOS - UBICACION, POBLACION,
PARTIDOS POLITICOS A CARGO DEL EJECUTIVO”, Lic. H.
Cao; Lic. A. Vaca

”SOLUCI(/)N,DE CONTROVERSIAS EN LOS SISTEMAS DE
INTEGRACION - EL CASO DEL MERCOSUR”, A. G.s. Cristina
A. Casellas, Cristina Bozzo, Graciela Ferro, Leén A. Gos y
Maria Rosa Stabile

“UNIDADES DE VINCULACION TECNOLOGICAS”, Arq. Irene
Mufoz, Lic. Ana Vivori, Ing. Oscar Galante

“UNA DESCRIPCION DE LOS ESTADOS PROVINCIALES EN
LOS ‘907, Lic. Pedro Pirez, A. G. Dr. Horacio Cao

“POLITICAS SOCIALES COMPARADAS - EL CASO ARGENTINO”,
A. G. Beatriz Lépez



14 “CLASIFICACIONES Y AGRUPAMIENTOS DE PROVINCIAS Y
TERRITORIOS DE LA REPUBLICA ARGENTINA”, A. G. Horacio
Cao, A. G. Roxana Rubins, Lic. Josefina Vaca

15 “PARTICIPACION DESCONCENTRADA DE LA CIUDADANIA
EN EL GOBIERNO PORTENO: ;HACIA LA DEMOCRATIZA-
CION POLITICA?, Lic. Maximiliano Rey

CUADERNOS DE GESTION CEPAS

“EL ORGANISMO FISCAL FEDERAL”, A. G. C. Corazzay
A. G. R. Zagalsky

“LA CREACION DEL SISTEMA FEDERAL DE EMERGENCIAS DE
LA REPUBLICA ARGENTINA - SIFEM - UN AVANCE EN EL CA-
MINO DE LAS REFORMAS DE SEGUNDA GENERACION”, A.
G. Lic. Ruth Zagalsky, Lic. Inés Pozzi

“ESTUDIO DE CASO DE REFORMA DEL ESTADO EN PROVINCIAS.
LAS PLANTAS OPTIMAS DE HOSPITALES EN CATAMARCA”, A.
G. Lic. Horacio Cao

“A CINCO ANOS DE LA CREACION DEL SISTEMA FEDERAL
DE EMERGENCIAS - SIFEM - UNA EVALUACION CRITICA DE
SU DESARROLLO INSTITUCIONAL”, Lic. Ruth Zagalsky

“LAS INUNDACIONES DE SANTA FE DE 2003, EL SIFEMY LA
ACTUACION DE LOS ORGANISMOS NACIONALES”, A. G.
Sergio Negri, Lic. Ruth Zagalsky

“UNA NUEVA CARRERA ADMINISTRATIVA EN EL GOBIERNO
DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES”, A. G. Irene Saccone, A. G.
Carlos E. Pravaz, 2006
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