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Entrelineas de la Politica Economica

Editorial: Paradéjicamente

Vivimos en un pais en el que se discute como aumentarles a los jubilados en un ano en el
que ya se les aumento un 26%. Hemos vivido en otro pais en el que a los jubilados se les
recortaba el 13% para bajar el “riesgo pais” y pagar deuda externa. Paraddjicamente,
varios diputados que firmaron y votaron el proyecto del 82% del salario minimo vital y
movil, administraban el Estado cuando se realizé ese recorte.

Vivimos en un pais en el que esta discusion es factible porque el Estado ha recuperado la
administracion de los aportes de los trabajadores, ya que hubiera sido imposible discutir
el 82% del SMVyM con las AFJP administrando parte de estos recursos. Hemos vivido en
un pais que privatizd la administracion de los aportes de los trabajadores.
Paraddjicamente, varios diputados que firmaron y votaron esa medida,, estuvieron en
contra de la reestatizacion impulsada en 2008.

Vivimos en un pais en el que rige la ley 26.417 de movilidad jubilatoria que determina
aumentos semestrales en los haberes de nuestros “viejos”; ahora esta decision no
depende del funcionario de turno. Hemos vivido en un pais donde estas decisiones
dependian de un funcionario que mantuvo las jubilaciones congeladas en $150 durante
10 afnos. Paraddjicamente, varios diputados que firmaron y votaron el proyecto del 82%,
administraban el Estado enla “era del hielo”.

Vivimos en un pais en el que, en el marco del Consejo Nacional del Empleo, la
productividad y el SMVyM, trabajadores, empresarios y Estado discuten y se ponen de
acuerdo sobre el salario minimo vital y movil, que en esta década ha aumentado de $200
a $1840 (a partir de enero de 2011), o sea un 820% 0 9,2 veces (seria imposible encontrar
algun producto que hubiera aumentado tanto). Fue a partir de esta politica que se
convirtié en significativo cobrar el 82% del SMVyM. Hemos vivido en un pais en el que el
SMVyM era de $200 y estuvo congelado durante 10 afios. Paraddjicamente, varios
diputados que firmaron y votaron el proyecto del 82% del SMVyM, acompanaron aquel
gobierno de los salarios congelados.

Vivimos en un pais en el que se han creado 3.000.000 de puestos de trabajo formales lo
que permite, a través de los aportes y contribuciones, fortalecer los ingresos del ANSES y
de esta manera tener recursos genuinos para poder aumentar las jubilaciones. Hemos
vivido en otro pais en el que se destruia empleo, aumentaba el trabajo no registrado, se
flexibilizaban las relaciones laborales, se reducian las cargas sociales. Paraddjicamente,
varios diputados que firmaron y votaron el proyecto del 82% del SMVyM, aclamaban las
politicas que destruian empleos y disminuian el financiamiento para los jubilados.

Vivimos en un pais en el que casi el 90% de nuestros “viejos”, mayores de 65 afios, estan
cubiertos por el sistema previsional porque durante esta etapa se implementaron
moratorias para quienes no habian podido acceder a la proteccion social mientras al pais
se le “cay0 el sistema”. . Hemos vivido en un pais que condenaba a la exclusion a
demasiados argentinos. Paradojicamente, varios diputados que firmaron y votaron el
proyecto del 82% del SMVyM, acompanaron a los gobiernos que dejaron un grado de
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cobertura de nuestros “viejos” inferior al 70%. Esto es, 1 de cada 3 “viejos” estaba fuera
del sistema provisional y la tendencia iba hacia el abismo.

Vivimos en un pais cuyo Estado esta recuperando su capacidad de pago. Un 60% de “la
plata de los jubilados” esta invertida en Titulos Publicos que se encuentran en poder del
Fondo de Garantia de Sustentabilidad. Paraddjicamente, quienes firmaron y votaron el
proyecto del 82% del SMVyM, administraban el Estado cuando una proporcion similar de
“la plata de los jubilados” se aplicaba en créditos a un Estado insolvente.

Vivimos en un pais que destina a sus jubilados 10% del PBI, de un PBI que ha crecido un
70% desde 2002 y un 50% desde el mejor momento de los '90. Paraddjicamente,
quienes firmaron y votaron el proyecto del 82% del SMVyM, administraban el Estado
cuando se destinaba el 7% del PBI al sistema previsional.

Tal como esta planteada la cuestion, nos enfrentamos a dos alternativas: una seria
regresar a “aquel” pais, y congelar el SMVyM en los $1.500 que regian hasta agosto.
Con lajubilacion minima de $1046 dispuesta a partir de septiembre se alcanzaria el 70%
y con aumentar en marzo un 17% mas, alcanzaria para llegar al trillado 82% de ese
SMVyM. Paraddjicamente, muchos economistas que decidian la politica econémica de
aquel pais, considerarian al SMVyM de $1500 como excesivamente alto, ya que habria
aumentado en un 650% (o 7,5 veces) con respecto al que ellos tenian congelado y
duplicaria al alza del tipo de cambio (300% o 4 veces) en relacion a aquellos afios.

La otra alternativa seria construir un pais que crezca y se desarrolle, que genere empleo
genuino y mas aportes, que continle aumentando la recaudacion tributaria y que lo haga
mas progresivamente y que, dado lo delicado de este tema, evite hacer campafa
electoral con los jubilados y estudie y analice seriamente el sistema previsional. En este
sentido el estudio de Ifiiguez y Selva, primera nota de esta revista, es nuestro aporte.

Las siguientes dos notas estan dedicados a temas vinculados con América Latina. La de
Alejandro Morduchowicz y Luisa Duro, repasa las experiencias de las politicas
educativas implementadas en América Latina en las ultimas décadas. Por ultimo, la del
equipo de la Direccidon de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires, repasa las
diferentes alternativas de medicion de la pobreza en los principales paises de la region y
sus variantes metodoldgicas.
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Seguridad social para todos

Por Alfredo Ihiguez y Rafael A. Selva

Continuar con la mejora del sistema previsional en general y de los haberes en particular
para resarcir a los jubilados de tantos afos de pauperizacion y olvido debe ser un
objetivo a alcanzar. Para encarar la decisién politica correcta se requiere generar un
debate amplio sobre la financiacion del Estado en general y del Sistema Previsional en
particular. Es necesario apoyarse en estudios integrales sobre la problematica que
permitan dar respuesta a los interrogantes basicos: qué sistema de seguridad social,
para quiénes y con qué recursos, para asi continuar con las modificaciones iniciadas en
esta década. Desde este punto de vista, tanto las reformas ya encaradas por el Poder
Ejecutivo como la proliferacion de proyectos opositores sobre el asunto en el Congreso
de la Nacion, resultan provechosos para la profundizacion de un debate del que parece
estar ajeno el proyecto que tuvo media sancién en Diputados.

Esta nota, que bien podria leerse como continuacion de las publicadas en Entrelineas de
la Politica Econdmica N°15-16, se concentra en algunos de los puntos a tener en cuenta
en el debate sobre el sistema de seguridad social que se intensificé como consecuencia
de la media sancién en Diputados de un proyecto que estipula la actualizacion de los
haberes jubilatorios (de acuerdo a lo sentenciado porla Corte Suprema de Justicia en los
casos Badaro y Sanchez) y el establecimiento de una regla, el 82 por ciento, para la
determinacion del haber minimo en funcion del salario minimo vital y movil (SMVM) que
rige para todos los trabajadores.

Al recinto de la Camara de Diputados llegaron dos dictamenes: uno de mayoria que no
estipulaba fuentes de financiamiento® alternativas para la modificacion, y uno por
minoria que establecia cambios en las contribuciones patronales. Esta Camara dio
media sancion al primero de ellos y, al momento de escribir esta nota, alin se desconoce
el resultado final del tratamiento en el Senado, aunque se especula con la posibilidad de
un veto del Poder Ejecutivo si llegara a ser aprobado... Con este debate instalado,
resulta oportuno establecer algunas definiciones y precisiones sobre el asunto, que
puedan ayudar a esclarecer las disyuntivas que enfrenta el sistema tal como se
encuentra estructurado actualmente, y la necesidad de continuar y consensuar un
proceso de reformas.

Sobre los sistemas de pension

En todas las sociedades modernas los sistemas previsionales son instituidos por el
Estado con el objetivo de transferir ingresos a los adultos mayores para su sostén
econdémico. Si bien, en general, hay acuerdo en cuanto al objetivo social que estos
cumplen?, existen diferencias con relacion a las formas que adopta su implementacion y
en especial su financiamiento.

Los debates se concentran en 1) los vinculos entre los sistemas de jubilaciones y
pensiones y el mercado de trabajo y la definicidn sobre el sujeto que tiene el derecho de
recibir los beneficios, 2) el origen de los recursos financieros del sistema que definen el
caracter contributivo o no contributivo del mismo y 3) el rol del Estado en la

Seguridad social para todos

1) Esto resulta violatorio del
articulo 38 de la Ley 24.156 de
Administracién Financiera y de
los Sistemas de Control del
Sector Publico Nacional que
dice que “Toda ley que autorice
gastos no previstos en el
presupuesto general deber
especificar las fuentes de los
recursos a utilizar para su
financiamiento” y del articulo 5
de la Ley 24.629 de Ejecucion
del Presupuesto y la
Reorganizacion Administrativa:
“Toda ley que autorice o
disponga gastos deberd prever
en forma expresa el
financiamiento de los mismos.
En caso contrario quedara
suspendida su ejecucion hasta
tanto se incluyan las partidas
correspondientes en el
presupuesto nacional”.

2) Rofman, R. y Lucchetti, L.
Sistemas de Pensiones en
América Latina: Conceptos y
Mediciones de Cobertura.
Banco Mundial, 20006.
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administracion del sistema en general, dando lugar a la antinomia entre fondos propios
acumulados o “régimen de capitalizacion” y transferencias inter-generacionales o
“régimen de reparto”.

La primera controversia se refiere a un debate central que generalmente se presenta
como la oposicion entre “Bismarck” y “Beveridge”, aludiendo a los fundadores de los
sistemas de pensiones en Alemaniay el Reino Unido respectivamente.

En términos actuales, el punto es si se establece como beneficiario del sistema a los
trabajadores asalariados después de su retiro o sencillamente a todos los ciudadanos,
es decir, si se considera al beneficio jubilatorio como un salario diferido que compensa la
pérdida de ingresos por dejar su actividad, o como un derecho a un ingreso en la vejez
que garantice un determinado nivel de vida independientemente de su historia laboral.

La segunda cuestion en debate es sobre los principios financieros de los sistemas de
seguridad social. Este aspecto, relacionado con el anterior, trataria de responder si el
sistema deberia ser financiado por sus propios beneficiarios o por la poblacién en
general através de impuestos. El primer enfoque definiria al sistema como “contributivo”
porque quienes contribuyen se ganan el derecho de recibir los beneficios, mientras el
segundo se conoce como “no contributivo”.

Si el sistema es visto como una transferencia orientada a regular los ingresos laborales
(la idea del “salario diferido”) en general se piensa en esquemas contributivos por su
relativa vinculacion entre los futuros beneficiarios y los aportantes al régimen mediante
una porcion de sus salarios actuales. Asociada a esta cuestion también surge la idea de
mantener una cierta proporcionalidad entre el salario activo y el beneficio al que tendrian
derecho en el futuro.

Los enfoques no contributivos normalmente se concentran en las necesidades de los
adultos mayores, sin tener en cuenta sus ingresos o aportes anteriores y por lo tanto
tienden a verse como “universales” aunque también puedan definirse poblaciones
objetivo mas acotadas en funcioén de algun criterio de focalizacion. En este caso, la
fuente de financiamiento propuesta suele ser la misma que para el resto de los gastos
sociales del Estado, es decir las rentas generales producidas de la recaudacion de
impuestos, incorporando en la discusion sobre la definicion del sistema toda la cuestion
sobre “progresividad o regresividad” del sistema impositivo. Ademas en este ultimo
esquema la sostenibilidad del sistema deja de depender de la dinamica del mercado
laboral o larelacion entre aportantes y beneficiarios al régimen.

No obstante, las definiciones no son excluyentes en el sentido que es posible sostener
un régimen contributivo y universal en sus beneficios o que sea no contributivo en su
forma de financiamiento y que pague beneficios focalizados en funcion de los ingresos
laborales.

El Estado a su vez suele intervenir directamente en la administraciéon de las
transferencias en regimenes de participacion obligatoria (por los problemas de asimetria
en la informacién, miopia e incertidumbre vinculadas a las decisiones inter temporales
de los agentes y propias de los mercados financieros), o regulando los esquemas
privados a través de los cuales se distribuyen (mercados financieros y de seguros).

Asi, en general, nos encontramos frente a sistemas individuales (donde cada trabajador
se auto asegura) y/o financiados con fondos propios (donde los ahorros individuales se
capitalizan para financiar los futuros beneficios), o sistemas solidarios colectivos (donde
un grupo de trabajadores se financian entre si) o con ftransferencias inter-
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generacionales o “de reparto” (donde los trabajadores actuales financian a los jubilados
actuales).

En la mayoria de los paises de América Latina®, los sistemas previsionales estan
organizados como una combinacion de esquemas contributivos y no contributivos y
financian distintos componentes orientados a proporcionar alivio a la pobreza de los
adultos mayores y estabilidad en los ingresos de los trabajadores retirados. A esta
combinacion se llegé de forma mas o menos implicita, ya que en general fueron
organizados formalmente como sistemas de reparto y financiados en su totalidad a
través de un esquema contributivo pero en la practica contaban también con pensiones
minimas o no contributivas y recibian financiamiento proveniente de ingresos fiscales
generales.

El sistema previsional argentino

Los antecedentes del régimen jubilatorio argentino superan los 100 afios: lo cual lo
convierte en uno de los pioneros a nivel mundial. Ya a fines del siglo XIX surgen las
primeras leyes jubilatorias, que se mantienen todavia dentro del concepto graciable o
semi-graciable de los beneficios y comprenden solamente a determinados grupos de
funcionarios y empleados de la Nacién.

Recién en las leyes de presupuesto para los afios 1901 a 1904 se dispuso deducir el 5%
de los sueldos de los empleados publicos en concepto de aportes personales para ir
generando un fondo de jubilaciones. En 1904 se dictd la ley nimero 4.349, "Ley de
montepio civil", que establecio el primer régimen organico de prevision social, iniciando
la etapa moderna de la evolucion de los sistemas previsionales en Argentina.

Esta etapa se puede dividir en cuatro periodos:

1) La conformacion del sistema: abarca desde las primeras experiencias desde fines del
siglo XIX y llega hasta fines de los afos '60s. Empieza con los regimenes “de
capitalizacion” mediante cajas previsionales: ferroviarios, bancarios, servicios publicos,
etc. A partir del primer peronismo se alcanza la expansion de los beneficios hacia la
universalizacion del sistema bajo la Iégica de reparto pero sin conformar un régimen
unico. Finalmente, se efectla la unificacion legislativa y reforma administrativa a fines de
los afos 60 cuando se conforma el “Sistema Nacional de Prevision Social” de reparto
mediante los decretos leyes 18.037 y 18.038.

Es en esta etapa cuando aparece, durante el gobierno de Frondizi, el tan mentado “82
por ciento” para las jubilaciones y el 61,5 por ciento (el 75 por ciento del 82 por ciento)
para las pensiones, a partir de la ley 14.499 del afio 1958. Estas proporciones eran
aplicables a los haberes mas bajos y decrecian para los salarios mas altos. Pero esta
regla perduré poco mas de 10 afios porque durante el gobierno dictatorial de Ongania,
en 1969, se modific6 mediante las leyes 18.037 y 18.038 y se fijo la relacion para los
jubilados en el 70 por ciento del salario para quienes tuvieran 30 afios de aportes, y se
mantuvo el 82 por ciento solo para el caso de aquellos que reunian mas de 42 afios de
aportes.

2) Crisis del régimen de reparto: aunque con la maduracién del sistema habian
empezado a aparecer las primeras dificultades financieras, es a partir del cambio en la
politica econdmica iniciado por la ultima dictadura que el sistema entra en crisis. La | 3) Rofman, R.y Lucchett, L.
, ) - . . Ministeric abajc
caida del salario real y la expansion de la informalidad laboral afectaron las fuentes | \inisterio de Trabajo,
o . o ) o i empleo y seguridad social.
contributivas de financiamiento y llevaron a la emergencia previsional que detond en | i, blanco de la prevision

toda sumagnitud a mediados de los ochenta. social. Buenos Aires, 2003
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En esta etapa de inestabilidad institucional y macroecondmica se incumple
sistematicamente el 70 / 82 por ciento, se eliminan las contribuciones patronales en
1980 para retomarlas en 1984 y se incorporan por primera vez los ingresos impositivos al
financiamiento del sistema: una proporcion del IVA durante el gobierno militar para
compensar la eliminacion de las contribuciones patronales, e impuestos especificos al
consumo de combustibles y telefonia a fines de los ochenta para financiar el déficit
estructural del régimen.

3) El régimen de capitalizacion individual: la crisis de financiamiento abrié el camino para
reformar el sistema e incorporar la administraciéon privada a partir de la Ley 24.241
aprobada en septiembre de 1993.

La reforma no resolvid, sin embargo, ninguno de los problemas del sistema anterior. Por
el contrario, profundizé el desfinanciamiento del régimen de reparto al desviarse los
aportes personales hacia las AFJP y reducirse la cantidad de cotizantes en relacion a la
poblacion activa. Al mismo tiempo, actuaron en la misma direccion el aumento de la
informalidad y la politica ofertista de reduccion de las cargas laborales y la flexibilidad
laboral. Todos estos factores exigieron que se aumenten las fuentes no contributivas
para financiar al régimen de reparto que mantenia a casi todos los jubilados hasta
representar mas del 40% del total de recursos (ver Entrelineas 15y 16).

La crisis financiera internacional terminé de poner en evidencia la endeblez del sistema,
al generar una veloz contraccion en el valor de los fondos administrados por las AFJP.

4) Recuperacion del sistema previsional: empezo con la resignificacion del régimen de
reparto a partir de la recuperacion de los haberes minimos, la incorporacion de los
excluidos por el régimen de capitalizacion por no realizar aportes suficientes y la ley de
movilidad previsional. Cuando se alcanzaron los consensos suficientes (por la crisis
internacional) se realizé la “contra-reforma” del sistema de prevision, esto es, la
recuperacion de la administracion por parte del Estado de los aportes personales.

En esta nueva generacion de reformas, se abandona la légica de capitalizacion
individual y se retoma integramente el esquema de reparto con ampliacién de la
coberturay componentes solidarios no contributivos.

Situacién actual del sistema

La relevancia del sistema de jubilaciones y pensiones dentro del conjunto de las
erogaciones fiscales implica que cualquier decision sobre la materia conlleve un fuerte
impacto dentro del presupuesto. A su vez, por las particularidades del sistema, las
decisiones actuales tienen fuertes implicancias en el futuro y en consecuencia debe
analizarse con cuidado su sostenibilidad y sustentabilidad en el tiempo.

En este punto, ademas, resulta necesario contemplar variables demogréficas (tasa de
natalidad, expectativa de vida, envejecimiento de la poblacion) y econdmicas (nivel de
informalidad de la economia, tasa de actividad, cumplimiento tributario) que también van
a determinar las necesidades de financiamiento del sistema para lo cual se requieren
estudios actuariales que parecerian olvidados, por ejemplo, en los debates legislativos.

Los sistemas jubilatorios que surgieron en la posguerra han sufrido modificaciones en
todas partes y actualmente se enfrentan a crisis y reformas en la mayor parte del mundo
desarrollado a causa de las proyecciones de las tendencias demograficas y del mercado
de trabajo actuales.
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El gasto en prevision social

El gasto en prevision social es hoy el principal componente de las erogaciones publicas
en la Argentina, representa casi la cuarta parte del total del gasto publico consolidado
(Nacioén, provincias y municipios) y mas de la mitad de los gastos con finalidad social que
afronta en forma directa el Estado Nacional.

El gasto en prevision social crecié en el dltimo lustro mas de 3 puntos porcentuales en
términos del PIB, hasta llegar a representar mas del 9 por ciento en la actualidad.

Grafico N° 1
Gasto Publico Consolidado en Prevision Social 2003-2009
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Esta evolucion de las erogaciones previsionales es consecuencia de la politica
previsional iniciada en 2003: aumento en los haberes, en especial del minimo, y
expansion de la cobertura del sistema, encarada a partir de 2005.

En efecto, desde 2003 la jubilacion minima se actualizé en 7 afios mas de 15 veces, con
un aumento nominal acumulado de casi el 600 por ciento (pas6 de $ 150 a $ 1.046 a
partir de septiembre de este afio).

Este fenomenal incremento en el haber minimo no se reproduce en las escalas
superiores que comenzaron a recibir incrementos periodicos desde 2006. Las
jubilaciones “no minimas” aumentaron un 170 por ciento (lo que dio origen a las causas
judiciales que culminaron en ajustes por el periodo 2002-2006 como el llamado caso
Badaro que tuvo dos sentencias de la Corte Suprema de Justicia). Sin embargo,
influenciado por el aumento de la minima, el haber medio crecié un 320 por ciento,
variacion muy superior a la inflacion observada desde 2003 y mayor inclusive que la
variacion del tipo de cambio en relacién con el 1 a 1 de los noventa.

Ademas, entre 2005 y 2007 se introdujeron una serie de modificaciones (ver Entrelineas
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N° 15y 16) tendientes a aumentar la cobertura del sistema, esto es, la relacion entre la
cantidad de beneficiarios y la poblacién de adultos mayores o en edad de jubilarse.

Hasta la privatizacion del regimen, Argentina era uno de los paises con mayor cobertura
de América Latina, con tasas cercanas al 80 por ciento. Sin embargo, en menos de diez
anos, entre 1995 y 2004, paso6 del 77 por ciento a menos de 69 por ciento’y con
proyecciones que continuaban la tendencia a la baja.

Con el Plan de Inclusion Previsional instrumentado a partir de 2005 se incorporaron
aproximadamente 2,4 millones de nuevos jubilados y la cobertura no solo recupero la
tasa previa a la privatizacion, sino que la superé ampliamente hasta acercarse al 88 por
ciento a partir de 2008, convirtiéndose asi en el pais de Latinoamérica con mayor tasa de
cobertura. Los jubilados incorporados se sumaron a aquellos que cobraban la minima
aunque en los primeros afios se les deducen los aportes no realizados.

Finalmente, a fines de 2008, se dio por terminado el camino iniciado con la privatizacion
del régimen y se traspasaron los fondos acumulados para ser administrados por el
Estado. Desde entonces, los aportes personales, que eran derivados a las AFJP,
pasaron afinanciar las prestaciones de laANSES.

El balance de la Seguridad Social

La estructura de ingresos y gastos de la ANSES excede lo previsional. La ANSES
también recibe los Aportes y contribuciones que se destinan a financiar las Asignaciones
Familiares y el Seguro de desempleo, y cubre las prestaciones no contributivas como las
pensiones a ex combatientes de Malvinas y, desde su reciente instauracion, la
Asignacion Universal por Hijo (AUH).

En el conjunto de todas estas intervenciones, la ANSES tiene actualmente un excedente
de ingresos por sobre sus gastos (superavit) vinculado a los componentes no
contributivos que recibe y que se han incrementado por la creciente recaudacion
tributaria (Ver Entrelineas N°15 y 16). Si se considerasen unicamente los componentes
contributivos (esto es, ingresos por contribuciones patronales y aportes personales
menos pagos por prestaciones de la seguridad social), el resultado seria deficitario.

Cuadro N°1
Ingresos y Gastos devengados de la Seguridad Social

Aportes y Recursos Total de Jubilaciones Asignaciones Total de

Contribuciones Tributarios recursos y pensiones familiares Desempleo gastos
2003 10.146 11.944  22.089 16.351 2.136 236 18.722
2004 13.430 17.046 30.475 18.286 2.431 158 20.875
2005 17.434 20.683 38.117 20.773 3.379 182 24.333
2006 22.443 24.881 47.324 26.176 3.714 303 30.193
2007 30.143 32.367 62.509 41.677 5.555 385 47.616
2008 49.284 40.286 89.570 55.479 7.641 463 63.583
2009 59.297 43.597 102.894 77.768 9.672 610 88.049

Fuente: CIEPYC en base a datos de SSS - MTEySS

Los recursos propios de la Seguridad Social son los obtenidos mediante los aportes y
contribuciones que se determinan sobre una masa salarial de trabajadores formales de
aproximadamente 8,5 millones que aportan alaANSES, de los cuales unos 5,8 millones
estan en relacion de dependencia y se desenvuelven en el sector privado. Estos

- . 5) Rofman, R. y Lucchetti
recursos alcanzaron en el afio 2009 a $ 59.000 millones ?) Rofman, R. y Lucchett,

2006, op. cit.
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Los gastos en jubilaciones y pensiones de la ANSES alcanzaron en 2009 a $78.000
millones, pero una parte de los Aportes y Contribuciones tienen como destino las
Asignaciones Familiares y el Seguro de desempleo de quienes realizan esos aportes,
que en ese ario fueron de $9.672 y $610 millones, respectivamente. Todas estas
prestaciones sumadas representaron en 2009 $88.000 millones.

En consecuencia, si el sistema se financiase sélo con las fuentes contributivas, seria
deficitario en casi $29.000 millones anuales. Por esta razén, el sistema de seguridad
social requiere de financiamiento extra obtenido mediante fuentes no contributivas.

En la actualidad, estos recursos surgen de las asignaciones especificas de varios
impuestos y del 15% de la masa coparticipable. Estos ingresos son las fuentes no
contributivas de la seguridad social y representaron en 2009 $44.000 millones, el 43%
del total de recursos que dispuso el sistema.

Las asignaciones especificas de impuestos que recibe la ANSES representan algo
menos del 20 por ciento de la recaudacion total de la AFIP por impuestos y derechos
sobre el comercio exterior (excluidos los aportes y contribuciones).

Asi, el sistema previsional se financia con impuestos a los que contribuye el conjunto de
la poblacion, incluidos los trabajadores informales, independientemente de las
posibilidades que tengan de acceder a una jubilacién en el futuro. Por lo tanto, en este
sentido, no son recursos propios de los jubilados.

Si se descontasen todas las prestaciones no contributivas, esto es, las pensiones
graciables, ex combatientes, AUH y los nuevos jubilados del Plan de Inclusién (aunque
en realidad estos ultimos realizan aportes), aun asi, el sistema requeriria de recursos
adicionales para financiar las jubilaciones y pensiones.

La ANSES en los ultimos afios (en especial a partir del traspaso del fondo que
administraban las AFJP) asumio un nuevo rol: financia proyectos productivos y de
infraestructura. Pero en este caso, se trata de inversiones que le permiten obtener
rentabilidad al Fondo de Garantia de sustentabilidad, al mismo tiempo que aporta a
promover el desarrollo econémico que da sustentabilidad al sistema. Esta funcion se
lleva a cabo con el stock disponible en el fondo, tarea que también debian realizar las
AFJP (estaban obligadas a invertir el 5% de sus fondos en estos destinos), pero no lo
cumplian.

La sostenibilidad del régimen

Ahora bien, como ya se dijo, un sistema de reparto se basa implicitamente en un contrato
inter-generacional entre la clase activa y la pasiva, y la viabilidad en el cumplimiento de
dicho pacto depende en gran medida de la relacion entre el numero de trabajadores
activos aportantes y el numero de pasivos beneficiarios.

Resulta por lo tanto importante verificar que en la actualidad la relacion entre aportantes
al régimen (los 8,5 millones de trabajadores formales que aportan a la ANSES) y
beneficiarios del mismo (aproximadamente 5,6 millones de jubilados y pensionados), o
coeficiente de sostenimiento del régimen de reparto, es de, apenas, 1,5 (aca también
impacta el hecho de la incorporacién de nuevos beneficiarios por la moratoria
previsional).

En este caso no solo el envejecimiento de la poblacion y la baja tasa de natalidad
explican el bajo coeficiente entre aportantes y beneficiarios, sino la aiin muy importante
ilegalidad en la que se desenvuelven aproximadamente el 40 por ciento de las
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relaciones laborales.

En efecto, el total de ocupados en la Argentina es de 16,5 millones de personas, de los
cuales unos 6,5 millones son asalariados que no hacen aportes al sistema por
desempenarse en la economia no registrada, con porcentajes mayores de informalidad
en los sectores de servicio doméstico y el empleo rural. En los ultimos afos se han
impulsado nuevas regulaciones de trabajo para fomentar la registracion y los beneficios
laborales y de la seguridad social y se ha recuperado la funcién de policia del trabajo que
practicamente habia desaparecido debido a su desconcentracion en las provincias en
los afios noventa.

Pero volviendo a la cuestion del coeficiente de sostenimiento (entre aportantes y
beneficiarios) del sistema previsional, si bien la alta proporciéon de trabajadores no
registrados influye negativamente en la sustentabilidad de un sistema de reparto, los
datos revelan que aun incorporando a la totalidad de los trabajadores no registrados esta
relacion no llega a 3 aportantes por cada beneficiario, cuando tradicionalmente se
planted que un sistema de este tipo requiere una relacion de 4 activos por cada pasivo
para lograr autofinanciarse (para una tasa de imposicion promedio sobre el salario del
orden del 20%).

En consecuencia, aun si se lograse el pleno empleo y el registro de toda la poblacion
econémicamente activa, el sistema tendria dificultades para su autofinanciamiento
habida cuenta que el envejecimiento de la piramide poblacional aporta lo suyo para el
futuro: basta recordar que para el afio 2030 la poblacién de mas de 60 afios proyectada
serael 17,5% del total y para el 2050 superara el 23%.

Por lo tanto es vital para un sistema previsional, incluso uno de capitalizacion, el
crecimiento del nivel de actividad, del empleo registrado y de los salarios reales para
aumentary estabilizar el coeficiente de sostenimiento del sistema.

Segun los datos de 2009, el déficit previsional puro fue del orden de los $30.000
millones, con lo cual en un sistema sin ingresos no contributivos el haber medio deberia
serinferior o los aportes y contribuciones mas elevados para equilibrar el sistema.

Esto es asi porque en un régimen contributivo de reparto, la relacion entre el haber
medio y el salario de un trabajador activo depende de la relacion entre el numero de
aportantes activos al sistema y el numero de jubilados asi como de la tasa de imposicion
personal y patronal sobre el salario. Sila relacion entre aportantes activos y beneficiarios
cae, como efectivamente ocurrid en la Argentina, para mantener una cierta relacion
entre el haber jubilatorio y el salario (por ejemplo 70% u 82%), se debe aumentar la tasa
de los aportes personales o contribuciones patronales, o bien crear nuevos impuestos y
salirde lalégica de un régimen puramente contributivo.

En efecto esto es lo que ha hecho la Argentina desde mediados de los afios ochenta
cuando empez06 a incorporar recursos tributarios para financiar el déficit previsional. En
la actualidad, como ya se dijo, el sistema recibe entre un 40 y un 45 por ciento de sus
ingresos de fuentes “no contributivas”, y esto se utilizé en el uUltimo quinquenio para
extender la cobertura a 2,4 millones de adultos mayores y poder pagar jubilaciones y
pensiones superiores a las que determinaria un esquema contributivo puro.

¢ Qué proponen los proyectos de laoposicion?
La media sancion de la Camara de diputados tiene dos componentes:
1) elevar y fijar el haber minimo en una relacion de 82 por ciento (hoy representa el 60 por
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ciento) respecto del salario minimo vital y movil (SMVM), esto es, elevarlo de los $1.046
que regira a partir de septiembre a $1.427 (el SMVM sera de $1.740 desde agosto y de
$1.840 a partirde enerode 2011), y

2) actualizar los haberes superiores al minimo, es decir, “desachatar” la piramide,
teniendo en cuenta las variaciones de los salarios en el periodo 2002-06, que resulto el
periodo con menores aumentos para estos jubilados con apenas el 10% en 2004 y el
11% en 2006. El incremento beneficiaria a unos 800 mil jubilados y el aumento
consistiria en otorgarles el 88 por ciento que estipulé la Corte Suprema de Justicia en el
caso Badaro para dicho periodo.

De implementarse ambas medidas, el costo fiscal anual estimado asciende a entre $
35.000 millones y $40.000 millones (entre 2,5 y 3 por ciento del PBI) y el proyecto del
dictamen de mayoria aprobado no contempla el origen del financiamiento.

Las alternativas para financiar un incremento de esas caracteristicas bajo las
circunstancias descriptas del sistema actual, serian:

1) incrementar el coeficiente de sostenibilidad (esto es crear mas aportantes activos por
cada pasivo) mediante la disminucion de la informalidad, el desempleo y la creacién de
mas trabajo formal. Los avances en la materia en estos ultimos siete afios demuestran lo
complejo de avanzar con mayor velocidad en el logro de esos objetivos de mediano
plazo, mientras el sistema requeriria de financiamiento en el presente;

2) aumentar la tasa de imposicion sobre el trabajo. En efecto, el proyecto de minoria
estipulaba el retorno de las contribuciones patronales al 33% (16% para el sistema
previsional, 2% para el PAMI, 7,5% para las asignaciones familiares, 1,5% para el fondo
de empleo y 6% para las obras sociales) vigente antes de la reforma de 1993, aunque
seria solo para las empresas grandes. Actualmente, las contribuciones patronales son
del 23% (17% para el sistema previsional, PAMI, Asignaciones familiares y fondo de
empleo, sin discriminar y 6% para obras sociales) y se elevan a 27% para las empresas
grandes del sector servicios (incluido Comercio). Ademas, las Contribuciones
patronales pueden ser descontadas del pago de IVA (mediante un régimen de crédito
fiscal) segun localizacion de la actividad: es nulo en el area metropolitana (CABA y
primero y segundo cordén del conurbano) y crece a medida que se aleja hasta superar
los 10 puntos porcentuales en Chaco, Formosa, Jujuy, Salta, Santiago del Estero y
Misiones.

Esos aportes fueron recortados con el argumento de que achicar los costos empresarios
aumentaria la competitividad y favoreceria el trabajo registrado. Sobre esto ultimo la
realidad demostré que no fue cierto y sobre la competitividad el argumento sigue siendo
valido en sentido inverso.

En un proyecto presentado en el Congreso en abril de este afio por el bloque Proyecto
Sur se propuso esta suba de las contribuciones y se estimo el beneficio fiscal en $15.000
millones al afio. En dicho proyecto se los destinaba a compensar la eliminacion del 15
por ciento de la coparticipacion que se destina ala ANSES por un monto semejante. Aun
sin tener en cuenta esta compensacion, resulta por si sola una medida insuficiente para
financiar el monto requerido.

Restituir las contribuciones patronales como una fuente legitima de financiamiento del
sistema de seguridad social, sobre todo si se plantea como posible la segmentacion para
determinados tipos de empresas, puede resultar justo en términos de la distribucion de
la carga entre capital y trabajo. Sin embargo, es preciso analizar con mas detalle muchas
de sus implicancias y efectos, dado que hoy también existen reducciones por
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localizacion y pagos a cuenta de impuestos nacionales que deberian ser estudiados
antes de realizar modificaciones, para calcular no solo los beneficios sino también las
reducciones impositivas que se derivarian de la medida. Para ver tan sélo un ejemplo, si
las empresas no trasladaran a precio la mayor carga, lo que pagarian por las
contribuciones les reduciria la base imponible delimpuesto a las Ganancias.

3) subir impuestos claramente es una alternativa al momento de pensar en aumentar
prestaciones de la seguridad social o incrementar el gasto publico social. Sin embargo
no se ha presentado ninguna propuesta que contemple esto, sino mas bien lo contrario
(reduccion de retenciones a los productos del agro, quitar el 15% de la pre
coparticipacion que financia la ANSES, aumento en el minimo no imponible de
ganancias, etc.).

En este sentido, las alternativas llevan la discusion a la necesidad de pensar una reforma
paulatina de la estructura tributaria (ver Entrelineas N°6 y 7). Aun hay camino por
recorrer en cuanto a gravamenes sobre rentas que no son alcanzadas y que deberian
ser contempladas y/o modificaciones varias para realizar entre los impuestos vigentes
de forma de alcanzar una carga tributaria mas progresiva que coopere con el objetivo
social de la redistribucion de la riqueza.

4) reasignar partidas presupuestarias fue la respuesta mas elaborada por parte de
quienes defendieron los proyectos de aumento en el haber minimo. Los subsidios a las
tarifas de gas, luz y transportes fueron las mas mencionadas. Al respecto no cabe mas
que esperar ya que, en efecto, corresponde al Congreso de la Nacion discutir sobre la
distribucion del presupuesto nacional y en breve podremos analizar las propuestas de
los distintos bloques sobre la formulacién presupuestaria para el afio proximo.

El182 por ciento ¢ de qué?
En el imaginario social esta instalada la creencia de que el haber previsional deberia ser

el 82% del salario para todos los jubilados. Sin embargo, jamas fue asi en toda la historia
del sistema previsional argentino.

Para entender esto hay que remontarse al gobierno de Arturo Frondizi. En esa época se
aprobo la Ley 14.499 que instituyo el haber como 82 por ciento del salario activo. Pero
esta proporcion correspondia a los haberes menores y establecia que esta proporcion
debia ser decreciente a medida que el salario fuese superior?

Cuadro N°2
Relacion Haber/Salario en la Ley 14.499. En m$n
Salario Haber Tasa
3.049 2.500 82%
6.098 5.000 82%
7.317 5.700 78%
9.756 6.900 71%
11.585 7.500 65%
14.634 8.000 55%
24.390 9.600 39%
36.585 10.160 28%

Fuente: CIEPYC

Este apropiado criterio perdurd por poco mas de 10 afios porque durante el gobierno de
Ongania se volvio a reformular el sistema mediante los decretos leyes 18.037 y 18.038.

Seguridad social para todos

6) En el Articulo 4° de esta Ley
se disponfa la determinacion del
haber segin la escala siguiente:
“Cuando el haber jubilatorio
resultante fuere mayor de m$n.
5.000 el excedente de esa suma
se determinara con sujecién a la
siguiente escala acumulativa: De
mas de m$n. 5.000 a m$n.
7.000: pesos 5.000 moneda
nacional mas el 70 % del
excedente de m$n. 5.000. De
mas de m$n. 7.000 a m$n.
9.000: pesos 6.400 moneda
nacional mas el 50 % del
excedente de m$n. 7.000. De
m$n. 9.000 en adelante: m$n.
7.400 mas el 20 % del
excedente de m$n. 9.000.
Cuando aplicada la escala
precedente el monto supere a
m$n. 10.000, para el excedente
de esa suma sélo se computara
el 10 %”.
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A partir de alli, se eliminé el esquema decreciente de determinacién del haber y se
dispuso como criterio general que el haber seria el 70 por ciento del salario para los
jubilados y 52,5 por ciento para las pensiones (el 75 por ciento del 70 por ciento) para
quienes tuvieran 30 afios de aporte. Para quienes tuvieran aportes por mas tiempo se
adicionaria un punto porcentual, hasta llegar al 82 por ciento en el caso de aquellos que
hubieran realizado al menos 42 afos de aportes, situacion por demas excepcional en un
sistema que tenia sélo 25 afios con cierto grado de universalizacion.

También se incorporé con el decreto ley 18.037 (articulo 46) un haber por edad
avanzada para quienes tuvieran mas de 65 afios (en un sistema que requeria 60 afios
para los hombres y 55 afios para las mujeres) y hubieran realizado al menos 10 afios de
aportes, equivalente al 50 por ciento del haber general mas una bonificacion del 1 por
ciento por cada afio de servicios que exceda de 10.

Con la reforma del afio 1994 se altera la relacién haber / salario y se establece un
complejo calculo que sigue vigente hasta la actualidad. Contiene diversos componentes
y entre ellos una prestacion basica universal (PBU), que representa una suma fija para
todos aquellos que puedan acceder a una jubilacion, esto es, quienes tuvieron al menos
30 afios de aportes (Articulo 19°). La PBU regia también para el régimen de
capitalizacion y erafinanciada por el Estado mediante las contribuciones patronales.

La PBU no figuraba en el proyecto original del Ejecutivo y su incorporacion permitié que
aquellos que cumplian con los requisitos recibieran un minimo igual para todos y, en
consecuencia, representd una mayor proporcion del haber para quienes tenian menores
salarios. En este sentido, es un avance respecto a la situacién anterior y se podria decir
que es el componente de reparto que tenia el régimen de capitalizacion. Sin embargo, al
exigir afos de aporte, y a pesar de sunombre, no es universal.

La prestacion por Edad avanzada, aunque no figuraba en la Ley 24.241, fue incorporada
poco tiempo después mediante la Ley 24.347, al agregarla como articulo 34 bis. En éste
se contempla la prestacion para aquellos que tuvieran al menos 70 afios y 10 afios de
aportes, a quienes les corresponde el 70% de la PBU vy las prestaciones
compensatorias, adicional por permanencia u ordinaria, segun corresponda.

El proyecto aprobado no procura modificar la determinaciéon del haber jubilatorio.
Sencillamente, dispone, como vimos, que el haber minimo se fije en el 82 por ciento del
salario minimo, vital y movil, pero no establece ninguna relaciéon para aquellos haberes
que fueran superiores. En consecuencia, el proyecto no se asemeja a ninguna de las
experiencias del pasado, ni ala Ley de Frondizi ni al decreto ley de Ongania.

Ante esta propuesta surge una paradoja. Durante los afios '90s y hasta el afio 2003,
tanto el haber minimo como el SMVM estuvieron congelados, en $150 el primero y $200
el segundo y en consecuencia, esta relacion fue en todo ese periodo del 75%, superior al
60% actual. A partir de septiembre de 2010 el haber minimo pasara a $1.046 y el SMVM
a $1.740, con un aumento de casi el 600 por ciento el primero y 770 por ciento el
segundo.

Sin embargo, si actualizaramos el SMVM de aquella época, por ejemplo con el tipo de
cambio, arribariamos a que, con un dolar igual a 4 pesos (para simplificar), éste deberia
ser en la actualidad igual a $800 (se alcanzarian resultados similares o inferiores con
cualquier indice de actualizacion que se utilice). Como dijimos, a partir de septiembre el
haber minimo sera de $1.046 y en consecuencia la relacion haber / salario
($1.046/$800) seria de 1,31, esto es, el haber seria un 31% superior al SMVM que rigio
en aquellos afios. Por lo tanto, si el SMVM sdlo hubiera seguido la evolucién del tipo de
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cambio, el haber minimo estaria sobre cumpliendo la propuesta. Expresado de otra
forma, para cumplir con el proyecto que procura su aprobacion en el Congreso, bastaria
que el haber minimo fuera de $656, un -37,3 por ciento inferior al actual.

El corolario seria que, si en los ultimos anos, al igual que en el pasado, no se hubiera
empleado el SMVM como un instrumento de politica econdmica para poner un piso a los
salarios formales y una referencia a los informales, el haber minimo actual seria superior
a aquél y en consecuencia, no habria problema a resolver. He aqui el origen de la
propuesta.

Controversias del caso Badaro

La generalizacion del caso Badaro produce una gran cantidad de controversias. Las
mas destacadas son dos: la inconsistencia financiera del sistema y el impacto regresivo
en términos distributivos.

La primera de ellas se origina en que el sistema actual tiene topes maximos, tanto para
los haberes como para los aportes personales. Desde la aplicacion de la Ley 24.241 rige
una base imponible maxima para la determinacion de los aportes personales, que fue
actualizada por Ultima vez mediante la resolucion 651/10 a partir de septiembre de 2010
en $11.829,11. En consecuencia, la actualizacién de los haberes sin ningun tipo de tope
se contradice con el limite vigente para el financiamiento. El régimen de reparto se basa
en el mecanismo de que los activos de un determinado momento financian el pago de las
jubilaciones a los pasivos de ese momento. Si los aportes tienen tope y los haberes no,
es evidente que el sistema no podra ser sustentable y tendera a desfinanciarse a medida
que la brecha jubilacion maxima / aporte maximo se profundice. En la actualidad esta
inconsistencia no rige porque la Ley 26.417 establece, en su articulo 9°, un haber
maximo que con la Resolucion antes citada se fijo a partir de septiembre en $7.666. La
actualizacion siguiendo lo dispuesto en el caso Badaro vulnera este limite, incluso en el
propio caso a seguir.

La segunda controversia esta relacionada con la anterior y surge al proponer un
aumento proporcional a todos los haberes superiores al minimo. Al hacerlo, se refuerza
el caracter pro-rico que tiene todo sistema previsional al tender a distribuir beneficios
mas elevados a quienes estan en los estratos mas altos de la poblaciéon. Esto no
transforma al sistema en regresivo, porque los estratos mas pobres siguen recibiendo
prestaciones proporcionalmente mayores en relacion a sus propios ingresos. Pero el
proyecto analizado en particular si es regresivo porque si se aprobase (o, para ser mas
preciso, si fuera promulgado) conllevaria un aumento del 36% en los haberes minimos y
del 88% en los mas elevados.

Por lo tanto, la propuesta en conjunto tiene un impacto regresivo que tiene como
correlato una reduccién de la progresividad del sistema y la profundizaciéon de su
caracter pro-rico.

Alternativas pararecorrer el camino hacia una Seguridad Social paratodos

Repensar la seguridad social implica enfrentar dos grandes desafios. El principal es
cémo hacer para que garantice proteccion social a todos los integrantes de la sociedad,
es decir, como transformar al sistema en auténticamente universal. El mas complejo en
su consecucion pasa por intentar conformar un sistema integrado y coherente entre sus
componentes.

Para enfrentar esta situacion es necesario revisar las instituciones para pasar del
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sistema actual basado en esquemas contributivos que garantizan la cobertura a quienes
tienen capacidad de pago a otros que prioricen la solidaridad y la igualdad.

Hace 120 afos, Alemania se convirtié en el primer pais del mundo en adoptar un
programa de seguro social, disefiado por Otto von Bismarck que, para contrarrestar el
avance de la clase obrera, instrumentdé una serie de seguros para los trabajadores
industriales, que se inicié con un seguro de enfermedad, en 1883, y luego extendié su
cobertura alos accidentes de trabajo en 1884 y a las jubilaciones por vejez o invalidez en
1889.

Transcurrido medio siglo, en 1941, en la Carta del Atlantico, el Presidente Roosevelty el
Primer Ministro del Reino Unido, Winston Churchill, se comprometieron a mejorar las
normas laborales, el progreso econdmico y una seguridad social para todos. Esto origind
una segunda experiencia prologada por el Informe que elaboré la Comision presidida
por William Beveridge en 1942- que dio lugar a la creacion del primer sistema unificado
de seguridad social, mediante la unificacion de los seguros con beneficios homogéneos
y la universalizacion y equidad de la proteccion social, independientemente de la
capacidad contributiva de los beneficiarios. Las recomendaciones fueron
implementadas por el gobierno laborista en Gran Bretafia después de la 2da Guerra
Mundial y luego se extendieron a los restantes paises de Europa conformando el
elemento primordial del Estado de Bienestar.

Mas tarde, la Asamblea General de las Naciones Unidas adoptd la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, cuyo articulo 22 reconoce que “Toda persona,
como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social’;en 1952, la OIT
adoptd el Convenio sobre la Seguridad Social bajo estos principios, y en 2001 la misma
organizacion internacional puso en marcha una Campana Mundial en materia de
Seguridad Social y Cobertura para Todos destacando que unos 5.300 millones de
personas en el mundo (el 80% de la poblacién mundial) no tienen acceso a ningun tipo
de proteccion social y las transferencias en efectivo han demostrando ser un primer paso
adecuado para resolver este problema7.

La historia Argentina no juega siempre a favor, porque, en general, el avance del Estado
hacia nuevas esferas en materia de seguridad social devino en intervenciones en
muchos casos desordenadas y prestaciones o componentes que se fueron agregando
unos a otros. Si bien a partir de mediados de los cuarenta durante el gobierno peronista
(y hasta mediados de los sesenta) se consolidé la seguridad social a partir de
instituciones preexistentes con caracteristicas diferentes, aun hoy, en materia
previsional, siguen existiendo cajas provinciales y de agremiaciones profesionales, y
regimenes especiales que determinan que el sistema no es realmente Unico. Ademas, la
inestabilidad macroecondémica asi como la alta incidencia del empleo informal y el
desempleo durante periodos prolongados de tiempo, generaron interrupciones en las
historias laborales que determinan que tampoco sea posible un sistema estrictamente
contributivo “bismarkiano” como perdura en el inconsciente colectivo de muchos de /) Oreanizacion Internacional

: . “a plata de los iubilados” del Trabajo (OIT). De Bismarck
quienes piensan en la plata ae 10s Jubliados . a Beveridge: seguridad social

En ese sentido, la Argentina inicié ya un camino de reformas durante el Gltimo lustro en  para todos, Revista Trabajo 67,

materia de seguridad social que va a la vanguardia de lo que acontece en el mundo. Diciembre de2009
8) Bertranou, I Calvo, E. y

Hoy, producto de la crisis financiera internacional, todos los regimenes de seguridad Bertranou, E. :Estd

social del mundo desarrollado estan sufriendo cambios y la tendencia en esta nueva I‘a““(""“?wlr?cf“d alcllzm(ilosc de las
.y - 4 . . . . . cuentas inamviduales de

oleada de reformas es la que también se realiz6 en la Argentina: una significativa vuelta a pensiones? Center for

los componentes publicos de los tradicionales sistemas de apoyo aingresos enlavejez.  Retirement Research de Boston

o . . . ) College (CRR), Marzo 2009.
En un trabajo recientese advierte que “a medida que los paises comenzaron lasegunda !¢ (CRI, Marzo
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ronda de reformas, el Banco Mundial y otras organizaciones internacionales que
promovieron las reformas de pensiones que introdujeron cuentas individuales han
reconocido que se debe poner mas atencion a los mecanismos para reducir la pobreza
durante la vejez, para expandir la cobertura y la igualdad, y para proteger a los
participantes de los riesgos del mercado. El rol fundamental de las pensiones
universales y no contributivas ha sido ampliamente reconocido.”

Como vimos mas arriba, los segmentos de la poblacion que no tendran posibilidades de
acceder al sistema cuando lleguen a la edad para jubilarse porque no realizan (o no les
realizan) sus aportes previsionales, estan contribuyendo a su financiamiento mediante
el pago de impuestos. Asi, una proporcion muy alta de la poblacion es contribuyente de
hecho del IVA y otros impuestos regresivos que se utilizan para financiar un sistema
previsional al que nunca podran acceder si no se reformula. Y los excluidos del sistema
previsional estan concentrados en los estratos de menores ingresos.

Esta combinacion, financiamiento con impuestos regresivos y exclusiéon de los mas
pobres, hace que el sistema jubilatorio tal como esta pensado sea notoriamente pro-rico
y con posibilidades de serregresivo en términos distributivos.

Porlo tanto, resulta indispensable, siguiendo los principios de una “seguridad social para
todos” planteados por la OIT avanzar hacia un sistema que combine un componente no
contributivo “universal”, con uno no contributivo que lo complemente.

Para transformarlo en progresivo, el esquema debe garantizar al mismo tiempo, un
beneficio jubilatorio para todos los habitantes mayores y un haber creciente de acuerdo
alos afnos de aportes y a los ingresos obtenidos en la vida econdmicamente activa, pero
menos que proporcional en relacion a este ultimo.

En linea con esto, es fundamental generar un debate amplio sobre la financiacién del
Estado en general y del Sistema Previsional en particular.

Asi, teniendo en cuenta que los ingresos tributarios (0 no contributivos) son
indispensables para el sostenimiento del sistema, cualquier propuesta que tienda a
desmantelar este financiamiento debe ser desechada o necesariamente reemplazada
por otra fuente de ingresos. En estos términos, que sea un porcentaje previo a la
coparticipacion de los principales tributos nacionales el que esté financiando el grueso
de los aportes no contributivos al sistema, parece el esquema mas apropiado.

El reclamo de un “82 por ciento moévil”, que ha sido bandera de los sectores populares
desde mediados del siglo pasado en la Argentina, debe ser revisado en funcion del
sistema previsional (y el mercado de trabajo) que nos legé treinta afios de ajuste
neoliberal para convertirse en una opcion seria, responsable y sustentable en el
medianoy largo plazo, porque sélo de esa forma sera funcional al desarrollo del pais.

Pero para lograr eso es necesario un debate racional sobre un tema que muchas veces
se torna emocional y lleno de preconceptos. Es necesario, por ejemplo, explicar a la
sociedad que el “82 por ciento movil” no puede significar que todos los jubilados van a
percibir el 82% del salario que disponian cuando se encontraban en actividad y, muy
probablemente, ni siquiera uno que se siga relacionando con el lugar de trabajo que
ocupo6 durante su vida activa.

La movilidad actual sigue una férmula implementada por ley y avalada por la justicia que
contiene criterios razonables para la sostenibilidad del sistemayy la actualizacionreal de i\ crsion en la justicia

los haberes, y que es general para todos los jubilados y pensionados. social y en el desarrollo

. L. L econémico. Documento 7 del
En cuanto a la regla de determinacién del haber, el sostenimiento por ley de una pauta .
Departamento de Seguridad

como la del 82 por ciento, por mas que se trate de la minima, establece una rigidez que,  social - OTT, 2009.
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como ya se dijo, dependiendo de cual sea la politica seguida con el SMVM puede
significar una actualizacion diferente a la establecida por Ley para el conjunto de los
haberes (y una posible contradiccion con ésta) o directamente un estancamiento si el
SMVM vuelve a dejar de ser un instrumento de politica econdmica, tal como ocurri6 en
los noventa, tiempos en los que se mantuvo congelado y en que los convenios colectivos
no se tocaban para no perder mas derechos.

Por otra parte, como la experiencia de los afios setenta y ochenta demuestra, creer que
si se usa una formula de cdmputo como esa se obtendran haberes mas altos es caer en
la ilusion de que los problemas del sistema son legales y no econémicos, cuando como
se explicara, el haber depende del numero de beneficiarios y del total de recursos a
distribuir.

Respecto de la tasa de imposicion, restablecer el 16 por ciento de contribuciones
patronales puede resultar una alternativa a evaluar, pero teniendo en cuenta la segura
resistencia empresaria y su posible traslado a precios y/o pérdida de competitividad en
algunos sectores expuestos a la competencia externa.

Sin duda, resulta necesario considerar si los regimenes especiales que hoy existen
(algunos de los cuales volvieron en la etapa actual como el cuerpo diplomatico, el judicial
y los docentes e investigadores que efectivamente perciben haberes jubilatorios bajo
una regla del “82 por ciento”) constituyen verdaderos casos “especiales” o simplemente
resultan “privilegiados” del sistema.

Algo similar acontece con los regimenes subsidiados como los monotributistas o el
personal doméstico, con aportes inferiores al que corresponderia si se tratase de un
trabajador auténomo o en relacion de dependencia.

El régimen de reparto no obstante es mucho mas potente que el de capitalizacion porque
permite una doble solidaridad. Por un lado, la solidaridad inter-generacional propia del
régimen que funciona a partir de los aportes de los trabajadores activos que financian a
los pasivos. Por el otro, la solidaridad intra-generacional que se origina en la posibilidad
de determinar una mejora distributiva entre los jubilados, al permitir que se establezcan
relaciones haber/salario distintas entre quienes tuvieron menores ingresos en su vida
economicamente activa y quienes estuvieron enlos peldafios mas altos de la escala.

Combatir los altos niveles de informalidad en la relacion de trabajo, aun cuando se
sostenga la idea de un régimen no estrictamente contributivo es, junto a la continua
generacion de empleo, el principal sostén del régimen previsional y por lo tanto debe
constituirse en el principal objetivo en la materia.

Profundizar los avances en la reduccion del trabajo no registrado, por sobre todas las
cosas, es fundamental para garantizar la justicia distributiva del sistema previsional.
Mientras no pueda resolverse este problema, es indispensable garantizar un ingreso
minimo a la vejez para todos aquellos que no pudieron realizar los aportes necesarios
para acogerse el régimen jubilatorio. El Plan de Inclusion Previsional cumplié un rol
central en este aspecto al permitir acercarse a la universalizacion del sistema, después
de tantos afios de deterioro en la cobertura de la poblacion en edad de jubilarse.

Otra posibilidad para aplicar esta iniciativa seria modificar la prestacion por edad
avanzada vigente para reducir el tope de edad a 65 afios y eliminar el limite minimo de
aportes. Asi, quien no pueda acreditar afios de aportes recibiria sélo el 70% de laPBU y
a los que si tuvieran se les adicionarian las prestaciones que les correspondieren de
acuerdo a la cantidad de afios con aportes.

En definitiva, resulta necesario implementar acuerdos de largo plazo en cuanto al marco
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normativo y las fuentes de financiamiento para disefar un sistema de seguridad social
Unico y sustentable, con objetivos claros para la sociedad, de modo de no caer en una
nueva decepcidn o frustracion para con los adultos mayores.

El contexto actual se caracteriza por un esquema de seguridad social mas justo y
solidario, mayor recaudacion tributaria y previsional, mejor gestion de la ANSES, la
eliminacién del negocio especulativo de las AFJP y la recuperacion del ahorro nacional
producto del sistema previsional para su administracion con sentido publico por parte
del Estado, la ampliacion de la cobertura a 2,4 millones de personas que estaban
privadas de ese derecho, los aumentos que multiplicaron por 7 el haber minimo en 7
afos y el establecimiento por ley de una actualizacion semestral para el conjunto de los
haberes. Se trata de un panorama mas que auspicioso para pensar en la continuidad de
las reformas orientadas a garantizar seguridad social para todos.
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La inversion educativa en América Latinay

Por Alejandro Morduchowicz y Luisa Duro*

Las experiencias de las ultimas décadas demuestran que las politicas
educativas implementadas en América Latina han sido mas eficaces para
escolarizar a la poblaciéon que para mejorar la calidad de los aprendizajes.
La expansioén de la cobertura educativa no fue acompanada por un
crecimiento proporcional de la inversiéon publica en educacion. Para
comparar las diferencias en el esfuerzo financiero realizado entre los
paises de la regién, en este documento se construye un indicador que
combina la medicion mas tradicional centrada en el gasto, con variables
que refieren a los logros alcanzados por cada uno de ellos en materia de
cobertura, y las necesidades derivadas de sus respectivas estructuras
demograficas.

I. El crecimiento de La escolarizacion con desigualdad social

Durante las ultimas décadas del siglo XX y los primeros afios del siglo XXI en América
Latina se ha registrado una tendencia sostenida al crecimiento general de la
escolarizacion en todos los niveles. Este crecimiento es particularmente notorio en las
franjas de edades de 3 a 5 afios (educacioninicial) y de 13 a 18 afios (nivel secundario).

La extension de la obligatoriedad y de la educacion basica

En la mayoria de los paises de la region, el crecimiento de la escolarizacién estuvo
acompafado por una prolongaciéon del periodo de escolarizacion obligatoria. Esta
extension se realiza en dos sentidos. Por un lado, anticipando el nivel inicial, a partir de
extender la escolarizacion obligatoria mas temprana (a los tres afios como en México o
Peru, a los cuatro como en Bolivia, Brasil o Uruguay, o a los cinco afios, como los casos
de Argentina o Chile entre otros de la region) (UNICEF TACRO - IIPE UNESCO, 2009).
Por otro lado, la obligatoriedad tiende a extenderse en edades mas avanzadas
prolongando la etapa de educacion obligatoria mas alla del nivel primario (hasta los 15 6
18 afios). En este caso, niveles educativos como el secundario, que tuvieron en sus
inicios una racionalidad claramente selectiva, hoy se han convertido en gran parte
obligatorios. En efecto, los primeros afios o ciclos de la ensefianza media (o la
secundaria inferior) ya se han convertido en obligatorios para casi todos los
adolescentes latinoamericanos y forman parte de la educacion basica y comun.
Inclusive, en la actualidad en ocho paises la obligatoriedad llega hasta la finalizacion del
nivel medio superior (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Nicaragua, Peru y
Uruguay).

Los nifios tienden a escolarizarse en edades cada vez mas tempranas; en particular, la
escolarizaciéon de los nifios de cinco afios ha crecido sustancialmente, de modo que
algunos paises de la region se encuentran en el tramo final del recorrido para alcanzar la
cobertura total de esa edad.

Durante la década de los afios noventa también se observé un crecimiento significativo
en la escolarizacion de los adolescentes. Sin embargo, informacion sobre su evolucion

América Latina y el Caribe

el Caribe
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trabajo se basa en los
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mas reciente en algunos paises de la region, da cuenta de crecimientos a ritmos
dispares entre si. Seguramente, en parte esto se relaciona con el posicionamiento
relativo de cada uno en el recorrido hacia una mayor cobertura (a grandes rasgos,
cuanto mas altas las tasas que ya se han alcanzado, mas lento tiende a ser el ritmo de
crecimiento debido a las dificultades que entrafa atraer a la escuela a los ultimos tramos
de poblacién que no asiste). Pero en algunos paises y para ciertos tramos de edad, la
cobertura se estanca e incluso retrocede.

Los persistentes problemas vinculados al progreso de los nifios a lo largo de su
educacion primaria hacen que las altas tasas de acceso y participacion en el nivel no
tengan su correlato en la universalizacién de una educacion primaria completa. Las
tasas de repeticion que muestra la region en promedio -del orden del 5,6%-, sélo son
superadas por el Africa Sub-Sahariana y uno de cada cinco alumnos abandonan la
escuela, de manera que llegan al ultimo grado de la escuela primaria menos del 80% de
los alumnos que ingresan (en los paises mas desarrollados, lo hacen casila totalidad).

Sin embargo, la proporcion de alumnos del ultimo grado de primaria que se inscriben en
la escuela secundaria, si bien es inferior a la de los paises desarrollados, es
relativamente elevada, superior al 90% en promedio para la regién. Esto significa que -
en promedio- mas del 90% de los alumnos que alcanzan el Ultimo grado de primaria
logran la graduacion.

Al observar la relacion entre el acceso y la culminacion de la educacion primaria, se
ponen en evidencia distintos patrones, aunque la mayor parte de los nifios
latinoamericanos y caribefios viven en paises donde la tasa de supervivencia al ultimo
grado de la educacion primaria es de entre 80% y 90%. Sdlo en unos pocos casos (entre
los que se cuentan Chile y Cuba) practicamente la totalidad de los alumnos que acceden
alaescuelaalcanzan el ultimo grado y logran completar su educacion primaria.

Una vez que los nifios alcanzan el ultimo grado de la primaria, es poco probable que
abandonen su escolarizacién; por el contrario, segun calculos de UNESCO, la
probabilidad de que un nifio continlie sus estudios secundarios es superior al 80% en
casitodos los paises del mundo (UNESCO-UIS, 2005).

En general, la region no escapa a este comportamiento: el punto de salida mas frecuente
del sistema educativo antes de llegar al secundario no suele producirse al final de la
educacion primaria sino antes, lo que se refleja, de un lado, a) en las relativamente altas
tasas de abandono de laregion en general y de algunos de los paises que la integran, en
particular, y del otro, b) en las, también, relativamente elevadas tasas de transicion de la
primaria al primer ciclo de la secundaria en la mayor parte de los paises.

Conviene aclarar que las tasas de supervivencia forman parte de un conjunto de
indicadores cuyo proposito es dar cuenta del flujo y la eficiencia escolar sobre la base de
modelos de cohortes reconstruidos. Segun un informe para América Latina y el Caribe
de la CEPAL y Naciones Unidas, (2005) se sefiala que “dados los supuestos de estos
modelos, en la region estas tasas suelen subestimar la supervivencia y, por lo mismo, es
necesario destacar su caracterindicativo”.

El analisis de la informacion disponible para periodos anteriores, permite constatar que
no se han producido disminuciones generalizadas en las tasas de abandono en la
region; probablemente esto se encuentra asociado a factores estructurales por los
cuales algunos nifios completan y otros dejan la escuela. Esta persistencia en el
fendmeno del abandono escolar también ha sido observado para muchos otros paises
endesarrollo (UNESCO-UIS, 2005).
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Una medida de esas dificultades, y de las desigualdades entre los nifios dentro de los
paises de laregion, esta dada por la mayor desercién escolar entre la poblacion rural.

La expansioén del sistema educativo en contextos de desigualdad social y
territorial

En los paises de la region la probabilidad de insercién en la educacion escolar es mas
elevada en el quintil mas rico de la poblacién (en especial cuando se la compara con la
que tiene el quintii mas pobre). En efecto, salvo en el nivel primario que esta
practicamente universalizado, en el nivel inicial y en el medio las tasas de cobertura
estan directamente relacionadas con el nivel de ingresos de las familias y con el capital
escolar de las madres y padres de familia. Es preciso tener en cuenta que la probabilidad
de acceder, permanecer y aprender en la escuela es significativamente mas alta en la
poblacién urbana que en la poblacion rural. De todas maneras las tendencias muestran
que las desigualdades educativas tienden a desplazarse hacia los niveles superiores del
sistema educativo (medio superior y universitario) y hacia la etapa de ingreso a éste (tres
y cuatro afos de edad).

En la franja de edad de 13 a 19 aios, la mayor parte del crecimiento de la escolarizacion
se debe alaincorporacion de los grupos menos favorecidos de la poblacién (en términos
de posicion en la estructura de distribucién del ingreso). En especial, los grupos que
antes no accedian al nivel medio tienden actualmente a permanecer mas anos en el
sistema educativo hasta alcanzar niveles (como el Bachillerato, por ejemplo) antes
reservados exclusivamente a los hijos de las clases mas favorecidas de los grandes
centros urbanos.

En el contexto de sociedades extremadamente desiguales, el aumento de la
escolarizacion en el nivel medio se acompana de una fuerte acentuacion del caracter
estratificado de la oferta institucional de ensefianza. Mientras las élites tradicionales o
modernas escolarizan a sus hijos en colegios de jornada completa y con una oferta
curricular bilinglie (por lo general espafiol/inglés) al mismo tiempo mas rica y mas
variada en contenidos, los sectores populares (ya sea de la ciudad o de ambitos rurales)
tienden a frecuentar instituciones con mayores carencias en términos de infraestructura,
oferta curricular y recursos en general. El caracter territorial de la oferta educativa
refuerza esta tendencia a la segmentacion escolar. En ciertos contextos la
fragmentacion y jerarquizacion de los sistemas escolares ha alcanzado tal magnitud y
calidad que resulta cada vez mas dificil pensarlo en términos tradicionales como un
“sistema” homogéneo que tiende a cumplir las mismas funciones y a alcanzar los
mismos objetivos. La desigualdad de la escolarizacién en el nivel medio determina
fuertemente la probabilidad de acceso y terminacién de estudios en el nivel universitario.

Il. La calidad como problema

En el contexto actual, los paises de mayor desarrollo relativo de América Latina deben
enfrentar dos problemas al mismo tiempo. Por una parte deben facilitar, como ya se ha
dicho, la inclusién escolar de nifios de 3 a 5 afnos y de adolescentes de 12 a 17 afos.
Pero, por la otra, deben prestar atencion al mejoramiento de la calidad de la educacion.
Todo pareceria indicar que es mas facil avanzar en lo primero que realizar progresos
significativos en materia de calidad.

Mas alla de las desigualdades en términos de afios promedio de escolarizaciéon durante
los ultimos 25 afios en casi todos los paises desarrollados y de mediano desarrollo del
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mundo occidental comienza a instalarse fuertemente en la agenda de la politica
educativa el tema de la calidad de la educacion y América Latina no es una excepcion.

En casi todas las llamadas “reformas educativas” que se implementaron en la regién
durante la década de los afios noventa se instituyeron sistemas nacionales de
evaluacion de la calidad de la educacién. Como resultado de las condiciones (sociales
y pedagogicas) en que se llevé a cabo la masificacion de la escolaridad, la distancia
entre los titulos y certificados que distribuyen los sistemas educativos y los
conocimientos efectivamente incorporados por los alumnos, tendié a ampliarse. Todos
los Estados llevaron a cabo pruebas de evaluacion de la calidad de la educacién que
mostraron desigualdades profundas en los logros alcanzados por los estudiantes al
terminar determinados niveles o ciclos.

Durante los ultimos afios, una vez instalados los sistemas nacionales de evaluacion,
varios paises de América Latina se incorporaron a diversos programas de evaluacion a
nivel regional e internacional.

En la regién el ultimo operativo de evaluacion fue el Segundo Estudio Comparativo y
Explicativo (SERCE) dirigido por el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la
Calidad Educativa (LLECE) en 2006. En este estudio participaron dieciséis paises y un
estado subnacional (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perlu, Republica
Dominicana, Uruguay y el estado mexicano de Nuevo Ledn).

Este operativo evalué y comparo el desempefio educativo de alrededor de 200 mil
alumnos del 3er y 6to grado de educacion primaria en las areas de Lenguaje,
Matematica y Ciencias, y buscé explicarlo a partir de distintos factores escolares y de
contexto.

Los resultados del SERCE evidencian que, con la excepcion de Cuba, son pocos los
alumnos que asisten a tercero y sexto grado de la escuela primaria que alcanzan el
nivel de desempefio mas elevado (el cuarto nivel definido por el estudio). Asimismo se
verifican importantes diferencias en cuanto a los logros en los alumnos que asisten a
escuelas urbanas (en detrimento de quienes concurren alas rurales) con excepcion de
Cuba. Ademas, se constata una importante asociacion entre los niveles de logro
alcanzados en Lectura y Matematica. Contrariamente, los puntajes obtenidos en las
pruebas de Ciencias, aplicado solo .al 6to grado, muestran resultados muy bajos:
alrededor del 80% de los alumnos alcanzaron tan solo el primer y segundo nivel
(UNESCO LLECE, 2008).

A nivel internacional desde el ano 2000, la Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémico (OCDE) ejecuta cada tres afios este tipo de operativos a través
de su Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (Programme for
International Student Assessment -PISA). A diferencia de la evaluacién regional, aqui
los alumnos son elegidos en funcién a su edad, entre 15 y 16 afios, y no del grado
escolar en el que se encuentran. Las areas consideradas en cada operativo son
Lectura, Matematica y Ciencias, y generalmente se da énfasis en una de ellas.

De modo similar a las evaluaciones regionales, el PISA busca comparar y explicar los
resultados de los estudiantes a partir de sus factores asociados. En este operativo
participan unicamente los paises miembros y asociados a la organizacion.

Al comparar los resultados del estudio PISA 2006, el puntaje promedio de la regién es
402 puntos, mientras el de los paises de la OCDE es 497. En el area de matematica, la
brecha entre los promedios es de 104 puntos, en ciencia 92 y en lectura 89 puntos. Este
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estudio establece cinco niveles de logro en lectura y seis en ciencias y matematica
segun la complejidad de las tareas propuestas. Alrededor del 54% de los estudiantes
latinoamericanos se ubican en el | nivel (con las tareas mas sencillas) y por debajo de
éste. Mientras que so6lo, en promedio, un 3,4% de los alumnos de la regién se hallan en
los dos niveles mas altos (OCDE, 2007).

Los promedios de rendimiento obtenido por los estudiantes latinoamericanos son mas
bien decepcionantes. Pero, por otra parte, es légico suponer que no se podian esperar
otros resultados, dado que la distribucién del conocimiento escolar de las personas
tiende a reproducir las mismas desigualdades que se presentan cuando se examina la
distribucion de los ingresos. Cabe recordar que América Latina es el continente que tiene
la distribucion mas desigual de la riqueza. No debe sorprender que el conocimiento
también sea un valor fuertemente concentrado en ciertos grupos sociales de la
poblacién urbana.

Por otra parte existe una relacion bastante proporcional entre los resultados de
aprendizaje efectivo medidos por el estudio PISAy el monto de inversion por alumno que
caracteriza a cada pais participante. Sin embargo, también es cierto que se presentan
aprendizajes desiguales entre paises que tienen un gasto por estudiante similar, lo cual
quiere decir que la correlacion entre inversion y aprendizaje es fuerte, pero no absoluta.
Por lo tanto, es preciso reconocer que existe cierto margen de intervencion para
optimizar los recursos disponibles. En la mayoria de los paises de América Latina no
solamente se presenta un problema de escasez de recursos sino también un bajo grado
de eficacia en la gestion y uso de los mismos.

Chile es el pais que posee el sistema de evaluacion de la calidad de la educaciéon mas
antiguo y socialmente legitimado de América Latina. Sin embargo, los promedios de
rendimiento alcanzados durante los Ultimos afios muestran variaciones poco
significativas. Pese a los esfuerzos realizados (incremento de la inversién publica en
educacion, reforma pedagadgica, politicas consistentes y estables en el tiempo, etc.), los
resultados medidos en las pruebas nacionales de la educacién basica chilena no
evidencias progresos relevantes como la expansion de la escolaridad.

lll. Las condiciones sociales del aprendizaje

Las reformas educativas aplicadas en muchos paises latinoamericanos durante la
década de los afios noventa se llevaron a cabo en un contexto de relativo crecimiento
econdmico lo cual, en varios casos, permiti6 un aumento sustancial de las inversiones
publicas en el sector educativo. La pobreza material de las familias y sus consecuencias
en el plano de los comportamientos, los valores y otros recursos culturales disminuyé
drasticamente su capacidad para acompafar la escolarizacion de sus hijos. En la
mayoria, el empobrecimiento de las familias limita las oportunidades de aprendizaje de
los niflos y jovenes, los cuales, pese a permanecer en la escuela no aprenden lo que se
supone deben aprender de acuerdo al programa escolar. En otros casos (por ejemplo los
jovenes y los adolescentes de los sectores en mayores condiciones de pobreza) la
consecuencia fue la lisa y llana exclusion escolar. En este contexto las ambiciosas
reformas educativas de la década encontraron obstaculos dificiles de superar (Tedesco
y Tenti Fanfani, 2004).

Hoy pareceria predominar la opinién de que los resultados de las reformas no fueron
satisfactorios. En efecto, varios paises de la region (Chile y Argentina son casos
paradigmaticos) no sélo vivieron la experiencia de reformas educativas muy ambiciosas,
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sino que también incrementaron el monto absoluto de la inversion educativa. Pero este
relativo aumento no pudo compensar el empobrecimiento de la demanda. Esto explica,
en gran parte que los resultados de las pruebas de evaluacion de rendimiento educativo
no muestran mejoras sustantivas y sostenidas a lo largo del periodo. Por otra parte
tampoco se producen reducciones de peso en las desigualdades que se observan en los
aprendizajes logrados. Esta contradicciéon objetiva entre los esfuerzos e inversiones
desplegados en el marco de las reformas educativas y los pobres resultados alcanzados
tiende a deteriorar el clima de optimismo pedagdgico que prevalecié durante la ultima
década del siglo pasado.

Para no adjudicar sobre la politica educativa y la escuela toda la responsabilidad del
comportamiento de los resultados de aprendizaje se recurre, muchas veces a
explicaciones ya clasicas en ciertas corrientes de la sociologia de la educacion de los
afnos sesenta, al sefialarse que el aprendizaje no depende solo de los factores escolares
sino que los factores sociales que basicamente se resumen en los diferentes tipos de
capital (cultural, econémico, simbdlico, social, afectivo, etc.) que las familias estan en
condiciones de invertir en la educacion de sus hijos se encuentran relacionados con los
resultados obtenidos (Brunner, 2003).

La calidad del aprendizaje es siempre el resultado de una combinatoria de factores
escolares y sociales relacionados entre si. Ademas de las condiciones sociales y
familiares, hay condiciones de aprendizaje que son fundamentales, como el interés o la
motivacion por aprender que no pueden colocarse lisa y llanamente en el campo de la
demanda, ya que en gran medida (en especial en el caso de los sectores mas
desposeidos de capital cultural) son un producto de una buena practica escolar. Aello se
suman otros factores sistémicos (recursos edificios, equipamiento, condiciones
laborales docentes, disefios curriculares actualizados y pertinentes) como una buena
escuela, docentes con una buena formacion, estrategias y meétodos didacticos
adecuados alas caracteristicas de la poblacion de estudiantes, etc.

IV.los recursos destinados a educacion

Aunque existen multiples enfoques y métodos de asignacion general de recursos a la
educacion, el criterio dominante -aunque no unico- que permite explicar la magnitud de
recursos para el sector, es la restriccion presupuestaria.

En los ultimos afos, los paises latinoamericanos y caribefios destinaron, en promedio,
entre el 12% y el 20% de su gasto publico total al sector educativo. Paralelamente, el
gasto publico sectorial representa alrededor del 4% del PIB.

Una mirada a la informacion disponible mas reciente sobre los indicadores de esfuerzo
de inversion sectorial, confirma y permite ilustrar esas relaciones. Actualmente y en
promedio, América Latina y el Caribe destina el 15,2% del gasto publico total y el 4,6%
del PIB al financiamiento de la educacion. También en promedio, segun la informacion
mas reciente disponible para los paises mas desarrollados de Europa y América del
Norte esos indicadores ascienden a 12,7% y 5,7%, respectivamente: un nivel de gasto
publico sustancialmente mas elevado que el de nuestros paises les permite destinar al
financiamiento educativo una mayor proporcion de su riqueza, con una menor
proporcion del gasto.

Existe cierta correlacion en el desempefo que muestran los paises segun estos dos
indicadores. En otras palabras, en algunos de los que orientan un mayor porcentaje del
gasto publico a la educacion, ese gasto también representa una proporcion
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relativamente alta del PIB (entre ellos, Honduras, Bolivia, México, Argentina y Costa
Rica. La inversa también se verifica: Ecuador realiza un esfuerzo bajo de acuerdo a
cualquiera de los dos indicadores.

Los paises de la region también tienden a gastar menos por estudiante que los mas
desarrollados. En promedio, se destina a cada alumno del nivel primario un poco menos
del 13 % de lariqueza por habitante, mientras que en los paises mas desarrollados este
porcentaje supera el 18%.

Mientras que la intensidad de la asociacion entre el esfuerzo de inversion en educacion
primaria y la riqueza de los paises es bastante débil -lo que, de alguna manera, refleja la
prioridad que numerosos paises entre los de menor nivel de ingreso otorgan a la
educacion basica-, la correlacion se hace mas fuerte en el caso de secundaria: dentro de
laregion, los paises econémicamente mas avanzados tienden a destinar una proporcion
de lariqueza per capita superior a cada alumno (promedio) de ese nivel en comparacion
con los paises de menores niveles de riqueza. Esto es consistente con lo observado en
otra seccion de este mismo informe acerca de la asociacion positiva -en elmundoy enla
region- entre nivel de riqueza y participacion de la poblacion en el secundario: en suma,
comparativamente al resto, los paises con mayores niveles de riqueza tienden a
alcanzar mayores tasas de escolarizacion secundaria (especialmente para el segundo
ciclo) y, también, a invertir mas recursos por cada alumno que asiste a ese nivel de
ensefianza.

Aunque escasamente contempladas en las comparaciones internacionales, las
dispares capacidades fiscales no so6lo explican algunas de las diferencias encontradas
entre paises menos y mas desarrollados, sino, también, las que se observan entre
naciones con similares niveles de desarrollo. Ademas, contra la percepcion que se tiene
en los distintos sistemas educativos, durante los ultimos lustros la inversion sectorial
global para la region ha crecido. Asi, por ejemplo, a fines de los afios noventa el gasto
educativo en términos del Producto Interno Bruto fue un punto porcentual mayor que el
vigente a inicios de esa década (CEPAL-UNESCO, 2005). Las razones de esa falsa
creencia quizas se deban a que, desde una perspectiva de mas largo plazo, la mayor
inversién no hizo mas que compensar lo que se habia perdido en la década anterior. De
ahi que, todavia, se considere baja la magnitud de la riqueza generada destinada al
sector por nuestras sociedades.

En la mayor parte de los paises de la region, el aumento de la inversion educativa en los
ultimos quince anos se dio en contexto de crecimiento del gasto publico en general y del
gasto publico social en particular.

La incidencia de la restriccion presupuestaria sobre los recursos destinados al sector
debe ser contemplada al momento de evaluar los esfuerzos de inversion sectorial en la
region asi como las posibilidades reales de continuar acercando recursos crecientes
para el financiamiento educativo.

Desde la CEPAL se advierte la necesidad de mejorar el desempefio en materia de gasto
social, evitando el caracter prociclico que muestra en la region, y mejorando, en lineas
generales, la calidad y eficiencia del gasto social. Pero, ademas, evalua que los recursos
tributarios en la region son bajos y que en muchos paises es preciso aumentar la
recaudacion para aumentar el gasto publico -en particular, el social-. Calculos
efectuados sobre la base de informacion correspondiente al afio 2004 para un conjunto
de diecinueve paises latinoamericanos dan cuenta de que los ingresos tributarios
sumados a las contribuciones para seguridad social representan el 17,5% del PIB y que
el total de los ingresos publicos alcanzan el 20,8% de ese Producto (CEPAL, 2006).
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Hasta aqui, los diversos indicadores muestran a los paises de América Latina y el Caribe
en un nivel de esfuerzo de inversion financiera sectorial que tiende a ser mas bajo que el
realizado por los paises mas desarrollados, y muy dispar al interior de la region.
Asimismo, las diferencias en el posicionamiento en materia de esfuerzo segun se
analice desde la perspectiva de uno u otro indicador sugieren la conveniencia de
emplearlos de manera complementaria, en la medida que acercan miradas diferentes
sobre la importancia que asignan los paises a la inversion en educacion. En esta linea,
se propone un indicador adicional, que agrega una variable sobre la cual los vistos hasta
aqui hacen abstraccion.

El esfuerzo financiero resignificado

Porque, limitar el analisis a esos aspectos excluiria del estudio del esfuerzo a parte de
los requerimientos de prestacion del servicio educativo. En efecto, una parte de las
necesidades esta incluida en el propio indicador que refleja el gasto por alumno (y, en el
gasto por alumno en proporcion al PIB per capita). Pero relacionar el gasto educativo con
la matricula sélo vincula la inversiéon sectorial con la demanda efectiva haciendo
abstraccién de la potencial: en el corto plazo, dada la restriccion de recursos existente en
buena parte de paises, a mayor nivel de cobertura del servicio, el gasto efectivo por
alumno probablemente tiende a ser menor (en lo inmediato, no siempre es posible
incrementar la asignacion de recursos al sector vis a vis el aumento de la demanda). O,
desde otro punto de vista, debe ponderarse a los paises que tienen mayor cobertura del
servicio. Con ese fin, se utilizara la tasa neta de escolarizacién de la poblacién primaria y
secundaria.

Por otra parte, también suele omitirse el tratamiento de la estructura etaria de la
poblacién: los requerimientos financieros son diferentes segun sea la proporcién de
nifnos y jovenes respecto de los adultos. Esto ultimo, basicamente, por dos razones:
cuantos mas adultos, menor es el porcentaje de poblacion a atender en educacion vy,
potencialmente, mayor la cantidad de gente que aporta, por medio de su trabajo, a la
riqueza de un pais (para atender, a su vez, una menor demanda por el servicio). Asi,
incluir en la discusion la estructura de la piramide poblacional aporta un elemento
adicional en la ponderacion del esfuerzo financiero en educacion. A los efectos de la
construccion del indicador que refleje esta situacion, se consideré la proporcion de la
poblacion en edad tedrica de primaria y secundaria -por separado- respecto de la
poblacion total de cada pais.

Con esos tres elementos -la relacién entre el gasto por alumnoy el PIB per capita, la tasa
neta de escolarizacion y el porcentaje del grupo de edad considerado dentro de la
poblacién total- se puede construir un indicador que dimensiona el esfuerzo financiero
de los distintos paises en la region, tanto para la educacién primaria como para la
secundaria.

Formalmente, el indice se obtiene mediante el siguiente calculo:

Esfuerzo Financiero en Educacion =
(Gasto por alumno / PIB por habitante)
x Tasa neta de escolarizacion

x Proporcién del grupo etario dentro de la poblacion total
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El indicador combinado, desglosa el de esfuerzo financiero de inversion sectorial mas
tradicional -el gasto educativo como proporcion del PIB, en este caso, el
correspondiente a un dado nivel educativo- en sus componentes: el costo unitario, la
tasa de participacion alcanzada, y la proporcién de poblacién de nifios en edad escolar.
De esa forma, permite observar donde radican las diferencias en el esfuerzo de
inversion sectorial entre distintos paises (0, de un mismo pais a través del tiempo)*.

Asi, por ejemplo, piénsese en dos paises cuyo costo unitario del alumno primario es
similar o, en forma mas precisa, que gastan por cada alumno una proporcién similar de
su riqueza por habitante. Ademas, ambos alcanzaron similares niveles de cobertura en
la educacion primaria. Pero, las diferencias en la estructura demografica hacen que uno
de estos paises cuente con una mayor proporcion en edad escolar que el otro. Dada la
igualdad en el resto de las condiciones, este uUltimo debera realizar un mayor esfuerzo de
inversion para satisfacer esa (mayor) demanda por escolarizacion.

Ahora bien, para un analisis transversal como el que se esta proponiendo, mas que el
indice en si mismo interesa la comparacion entre los paises que éste permite. En funcién
de esto, en los graficos siguientes, se ordenaron los resultados hallados para facilitar su
lectura. Cabe sefialar que no siempre se dispone de la informacion de los tres
indicadores que integran este indice. Por eso, sélo se presentan los sistemas educativos
paralos que es posible construirlo.

El esfuerzo en el nivel primario

La combinaciéon de comportamientos es variada. Dado que no se pretende describir la
posicidon de cada pais, sélo se comentan algunas situaciones para facilitar y guiar la
lectura de la informacion. En esta linea, para el nivel primario, el gasto por alumno como
proporcion de la riqueza por habitante muestra un amplio rango de variacion entre los
paises, desde un minimo de alrededor de 3% (Ecuador) hasta un maximo superior a
30% (Cuba). Algunos paises, como Cuba, Barbados o San Vicente y las Granadinas,
asignan al alumno primario una proporcion de la riqueza per capita superior al de
numerosos paises desarrollados.

Grafico N° 1
Ordenamiento del esfuerzo financiero en educacion primaria
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Las tasas netas de escolarizaciéon son, como se sabe, altas para todos los paises,
aunque también hay diferencias. En particular, interesa ponderar el esfuerzo de algunos
paises que, probablemente en funcion del objetivo de alcanzar mas amplios niveles de
cobertura educativa y, dada la restriccion presupuestaria a la que se enfrentan, tienden a
asignar menos recursos por cada alumno. Ecuadory Peru, entre otros, tienen un nivel de
gasto por alumno notablemente inferior en comparacion con el promedio de la region,
pero se cuentan entre los que han alcanzado mayores logros de participacion (en
ambos, mas del 95% de los nifios y nifias en edad de primaria estan escolarizados).

Esos mismos y, mas notablemente, otro grupo de paises, como Guatemala, Nicaragua,
Bolivia o Belice, presentan una estructura demografica en la que la poblacién infantil
tiene un peso relativo alto, comparativamente al promedio regional. Esto significa que
deben realizar un esfuerzo relativamente mayor para alcanzar altas tasas de
participacion. Los dos ultimos se cuentan entre los que mayor importancia asignan a la
educacién primaria desde la perspectiva de cada componente de sus esfuerzos de
inversion financiera: gastan mas por alumno en comparacion con el promedio de la
region, y sus tasas netas de escolarizacion primaria superan el 94%, de una poblacion
en edad escolar relativamente mas grande que el resto.

Otra mirada posible del indicador tiene que ver con las elecciones de los paises
vinculadas a la escolarizacion de su poblacion: dada una restriccion presupuestaria,
algunos podrian preferir acercarse a un ritmo mas lento que otros a la participacion
universal -resignando la escolarizacion de un porcentaje de nifios y nifias-, y asignar
mas recursos a cada alumno.

Esto ultimo aviva, a su vez, la discusién en torno al trade off entre cobertura y calidad en
los paises -no soélo de la region- que han expandido el acceso a la educacion a tasas
practicamente sin precedentes en la historia. Algunos indicadores, como los de
eficiencia interna educativa, alertan acerca de la ausencia de una mejora no sélo en la
equidad sino en la calidad de la escolarizacion, entendida en un sentido amplio, al poner
en evidencia las dificultades pasadas y presentes de los sistemas educativos de la
region para que sus alumnos progresen a lo largo del ciclo escolar: las tasas de
repeticion y abandono se cuentan entre las mas altas del mundo.

Pero, en lo que atafie al indicador combinado de gasto, la referencia a la calidad alude,
naturalmente, al gasto por alumno. Hay ejemplos de paises -por caso, Cuba- que
combinan altas tasas de escolarizacién, con un gasto por alumno también elevado y, en
funcion de los resultados en las pruebas de aprendizaje, también una calidad de la
educacién que supera los estandares de la region. Lamentablemente, la vinculacion
entre un mayor gasto por alumno y una mayor calidad de la educacion el gasto alumno
no es, segun los resultados de distintos estudios, todo lo lineal, sencilla o concluyente
que el analista del sector quisiera. Es innegable que para una educacién de mejor
calidad se requiere implementar nuevas acciones de politica educativa, o la ampliacion
delas que ya se estén llevando a cabo en los paises, y esto se traduce en un mayor costo
de la educacion. Pero, la reciproca, menos evidente, dependera de la vinculacién entre
los componentes del costo educativo (salarios, curriculo, libros de texto, material
didactico, infraestructura y equipamiento escolar, etc.) y la busqueda y logro de una
educacion de calidad.

El esfuerzo en el nivel medio
Dejando de lado esas consideraciones y volviendo a la lectura del indicador combinado
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de gasto, ahora referido al nivel secundario, también se presenta una diversidad de
situaciones: como suele ocurrir, son pocos los paises que -como México en este caso-
se ven reflejados en los guarismos promedios. Asi, se observa que un grupo de seis
paises, los que mayor importancia le asignan a este nivel desde la perspectiva del
esfuerzo de inversion financiera en comparacion con el resto de la region, muestran un
gasto por alumno -en algunos casos, mas del doble- y tasas de participacion superiores
a los respectivos promedios regionales. En todos esos casos, la proporcion de la
poblacién en edad tedrica de cursar el secundario resulta inferior al promedio regional,
sefialando que, ceteris paribus, les es relativamente menos costoso que a otros alcanzar
tasas altas de escolarizacion. Por supuesto, ello no desmerece en nada el esfuerzo de
este grupo: se trata de aquellos que asignan globalmente una mayor proporcion de su
riqueza al financiamiento de la educacion secundaria y, a cada joven escolarizado, mas
recursos.

Grafico N°2
Ordenamiento del esfuerzo financiero en educacion secundaria
Base Promedio Region = 1
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Fuente: IIPE-UNESCO, Buenos Aires.

Ademas, con mayor intensidad que en el nivel primario, se observa una asociacién entre
un bajo gasto por alumno (siempre en porcentaje del PIB per capita) y logros también
relativamente bajos en participacion, entre los de menor esfuerzo financiero de inversion
en el nivel secundario. En otras palabras, los que invierten menos, tienden a escolarizar
a una menor proporcion de la poblaciéon y a asignar menos recursos por cada joven
escolarizado.

Comentarios finales

En sintesis, la experiencia de los ultimos afios demuestra que las politicas educativas
han sido mas eficaces para escolarizar a la poblacion que para mejorar la calidad de los
aprendizajes. El crecimiento de las matriculas en el nivel preescolar y en el nivel medio
basico y superior no fue acompafiado por un crecimiento proporcional de la inversion
publica en educacién. La pobreza de las poblaciones escolarizadas tendiéo a
corresponderse con la pobreza de la oferta de educacion publica.

Si se quiere romper con este circulo vicioso de la desigualdad se requiere la movilizacion
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de varios recursos. En primer lugar, voluntad politica para construir una sociedad mas
igualitaria, una pedagogia racional y diferenciada para producir resultados de
aprendizaje equivalentes y un incremento significativo de la inversién educativa
asignada con claros criterios de eficiencia y equidad.

A pesar del progreso alcanzado en los ultimos afios en la expansion de la cobertura
educativa en la region, se requiere de un esfuerzo mucho mayor por parte de los paises
en desarrollo para alcanzar los estandares de los paises mas desarrollados. La
cobertura primaria universal, en muchos casos alcanzada, no es suficiente. No es una
novedad afirmar que es fundamental la participacién en niveles superiores de educacion
y esto seria especialmente valido para paises como los de América Latina, marcados por
una desigualdad extrema en lo econdmico y social.

Bibliografia citada

Brunner, J. J. (2003): Limites de la lectura periodistica de resultados educacionales, en: Evaluar las
Evaluaciones. Una mirada politica acerca de las evaluaciones de la calidad educativa, IIPE/UNESCO,
Buenos Aires, pp. 67-84.

CEPAL y Naciones Unidas, (2005): Objetivos de Desarrollo del Milenio: Una mirada desde América Latina

y el Caribe. Publicacion de las Naciones Unidas.

http://www.oel.es/genero/documentos/internacionales/ ODM_AL.pdf

CEPAL-UNESCO (2005): Invertir mejor para invertir mas. Financiamiento y gestion de la educacién en
América Latinay el Caribe. Seminatios y Conferencias N°43. Santiago de Chile.

CEPAL (20006): Desaffos Econémicos y Sociales de América Latina y el Caribe: en busca de una agenda de
desarrollo. Presentacion del Secretario Ejecutivo ]. L. Machinea en la Reunién Anual de Planeamiento
Estratégico IICA San Juan de Costa Rica, en
www.cclac.org/cgibin/getprod.asp?xml=/noticias/paginas/8/13958 /P13958.xml&xsl=/de/tpl/p18f.x
sl-706k.

OCDE (2007): Informe PISA 2006. Competencias cientificas para el mundo del maflana. En
http:/ /browse.oecdbookshop.org/oecd/pdfs/browseit/9807014E.PDF

Tedesco, J. C. y Tenti Fanfani, E. (2004): “La reforma educativa en la Argentina. Semejanzas y
particularidades”, en: Las Reformas Educativas enla década de 1990. Un estudio Comparado de Argentina,
Chile y Uruguay, BID/Ministerios de Educacién de Argentina, Chile y Uruguay, Grupo Asesor de la

Universidad de Stanford. Buenos Aires.

UNESCO - Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad Educativa (LLECE) (2008): Los
aprendizajes de los estudiantes de América Latina y el Caribe. Segundo Estudio Comparativo y Explicativo.
SERCE.

Enhttp://unesdoc.unesco.org/images/0016/001606/160660S.pdf

UNESCO-UIS (2005): Compendio Mundial de la Educacién 2005 - Comparacién de las estadisticas de

educacion en el mundo. Instituto de Estadistica de la UNESCO, Montreal, Canada.

UNICEF-TACRO IIPE UNESCO (2009): El derecho a la educacién y sus costos, Buenos Aires, Abril
2009.

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 12 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 112 - Cel: 0221 15-4091960 - 30

e-mail: contacto@ciepyc.unlp.edu.ar - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -



Métodos de Medicién de la
Pobreza. Conceptos y
aplicaciones en América Latina

Entrelineas de la Politica Econémica N° 26 - Afio 4 / Agosto de 2010

Métodos de Medicion de la Pobreza. Conceptos y
aplicaciones en América Latina

Por Equipo de trabajo de la Encuesta de Hogares y Empleo.
Direccion Provincial de Estadistica de la provincia de Buenos Aires (*)

El concepto de pobreza es multidimensional y no existe un enfoque
autosuficiente para poder dimensionarlo. En la presente nota se repasan
los diferentes abordajes que existen para interpretar y medir la pobreza y
se repasan los diferentes métodos que se utilizan en los principales paises
de la region.

1 Conceptoy Métodos de Medicion de laPobreza

1.1 Concepto de Pobreza

En términos generales, la pobreza es entendida como la situacion de privacion que
obliga a quienes la padecen a llevar una vida por fuera de los estandares socialmente
establecidos. La pobreza es la exclusion como consecuencia de la carencia de recursos
necesarios para acceder a las condiciones materiales de existencia tipica de una
sociedad histéricamente determinada. La delimitacién de aquello que se considera
necesario estaria referida directamente al nucleo irreductible de privaciéon de cuya
satisfaccion depende la subsistencia, al conjunto de necesidades absolutas que
trascienden las comparaciones entre paises o personas y que remiten a la dignidad e
igualdad esenciales del ser humano dotado de capacidades de sery funcionar integrado
alasociedad.

En la actualidad, la definicion mas utilizada para la identificacion de la pobreza centra su
atencion en las acepciones concernientes a “necesidad”, “estandar de vida”, o
“insuficiencia de recursos”. Asi, los indicadores mas utilizados atienden a la satisfaccion
de ciertas necesidades, al consumo de bienes o el ingreso disponible. Es decir, es
posible tener tantas definiciones, y cuantificaciones de ella, como aspectos o criterios
existan para medirla.

De una manera general, y a pesar del caracter multidimensional y complejo que puede

tener, se dice que la pobreza es una condicién en la cual una o mas personas tienen un

nivel de bienestar inferior al minimo necesario para la sobrevivencia. Esta definicion | ) 1:uipo integrado por Pablo
general de pobreza es practicamente la premisa basica para iniciar el proceso de su | Barneche; Agustina Bugallo;
medicion, cualquiera sea el método a utilizar. Es decir, son los indicadores del "nivel de | Hilario Ferrea; Lic. Marcia

. " e . " . . Ilarregui; Carolina Monterde;
bienestar" y los criterios para determinar el "minimo necesario" los que hacen diferente . 7 . . . .
o Lic. Ma. Virginia Pérez y Lic.
un método de medicion de otro. Tamara Santa Maria,
coordinado por Lic. Sebastian
Serrano, Director de
1.2 Enfoques Estadisticas Sociales, y Karina
Angeletti, Directora Provincial

Existen diferentes enfoques para la identificacion de la pobreza. Puede ser considerada | ;.7\ .. iiiica
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un fenémeno absoluto o relativo; puede también determinarse a partir de la medicién del
consumo realizado efectivamente o de la capacidad para realizarlo. La identificacion de
la pobreza implica realizar una comparacion entre distintos niveles de bienestar. Para
esto se debe elegir una variable cuantificable que actue como indicador del nivel de
bienestar de las personas. Esta eleccion responde al concepto de pobreza utilizado,
pero también a la informacion disponible.

El enfoque relativo sostiene que las personas tenderian a percibir su propio bienestar en
funcion del bienestar de los demas. La pobreza de una persona depende de cuanto
tenga su grupo social de referencia, y no tener tanto como él implicaria una condicién de
“privacion relativa”. Muchos de los autores que adoptan esta perspectiva consideran la
necesidad de analizar a la pobreza como si fuera un subconjunto de un tema mayor: la
desigualdad en la distribucién de los ingresos.

Para la vision absoluta, si bien la sociedad determina ciertas necesidades, no puede
negarse la existencia de un “nucleo irreducible” de pobreza absoluta, independiente del
nivel de ingresos de algun grupo referencial. Este nucleo esta conformado por
necesidades cuya satisfaccion representa, indiscutiblemente, una situacion de
privacion, como por ejemplo, la inanicion. Este es el enfoque que se utiliza oficialmente
en paises de Latinoamérica como Argentina, Chile, México y Uruguay.

1.3 Métodos de Medicion

A partir de los planteos anteriores, y con el objetivo de “medir”’ la pobreza se puede
utilizar un método “directo” o uno “indirecto”. En el primero, una persona pobre es aquella
que no satisface una o varias necesidades basicas, como por ejemplo una nutricién
adecuada, un lugar decente para vivir, educacion basica, etc. El “indirecto”, en cambio,
clasificara como pobres a aquellas personas que no cuenten con los recursos
suficientes para satisfacer sus necesidades basicas.

Mientras que el método “directo” relaciona el bienestar con el consumo efectivamente
realizado, el método “indirecto” lo evalua a través de la capacidad para realizarlo. Puede
que, al fijarse en distintos indicadores de bienestar, ambos métodos generen
clasificaciones de pobreza incompatibles entre si. Para el método “directo” una persona
que cuenta con recursos suficientes para satisfacer sus necesidades podria ser pobre;
para el “indirecto”, una persona que no haya satisfecho varias necesidades basicas
podria no ser considerado pobre.

Mas modernamente se ha sumado a esos dos métodos una nueva linea de trabajo que
considera o toma parte de los dos anteriores. Actualmente, entonces, para cuantificar la
pobreza, hay tres métodos de medicién internacionalmente reconocidos: el de la Linea
de Pobreza (LP), el de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), y el Integrado, que
combina las dos anteriores.

1.3.1 Método de laLinea de Pobreza

El método mas utilizado internacionalmente, a pesar de sus limitaciones es el método de
la Linea de Pobreza (LP), el cual utiliza el ingreso o el gasto de consumo como medidas
del bienestar, estableciéndose un valor per capita de una canasta minima de consumo
necesario para la sobrevivencia, es decir, una canasta de satisfactores esenciales, el
cual permite la diferenciacion de los niveles de pobreza.

La linea de pobreza extrema corresponde al valor per capita de la canasta que contiene
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so6lo rubros alimenticios. La linea de pobreza total comprende el valor per capita de los
rubros alimenticios y no alimenticios.

Con este método son considerados pobres extremos quienes tienen ingresos o gastos
per capita por debajo del valor de la canasta minima alimentaria. Pobres no extremos
quienes tienen ingresos o gastos per capita por arriba de la linea de pobreza extrema,
pero por debajo de la linea de pobreza total; es decir cuando pueden financiar el costo de
una canasta minima de alimentos pero no el costo de una canasta minima total. Se
considera no pobres a quienes tienen ingresos o gastos per capita por arriba de la linea
de pobreza total.

1.3.2 Método de las Necesidades Basicas Insatisfechas

El método de medicion de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) toma en
consideracion un conjunto de indicadores relacionados con necesidades basicas
estructurales (vivienda, educacion, salud, infraestructura publica, etc.) que se requiere
para evaluar el bienestarindividual.

Este conjunto de indicadores puede variar de pais en pais. A diferencia de la Linea de
Pobreza este indicador se refiere a la evolucion de la pobreza estructural. La principal
caracteristica de este método es que no es sensible a los cambios de la coyuntura
economica y por lo tanto ofrece una vision especifica del comportamiento de la pobreza.

Con este método se considera poblacion en pobreza a aquella que tiene al menos una
necesidad basica insatisfecha y como pobres extremos a los que presentan dos o mas
indicadores en esa situacion.

Este método presenta las siguientes limitaciones: (a) todos los indicadores utilizados
tienen el mismo peso, (b) considera igualmente pobre a un hogar que indistintamente
tiene uno, dos 6 tres NBI, (c) considera igualmente pobre a un hogar en donde hay 1 6
mas nifios que no asisten a la escuelay (d) por facilidades de medicién se privilegia a los
indicadores de vivienda.

Asimismo, la utilizacién de indicadores de servicios para el area rural presenta
problemas conceptuales. En la medida de que el area rural es, en mayor proporcién, un
ambito casi natural, al utilizar los mismos indicadores del area urbana, se estaria
sobreestimando la pobreza de este ambito.

Este método tiene la gran ventaja de que permite la focalizacidon de la pobreza y la
elaboracion de mapas de pobreza a nivel distrital cuando se utiliza como fuente de
informacion los Censos Nacionales.

1.3.3 Método de Medicién Integrada

El tercer método, denominado Método Integrado de medicion de la pobreza, combina los
métodos de lalinea de pobrezay necesidades basicas insatisfechas.
Con este método se clasifica a la poblacién en los siguientes cuatro grupos:
a) Pobres cronicos que son los grupos mas vulnerables porque tienen al menos una
NBI e ingresos o gastos por debajo de la linea de pobreza.
b) Pobres recientes, es decir, aquellos que tienen sus necesidades basicas
satisfechas pero que sus ingresos estan por debajo de lalinea de pobreza.

c) Pobres inerciales, que son aquellos que tienen al menos una necesidad basica
insatisfecha, pero sus ingresos o gastos estan por encima de lalinea de pobreza.
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d) Integrados socialmente, es decir los que no tienen necesidades basicas
insatisfechas y sus gastos estan por arriba de lalinea de pobreza.

En la medida que los indicadores utilizados por ambos métodos (NBI y LP) tienen
comportamientos diferentes a lo largo del tiempo, podria identificarse situaciones de
pobreza estructural (bajo el enfoque del método de las NBI) y de pobreza coyuntural
(bajo el enfoque del método de la linea de pobreza).

La principal limitacion de este método es que el porcentaje total de pobres siempre
resulta mayor que el que proporciona cualquiera de los dos métodos que integra.

2 Medicion de laPobreza en América Latina

2.1 Argentina

Los dos métodos utilizados en la Argentina (Linea de Pobreza y Necesidades Basicas
Insatisfechas) tienen un sesgo comun: ambos se dirigen hacia una nocion de la pobreza
caracterizada a partir de una situacidon insatisfactoria de ciertas necesidades
consideradas basicas. Los dos centran su atencion en las condiciones de privacion, en
condiciones objetivas, en las carencias de los individuos y no en los sentimientos de
privacion. Mientras que el método de la Linea de Pobreza parte de un enfoque que
garantice solo la sobrevivencia fisica de los individuos, de la que se deduce que la
pobreza es producto de una distribucion desigual de los ingresos; el método de las
Necesidades Basicas Insatisfechas plantea, por lo menos en principio, un enfoque mas
igualitario ya que la pobreza tendria su origen en la desigualdad del consumo y en el
acceso alos servicios publicos.

2.1.1 Método de laLinea de Pobreza

De acuerdo con este método, un hogar es considerado pobre si su ingreso (esto es, la
suma de los ingresos que reciben todos los miembros del hogar) resulta menor que la LP.

A partir de los ingresos de los hogares se establece si éstos tienen capacidad de
satisfacer -por medio de la compra de bienes y servicios- un conjunto de necesidades
alimentarias y no alimentarias consideradas esenciales. El procedimiento parte de
utilizar una Canasta Basica de Alimentos (CBA) y ampliarla con la inclusion de bienes y
servicios no alimentarios (vestimenta, transporte, educacion, salud, etc.) con el fin de
obtener el valor de la Canasta Basica Total (CBT), para lo cual se utiliza el coeficiente de
Engel (relacion entre el gasto en alimentos y el gasto total) observado en la poblacion de
referencia. Para calcular la incidencia de la pobreza se analiza la proporcién de hogares
cuyo ingreso no supera el valor de la CBT; para el caso de la indigencia, la proporcion
cuyo ingreso no supera el valor de la CBA.

El procedimiento consiste en calcular los ingresos mensuales de cada uno de los
hogares relevados, y compararlos luego con la CBAy la CBT correspondientes a cada
hogar, teniendo en cuenta su composicion en términos de adultos equivalentes. Para
determinar el costo de la CBA y la CBT correspondientes a cada hogar, se utiliza una
tabla de equivalencias que permite calcular las unidades consumidoras en términos del
adulto equivalente dentro de cada hogar.

El célculo de los hogares y personas bajo la Linea de Pobreza (LP) se elabora en base a
datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH). Hasta el afio 2003 esta encuesta
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se realizaba en su modalidad puntual, en mayo y octubre de cada afio, y, a partir del
segundo semestre de 2003, se realiza, en sumodalidad continua, trimestralmente. Cada
hogar seleccionado es visitado durante dos afios en cuatro ocasiones, lo que permite un
seguimiento del mismo.

La EPH tiene cobertura nacional, cubriendo los mayores centros urbanos del pais,
aglomerados donde habita el 70 % de la poblacién urbana. En la Provincia de Buenos
Aires abarca 4 aglomerados: Partidos del GBA; Gran La Plata (comprende a Berisso y
Ensenada); Mar del Plata-Batan y Bahia Blanca-Cerri. En los ultimos tres aglomerados
el relevamiento esta a cargo de la Direccion Provincial de Estadistica.

2.1.2 Necesidades Basicas Insatisfechas

El indicador de NBI se elabora en base a los datos del Censo Nacional de Poblacion,
Hogares y Viviendas que realiza el INDEC, y considera que un hogar es pobre por NBI si
sufre al menos una de las carencias o privaciones preestablecidas. Para el Censo de
2001 los criterios de privacion fueron los siguientes:

§ Hogares que habitan viviendas con mas de tres personas por cuarto
(hacinamiento critico).

§ Hogares que habitan en una vivienda de tipo inconveniente (pieza de inquilinato,
vivienda precaria u otro tipo)

§ Hogares que habitan en viviendas que no tienen retrete o tienen retrete sin
descarga de agua.

§ Hogares que tienen algun nifio en edad escolar que no asiste ala escuela.

§ Hogares que tienen cuatro o mas personas por miembro ocupado y en los cuales
el jefe del hogar tiene bajo nivel de educacion (solo asistio dos afios o menos a nivel
primario).

Una vez elegidos los indicadores de NBI, es necesario establecer los umbrales de
privacion que definen la situacién de carencias criticas.

2.2 Chile

Las primeras estimaciones de pobreza fueron realizadas en el afno 1975 en conjunto por
la Oficina de Planificacion Nacional (ODEPLAN) y el Instituto de Economia de la
Pontificia Universidad Catdlica, utilizando informacion del Censo de Poblacion y
Vivienda del afio 1972 y el método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). En el
afno 1986 el Instituto de Economia realizé un nuevo calculo en base al Censo de
Poblacién y Vivienda de 1982.

Desde el afio 1987 en adelante, las mediciones de pobreza son realizadas por el
Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN) en conjunto con la CEPAL, utilizando el método
de lineas de pobreza (ingreso pér capita del hogar). La informacion es provista por la
Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica (CASEN), que busca evaluar la situacion
socioeconomicay el impacto de los programas sociales en las condiciones de vida de las
personas de bajos ingresos.

Los indicadores de pobreza e indigencia utilizan el método de ingresos o indirecto. Su
amplia aplicacion a nivel internacional permite la comparacion de la situacion nacional
con lade otros paises.
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Este método mide pobreza e indigencia en términos absolutos. Esto es, los limites entre
quiénes son pobres o indigentes y quiénes no lo son se definen en relacion a minimos de
satisfaccion de necesidades basicas, en el caso de la pobreza, o alimentarias, en el caso
delaindigencia.

La concepcion de la canasta esta basada en Altimir (1979) quien presenté una propuesta
de canasta para paises de América Latina, entre ellos, Chile. Se trata de una canasta
normativa establecida sobre la base de requerimientos nutricionales minimos
(requerimientos de energia y proteinas) y de la composicion de oferta nacional de
alimentos que toma en consideracion los precios por caloria de alimento.

La actual canasta mantiene la base de la propuesta anterior y esta compuesta por 53
productos alimenticios, cuyos precios son actualizados en los afios que corresponde la
aplicacion de la CASEN.

Para la construccion de la canasta se tomo6 como base la Encuesta de Presupuestos
Familiares (EPF) aplicada por el Instituto Nacional de Estadistica, (INE) en el Gran
Santiago por el INE 1987-1988. Estas encuestas fueron realizadas aleatoriamente a
hogares de nivel socioeconémico bajo, la que fue ajustada de manera que cumpliera con
los requerimientos de energia y proteinas segun la recomendacion de la
FAO/OMS/ONU (1985). Para el calculo de las necesidades se tomo en consideracion la
estructura sociodemografica segun area urbana y rural, asi como la variedad de
tamanos corporales y la actividad fisica de los individuos, estableciéndose un
requerimiento promedio nacional para energia y proteinas.

Para seleccionar los 53 articulos que componen la CBA se usaron criterios de
importancia de cada producto en el total del gasto alimentario, el precio por caloria, asi
como la proporcion de hogares que consumia cada alimento. Para obtener el costo de
CBA se utilizaron los precios al consumidor de cada uno de los 53 articulos recolectados
porel IPC.

Para establecer la linea de pobreza, se utiliza como base el costo de la canasta basica
de alimentos al que se aplica un factor multiplicador. Este factor se estima a partir del
valor del coeficiente de Engel del grupo de hogares que justo consume la cantidad
minima de requerimientos nutricionales, en tanto se asume que los hogares que logran
cubrir adecuadamente sus necesidades de alimentacion satisfacen, al mismo tiempo,
los estandares minimos de las otras necesidades basicas.

De esta forma, se determina respecto a esta canasta referencial, si una persona esta por
sobre o debajo de estalinea. Especificamente, un hogar es pobre cuando su ingreso per
capita es inferior a 2 veces el valor de una CBA, en la zona urbana, y a 1,75 veces, enla
zonarural, donde los gastos en servicios tienen menorimportancia.

2.2.1 Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica (CASEN)

El ministerio de Panificacion es el responsable de evaluar la situacion socioecondémica y
el impacto de los programas sociales en las condiciones de vida de la poblacion,
contribuyendo asi a mejorar la eficacia y la eficiencia de la politica social.

Para dar cumplimiento a esta funcion utiliza la encuesta CASEN (1987, 90, 92,94, 96,
98, 2000, 03, 06), principal instrumento de medicion socioeconémica de Chile. Se realiza
en el mes de noviembre de cada afio. Esta encuesta es representativa de la poblacion
que habita en hogares particulares, excluyendo las zonas de dificil acceso. El objetivo es
disponer de informacion que permita caracterizar la situacion de los hogares y de la
poblacion, especialmente de aquella en situacion de pobreza, con relacion a aspectos

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 12 - Coédigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 112 - Cel: 0221 15-4091960 -

e-mail: contacto@ciepyc.unlp.edu.ar - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -



Métodos de Medicién de la
Pobreza. Conceptos y
aplicaciones en América Latina

Entrelineas de la Politica Econémica N° 26 - Afio 4 / Agosto de 2010

demograficos, educacion, salud, vivienda, ocupacion e ingresos.

2.3 Brasil

En el caso de Brasil no existe método oficial de medicién de la pobreza, pero hay cinco
lineas definidas por investigadores respetados que generalmente son también
alimentarias. El problema es que el costo de la canasta varia inmensamente
dependiendo de laregidn y de algunas decisiones técnicas.

Por ser productor de los principales relevamientos estadisticos que permiten identificar
las carencias de la poblacion brasilefia, el Instituto Brasileiro de Geografia e Estadistica
(IBGE) desempefia un papel importante en la identificacion de la pobreza. La amplia
cobertura muestral de sus encuestas posibilitan el calculo de indicadores
socioeconomicos relevantes y una evaluacion profunda de las necesidades basicas de
la poblacion. Una de ellas es la Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
que ofrece datos adecuados para la aplicacion del abordaje NBI en varios niveles de
desagregacion. Para un andlisis mas preciso de la reduccion de la pobreza, es necesario
realizar estudios especiales, a partir de los datos del PNAD.

EI IBGE no posee informacion inequivoca acerca de los ingresos de los hogares debido
al alto porcentaje de no respuestay la subdeclaracion que presenta esta encuesta.

Existen organismos que se aproximan a la medicién de la pobreza en Brasil y que son
utilizadas como fuentes de informacién para el disefio de politicas publicas, que trabajan
conjuntamente con instituciones del estado tales como el IBGE y el Instituto de
Investigaciones aplicadas (IPEA) del Ministerio de Desarrollo Social, entre otras.
Algunos son:

* Centro Internacional de Pobreza (IPC-PNUD).

*MECOVI, programa del BID y la CEPAL con el objetivo de generar informacion
adecuaday de alta calidad acerca de las condiciones de vida de los habitantes a
la vez que capacitar en aspectos metodoldgicos de las encuestas de hogares.

* Fundacién Getulio Vargas (FGV), aporta el indice de Precios al Consumidor.
* Instituto de Estudios de trabajo y Sociedad (IETS).

* Grupo Rio, compendio de buenas practicas para la medicion de la pobreza: se
formd en 1996 por la Comision de Estadistica de las Naciones Unidas con el
objetivo de identificar las mejores practicas sobre medicion de la pobreza y
ponerlas a disposicion de la comunidad internacional contribuyendo al avance
hacia una mayor estandarizacién de procedimientos. El grupo es precedido por
el IBGE y la CEPAL actia como secretaria técnica. Se encuadran en tres
enfoques de cuantificacion de la pobreza: linea de pobreza (LP), necesidades
basicas insatisfechas (NBI), y la combinacion de ambas.

2.4 México

A partir de 2002, el gobierno mexicano a través la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESO) conformé el denominado Comité Técnico de Medicién de la Pobreza en
México (CTMP) con el objetivo de disefiar una metodologia para la medicion oficial de la
pobreza del pais.

El comité propuso la metodologia y el procedimiento de calculo de la pobreza, y convino
en que a la SEDESO le corresponderia decidir el uso de sus resultados y hacer oficial la
medicion.
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Para posibilitar la medicion multidimensional de la pobreza, dentro del marco del
Sistema Nacional de Desarrollo Social, la Ley General de Desarrollo Social (LGDS),
promulgada el 20 de enero de 2004, establecio la creacion del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), organismo que entre otras
funciones, debe establecer los lineamientos y criterios técnicos para la definicion,
identificacion y medicion oficial de la pobreza en México.

Los nuevos calculos del CONEVAL incluyeron modificaciones tales como cambios en
los coeficientes de expansion de la canasta alimentaria (coeficientes de Engel) y la
revision de las claves de ingreso y gasto incluidas, pero hasta el momento sigue la
metodologia establecida por el CTMP por lo que el presente trabajo explora la propuesta
metodoldgica de este ultimo.

El CTMP determiné los criterios para medir preliminarmente la pobreza. Opto, en una
primera etapa, por el método de Linea de Pobreza y propuso una metodologia que tiene
como base la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los hogares (ENIGH)
publicada por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) como
fuente primaria de informacion.

La ENIGH tiene representatividad nacional y se realiza cada dos afios desde 1992.
Dicha encuesta ofrece la posibilidad de conocer en detalle tanto los recursos corrientes
con que cuenta cada perceptor de ingresos como los gastos monetarios y no monetarios
de los hogares. La gran riqueza informativa de esta encuesta permite la medicion de la
pobreza mediante una amplia variedad de definiciones alternativas de ingreso o de
gasto, aportando también la posibilidad de correlacionar las caracteristicas econémicas
de los hogares con otras caracteristicas sociodemograficas de los mismos, con las de
sus viviendas, o las de su equipamiento, de manera que provee informacion para medir
pobreza tanto por la metodologia de Lineas de Pobreza (LP) como por la de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y, en consecuencia, también por métodos
mixtos. Una ventaja adicional de la misma es que aporta informacion comparable para
varios afios de las décadas de los ochenta y noventa, lo que permite evaluar el fenémeno
de la pobreza con series lagas de informacion comparable en términos metodolégicos.

2.4.1 Linea de Pobreza monetaria

Como ya se ha explicado, segun este método se compara el ingreso per capita del hogar
con una Linea de Pobreza preestablecida, la cual es una funcién de la canasta
alimentaria, y se identifica como pobre al que esta por debajo de dichalinea.

La metodologia propuesta toma como medida de bienestar el ingreso por persona
(después de impuestos) reportados en las encuestas y lo compara con tres puntos de
referencia para agrupar a la poblacion por su nivel de ingresos. A partir de esta
clasificacion se configuran tres tipos de pobreza.

El primer concepto de pobreza que produjo la medida de nivel | califica como pobre a
todo hogar cuyo ingreso per capita es inferior al valor de la canasta INEGI-CEPAL.

El segundo concepto que corresponde a la incidencia de nivel ll, clasifica como pobres a
los hogares y sus miembros que no pueden adquirir los alimentos de la canasta, ademas
del dinero necesario para subsanar los gastos en vestuario, calzado, vivienda, salud,
educacion y transporte publico, aun dedicando todo su ingreso a estos rubros.

Eltercer concepto de pobreza que originé la medida de nivel lll agrega a los gastos de los
dos primeros conceptos aquellos que son necesarios para la vida cotidiana, tales como
los realizados en la conservacion de la vivienda, energia eléctrica, combustible,
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comunicaciones, transporte, cuidado y aseo personal, esparcimiento y turismo.

El Comité Técnico para la Medicién de Pobreza, de acuerdo con sus normas de
funcionamiento, entregd esta informacion a la Secretaria de Desarrollo Social. La
Secretaria elimind la linea de nivel Il y definié un nuevo concepto de pobreza segun el
cual son pobres todos aquellos hogares cuyo ingreso no alcanza para comprar los
alimentos necesarios ni para sufragar los gastos en salud o educacién. Con este nuevo
concepto, la Secretaria generé una linea adicional de pobreza cuyo valor quedé situado
entre las lineas | y Il propuestas por el Comité. Para realizar el calculo de la incidencia de
la pobreza segun esta nueva linea, la SEDESO siguié paso a paso el procedimiento
propuesto por el Comité Técnico. De este modo, la medicion oficial, es decir, la difundida
por la SEDESO, también contiene tres indices de la incidencia de la pobreza, pero solo
dos de ellos fueron generados por el Comité Técnico. Por otra parte, éste ultimo eludio
poner etiquetas que evocaran algunas de las nociones que se utilizan con regularidad en
los estudios de pobreza. Por ello escogié nombres que solo expresan el orden de las
mediciones; pobreza de niveles I, Il y Ill. La Secretaria, por el contrario, denominé
pobreza alimentaria a la del nivel | y de activos (o patrimonio) a la del nivel Il del Comité, y
alresultado que obtuvo de la nuevallinea le lamo pobreza de capacidades.

Se utilizé para realizar las mediciones la Canasta Basica de Alimentos INEGI-CEPAL
que fue elaborada en 1992, distinguiendo zonas urbanas y rurales.

La Canasta Basica de Alimentos definida por el estudio de INEGI-CEPAL, a partir de la
estructura del gasto de los hogares, se plantea descubrir la canasta de referencia
observando el estrato que efectivamente obtiene los requerimientos minimos de
nutrientes, lo que implicéd hacer algunos ajustes a la canasta encontrada para fijar la
norma. Es decir, en ese ejercicio predomina el comportamiento de consumo observado
sobre los ajustes normativos, lo cual tiene el mérito de basar la medicion de pobreza
sobre las elecciones que en realidad hacen las personas mas que sobre lo que deberian
de elegir parano ser pobres.

Los rubros generales que componen la canasta alimentaria son: cereales y derivados,
carnes, leche y derivados, huevo, aceites y grasas, tubérculos y raices, leguminosos,
verduras, frutas, azucares, alimentos procesados, y refrescos envasados.

Para actualizar el valor de la CBA se utilizaron los distintos componentes desagregados -
por rubros y bienes especificos- del indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC).

Para obtener una estimacion de una linea de pobreza total, el procedimiento consiste en
aplicar al valor de la canasta alimentaria un factor de expansion que es el inverso del
coeficiente de Engel.

Se estim6 el componente no alimenticio de la linea de pobreza de forma aproximada e
indirecta expandiendo el valor de la canasta de alimentos. Asi, tomando como base la
relacion del gasto de alimentos respecto del gasto total (Coeficiente de Engel) o respecto
al gasto de alimentacion, vestido, vivienda, salud y educacion (Coeficiente de Engel
modificado), se expandio el valor de la CBA dividiendo dicho valor entre los coeficientes
mencionados. Al dividir por el coeficiente de Engel modificado se obtiene la linea del
Nivel Il de pobreza y cuando se divide por el coeficiente de Engel se obtiene la linea del
nivel Il de pobreza.

2.4.2 Conceptoderecursosdisponiblesyunidad de analisis

La metodologia utiliza el ingreso per céapita total por persona como el indicador de
bienestar, lo que incluye tanto los ingresos monetarios como los no-monetarios sin hacer
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ajustes en las cuentas nacionales.

Para construir el ingreso corriente monetario se utilizan aquellos rubros definidos por el
INEGI, a excepcion de “Otros ingresos corrientes”. El ingreso corriente no monetario se
obtiene al sumar el valor imputado del autoconsumo, los pagos en especie, los regalos
recibidos en especie y la estimacion de la renta por el uso de la vivienda. Afin de construir
el ingreso neto total, a la suma de estos ingresos se le resta los regalos dados por el
hogar, tanto monetarios como no monetarios. Al sumar todos los ingresos de los
miembros del hogar, y dividirlos por el tamafio del mismo, se obtiene el ingreso neto total
per capita.

Dado que la informacién de la ENIGH recaba el monto de los ingresos y gastos de los
hogares referidos a distintos momentos, es necesario deflactarlos a fin de hacerlos
comparables.

3 Conclusiones finales

Existen diferentes enfoques que posibilitan la identificacion de la pobreza. Puede ser
considerada un fenémeno absoluto o relativo; puede también determinarse a partir de la
medicion del consumo efectivamente realizado o de la capacidad para realizarlo. La
identificacion de la pobreza implica realizar una comparacion entre distintos niveles de
bienestar. Para esto se debe elegir una variable cuantificable que actue como indicador
del nivel de bienestar de las personas. Esta eleccion responde al concepto de pobreza
utilizado, pero también a la informacion disponible.

Los dos métodos mas utilizados en América Latina, ya sea el de La Linea de Pobreza
como el de las Necesidades Basicas Insatisfechas tienen un sesgo comun: ambos se
dirigen hacia una nocién de la Pobreza caracterizada a partir de una situacion
insatisfactoria de ciertas necesidades consideradas basicas. Los dos centran su
atencion en las condiciones de privacion, en condiciones objetivas, en las carencias de
los individuos y no en los sentimientos de privacion. Pero mientras que el método de la
Linea de Pobreza plantea un enfoque conservador, queriendo garantizar solo la
sobrevivencia fisica de los individuos, el método de las Necesidades Bésicas
Insatisfechas plantea, por lo menos en principio, un enfoque mas participativo e
igualitario. Para el primer método, la pobreza es producto de una distribucion desigual de
los ingresos, para lo que propone distintas reformas capaces de lograr una
redistribucion. Para el segundo, la pobreza tiene su origen en la desigualdad del
consumo 'y en el acceso a los servicios publicos, para lo que propone una politica social
destinada a redistribuir los servicios publicos, capaz de reducir la pobreza y lograr un
panorama mas igualitario.

A continuacion se presenta un cuadro resumen con los métodos oficiales utilizados por
cada uno de los paises bajo estudio con sus respectivas periodicidades de calculo.

La medicion de la pobreza cumple diversos propésitos. En el ambito politico, aporta
datos para determinar el nivel de desarrollo social de un pais. En un plano mas técnico,
genera informacién valiosa para considerar medidas de mitigaciéon de las carencias
extremas y promover estrategias integrales de desarrollo y superacion. En esta
direccion, ha sido fundamental la identificacion de aquellos sectores de la sociedad
donde es mas intenso y severo el problema.

Sin embargo, la relevancia del concepto analitico, la satisfaccion de ciertas necesidades
basicas, poco puede agregarle a la explicacion del fendmeno. No obstante esto, y sin
desatender las limitaciones que deben tenerse en cuenta con relacion al manejo
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conceptual y empirico del concepto, conocer el tamano y las caracteristicas de la
pobreza permite tener una mejor caracterizacion de las condiciones de vida de la
poblacién. Si bien el relevamiento empirico de la pobreza no supone necesariamente
una explicacion causal del fendmeno, su utilizacion resulta ser una herramienta
imprescindible a la hora de construir un enfoque mas comprensivo del funcionamiento
de la sociedad.

Sin una evaluacion periédica de la magnitud e incidencia de la pobreza, no seria posible
determinar la eficacia de politicas tanto econdmicas como sociales. Pero, cabe destacar
que la variacién en la magnitud e incidencia de la pobreza, es respuesta de la situacion
general y estructural del pais en materia de oportunidades y bienestar.
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