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Resumen Ejecutivo

rgentina presenta una pobrega persistente

y con una tendencia creciente en los ulti-

mos anos a pesar del aumento en recursos
para mitigarla. La pobrega -medida con la metodolo-
gia nacional- ha estado siempre por encima del 25 %
de la poblacién urbana en las dltimas cuatro décadas
(Grafico 1). Este patrdn se da en un contexto en el que
el gasto publico se multiplicd 2,6 veces, alcangando
los niveles mas altos entre paises en la categoria de
ingresos medios y medio-altos. El andlisis estdtico de
incidencia fiscal muestra que Argentina logra una de
las reducciones mds significativas en desigualdad y
pobrega a través de su gasto publico, impacto que se
debe en mayor medida a su tamafio y no a su progre-
sividad (Lustig et al., 2021).

Gréfico 1

Persistencia de la pobrega aun con
el fortalecimiento de politicas para
reducirla

Esta aparente paradoja se explica por la dindmica
econdmica que obstaculiga la capacidad de los ho-
gares pobres y de segmentos medios para generar
mayor ingreso de manera sostenible. Ademds de
los recurrentes desbalances macroeconémicos y la
inflacion, que causan pérdidas en el ingreso real de los
hogares -en especial de los mds pobres-, existen im-
portantes limitaciones para la acumulacién y el uso
de activos productivos. No abordar estas limitaciones
repercute en una necesidad creciente de proteccion y
asistencia a ingresos insuficientes.

La pobreza -medida con la metodologia nacional- ha estado por encima del 25 % en las ultimas décadas

Aproximaciones a las tendencias de largo plazo de la pobreza en Argentina, 1982-2022

(estimaciones con base en la linea de pobreza nacional)
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El ingreso real de los hogares ha disminuido y se

ha vuelto mads vulnerable en sus fuentes y depen-
diente de las transferencias publicas. Entre 2016 y
2023, el periodo mds reciente con informaciéon com-
parable, el ingreso real medio per cdpita se redujo en
41 % (Grafico 2). Los ingresos laborales se han redu-

Grifico 2

Elingreso medio per capita del hogar se ha
reducido en mas de 40 % desde 2016

Ingreso medio per capita del hogar
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de INDEC.

Grafico 3

cido en importancia pasando de contribuir 64 % del
ingreso total del decil mds pobre en 2016, al 58 % en
2023. En cambio, las transferencias publicas pasa-
ron de representar el 19 % del total de ingresos del
hogar entre los mds pobres en 2016 a representar un
27 % en 2023. Su importancia en el ingreso total de
la poblacidn en los deciles 2 y 3 casi se duplico en ese
periodo.

La contraccion de los ingresos laborales explica
el 60 % del aumento en la tasa de pobrega entre
2016 y 2023. El ingreso laboral es el componente
mds importante de los ingresos de los hogares para
todos los grupos de poblacién, sin embargo, entre los
segmentos bajos y medios proviene mayoritariamen-
te de fuentes vulnerables, como el empleo informal o
por cuenta propia (Grdfico 3).

Las respuestas de politica implementadas no han
podido responder a los determinantes estructura-
les que limitan la generacion de ingresos, sino que
han quedado presas de “trampas” que tienen dife-
rentes manifestaciones. Si bien el establecimiento y
la expansién de un sistema de transferencias sociales
y de mecanismos de proteccién social pueden con-
siderarse como la construccion de muros sélidos de
una infraestructura para la reduccién de la pobreza,

Elingreso laboral es el componente mas importante de los ingresos totales, pero entre los segmentos

medios y bajos proviene de empleos vulnerables

Composicion delingreso per capita familiar por fuente, por decil, sequndo semestre 2023
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este reporte argumenta que tal sistema se ha erigido
sobre arenas movedigas: desequilibrios macroecono-

micos, una politica fiscal insostenible, incentivos dis-
torsivos para la inversion y la generacion de empleo,
y una mala asignacién de los recursos productivos.

Esta dindmica se refleja en cuatro “trampas de po-
brega” interrelacionadas tanto en su origen como en
sus consecuencias:

Trampa 1. Desbalance fiscal e

inflacion, un circulo vicioso que
limita la eficiencia distributiva %
La inflacién ha sido uno de los determinantes mas
importantes de la pobrega en Argentina. Dado que
el consumo de los hogares representa una mayor pro-
porcién de los ingresos entre los pobres, la inflacién
afecta a estos hogares mds que a los hogares rela-
tivamente mas ricos. Ademds, cuando los precios de
bienes de la canasta bdsica de consumo aumentan
a una tasa superior a la del aumento de los precios
en general, como ha sucedido en Argentina frecuen-
temente (Grdfico 4), los pobres se ven mds afectados
porque la proporcion del gasto total de estos hogares
en alimentos es mayor. Al mismo tiempo, la falta de

Gridfico 4

generacion de empleo de calidad ha interactuado con
la aceleracion de la inflacion para reducir los salarios
reales principalmente en el sector informal, ya que los
ingresos de la mayor parte de los trabajadores pobres
no estdn indexados segin la inflacién ni protegidos
de ella.

En un contexto de desequilibrios fiscales -que a su
vez alimentan la inflacién- se encadena un circu-
lo dificil de romper. Los mecanismos de indexacion
de pensiones y transferencias sociales y las politi-
cas de refuergos de ingresos y de subsidios, intentan
compensar las pérdidas del valor real de los ingresos
y mitigar la probabilidad de la poblacién de caer en
pobrega y pobrega extrema, pero se vuelven dificiles
de financiar y pueden terminar retroalimentando la
inflacion.

Los déficits fiscales recurrentes han alimentado la
inflacion en Argentina, y la consolidacion fiscal es
un dilema porque una proporcion importante del
gasto publico estd indexada directa o indirecta-
mente segln la inflacion pasada, o se vincula a
subsidios econdémicos. La consolidacién fiscal y la
eliminacién del financiamiento inflacionario del dé-
ficit son necesarios para frenar el circulo vicioso de

Las alzas de precios de alimentos frecuentemente han superado a la inflacion general

Variacion del indice de precios al consumidor, general y alimentos, 2018-2024
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déficits elevados, desequilibrios macroecondmicos y

alta inflacién. Al mismo tiempo, las grandes partidas
de gasto objeto de consolidacién son rigidas o estdn
asociadas a un alto riesgo de reversién de la politica
ante su impacto en el corto plago, sobre todo en un
contexto en el que mds del 40 % de la poblacién no
alcanga a cubrir la canasta bésica de consumo.

La necesidad constante de actualizar los mecanis-
mos de subsidios, proteccion y asistencia social
ante los efectos de la inflacion ejerce presion fis-
cal y limita la eficiencia redistributiva del gasto
publico. Esta dindmica reduce la capacidad del go-
bierno (no solo a largo plago, sino también a corto
plago) para promover la acumulacién de activos, pro-
piciar su uso productivo y la mejora de los retornos
econdmicos para la poblacion, especialmente para los
pobres y los vulnerables.

Existen, sin embargo, espacios de oportunidad
para la consolidacioén fiscal y el logro de un mayor
impacto distributivo, por ejemplo, en la mejora de
la progresividad de subsidios a los servicios pu-
blicos. Dentro de los componentes de la politica so-
cial, los subsidios a la energia y el transporte, y los
impuestos distorsivos son los mds representativos de
las ineficiencias distributivas (Lépeg del Valle et al.,
2021). El desacople entre los precios y los costos de
generacion de energia y de prestacién de los servicios
bdsicos se ha cubierto por muchos afos con subsi-
dios generalizados que implican un elevado costo
fiscal con un sesgo distributivo “pro-rico”. La politica
de segmentacion de tarifas aplicada a partir de 2022
ha reducido este sesgo, pero todavia hay camino por
recorrer en la implementacién de reformas que ase-
guren una eficiente focaligaciéon de los subsidios.

Trampa 2. Desequilibrios
intergeneracionales y
geogrdficos que generan
pobreza cronica

Una mayor incidencia de pobrega entre los ninos
y adolescentes y un gasto social sesgado hacia la
poblacién mayor se traducen en pobrega crénica y
falta de movilidad social. La persistencia de la po-
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brega en el ciclo de vida debilita los mecanismos de
inclusion y perpetua las desventajas. Las distorsiones
y desequilibrios en la economia y las respuestas de
politica han reforgado, por un lado, un desbalance in-
tergeneracional en el gasto -dirigido mayormente a
adultos mayores y en menor medida a la infancia-; y
por otro lado, las dificultades para aminorar desigual-
dades territoriales -de las que incluso no es posible
dar cuenta precisa por falta de datos representativos
de pobrega y equidad a niveles subnacionales.

Mds de la mitad de los ninos del pais (el 58 % en
el grupo de edad O a 14 anos) son considerados
pobres segun la estimacién oficial mds reciente.
La tasa de pobrega entre los mayores de 64 ahos
alcangaba, a su veg, 17,6 % en el segundo semestre
de 2023 (Grdfico 5). Sin embargo, hay un sesgo en el
gasto social desde la perspectiva intergeneracional,
por ejemplo, el gasto en pensiones representaba en
2023 un estimado de 6 veces el gasto por concepto
de asignaciones familiares contributivas, y el gasto
en pensiones no contributivas un estimado de 3 ve-
ces el gasto en programas de asistencia dirigidos a la
nifieg y la adolescencia (ONP-UNICEF, INSSJP y Mi-
nisterio de Economia).

Grafico 5

Mas de la mitad de los nifios y adolescentes estan
en condicion de pobreza

Tasa de pobreza e indigencia por rango de edad,
segundo semestre 2023
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Fuente: INDEC.



Fortalecer el capital humano es primordial para
salir de la trampa intergeneracional de pobreza.
Entre las principales limitaciones a la capacidad de
generacién de ingresos identificadas en Argentina se
encuentra el deterioro en la acumulacién de capital
humano, sobre todo en términos de rendimiento es-
colar y nutricién. Mientras el énfasis en la educacion
de calidad y la inclusion social entre los jovenes es
clave en las gonas urbanas y suburbanas, entre las
poblaciones que experimentan una alta incidencia de
pobrega crdnica en el norte del pais se requiere ade-
mds invertir en infraestructura y conectividad.

La dimension geogrdfica muestra que la pobrega
se superpone con las escasas oportunidades de
empleo productivo y las brechas de acceso a los
servicios. El acceso a los servicios y los mercados es
sumamente importante, sin embargo, existen limita-
ciones en el disefio de soluciones de politica pues los
datos disponibles no permiten el andlisis de los patro-
nes y las dindmicas de la pobrega a nivel local.

Una mejor comprension de la poblacion en dreas
rurales y ciudades pequenas, y de las dindmicas de
bienestar a nivel subregional, es fundamental para
abordar las desigualdades segun el lugar donde
residen los hogares. A diferencia de la mayoria de
los paises con niveles de desarrollo comparables, Ar-
gentina no cuenta con mediciones de pobrega repre-
sentativas del total de la poblacién, dado que solo se
miden en los centros urbanos. Esto limita de manera
importante el disefio, la implementacion de instru-
mentos de politica eficientes para atacar la pobrega,
y la evaluaciéon de sus resultados. Las implicacio-
nes son significativas en algunas gonas del pais, por
ejemplo, en provincias del norte donde las mediciones
de pobrega cubren a menos del 40 % de la poblacidn.

o)

v
La informalidad es una caracteristica del mercado
laboral argentino y también de muchos paises de
la region, que va de la mano de una alta proporcién

Trampa 3. Espiral de baja
productividad y vulnera-
bilidad de los ingresos

de empleos de baja calidad. La proporcién de traba-
jadores asalariados informales (que no contribuyen a
la seguridad social) se mantuvo en torno al 30 % de
manera persistente durante los uUltimos 10 afios en
Argentina. Sin embargo, el empleo informal es mds
amplio cuando se toma en cuenta a los trabajadores
no asalariados llegando a niveles por encima del 40 %
del total de los trabajadores!’

La espiral de baja productividad, informalidad,
empleo de baja calidad, volatilidad en los ingre-
sos, Yy pobreza, comin en los paises de América
Latina, se exacerba en el contexto de desequili-
brios macroeconémicos en Argentina. A diferencia
de muchos paises de la regidn, el rol de los ingresos
laborales en la reduccién de la pobrega disminuyé
considerablemente en Argentina entre 2009 y 2015
(Banco Mundial, 2018). A partir de 2018, las crisis
consecutivas a nivel macro y a causa de la pandemia
se produjeron luego de afios de escasa generacién
de empleo en el sector privado. La tasa de empleo se
mantuvo casi sin cambios en los afios anteriores a la
COVID-19, alrededor de 42,2 % de la poblacién.

Grafico 6

La mitad de los trabajadores son informales o
autoempleados

Composicion del empleo por categoria de ocupacion,
segundo semestre 2023

Emplea
4%

Independiente
22%

Asalariado
privado
registrado

29%

Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de INDEC.

1 Datos en base a ILOSTAT, Organigacion Internacional del Trabajo, Ginebra.
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La creacion de empleo formal en el sector privado

ha sido débil y con marcadas diferencias geogrd-
ficas. En las provincias del Norte del pais el empleo
privado formal representa apenas entre el 12 % y 20 %
del empleo total (Grdfico 7).

Gridfico 7

En algunas provincias el empleo privado formal
representa menos del 20 % del empleo total

Tasa de empleo y proporcion de empleo privado formal,
areas urbanas, 2023
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de INDEC.

Grafico 8

La principal fuente de ingresos de los hogares po-
bres proviene de fuentes de trabajo informales,
frecuentemente precarias. Dos tercios de los traba-
jadores pobres tienen empleos asalariados informales
o independientes -generalmente no profesionales-.
En barrios urbanos vulnerables, la mayor parte de los
jovenes entre 17 y 30 afos tienen empleos informales.
Esta situacion de informalidad y baja calidad del em-
pleo empiega desde su primera experiencia laboral en
promedio a los 16 afios.

La mediana del ingreso laboral es mas baja para
empleos informales y se ha acercado progresiva-
mente a la linea de pobrega desde 2018 debido
a las pérdidas de su valor real, incluso para los
trabajadores formales. El ingreso laboral de un tra-
bajador asalariado informal o uno de cuenta propia
que gana mads que la mitad de los trabajadores en su
categoria no llega a cubrir una canasta de consumo
bdsico en 2023 mientras que alcangaba para 1,3 en
2017. La calda de lo que puede comprar la mediana
de los ingresos laborales entre los profesionales que
trabajan por cuenta propia y los asalariados del sec-
tor formal publico y privado descendié notablemente
de 3,2 canastas de pobrega en 2017 a menos de 2 en
2023 (Grafico 8).

Numero de canastas de pobreza que puede adquirir un trabajador que gana mas que la mitad de los
trabajadores en su misma categoria, trimestres, 2016-2023
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en la Encuesta Permanente de Hogares, INDEC.
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En este contexto, la acumulacion de otros activos
productivos es muy baja, sobre todo para la pobla-
cion de ingresos medios y bajos. Muy pocos hogares
llegan a hacerse de activos que les generen rentas,
intereses o dividendos. Los datos mds recientes de la

encuesta de gasto de los hogares muestran que, en
2018, solamente en los deciles de mayores ingresos
hay una proporcidn de mds del 5 % de la poblacién que
tiene este tipo de activos.

Trampa 4. Riesgos mds
frecuentes de choques
climaticos y limitada
capacidad de invertir
en mayor resiliencia

s

/>\

La capacidad para reducir la exposicion y vulnera-
bilidad de los pobres ante fendmenos ambientales
y otros choques exdgenos es muy reducida, sobre
todo en el contexto de las trampas mencionadas
anteriormente. El cambio climdtico, los shocks cli-
mdticos y otras crisis relacionadas presentan riesgos
criticos para la actividad econdmica en la agricultura
y la mejora del bienestar de la poblacién. Se estima
que para 2050 se podria perder hasta un 4 % del PBI
debido a sequias. Ademds, las inundaciones provocan
pérdidas anuales de hasta USD 1400 millones en ac-
tivos y de unos USD 4000 millones en pérdidas en
bienestar (Informe sobre el Clima y Desarrollo de Ar-
gentina, Banco Mundial, 2022).

Para la poblacion pobre y vulnerable, los choques
climdticos pueden significar pérdidas en sus esca-
sos activos y la erosion de gran parte de los bene-
ficios de asistencia social existentes, empujando a
la gente a la pobrega durante anos. Poblaciones que
enfrentan bajo nivel de acceso al agua limpia y sa-
neamiento, materiales precarios de sus viviendas, la
cercania a los vertederos a cielo abierto y la residen-
cia en gonas de alto riesgo de inundacién aumentan
la exposicion de la poblacion de bajos ingresos a los
riesgos climdticos. Por ejemplo, el indice de riesgo de
inundacion coincide con los hogares ubicados en las
zonas pobladas de las provincias del norte y el Gran
Buenos Aires (GBA), donde la incidencia de la pobre-
za cronica en mayor (Grafico 9). También los cambios
de temperatura previstos son mds importantes en

los territorios con alta incidencia de la pobrega, por
ejemplo, en el norte del pais. Dada la escaseg de acti-
v0s que posee, este grupo poblacional tiene una baja
resistencia a estos eventos. Los choques climaticos
tienden a reducir la posibilidad econdmica de acceder
a los alimentos y la energia.

|
Grafico 9

En el territorio se combinan el alto riesgo de
inundaciones con la incidencia cronica de carencias

Mapa de zonas inundables y pobreza cronica
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Fuente: Pablo De Grande y Gonzalo Rodriguez (2023). Cartografia provincial
Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010, y Gasparini et al.
(2020) Pobreza crénica. Recuperado el 2 de agosto, 2024, de https://mapa.
poblaciones.org/

Los eventos que se relacionan con los puntos ex-
tremos de las precipitaciones (las sequias e inun-
daciones) son los factores mds importantes del
riesgo climadtico en Argentina y que mds afectan el
bienestar de la poblacion. Las inundaciones afectan
directamente a las poblaciones mds pobres y vulne-
rables causando pérdida de activos, incluso de capital
humano debido al aumento en la prevalencia de en-
fermedades y la inseguridad alimentaria (Rogenberg
et al, 2021). Las sequias por su parte causan gran-
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1%

des pérdidas macroecondmicas al afectar al sector
de la agricultura, que es un motor de crecimiento y
exportaciones, que a su veg repercuten en pérdidas de
ingresos en la poblacidn.

La gestion de los recursos naturales es funda-
mental para la economia de Argentina, pero las
inversiones que hacen falta para cambiar hacia un
uso mds ecoldgico y sostenible de los recursos na-
turales, muchas veces se ven obstaculizadas por
la misma dindmica de urgencia que las trampas
de pobrega anteriores generan. El uso sostenible de
los recursos de capital natural en la agricultura, las
industrias extractivas y las actividades relacionadas
con la energia son las bases de una estrategia de de-
sarrollo sostenible e inclusivo. Sin embargo, la nece-
sidad urgente de alcangar un crecimiento econdmico
répido debido a la pobrega alta y persistente estimu-
la la sobreexplotacidn de los recursos naturales como
una estrategia redituable en el corto plago, a pesar de
las consecuencias negativas inevitables con el paso
del tiempo.

Ademas, es posible que las personas que viven en
la pobrega tengan menos oportunidades de realizar
la transicion hacia la economia verde, reforgando
su dificultad para generar ingresos. El desplaga-
miento de las industrias y los empleos durante esta
transicion representa un riesgo para la poblacion que
depende de los recursos naturales, ya sea en calidad
de productores o trabajadores. Las desigualdades en
lo relativo a formacién de capital humano e infraes-
tructura, asi como las distorsiones de los precios que
perjudican el uso adecuado de los activos, dificultan
la generacidén de ingresos en la poblacion pobre.

Hacia una salida de las trampas de
pobrega

El eje fundamental de una estrategia de reduccion
de la pobrega en Argentina es el fortalecimiento
de la capacidad de generacién del ingreso de los
hogares. Las reformas que se requieren para salir de
las trampas de pobrega y atacar las limitaciones es-
tructurales que la economia y los hogares enfrentan
para la generacion de ingresos son complejas e impli-
can acciones en mdultiples dreas.

LAS TRAMPAS DE LA POBREZA EN ARGENTINA

Las siguientes dreas son prioritarias hacia una sa-
lida de las trampas de pobrega:

1. La estabilizacion macroeconémica y el énfasis
en la reduccion de la inflaciéon son un punto
de partida clave. Asimismo, es crucial establecer
mecanismos de respuesta rdpida y apoyos tem-
porales dirigidos directamente a los beneficiarios
para evitar que el costo de los ajustes econdmicos
recaiga desproporcionadamente en los hogares
mas vulnerables.

2. En paralelo, es fundamental encontrar mar-
genes de eficiencia para hacer sostenibles los
procesos de consolidacién fiscal protegiendo a
quienes mds lo necesitan. Argentina tiene espa-
cios de ganancias en términos de eficiencia para
integrar informacién administrativa y hacerla
interoperable de manera que permita mejorar la
focaligacién de subsidios econdémicos y progra-
mas de politica social. Asimismo, se podrian es-
tablecer mecanismos de incentivos que mejoren
la coordinacién intergubernamental y asi eviten
la fragmentacion y duplicacién de apoyos.

3. Atacar los obstdculos estructurales que la eco-
nomia y los hogares enfrentan para la genera-
cion de ingresos a través de dos prioridades:
a. Potenciar el desarrollo de capital humano

con acciones diferenciadas segun las nece-
sidades de la poblacién en distintos contex-
tos y dreas geogrdficas. Inversiéon en educa-
cion, salud y seguridad de las personas, con un
nejor balance en recursos destinados a los ni-
flos y adolescentes para frenar la transmision
intergeneracional de la pobrega. La inclusién
social es crucial en los barrios del Conurbano,
y la conectividad es clave para la poblacion de
las regiones del Norte.

b. Establecer politicas que potencien la gene-
racion de empleos de calidad aprovechando
sinergias de las oportunidades locales y glo-
bales. Por el lado de la demanda, eliminacién
de las distorsiones que desincentivan la crea-
cion de trabajos de buena calidad y dar impul-
so a las transiciones de los trabajadores hacia
sectores con mayor productividad. Por el lado



de la oferta, priorigar inversiones sociales que
generen oportunidades de trabajo de calidad

para las mujeres, por ejerplo, en la economia
de los cuidados.

4. Reducir la vulnerabilidad ante choques exter-

nos, incluyendo choques climdticos, a nivel ma-
cro y micro. A nivel macro a través de la diversi-
ficaciéon de actividades y exportaciones y a nivel
micro con el disefio de mecanismos de asegura-
miento eficiente contra riesgos. Inversiones es-
pecificas en adaptacién a los cambios climaticos
son importantes desde ambos niveles.

Para el éxito de las acciones anteriores es cru-
cial contar con instrumentos adecuados para
medir y monitorear la pobreza para toda la po-
blacion, incluidas las dreas rurales, y con repre-
sentatividad entre dreas geograficas, como base
para el disefio de una estrategia de reduccién de
la pobrega en todo el territorio y con corresponsa-
bilidad de los niveles provinciales. El diagndstico
adecuado de la heterogeneidad de necesidades
es crucial para guiar eficagmente la asignacién
de recursos y el logro de resultados.

LAS TRAMPAS DE LA POBREZA EN ARGENTINA |
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“7° La pobrega en Argentina ha
crecido y el diagnostico es
incompleto pues su medicion
enfrenta limitaciones

11 La pobrega ha aumentado en
Argentina mientras que se redujo en
la mayoria de los paises en la regién

En comparacion con paises de la regién, Argenti-
na presenta un nivel bajo de pobrega. La estima-
cion mads reciente con la linea internacional de po-
brega que se aplica para paises de renta media alta
(USD 6,85 por dia PPA 2017) muestra una tasa de
pobreza de 10,9 % en 2022.2 En base a los datos que
permiten una medicién comparable, se observa que,
solo dos paises la regién registraron tasas menores a
la de Argentina y la tasa promedio de pobrezga entre
los paises de América Latina y el Caribe era de 26 %
de la poblacién en ese afio.

Sin embargo, Argentina ha experimentado un cre-
cimiento de la pobrega en la década reciente, en
contraposicién a lo que sucedié en la mayoria de
los paises de América Latina. Incluso paises con una
tasa de pobrega similar o inferior en el principio del

periodo, asi como paises que tuvieron un desempe-
flo econdémico débil, redujeron la pobrega entre 2012
y 2022 (Grafico 10). En 9 de los 11 paises de la regién
con datos para el periodo comparable, el ingreso real
per cdpita crecié y ademds crecidé mds entre el 40 %
mas pobre de la poblacién. En cambio, en Argentina,
el ingreso real per cdpita del hogar se redujo tanto
para el total de la poblacién como para el 40 % mds
pobre (Grdfico 11).

El shock de la pandemia de COVID-19 erosioné
parte de los avances que muchos de los paises ha-
bian logrado, sin embargo, las cifras de 2022 indi-
can que el promedio de la region habia descendido
ya a niveles de pobrega debajo de los registrados
en 2019. Entre 2019 y 2022, la pobrega, medida por
la linea de ingresos de USD 6,85 diarios, disminuyé
de 28,1 % a 26 % en América Latina y el Caribe.® La
recuperacion de la actividad econdmica y del empleo
experimentada en 2021 permitié mejoras en los nive-
les de pobrega, aunque la inflacion debilitd las posibi-
lidades de reducciones mds significativas.

2 Las estimaciones de pobrega del Banco Mundial se basan en una versién armonigada de la encuesta de hogares para cada pais y
utilizan lineas de pobrega internacionales definidas en términos per cdpita. Las estimaciones mas recientes a la fecha llegan hasta 2022.
El proceso de armonigacion incluye una serie de imputaciones que se aplican al ingreso para que sea comparable entre paises. Todas
las medidas monetarias se ajustan a délares estadounidenses segun la Paridad de Poder Adquisitivo (PPA) de 2017, utiligando tasas de
inflacion estimadas por consultoras privadas para el periodo de 2007-15, y fuentes oficiales a partir de esa fecha. La linea de pobrega
para los paises de ingreso medio-alto, como la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe incluida la Argentina, es de USD 6,85
a PPA de 2017 per cdpita por dia. Debido a las diferencias en las lineas de pobrega y en la construccién del total de ingresos, los indices de
pobrega oficiales e internacionales no son comparables. La linea internacional se usa para realigar comparaciones entre paises, mientras
que la metodologia oficial se usa para los andlisis especificos de cada pais.

3 Base de Datos Socioecondmicos para América Latina y el Caribe (Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean,

SEDLAC) (CEDLAS y Banco Mundial).




Grafico 10

La tasa de pobreza en Argentina es baja en
comparacion con la region, pero ha aumentado en
la ultima década

Tasa de pobreza para paises de América Latina y el Caribe,

2012 y 2022. Estimaciones con la linea internacional de
pobreza USD 6,85/dia (PPA 2017)
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Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

En Argentina, los efectos de la pandemia sumados
a los de la crisis econémica profundigaron el dete-
rioro de una situacién que ya venia siendo negati-
va desde 2018. El pais alcangd en 2020 su mdéximo
nivel de pobrega en mds de una década, 15,4 % segln
la medicidn con la linea de pobrega internacional de
USD 6,85 por dia (PPA 2017).

En un contexto de pérdidas de ingreso para los
distintos segmentos de la poblacién, la proporcion
de poblacién considerada vulnerable ha crecido y
la clase media se redujo. Segun los umbrales inter-
nacionales, se considera vulnerable a la poblacién con
ingresos per cdpita de entre USD 6,85 y USD 14,00
por dia (PPA 2017), y la clase media se define como
aquella con ingresos per cdpita de entre USD 14,00 y
USD 81,00 por dia (PPA 2017). En el periodo de 2012
a 2022 la proporcidn de poblacién considerada vulne-

Grafico 11

En Argentina, el ingreso real per capita se redujo
tanto para el total de la poblacién como para el 40
% mas pobre

Crecimiento anualizado del ingreso per capita del hogar
para el total de la poblacion y para el 40 % mas pobre
(2012-2022)
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rable en Argentina creci6 de 20,9 % a 28,5 %. La clase
media se redujo de 66,9 % a 58,7 % (Grdfico 12).

La desigualdad en Argentina se mantuvo relati-
vamente estable en el periodo 2012-2022 (Grdfi-
co 13). El nivel de desigualdad en Argentina (0,407 en
2022, medido por el indice de Gini) resulta relativa-
mente bajo en comparacién con los paises de Amé-
rica Latina (0,50 en promedio) pero alto en relacién
con paises de ingresos medio-altos en otras regiones.

Las tendencias de los indicadores de pobreza y
desigualdad se analigaron desde una perspectiva
internacional en esta seccién 1.1. Para garantigar la
comparabilidad, se utilizgd la linea de pobrega interna-
cional, un estdndar que resulta mds bajo que la linea
de pobrega nacional usada para la medicién oficial en
Argentina.* El resto del informe se enfoca en las ten-

4 Lalinea de pobrega oficial se mide en Argentina con base en el valor de la Canasta Basica Total (CBT) que se obtiene mediante la am-
pliacion de la Canasta Basica Alimentaria (CBA) considerando los bienes y servicios no alimentarios (vestimenta, transporte, educacion,

salud, etc.) consumidos por la poblacién de referencia (INDEC, 2016).
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Grifico 12
La clase media en Argentina se redujo en la ultima década

Evolucion de la proporcion de poblacion considerada pobre, vulnerable y clase media segun lineas
y metodologia internacionales, 2012-2022
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Fuente: LAC Equity Lab con datos SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Gridfico 13

1.2 Elciclo mds reciente de
La desigualdad se ha mantenido relativamente deterioro y la persistencia de un piso
estable en un nivel menor al promedio de laregion ~ de pobrega durante cuatro décadas

Evolucién de a desigualdad en Argentina y el promedio para El limitad l duccisn de | b
América Latina y el Caribe medida por el coeficiente de Gini tmitado progreso en (a reduccion de (a pobre-

delingreso per cépita del hogar, 2012-2022 3a observado después de 2011 -asi como el pro-

nunciado aumento después de 2018- exponen
0520 los resultados de un nuevo ciclo de dificultades e
) \ﬁ/\ inestabilidad macroeconémicas que Argentina ha
0,500 experimentado recurrentemente. Durante las ulti-
0,480 mas cuatro décadas, la pobrega tuvo picos que coin-
0,460 cidieron con las crisis econémicas del final de los 80,

mediados de los 90 y la crisis de 2001. Sin embargo,
0.440 incluso en los periodos de desempenio positivo de la
0,420 _— \/\ economa, la tasal de p'obrego en Argentina.-medida
0,400 con la metodologia nacional- no ha descendido de un
piso de 25 % de la poblacién urbana (Grafico 1 en el

indice de Gini

0,380

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 Resumen Ejecutivo).

== América Latina y el Caribe === Argentina . B .
Como resultado del ciclo mds reciente de aumento

de pobre3a, la tasa de pobreza afecta a 41,7 % de
la poblacién urbana -segun la dltima medicion ofi-
dencias y andlisis en Argentina y, por ello, utiliga los  cial para el segundo semestre de 2023-. Asimismo,
resultados obtenidos con la linea de pobrega nacional  |q estimacién oficial mds reciente de la tasa de pobre-
y la metodologia de medicién oficial del pais. za extrema, es decir la proporcién de poblacién que no

Fuente: LAC Equity Lab con datos SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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Grafico 14

La pobreza afecta a 4 de cada 10 argentinos que viven en las principales areas urbanas, y la pobreza

extrema a1 de cada 10

Evolucién de la incidencia de pobreza e indigencia medida segun la metodologia oficial de Argentina, semestres 2016-2023
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Fuente: INDEC. Nota: El periodo de andlisis abarca la serie comparable de datos mas reciente disponible.

alcanga a cubrir la canasta alimentaria definida por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos de la Re-
publica Argentina (INDEC), fue de 11,9 % (Grdfico 14).

Los anos recientes se han caracterigado por un
empobrecimiento a lo largo de todos los segmen-
tos de la poblacion, aunque con diferente dindami-
ca segun el periodo. De 2016 a 2017 los ingresos de
los hogares se vieron impulsados sobre todo para los
grupos mds pobres y la pobrega se redujo tanto por el
efecto crecimiento como por un efecto redistribucién
(Grafico 15). Bajo los efectos de recesién econdmica y
pandemia prdcticamente todos los grupos de pobla-
cion vieron sus ingresos deteriorarse a partir de 2018.5
La recesidon econdémica de 2018 y 2019 significé un
mayor decrecimiento del ingreso en los percentiles
mads bajos y el correspondiente aumento de pobreza
explicado tanto por la falta de crecimiento econémico
como por un desplagamiento de toda la distribuciéon
hacia menores ingresos. Durante la pandemia y la re-
cuperacién las politicas de mitigaciéon han permitido

que los mds pobres experimenten menores pérdidas e
incluso crecimiento de sus ingresos conteniendo la in-
cidencia de la pobrega extrema en 2020 y 2021 pero
sin suficiente poder para contrarrestar los efectos
negativos de la falta de crecimiento en la incidencia
de pobrega (Grdfico 16).

Las reducciones en los ingresos de todos los seg-
mentos de la poblacién se explican en mayor me-
dida por pérdidas del ingreso laboral -que es el
mayor componente de los ingresos totales de los
hogares-. El ingreso medio real per cdpita de los ho-
gares se redujo en 41 % entre 2016 y 2023. El princi-
pal factor detrds de esta reduccion ha sido la caida
en el ingreso laboral. En su conjunto las pérdidas en
ingresos laborales formales y no formales explican
el 60 % del crecimiento en la pobrega entre 2016 y
2023. Las transferencias publicas logran una miti-
gacion importante del aumento en la pobreza, que
sin ellas hubiera sido 30 % mayor en el periodo de
andlisis (Grafico 17).

5 La funcién de distribucién acumulada del ingreso de cada aito domina estocdsticamente en primer orden a la funciéon del afio anterior

a partir de 2018.

LAS TRAMPAS DE LA POBREZA EN ARGENTINA | 19



Grafico 15

La falta de crecimiento explica en gran medida
los aumentos en la pobreza

Descomposicion de los cambios anuales en pobreza por los
efectos de crecimiento y distribucion (Descomposicion de
Datt-Ravallion), 2016-2022
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de la Encuesta
Permanente de Hogares, INDEC.

Grafico 17

Las reducciones del ingreso laboral formal y no
formal explican el 60 % del aumento en la pobreza
entre 2016y 2023

Descomposicion del cambio total en pobreza por la
contribucién del cambio en las distintas fuentes de ingreso
(Descomposicion de Shapley), acumulado 2016-2023
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con datos de la Encuesta Permanente
de Hogares, INDEC.
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Grafico 16

Bajo los efectos de la recesion economicay la
pandemia, los ingresos se deterioraron para todos
los grupos de poblacion a partir de 2018

Crecimiento anual del ingreso del hogar per capita
por percentil de la distribucion, 2016-2022
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con datos de la Encuesta Permanente
de Hogares, INDEC. Nota: Se excluyeron los percentiles extremos que suelen
ser muy volatiles.

1.3 La pobrega se concentra

entre los ninos y jovenes, y
geogrdficamente en el conurbano y el
norte del pals

Mas de la mitad de los ninos y adolescentes estan
en condicion de pobrega. Las tasas de pobrega mds
altas se observan en los nifos y adolescentes: 58,4 %
de las personas entre O y 14 aflos son pobres y 18,9 %
se encuentran en pobrega extrema segin la medicién
oficial del segundo semestre de 2023. La incidencia
de pobrega entre el grupo de edad de 15 a 29 (47 %)
estd también por encima del promedio para el total
de poblacién. En el grupo de edad de 65 afos y mds
la tasa de pobrega es 17,6 % y la de indigencia 2,6 %
(Grdfico 5 en Resumen Ejecutivo).

Las caracteristicas generales de la pobrega en el
pais se reflejan en la composicion de los hogares
pobres, que tienden a tener una mayor cantidad
de integrantes que los hogares que no son pobres.



Grafico 18

La incidencia de pobreza es mas alta en los hogares
con nifios, en particular los hogares extendidos y
los que estan a cargo mujeres

Tasa de pobreza, por composicion del hogar, sequndo
semestre, 2023
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de la Encuesta
Permanente de Hogares, INDEC.

En promedio, los hogares pobres tienen 1,5 veces mds
integrantes que los que no son pobres (4,1 integrantes
frente a 2,6 integrantes). A medida que aumenta la
cantidad de personas que integran los hogares, tam-
bién aumenta el indice de pobrega de dichos hogares.
Por lo tanto, la incidencia de pobreza es 9,2 % en los
hogares compuestos por una sola persona y 60,4 %
en los hogares con 5 0 mds integrantes.

Vinculado con el tamano del hogar, la tasa de
pobrega es mds alta para los hogares en los que
hay ninos, sobre todo, en los que estdn a cargo de
mujeres y los hogares extendidos. El indice de po-
brega se triplica en los hogares donde hay nifios con
respecto a aquellos en los que no los hay. Entre los
hogares con nifios, aquellos que se encuentran a car-
go de hombres solteros exhiben el indice de pobrega
mds bajo, pero estos hogares son muy pocos (menos
del 2 %). Los hogares extendidos y aquellos a cargo
de mujeres solas presentan las tasas de pobrega mds
altas (Grdéfico 18).

En las edades reproductivas y de crianga de los
hijos, las mujeres tienen mas probabilidades de
ser pobres que los varones. Las tasas de pobrega en

Grafico 19

Para el grupo de edad de 24 a 44 afios, la incidencia
de la pobreza es mayor entre las mujeres

Tasa de pobreza por sexo y grupo etario, metodologia oficial,
2023
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de la Encuesta
Permanente de Hogares, INDEC.

los varones y las mujeres son similares, sin embargo,
existe una brecha en la incidencia durante las edades
reproductivas y de crianga de los hijos -es decir, de 24
a 44 anos- donde las mujeres presentan mayor riesgo
de caer en condicién de pobrega (Grafico 19).

En relacion a la dimension geogrdfica, aproxima-
damente la mitad de la poblacién considerada po-
bre o indigente vive en los municipios conurbados
a la ciudad de Buenos Aires. El 48 % de quienes es-
tan en la pobrega y el 53 % de quienes estdn en la
indigencia viven en el Conurbano bonaerense -la fran-
ja suburbana que rodea a la Ciudad de Buenos Aires
y que incluye a 24 municipios (partidos) que forman
parte de la provincia de Buenos Aires-. En esta drea
vive el 43,6 % de la poblacién total de los 31 aglome-
rados urbanos para los que se mide la pobrega en Ar-
gentina (Grdfico 20).

A su veg, la incidencia de la pobrega es mayor en
las regiones del Norte del pais. Histéricamente las
tasas mads altas de pobrega se registran en las regio-
nes del Noreste y Noroeste Argentino. Segin la medi-
cién mads reciente, del segundo semestre 2023, estas
regiones tienen tasas de pobrega de 48,4 % y 45,6 %,
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con una diferencia de alrededor de 10 puntos porcen-  la pobrega extrema o indigencia, el NOA y el GBA pre-
tuales con la regién con menor incidencia, Patagonia  sentan las tasas mds altas seglin la medicidon mas
con 36,5 %. (Grafico 21). En términos de incidencia de  reciente.

Grafico 20

El nimero de personas en condicion de pobreza esta concentrado en el Conurbano de la ciudad de
Buenos Aires

Proporcion de poblacion total en los 31 aglomerados urbanos, poblacion en condicién de pobreza e indigencia por region,
segundo semestre, 2023
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de la Encuesta Permanente de Hogares, INDEC. Nota: GBA (Gran Buenos Aires) = Ciudad de Buenos
Aires y Conurbano bonaerense. NEA = Noreste argentino. NOA = Noroeste argentino.
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Grifico 21

La incidencia de pobreza se mide solo en los 31 aglomerados urbanos del pais y resulta mayor en las
regiones del Norte y el Gran Buenos Aires

Tasas de pobreza por region y aglomerados, segundo semestre, 2023
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La pobreza presenta caracteristicas diferenciadas
en estas regiones. En el Conurbano bonaerense la
pobrega se caracteriga por la precariedad ocupacio-
nal y desafios para la integracién socio urbana. La
pobrega de las regiones Norte (NEA y NOA) se carac-
teriga por menor acceso a servicios publicos y falta
de conectividad.

Los mayores contrastes tienen lugar dentro de
cada una de las regiones, sin embargo, el diagnds-
tico a nivel desagregado territorialmente no es
adecuado por las limitaciones de la informacién.
Por ejemplo, hay una diferencia de mads de 20 puntos
porcentuales entre Ciudad de Buenos Aires y Conur-
bano (los conglomerados urbanos GBA), en este caso
dado que la encuesta de hogares en la que se basa la
medicién de la pobrega es representativa para el drea,
se puede interpretar confiablemente las cifras. Sin
embargo, las variaciones entre conglomerados en las
regiones del norte no se pueden interpretar de ma-
nera confiable pues se trata también de las regiones
con mayores brechas de informacién dado el porcen-
taje de poblacién que no se incluye en las estadisticas
(véase seccion 1.4).

1.4 La medicion de pobrega tiene
una cobertura parcial de la poblacion

La medicién de la pobrega oficial en Argentina no
tiene en cuenta a la poblacién que vive en zonas
urbanas de menor tamano y gonas rurales. Las me-
diciones disponibles se basan en la Encuesta Perma-
nente de Hogares (EPH) que abarca solamente a la
poblacidn que vive en los 31 grandes conglomerados
urbanos de al menos 100 000 habitantes (aproxima-
damente 62 % de la poblacién total del pais). Por lo
tanto, la encuesta no incluye a la poblacion de las
dreas urbanas pequeiias, definidas como localidades
con una poblacién entre 2000 y 100 000 habitantes
(27,6 % de la poblacion del pais) y también excluye a

6 Datos segln el Censo de Poblacion 2010.

los residentes de las gonas rurales, definidas como lo-
calidades con una poblacién inferior a 2000 habitan-
tes (9,7 % de la poblacién total).b

La proporcién de la poblacion no contemplada en
la encuesta es aproximadamente 38 % pero varia
mucho entre las provincias porque los porcentajes
de la poblacién de las gonas urbanas pequenas y
de las gonas rurales son heterogéneos entre ellas.
Asi, los datos cubren a menos de la mitad de la po-
blacién en la mayoria de las provincias, dado que su
poblacién reside mayormente en dreas urbanas de
menor tamano o dreas rurales’. En las provincias del
NEA las estadisticas de ingresos de los hogares y po-
brega solo abarcan a entre 30 y 40 % de la poblacién
(Grdfico 22).

Las aproximaciones a un diagndstico de pobre-
3a de la poblacion no cubierta actualmente en la
medicion oficial son limitadas pues hacen uso de
fuentes de informacién que no contienen la dimen-
sion monetaria o requieren supuestos fuertes so-
bre patrones de consumo y precios. Las estimacio-
nes realigadas a partir de la EPH-TU (asumiendo que
los patrones de consumo y los precios son los mismos
que en las principales dreas metropolitanas de la res-
pectiva regién) indican que si bien la evolucién de la
pobreza y la indigencia en las gonas urbanas peque-
fas sigue estrechamente las tendencias observadas
en las principales gonas urbanas entre 2016 y 2022,
la tasa de pobrega habria sido mayor en las gonas ur-
banas pequefias que en las principales gonas urba-
nas, mientras que la tasa de indigencia habria sido
similar.

Por su parte, la informacién de los censos de po-
blacion sugiere mayor incidencia de pobreza en la
poblacion rural a partir de la evaluacion de con-
diciones de vida, aunque no permite medir la po-
brega monetaria.2 Aproximaciones con base en da-

7 Por ejemplo, en provincias como Santiago del Estero (NOA) y Misiones (NEA) la poblacién rural representa 31% y 26 % respectivamente.
8 Argentina fue pionera en la aplicacién de una metodologia de las necesidades bdsicas insatisfechas, ya que la puso en marcha en
1984 a partir de los datos del censo de poblacién realigado en 1980. La metodologia se basa en indicadores de hacinamiento, caracte-
risticas de la vivienda, acceso a servicios sanitarios, asistencia escolar y capacidad econdmica. Desde entonces, el INDEC ha aplicado la
metodologia cada veg que se dispone de nuevos datos censales. Si bien su aplicacién se considera uno de los primeros intentos de medi-
cién de la pobrega multidimensional, se han identificado debilidades y no ha incorporado revisiones o actualigaciones desde su aplicacién

1984 (Feres y Mancero, 2001).
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Grafico 22

Los datos para la medicion de la pobreza cubren a menos de la mitad de la poblacion en la mayoria de las

provincias

Porcentaje de la poblacion en conglomerados urbanos, areas urbanas pequefias y rurales, por provincia, 2023
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tos censales de 2010 bajo un enfoque de necesidades
basicas insatisfechas sugieren que la pobrega podria
ser mayor entre la poblacién rural en comparacion
con la poblacién cubierta por la EPH. Segun estos re-
sultados, la proporcidn de hogares con al menos una
necesidad bdsica insatisfecha era casi 2 veces mayor
en las gonas rurales (23,9 % en el combinado de loca-
lidades y poblacién dispersa, frente al 12 % en dreas
urbanas) (Grafico 23).

Aproximaciones a partir de informacion alterna-
tiva complementaria, como las imdagenes satelita-
les, también sugiere mayor incidencia de pobreza
en dreas rurales y urbanas pequenas. Por ejemplo,
Ciaschi (2021) utiliza imdgenes satelitales de luces
nocturnas para evaluar las tendencias de la pobrega
y la desigualdad a nivel nacional durante el periodo
comprendido entre 1992 y 2013. Los resultados su-
gieren que los indices de pobrega son mads elevados en
las gonas no incluidas en la EPH.
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Grafico 23

La prevalencia de necesidades basicas insatisfechas
es mayor entre la poblacion rural

Hogares con necesidades basicas insatisfechas,
segun localidad, 2010
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© RECUADRO 1. LA ENCUESTA DE HOGARES Y LA MEDICION DE LA POBREZA MONETARIA
EN ARGENTINA

Las estimaciones de la pobrega en Argentina se basan en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), la
principal fuente de datos sobre las caracteristicas sociodemograficas de la poblacién, el mercado laboral,
las condiciones de vida, la distribucién del ingreso y la pobrega. La EPH produce estimaciones trimestrales
de indicadores laborales y semestrales de ingresos de los hogares y su situacién de pobrega. Esta encuesta
tiene la fortalega de permitir un seguimiento frecuente de los indicadores socioeconémicos, sin embargo,
su cobertura limitada impide la adecuada comprensién de la pobrega en el pals.

ElInstituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) lleva a cabo la EPH desde 1973, pero se le han realigado
modificaciones y actualigaciones, por lo que los resultados no son necesariamente comparables en el
largo plago. La cobertura de esta encuesta se ha ampliado con el tiempo. Por ejemplo, debido a distintas
transformaciones ocurridas en el pais, se realigd una revisién completa de la encuesta en 2003, la cual
incluyo los métodos de muestreo y relevamiento, los cuestionarios, la frecuencia y las definiciones. Por lo
tanto, en 2003 se produce una interrupcién en la serie temporal.

En la actualidad, la EPH es representativa de la poblacién que vive en las 31 dreas urbanas mds grandes
del pais, que comprenden todas las capitales de provincia y las ciudades de mds de 100 000 habitantes.
Por consiguiente, la EPH representa a aproximadamente el 62 % de la poblacién total. Entre estas dreas
urbanas, el Gran Buenos Aires (GBA) es la mds grande (alrededor de 15,5 millones de habitantes).

Las estimaciones oficiales de la pobrega basadas en la EPH comiengan en 1988. En 2016, el INDEC revisé
la metodologia oficial para la estimacién de la pobrega monetaria. Al igual que en la versiéon anterior, se
utiligan las unidades de adulto equivalente para incorporar las diferencias en la composicién de los hogares
entérminos de género y edad. El principal cambio fue la introduccién de nuevas lineas de pobrega regionales,
construidas a partir de los datos de las Encuestas de Ingresos y Gastos de los Hogares realigadas en 1997-
98 y 2004-05 y, posteriormente, actualizadas con los precios medios recopilados para el cdlculo del indice
de precios al consumidor oficiales.

Recientemente se ha implementado una versién ampliada de la EPH, la EPH-Total Urbano (EPH-TU), que
se aplica una veg al afto en el tercer trimestre y permite aumentar la cobertura de la encuesta a todas
las gonas urbanas, incluidas las principales y las pequenas. De este modo, la cobertura se amplia del 62
% de la poblacién total (en la EPH) al 91 % con la EPH-TU. Tanto la EPH como la EPH-TU se basan en el
mismo cuestionario. No obstante, la aplicacién de la metodologia oficial de estimacién de la pobrega no
es adecuada para medir la pobrega en las pequenias gonas urbanas, donde los patrones de consumo y los
precios pueden diferir de los observados en las principales dreas metropolitanas.

Fuentes: CEDLAS y Banco Mundial (2014); INDEC (2003, 2016).

Aunque las mediciones monetarias en general
aproximan bien las carencias no monetarias, la
pobrega es reconocida como un fenémeno multidi-
mensional, en el caso de Argentina esta medicion
también enfrenta las limitaciones de cobertura de
informacion. A nivel global, existe un amplio consen-
so con relacién a la importancia de contar con me-
diciones de carencias en multiples dimensiones ade-

mds de las privaciones eningresos monetarios. Varios
paises de la region han optado por complementar el
enfoque tradicional de pobrega monetaria con un en-
foque multidimensional, por ejemplo, México, Chile,
Colombia, Costa Rica y El Salvador. Los esfuergos
por generar un indice multidimensional de pobrezga en
Argentina enfrentan las limitaciones de la informa-
ciéon disponible no sélo por los problemas asociados
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© RECUADRO 2. INICIATIVAS CON FUENTES DE DATOS ALTERNATIVAS PARA MEDIR LA
POBREZA MULTIDIMENSIONAL EN ARGENTINA

La Universidad Catélica Argentina implementé su metodologia de medicién de la pobreza multidimensional
mediante el uso de los datos obtenidos a partir de la Encuesta de la Deuda Social Argentina, una encuesta
de hogares que esta institucion realiza cada afio desde 2010 y cubre las gonas urbanas con un minimo
de 80 000 habitantes. El indice de pobrega multidimensional de la UCA incluye 16 indicadores que
abarcan seis dimensiones: salud y alimentacién, servicios e infraestructura, vivienda, medio ambiente,
educacién y empleo, y seguridad social (Bonfiglio, 2020). Para clasificar a un hogar como pobre de manera
multidimensional, se definen tres criterios: no alcangar el umbral minimo en un indicador, en dos indicadores,
o en tres indicadores o mds.

La Direccién General de Estadisticas y Censos de la Ciudad de Buenos Aires desarrollé una metodologia para
medir la pobrega multidimensional (DGEyC-CABA, 2019). Las dimensiones y los indicadores se seleccionaron
en base a los aspectos que la mayor parte de la poblacién considera necesarios para llevar adelante una
vida digna. Con el fin de generar indicadores mds precisos, se desarrollé y agregé un médulo a la Encuesta
Anual de Hogares que se realiga en la Ciudad de Buenos Aires cada afio entre octubre y diciembre. Este
indice incluye 23 indicadores que abarcan cinco dimensiones: alimentacién, salud y cuidados, viviendas
y acceso a los servicios, equipamiento del hogar, y privacién social y educacién. Las privaciones sociales
abarcan, por ejemplo, aspectos como la falta de vacaciones o la imposibilidad de invitar amigos a cenar. Se
considera que un hogar es pobre multidimensionalmente si presenta carencias en dos o mds de las cinco
dimensiones. Se determina la carencia en una dimensién especifica cuando no se alcanga el umbral en, al
menos, el 33 % de los indicadores asociados.

Pag et al. (2016) utilizgan las Encuestas de Indicadores Multiples por Conglomerados que realizé el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia durante 2011 y 2012. Este estudio se enfoca en la pobrega entre los
nifios y adolescentes, por lo tanto, las dimensiones y los indicadores se adaptaron para medir la pobrega
en este grupo. La propuesta se enmarca en el enfoque de los derechos e incluye 28 indicadores agrupados
en 10 dimensiones: nutricion, salud, educacién, informacién, saneamiento, vivienda, medio ambiente,
violencia, trabajo y juego, e interaccion social. Se considera que los niftos y adolescentes se encuentran en
una situacion de pobrega multidimensional si no alcangan el umbral en el 15 % de las dimensiones, es decir,
en un minimo de 1,5 dimensiones.

a la cobertura de la poblacién, sino también por las
dimensiones no monetarias que son relevantes para
implementar un enfoque multidimensional de la po-
brega (ver Recuadro 2).

Los estudios e iniciativas con enfoque multidimen-
sional de la pobrega para Argentina sugieren ma-
yor estabilidad en la tasa de pobrega multidimen-
sional que en la de pobrega monetaria, debido a
que la inflacion determina fuertemente a la medi-

da monetaria.® En este sentido, Gasparini, Tornarolli
y Gligmann (2019) encuentran que la pobrega mul-
tidimensional no aumentd cuando la tendencia de la
pobreza monetaria se revirtié en 2015 y 2016 porque
las dimensiones no monetarias compensaron el efec-
to de aumento. Asimismo, la tasa de pobrega mul-
tidimensional de la Universidad Catdlica Argentina
(UCA), que no incluye el ingreso, se mantuvo estable
y el indice de pobrega monetaria aumenté en 2018
y 2019 (Bonfiglio, 2020).

9 Existe una extensa literatura sobre diversos aspectos de la pobrega multidimensional en Argentina. Por ejemplo, Arévalo y Pag (2015);
CNCPS (2021); Gasparini, Glugmann y Tornarolli (2019); Gongdleg y Santos (2020); Lépeg y Safojan (2013); Santos y Villatoro (2018).
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1.5 Mejores datos para un impacto
mas eficiente de las politicas

La falta de una encuesta de hogares nacionalmen-
te representativa deriva en puntos ciegos sustan-
tivos para las politicas publicas. La formulacién de
medidas de politica mas efectivas y eficaces a nivel
nacional y provincial y su evaluacién se ve limitada a
la veg que sesgada hacia la visibilidad de pobrega en
el Conurbano debido a la falta de informacidn sobre
pobrega e ingresos en centros urbanos pequefios y
dreas rurales. Este déficit en la medicién contrasta
con la mayoria de los paises de la region, que ofrecen
una cobertura nacional y representatividad rural y
urbana (Beccaria y Gligmann, 2013).

El diseno de politicas adaptadas a las condiciones
de la poblacién y la correspondiente asignacion de
recursos podrian ganar eficiencia si fuera posible
contar con mediciones de pobrega representativas
a niveles geograficos desagregados. Aunque en la
mayoria de paises, las encuestas de hogares en las
que se basa la medicién de la pobrega no permiten
una desagregacién geogrdfica en dreas pequenas
(como provincia, municipio o localidad) se han desa-
rrollado técnicas de combinacién e imputacion de los
Censos de poblacién y dichas encuestas para la crea-
cién de mapas de pobrega sin la necesidad de costo-
sos levantamientos de datos adicionales (Bedi et al.,
2007; Corral et al., 2022). La disponibilidad de una
encuesta con cobertura nacional en Argentina permi-
tiria el desarrollo de este tipo de mapas de pobrega.

Una fuente de datos representativa a nivel nacio-

nal permitiria la identificacion de poblacion pobre
a nivel local para la focaligacion de intervencio-
nes, Y la evaluacion y mejoramiento de asignacion
de recursos a niveles subnacionales de gobierno.
Contar con estimaciones de pobrega que correspon-
dan con jurisdicciones tiene el potencial de mejorar no
solo la focaligacion geogrdfica de las intervenciones
sino los incentivos de distintos niveles de gobierno
para un trabajo conjunto. Las estimaciones de pobre-
za en dreas geogrdficas desagregadas pueden ayudar
a planear y evaluar inversiones publicas en educacién,
salud, transporte, y otros sectores. Asimismo, esta
informacién puede contribuir a la transparencia y efi-
ciencia de las transferencias fiscales y la correspon-
sabilidad en las politicas de reduccién de la pobrega.

Para la medicién de la pobrega también es priorita-
ria la construccion de canastas actualigadas y re-
presentativas. Por un lado, las canastas de pobrega
e indigencia vigentes fueron elaboradas con datos de
consumo Yy gastos correspondientes a 2012/13. Una
revisién de las canastas permitiria contar con patro-
nes de consumo actualizados, por ejemplo, a partir
de la versién mds reciente de la Encuesta Nacional de
Gastos de los Hogares (ENGHo). En complemento a
los patrones de consumo, la construccidn de un indice
de precios con cobertura nacional representa un paso
critico en esta agenda de mejoras.
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CAPiTULO

Los impulsores de la
pobrega y las barreras a la
generacion de ingresos

21 Enfoque de los activos para
analigar la generacion de ingresos de
los hogares

Con el fin de analizar las oportunidades y limita-
ciones de los hogares para la generacién de ingre-
sos, este informe utiliza el enfoque de los activos.
Bajo este marco conceptual, los activos representan
en sentido amplio los recursos que los hogares pue-
den utiligar para generar ingresos (Siegel, 2005), sin
embargo, la capacidad de los hogares para gene-
rar ingresos no solo depende de los activos que po-
seen, sino también de la intensidad con la que logran
utiligarlos y de los rendimientos asociados a ellos
(Lopeg-Calva y Rodrigueg-Casteldn, 2016).

De acuerdo con el enfoque de los activos, la ca-
pacidad de los hogares para generar ingresos y,
por consiguiente, alcangar los niveles de bienes-
tar deseados, depende de los activos que poseen,
del uso que hacen de ellos, y de la existencia y
el funcionamiento de los mercados y las institu-
ciones que les permiten a los hogares interactuar
y obtener rendimientos (Grafico 24). El enfoque de
activos ofrece una descripcién intuitiva de la dina-
mica de los ingresos. En la descomposicidén concep-
tual se diferencia entre 1) la acumulacién -o la des-
truccion- de los activos, donde se distingue entre los

tipos de activos (capital humano, financiero, fisico,
natural y social); 2) los cambios en la intensidad de
uso de esos activos (por ejemplo, la participacién
en la fuerga laboral); 3) los rendimientos de los ac-
tivos, en el contexto de la dindmica de los precios y
las tendencias econdmicas generales que derivan del
contexto macroeconémico, y las regulaciones; y 4) la
funcién de las transferencias privadas y publicas en
el proceso de generacién de ingresos, incluyendo las
politicas sociales, fiscales y distributivas (Bussolo y
Lépeg-Calva, 2014; Lépeg-Calva y Rodrigueg-Caste-
lén, 2016).

Este enfoque hace mds intuitivo el estudio de las
respuestas en materia de politicas. Las politicas
pueden desglosarse fdcilmente en las asociadas a
la acumulacién de activos, por ejemplo, las politicas
que amplian la capacidad de atencién sanitaria o ga-
rantigan la provisién ininterrumpida de educacién; la
intensidad del uso de los activos, como las politicas
que apoyan al mercado laboral y la estabilidad de los
puestos de trabajo; y los rendimientos de los activos,
incluidas las politicas que protegen contra el riesgo y
la pérdida de salarios. El enfoque también contempla
las politicas no relacionadas con el mercado, como
las transferencias publicas, por ejemplo, las politicas
relacionadas los programas de asistencia social y la
red de proteccién social.




Grafico 24

La capacidad de los hogares para generar ingreso depende de los activos que tienen, en qué intensidad los

pueden usary cuanto les reditua ese uso

El enfoque de los activos para el crecimiento y la equidad
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Fuente: Adaptado de Lopez-Calva y Rodriguez-Castelan (2016); Banco Mundial (2018).

2.2 Elingreso laboral es el principal
componente del ingreso total de los
hogares

El empleo y los ingresos laborales son los factores
que explican en mayor medida los movimientos de
la pobreza. Los cambios en la poblacién ocupada ex-
plican alrededor del 20 % del aumento de la pobrega

en el periodo reciente con datos comparables (2016-
2023), y el cambio en el ingreso laboral explica cerca
del 60 %. Asimismo, durante los periodos de descenso
en la pobreza, también es el aumento en los ingre-
sos laborales el principal determinante. Por ejemplo,
este componente explicd el 38 % de la reduccién de la
pobreza entre 2016 y 2017, y el 70 % de la reduccién
anual en el 2021.
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Grafico 25

La proporcidn que representan los ingresos laborales y las pensiones se ha reducido en la ultima década

a. Composicion del ingreso total del hogar,
por decil de ingreso, 2016
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b. Composicion del ingreso total del hogar, por decil
de ingreso, 2023
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de la Encuesta Permanente de Hogares, INDEC.

Asi, el capital humano representa el activo mas
importante para el proceso de generacién de in-
gresos y su carencia se refleja en menores oportu-
nidades de obtener un empleo de calidad. Aunque
para la poblacién mds pobre, el 59 % de los ingresos
totales provienen del ingreso laboral, solo el 15 % es
ingreso laboral formal. La proporcién aumenta con-
forme aumentan los deciles de ingreso. En el decil me-
dio de la distribucién, el ingreso laboral representa 72
% del ingreso total, y en el decil mas rico llega a 80 %
pero es solo a partir del decil 4, que los ingresos labo-
rales formales representan una mayor proporcién del
ingreso total del hogar que los ingresos laborales de
fuentes no formales (Grdfico 25, panel a).

En un contexto de inflacién creciente y prevalen-
cia de empleo de baja calidad, la proporcion que
representan los ingresos laborales y las pensiones
se ha reducido en la Gltima década. En los segmen-
tos medios de la distribucién ha ganado importancia

el ingreso de fuentes laborales no formales en com-
paraciéon con los ingresos laborales formales. A su
veg, la proporcidn que representan las pensiones en
el ingreso total se redujo en prdcticamente todos los
deciles y las transferencias publicas ganaron impor-
tancia, por ejemplo, pasando entre los mds pobres
de representar 19 % del total de ingresos del hogar en
2016 027 % en 2023, de 9 % a 14 % en el segundo decil,
yde 5% a8 %en el tercer decil (Grafico 25).

2.3 La acumulacién de capital
humano y activos productivos es
insuficiente y de baja calidad

La inversion en adquisicion de capital humano no
se ha traducido en aumentos equiparables en la
productividad durante las ultimas décadas en Ar-
gentina. El indice de capital humano de Argentina es
de 0,60.° Esto significa que, a causa de los riesgos
actuales que derivan de las deficiencias en materia

10 Elindice de capital humano mide los puntos principales en la trayectoria desde el nacimiento hasta la edad adulta de un nifio nacido
hoy. El indice tiene tres componentes: a) la supervivencia desde el nacimiento hasta la edad escolar, medida por medio de la tasa de
mortalidad de los niftos menores de 5 afos; b) los afios de escolarigacion previstos, ajustados al aprendizgaje, si se tienen en cuenta la
cantidad y la calidad de la educacién; y c) la salud medida por medio de las tasas de supervivencia de los adultos y la tasa de retraso del
crecimiento en los niftos de O a 5 afos (Banco Mundial, 2020).
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de salud, nutricién y aprendigaje, los nifos que nacen
hoy en Argentina, a los 18 afos tendran una produc-
tividad del 60 % comparada con su potencial si hu-
bieran gogado de plena salud y educacion. El valor del
indice para Argentina super6 al promedio de la regién
de América Latina y el Caribe (0,55) y se ubicé ape-
nas por encima del valor obtenido por el pais en 2010
(0,59) (Banco Mundial, 2020).

Ademas, existe una heterogeneidad importante
en las posibilidades de acumulacion de capital
humano, con mayores retos e impactos negativos
en productividad en las provincias del norte del
pais. Un niflo que nace hoy en la provincia de Chaco
tendrd una productividad del 55,2 % y uno que nace
en la provincia de Formosa del 54,7 %, sobre la base
actual de acumulacién de capital humano. En cam-
bio, la productividad de un nifio que nace en la Ciudad
de Buenos Aires serd mads de 10 puntos porcentuales
mayor (66,7 %), lo que se acerca a los resultados de
los paises de ingreso alto (indice de 0,71 aproximada-
mente) (Alonso, Berridi y Mohpal, 2021).

Educacion

Las comparaciones a nivel internacional senalan
que Argentina tiene un buen desempeno en la co-
bertura del sistema de educacion obligatoria, pero
no asi en lo que respecta a los resultados educati-
vos. Existe una falla en la inclusién de los estudiantes
en los niveles superiores de la educacion secundaria.
Ademds, la evolucién de los resultados en rendimien-
to académico en la educacién primaria y secundaria
revela una crisis en el aprendigaje que repercute en la
capacidad de acumulacion de capital humano a par-
tir de la educacién formal. Esta crisis de aprendigaje
se agudiga en los hogares pobres.

Desde la educacién temprana, la poblacién mads
vulnerable tiene menores oportunidades para el
desarrollo del capital humano. El acceso a la educa-
cidén en la primera infancia y a los servicios de aten-
cion a la salud muestra una brecha amplia en fun-
cién de la situacion socioecondémica de cada hogar.
Mientras la mitad de los nifilos menores de 4 afos
en los hogares urbanos del quintil mds rico asistia
a la escuela en 2023, solo asistia una cuarta parte

de los nifios de los hogares urbanos del quintil mas
bajo. Si bien mejoréd el acceso a la educacion en la pri-

mera infancia en los ultimos afos (Cardini, Guevara
y Steinberg, 2021), existen fuertes heterogeneidades
entre provincias. Los datos del Censo 2022 indican,
por ejemplo, que en CABA el 58% de los niftos meno-
res de 4 afios asiste a un establecimiento educativo,
mientras que esta proporcion estd solo entre 12 y 20%
en provincias como Formosa, Misiones, Chaco, Salta
y San Luis.

Las politicas para mejorar la acumulacién de ca-
pital humano tienen mas éxito en la medida que
apoyan el desarrollo temprano en el ciclo de vida y
que logran integralidad con el entorno. Los padres
de los nifios que no asistian a la escuela expresaron
que sus hijos asistirian desde los tres o cuatro afos
de edad si contaran con un mejor transporte (71 %), si
hubiera escuelas mas cerca de sus hogares (67,5 %), si
las escuelas fueran gratuitas (65,1 %), o si ellos tuvie-
ran buenos empleos (61,3 %) (UNICEF, 2021).

A pesar de la cobertura universal en la educa-
cion primaria existen problemas de rendimiento y
abandono, sobre todo, en los nihos y jovenes de
los hogares mds pobres. La escolarigaciéon es casi
universal hasta los 15 afios y no existen diferencias
importantes a lo largo de la distribucién del ingreso.
No obstante, las tasas de desercion escolar comien-
zan a acelerarse a la edad de asistencia al ciclo su-
perior de la educacién secundaria, sobre todo, entre
los estudiantes desfavorecidos. Aunque la matricula
de la educacién secundaria entre los jévenes de los
hogares del 40 % mds pobre de la poblacién aumentd
en 8 puntos porcentuales durante la Ultima década,
solo el 45 % de los jovenes que asistian a la escuela se
graduaron a la edad oficial de finaligacion de la ense-
fanga secundaria obligatoria (UNICEF, 2017).

La tasa de matriculacion comienza a bajar de ma-
nera significativa a partir de los 15 anos de edad,
y la desercion escolar se acelera entre los mas vul-
nerables. Las tasas de desercidn escolar promedian el
15 % entre los jévenes de 17 aflos y son 3 puntos por-
centuales mds altas entre los estudiantes en hogares
del 40 % mads pobre de la poblacién. Estas brechas se
amplifican en los barrios urbanos desfavorecidos. Por
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ejemplo, en barrios vulnerables del Conurbano, el 31%
de los jévenes de 17 afios no asisten a la escuela y

el 13 % de los estudiantes la habia abandonado a los
15 afios (Grafico 26).

La proporcion de poblacién joven es mucho mayor
entre los segmentos pobres y vulnerables de la po-
blacion, por lo que los rezgagos educativos en estos
grupos suponen una pérdida promedio de capital
humano muy importante para Argentina. A medi-
da que aumenta la edad, el proceso de acumulacién
de capital humano por medio del sistema educativo
cesa para la mayoria de los jévenes en hogares del
40 % mas pobre de la poblacion: solo el 39 % asistia
a la educacion formal a los 19 afios, en comparacion

Grafico 26

La poblacion vulnerable tiene menores tasas
de asistencia a la educacion temprana y mayor
abandono escolar

Tasa de escolarizacion bruta, por edad entre el quintil de
poblacion de mayores ingresos, el 40 % mas pobre, y barrios
vulnerables del Conurbano, 2018
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Fuente: Datos del tercer trimestre de 2018, de la Encuesta Permanente de
Hogares; y de la Direccion Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos
Aires y OPISU, Censo en Barrios Populares de la provincia de Buenos Aires
(CeBPBA) 2018. Nota: El 40 % mas pobre de la distribucion del ingreso se
refiere a la poblacion en los quintiles 1y 2 de la distribucion de ingreso. Barrios
vulnerables del Conurbano se refiere a estudios de caso en barrios vulnerables
seleccionados a partir del CeBPBA 2018.
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con el 61 % de la totalidad de los jévenes. La pérdi-
da en capital humano potencial resulta mds grave
si se tiene en cuenta la proporcién de jévenes entre
el 40 % mds pobre de la poblacién, donde 4.1 de cada
10 personas tienen menos de 19 anos, en compara-
cion con 2.9 de cada 10 en el total de la poblacién
(Grdfico 27).

Los resultados escolares se relacionan de manera
estrecha con el grado de instruccion de los padres
y por tanto con la falta de movilidad social. Entre
los jévenes escolarigados que tienen 11 afios 0 mds, a
nmedida que aumenta el grado de instruccién de los
padres, disminuye el porcentaje de estudiantes que
superan la edad que corresponde al nivel (sobreedad)

Grafico 27

Entre los grupos de poblacion mas vulnerables es
mayor la proporcion de nifios y jovenes

Distribucion de la poblacién por edad, comparativo de la
poblacion total, poblacion en el 40 % mas pobre y poblacion
en barrios vulnerables del Conurbano, 2018

95+
90-94
85-89
80-84
75-79
70-74
65-69
60-64
55-59
50-54
45-49
40-44
35-39
30-34
25-29
20-24
15-19
10-14
5-9
0-4

Edad

14 12 10 8 6 4 2 0 2 4 6 8 10 12 14
% de poblacion

W Total [J40% mas pobre M Barrios vulnerables del Conurbano
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Aires y OPISU, CeBPBA 2018. Nota: EL 40 % mas pobre de la distribucion del
ingreso se refiere a la poblacion en los quintiles 1y 2 de la distribucion de
ingreso. Barrios vulnerables del Conurbano se refiere a estudios de caso en
barrios seleccionados a partir del CeBPBA 2018.



Grafico 28

A medida que aumenta el grado de instruccion de
los padres, disminuye el porcentaje de estudiantes
con rezagos escolares

Porcentaje de estudiantes con problemas de asistencia escolar
y sobreedad para el grado de instruccion por nivel de
instruccion de los padres, 2018
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Fuente: Encuesta Mundial de Salud Escolar (EMSE). Nota: Los indicadores son
para estudiantes entre el primer y quinto afio de la escuela secundaria.

y el porcentaje de inasistencias injustificadas. La pro-
porcién de estudiantes que supera la edad corres-
pondiente al nivel fue del 29 % entre aquellos cuyas
madres habian terminado solo la escuela primaria
(las tendencias son similares segun el grado de ins-
truccion de los padres). Esta proporcién se redujo al
12 % en los estudiantes cuyas madres habian alcan-
zado la educacion superior (completa o incompleta).
El ausentismo injustificado durante el mes anterior a
la encuesta mostrd un patrén similar. Si bien la pro-
porcién alcangd el 36 % entre los estudiantes cuyas
madres tenian el nivel académico mds bajo, se redujo
al 22 % en los casos donde las madres tenian el nivel
educativo mds alto (Grdfico 28).

Los estudiantes que no alcangan las competencias

bdsicas enfrentan obstdculos para seguir apren-
diendo y corren un mayor riesgo de abandonar la
escuela. Segun las evaluaciones nacionales Aprender,
el rendimiento académico de los estudiantes, que se
mide por medio de pruebas de Matematicas y Len-
gua, sugiere que el aprendigaje es poco satisfactorio
en una gran proporcién de los estudiantes de la edu-
cacion primaria y secundaria.” Los resultados basa-
dos en evaluaciones internacionales también mues-
tran bajos resultados de aprendigaje. En Argenting, la
puntuacién media en matemdticas en la prueba PISA
para estudiantes de los cuatro primeros quintiles de
la escala socioecondmica internacional fue menor a
400 puntos, mientras que en el promedio de los pai-
ses de la Organigacion para la Cooperacién y Desa-
rrollo Econémico (OCDE) y en paises comparables
como Turquia y Vietnam, los estudiantes de entornos
socioecondmicos similares tienden a obtener punta-
jes significativamente mds altos (Grafico 29).

Entornos sociales desfavorables también afectan
las posibilidades de permanencia de los estudian-
tes en la escuela. En barrios vulnerables del Conur-
bano, el 63,2 % de los jévenes de entre 17 y 30 afos no
completd la escolaridad obligatoria: El 36,5 % reporto
que habia abandonado la escuela, en su mayoria a la
edad de cursar la secundaria, lo que sugiere que no
intentan graduarse. La trayectoria formativa se vio
truncada entre estos jévenes y solo un ndimero redu-
cido (11,4 %) siguié una formacion profesional.®

11 Véase Aprender (panel de informacién), Secretaria de Evaluaciéon e Informaciéon Educativa del Ministerio de Educacién de Buenos
Aires, https://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-informacion-educativa/aprender.
12 Direccién Provincial de Estadistica (DPE), Provincia de Buenos Aires, 2019.
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Grafico 29

El rendimiento escolar promedio en Argentina es bajo, especialmente para la poblacion de menores

ingresos

Competencia en Matematicas por quintil de distribucion de ingresos, Promedio de la OCDE, Argentina y paises seleccionados, 2022
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Fuente: OCDE, PISA 2022 Database.

Salud

Garantigar una inversion adecuada en salud y
prevencion presenta serios desafios, particular-
mente entre las personas que sufren privaciones
socioeconomicas. El acceso a los servicios de salud
se ve facilitado por el aseguramiento en el sistema de
seguridad social, la dfiliacién voluntaria en el sector
privado y el acceso universal en el sector publico. En
2022, alrededor de dos terceras partes de la pobla-
cion estaba cubierta a través de seguros privados o
de la seguridad social, mientras que la tercera parte
restante estaba cubierta a través del sector de salud
publica exclusivamente. La poblacién de bajos ingre-
sos depende principalmente de este ultimo: 62 % en el
quintil mds pobre, pero solo 9 % en el quintil mds rico.
Este sistema fragmentado implica desigualdades en
la utilizacion y los resultados de la atencién de la sa-
lud que representan desventajas en la acumulacién
de capital humano en la parte inferior de la distribu-
cién del ingreso.

La adopcidon de servicios de atencion preventivos
por parte de los hogares de bajos ingresos ha sido
persistentemente limitada. Las enfermedades no
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transmisibles son crdnicas y suelen ser detectables
solo después de un tiempo prolongado. Estas carac-
ter(sticas significan que los comportamientos de sa-
lud preventivos, que incluyen el acceso regular a los
servicios de atencién de salud, son un importante
factor de proteccién para evitar los malos resultados
sanitarios asociados a las enfermedades no transmi-
sibles. El monitoreo de factores de riesgo ha estado
comunmente correlacionado con los ingresos de los
hogares porque la proporcidn de individuos que se
realigan pruebas de deteccidn de diabetes, hiperten-
sion, colesterol y cdancer es sustancialmente menor
en la parte inferior de la distribucidn del ingreso. En-
tre 2013 y 2018, las mejoras estadisticamente signi-
ficativas en la incidencia del diagnéstico a través de
andlisis de sangre, medicion de la presién arterial y
pruebas de deteccidn de cdncer de colon beneficia-
ron a los adultos del quintil superior, mientras que
las pruebas clave de diagndstico entre las mujeres,
como las pruebas de Papanicolaou, se volvieron me-
nos frecuentes entre las mujeres del segundo quintil
mas pobre (del 70,4 % al 61,3 %) (Ministerio de Salud,
2019; Ministerio de Salud e INDEC, 2015). Siguiendo el
perfil de morbilidad y mortalidad de los paises de in-
greso bajo y mediano, mds del 60 % de las muertes y



la principal causa de afos de vida perdidos en Argen-
tina corresponden a enfermedades no transmisibles,
lo que supone una creciente carga econémica para el
sistema de salud (Ministerio de Salud, 2018).

Los déficits en los controles de salud afectan so-
bre todo a los ninos de los hogares mads desfavo-
recidos. El 11,9 % de los nifios menores de 5 afos y
el 26,8 % de los nifios y adolescentes de 5 a 17 afos
del quintil de riquega mds bajo no recibieron atencién
preventiva, mientras que los porcentajes respectivos
fueron 1,3 % y 11,1% en el quintil mds favorecido. Esto
representaba el 58 % de los nifios menores de 5 afnos
y el 80 % de los niflos y adolescentes de 5 a 17 afos
que no recibieron atencién preventiva (Gréfico 30).
Las causas de falta de controles médicos mds repor-
tadas son por motivos de recursos econdmicos insu-
ficientes, dificultad de transporte o falta de tiempo
de los padres.

Las dificultades para adoptar hdbitos saludables y
nutritivos también correlacionan con los ingresos.
Una canasta de alimentos saludables que cumpla con
los criterios de ingesta nutricional recomendados es
50 % mds cara que la canasta bdsica de alimentos
utiligada para calcular la linea de indigencia (Albornog
y Britos, 2021; CEPEA, 2021). Los comportamientos
poco saludables que son dificiles de modificar y la fal-
ta de servicios de salud oportunos y de alta calidad
constituyen barreras para la implementacion ade-
cuada de medidas de salud preventivas. Las perso-
nas de los quintiles mas pobres informan una mayor
incidencia de dietas poco saludables (40,2 %) que los
individuos del quintil mas alto (32,6 %).

La acumulacion desigual de capital humano re-
fuergza las probabilidades de mayor incidencia de
la pobrega intergeneracional y crénica. Por ejem-
plo, la adopcién de comportamientos preventivos en-
tre los niflos estd asociada al grado de instruccion de
las madres o la tasa de consumo diario de bebidas
agucaradas es estadisticamente diferente entre los
hijos de madres con menor grado de instruccién y los
hijos de madres con mayor grado de instruccion.® Asi,
niveles de salud y educacién de diferentes generacio-

nes se vinculan y generan desigualdad de oportuni-
dades y pobrega.

Grafico 30

Los déficits en los controles de salud afectan sobre
todo a los nifios de los hogares mas desfavorecidos

Déficit de controles de salud, nifios y adolescentes,
por quintiles de riqueza de los hogares, 2019
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de UNICEF (2021).

2.4 El capital social como activo
con un rol sutil

La eficiencia de las inversiones en capital huma-
no y fisico se vincula también con la medida en
que las redes, normas y organigaciones permiten
a las personas interactuar libremente a nivel local
y agregado. Esto incluye las redes interpersonales e
informales entre personas con perfiles demogrdficos
similares (capital social de vinculacién) y las redes
entre personas que no tienen las mismas caracteris-
ticas (capital social puente). Estas clases de capital
social se convierten en mecanismos de apoyo a la
hora de abordar problemas graves durante el proceso
de acumulacién de activos. Ademds, abarcan las rela-
ciones formales con las instituciones que dan forma y
mejoran el acceso a una mayor cantidad de recursos
nejores. Los vinculos sociales fragmentados o débiles
complican la funcién mediadora del capital social en

13 Herramienta de resultados de la Encuesta Mundial de Salud Escolar (EMSE), 2018.
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el intercambio de informacién, la capacidad para to-
mar decisiones, y el compromiso civico y comunitario

que aumentan la eficiencia de otros tipos de capital y
ayudan a alcangar resultados en términos de desa-
rrollo (Grootaert, 1998; Grootaert et al., 2004).

A nivel local, los patrones en los vinculos sociales
y la movilidad en los entornos muy desfavoreci-
dos dejan al descubierto los obstdculos relaciona-
dos con la ampliacion del capital social. El estudio
“iAtrapados en la Pobreza?” muestra que 4 de cada
10 jévenes de 17 a 30 afios en barrios urbanos vulne-
rables reportaron que no tienen amigos (Banco Mun-
dial, 2020). Las principales ragones para esta falta de
conexiones fueron la pérdida de los hébitos y relacio-
nes que se compartian en la escuela o los cambios en
el lugar de residencia.

La mayor exposicion de los pobres de gonas urba-
nas a la inseguridad aumenta las dificultades de
inclusion social y econémica, sobre todo para las
mujeres. La necesidad de evitar la exposicion refuer-
za el patron de pocas conexiones y oportunidades
fuera del entorno préximo. Segln el censo realigado
en 2018 en barrios populares, el 76 % de la poblacién
pensaba que el barrio era inseguro. La mayor{a de las
personas también pensaban que usar el transporte
publico era inseguro (64,3 %). Segln un estudio cuali-
tativo que se realigd en los asentamientos urbanos de
la Ciudad de Buenos Aires y el GBA, las mujeres son
las que mds temen el acoso entre las preocupacio-
nes por la seguridad personal en el transporte publico
(Domingueg Gongaleg et al., 2020). Las experiencias
negativas afectaron su independencia a la hora de
establecer las rutinas de transporte, sobre todo, entre
las jévenes. Por lo general, las mujeres deciden viajar
acompanadas por familiares o amigos, u optan por
empleos sobre la base de la proximidad mds que la
calidad de los trabajos que requieren trasladarse. Los
datos recopilados sobre la movilidad en el GBA desta-
can que la dependencia del transporte no motoriga-
do era 3 veces mds grande en la poblacién pobre; el
36 % de la poblacién con bajos ingresos se moviligaba
a pie por lo general. Los traslados realigados de esta
manera fueron mds breves; en el 80 % de los casos,
duraron menos de 20 minutos (Domingueg Gongaleg
et al,, 2020).
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Condiciones que derivan en aislamiento y exclu-
sion social se sobreponen y refuergan con limita-
ciones estructurales para salir de la pobrega. La
presencia de adultos referentes a nivel institucional
o extrafamiliar ofrece a los jévenes contencidn, es-
tructura, supervision e incentivos para progresar en
el estudio y en el mercado laboral. Las organigacio-
nes comunitarias brindan el apoyo mds importante
a los adolescentes que enfrentan un sinfin de obstd-
culos; y la escuela es una institucion fundamental en
la formacion de redes y conexiones (Binstock y Este-
ban, 2019). Sin embargo, las pocas oportunidades de
interaccion para los jévenes mds alla del entorno mds
préximo limitan posibles trayectorias de vida, grupos
de referencia y apoyo. En las entrevistas en profun-
didad con jévenes en barrios vulnerables, se destacé
la influencia positiva de la exposiciéon a actividades y
ampliaciéon de referentes para el enriquecimiento de
los proyectos de vida, y la ruptura de la segregacion.

2.5 Obstaculos estructurales y las
distorsiones econdmicas afectan a la
acumulacién de capital productivo

Los hogares mads pobres en general carecen de ca-
pital productivo, y los segmentos medios lo han
venido perdiendo en las ultimas décadas. Este ca-
pital se entiende como un medio para que los hoga-
res obtengan ventajas econdmicas a través de, por
ejemplo, la propiedad, la tierra, las mdquinas, la in-
fraestructura digital, la conectividad y la riquega fi-
nanciera. Estas tenencias interactdan con el capital
humano para impulsar la generacién de ingresos y
el crecimiento. Sin embargo, las mdltiples presiones
econdmicas inclinan las prioridades de la poblacién
hacia el consumo y la alejan del ahorro y las posibi-
lidades de inversién. Ademds, la exclusion financiera
tiende a aumentar la exposicion al riesgo y a reforgar
el equilibrio de bajas tenencias de activos, bajos ren-
dimientos y baja inversion (Carter y Barrett, 2006).

El uso productivo de la tierra y de las propieda-
des residenciales y comerciales en alquiler es bajo
en la parte inferior de la distribucion del ingreso.
Los datos disponibles sobre el uso productivo de la
tierra muestran que alrededor de 250 000 hogares
se dedican a la agricultura familiar, principalmente



en el norte del pais, y que una cuarta parte de estos
hogares poseen titulos irregulares de propiedad de la
tierra. Las unidades productivas mds pequefias dedi-
cadas a la produccién para el autoconsumo enfren-
tan limitaciones para explotar plenamente sus tierras
porque carecen de los canales comerciales necesarios
para vender sus productos y tienen poco acceso a los
mercados, el financiamiento y la obtencién de titulos
de propiedad (FIDA, 2016). Los ingresos por alquiler,
derivados de la titularidad de propiedades, son prdc-
ticamente inexistentes entre los pobres. La tenencia
irregular de la vivienda es un obstdculo y la evidencia
sobre la obtencién de titulos de propiedad de la tierra
entre la poblacion desfavorecida muestra impactos
positivos en la inversién y acumulacién de activos in-
cluso de capital humano. Segin Galiani y Schargro-
dosky (2010) la obtencién de titulos de propiedad ha
tenido efectos en la superficie edificada que se incre-
mentd 12 % y la calidad de los materiales 37 %, mien-
tras que los niflos aumentaron su nivel de escolaridad
al sumar 0,69 afios de educacién y duplicaron la tasa
de finaligacion en la educacion secundaria.

Para hacer frente al impacto de las crisis y prote-
ger el consumo, los hogares han tenido frecuente-
mente que recurrir a deshacerse de activos fisicos
o endeudarse. Por ejemplo, en medio de la pandemia
de COVID-19 y de las medidas de confinamiento, al-
gunos hogares utiligaron el capital fisico para satis-
facer las necesidades de consumo. Segun la encuesta
realigada por el INDEC en el GBA durante el periodo
comprendido entre agosto y octubre de 2020, el
44,7 % de los hogares habia utiligado los ahorros o
vendido sus activos de vivienda con este fin (INDEC,
2020 y 2021). La falta de capital fisico impide a los
hogares pobres acumular garantias y acceder a los
mercados de crédito para salvaguardarse de las crisis
o prepararse para el retiro. Asi, solo el 31 % de la po-
blacién adulta reportd que podia realigar gastos im-
previstos sin endeudarse. Esta proporcion se redujo al
23 % entre los adultos de la parte inferior de la distri-
bucién del ingreso, segln la encuesta de 2017 sobre
capacidades financieras (Iglesias y Mejia, 2018).

La falta de acceso a infraestructura digital en el
ecosistema de los hogares pobres ha demostra-
do ser un impedimento para la acumulacion de

otros activos. El aprendizaje durante el cierre de las
escuelas por COVID-19 ha sido un gran desafio para
los hogares que carecen de conectividad, por ejemplo,
para hogares que no contaban con medios y conexion
a internet, sobre todo en el norte del pais (Grdfico 31).
Asi las desigualdades que afectan a los estudiantes
marginados se han visto exacerbadas por la pande-
mia de COVID-19.

Grafico 31

La falta de conectividad es una barrera para una
proporcion importante de la poblacién en el norte
del pais

Porcentaje de hogares que tienen celular con internet,
por departamento, partido o comuna, 2022
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Fuente: Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas, 2022.

Las crisis recurrentes y la volatilidad del tipo de
cambio afectan la capacidad de ahorro e inver-
sion. Datos del Observatorio de la Deuda Social in-
dican, por ejemplo, que la capacidad de ahorro de los
hogares en 2022 fue solo del 9,6 %, y la poblacién de
estratos medios y bajos presenta posibilidades signi-
ficativamente menores para acumular ahorros (OD-
SA-UCA, 2022).
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Las tasas de ahorro en Argentina, que ya se en-
cuentran entre las mas bajas del mundo, son adn
menores en la poblacion vulnerable. Si bien no existe
una fuente formal de informacién acerca de los aho-
rros de los hogares, los datos sugieren que las tasas
son menores en la poblacidén pobre. En comparacién
internacional, Argentina se encuentra entre los pai-
ses de América Latina y el Caribe donde el quintil mas
rico de los hogares, medido por un {ndice de riquega
basado en el valor medio ponderado de los electro-
domésticos y otros bienes duraderos, ahorra mds di-
nero que el resto de los hogares (Gandelman, 2015).
En 2017, solo el 29 % se la poblacién adulta declard
que habia ahorrado dinero durante el afio anterior,
mientras que la proporcién correspondiente entre los
adultos en la situacion socioeconémica mds baja era
del 18 % (Iglesias y Mejia, 2018). Las estadisticas mds
recientes, elaboradas sobre la base de un panel de
hogares, de 2019 a 2021, ponen de manifiesto que,
en 9 de cada 10 hogares en los que la persona a car-
go tenia un empleo precario, nunca se ahorré dinero,
mientras que la proporcién correspondiente se redu-
jo a casi 7 de cada 10 hogares en aquellos donde las
personas a cargo tenian empleos de mayor calidad
(ODSA-UCA, 2022).

|
Grafico 32

La acumulacion de activos productivos y rentas
derivadas de ellos es baja

Proporcion de hogares que obtienen rentas de activos,
intereses o dividendos, segun decil de ingresos, 2018
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La acumulacién de otros activos fisicos y finan-
cieros es baja y por tanto las posibilidades de los
hogares de recibir rentas, intereses y dividendos.
Una proporcién muy baja de hogares en general tiene
rentas, intereses y dividendos, incluso entre los seg-
mentos con mayores recursos 12% reporta este tipo
de ingresos (Grdafico 32). Un activo productivo clave
entre la poblacién de bajos ingresos es la motocicleta
pues representa la posibilidad de acceso a movilidad
y oportunidades econémicas. La tenencia y uso de la
motocicleta es mayor entre los segmentos bajos de la
distribucién de ingresos (Grafico 33).

2.6 Los escasos activos de la

poblacion de bajos ingresos son
especialmente vulnerables a los
fendmenos climdticos adversos

Los escasos bienes que los pobres llegan a acu-
mular son desproporcionadamente vulnerables a
los fenémenos climaticos adversos. Por ejemplo, el
indice de riesgo de inundacién coincide con los hoga-
res ubicados en las gonas pobladas de las provincias
del norte y el GBA, donde la incidencia de la pobrega
es mayor (Grdfico 9 en el Resumen Ejecutivo). Estos

|
Grafico 33

Un activo productivo clave entre la poblacion de
bajos ingresos es la motocicleta

Proporcion de hogares con motocicleta, por decil
de ingresos, 2018
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hogares tienen una baja resistencia socioecondmica
a la pérdida de bienes escasos. Después de un epi-
sodio de inundacién que tiene probabilidad de ocurrir
una veg en 250 anos, el 80 % de la poblacién tarda-
ria casi 5 veces mds en recuperarse en Formosa que

en la ciudad de Buenos Aires (Turner et al.,, 2021). En
barrios vulnerables del Conurbano, estudios de caso
muestran que el 43 % de los hogares experimentd
inundaciones en sus viviendas en el afio previo y, en-
tre el 91 % de estos hogares, este episodio se repitid al
menos una veg al afo. La proximidad de las viviendas
a los basurales a cielo abierto en estos barrios, donde,
respectivamente, el 31 % y el 47 % de los hogares es-
tan ubicados a menos de una cuadra de los basurales,
demuestra las desventajas en la calidad ambiental de
las gonas donde se ubican los activos. Segun el indice
de calidad de vida, los hogares del norte estan sobre-
rrepresentados entre los hogares ubicados a menos
de 300 metros de los vertederos (Veldgqueg, 2016).

La baja resiliencia socioeconémica puede tener
efectos significativos en la forma en que los ho-
gares y jurisdicciones pueden responder y recupe-
rarse de las crisis climaticas. Por ejemplo, Formosa,
Misiones y San Juan tienen los puntajes de resilien-
cia socioecondmica mds bajos de todas las provin-
cias seguin un estudio del Banco Mundial (2021). Esto
implica consecuencias importantes en cuanto a las
dindmicas de recuperacion en caso de desastre. Con
una poblacién relativamente pobre en comparacién
con otras provincias, si se produjera una gran inun-
dacidn, un 15 % menos de la poblacién provincial po-
dria recuperarse al final del periodo de simulacién en
comparacién con la Ciudad Autdnoma de Buenos Ai-
res, que puede recuperarse casi por completo. En tér-
minos generales, a las poblaciones provinciales mds
pequenas que experimentan pérdidas de activos y de
bienestar per cdpita mas altas les lleva mas tiempo
recuperarse (Rogenberg et al., 2021).

2.7/ Restricciones a la participacion
en los mercados y al uso de los
activos

La prevalencia de autoempleo revela una serie
de dificultades estructurales para una mayor de-
manda laboral y para el acceso a empleos de ca-

lidad. La mayor parte de los empleos de la poblacién
pobre son informales o actividades de autoempleo y
constituyen la Unica alternativa para muchas perso-
nas, particularmente los mds vulnerables. Mientras
que 2 de cada 3 trabajadores pobres tienen empleos
asalariados informales o independientes, la propor-
cion es inferior a 2 de cada 5 entre las personas que
no son pobres. Los sectores del empleo en los que
trabajan la mayor parte de los trabajadores que se
encuentran en el 40 % mds pobre de la poblacién
son el comercio minorista y la construccién (21,3 % y
16,3 %, respectivamente), y mds del 80 % de los em-
pleos en esos sectores son informales o por cuenta
propia (Grdfico 34).

Mds de la mitad de la poblacién en edad laboral
que se encuentra fuera de la poblacion activa son
mujeres en condiciéon de pobrega. A pesar de las
ventajas en cuanto a afos de escolaridad, las mujeres
aun enfrentan regagos en la participacion econdmica
a causa de los obstdculos para acceder al trabajo re-
nmunerado. La proporcién de mujeres pobres que no
trabajan durante la edad laboral principalmente debi-
do a las responsabilidades familiares duplica a la pro-
porcién de mujeres que no son pobres dentro del mis-
mo grupo etario. Las barreras para la participacion de
las mujeres en el mercado laboral se refuergan debido
a la mayor carga de trabajo doméstico y en tareas de
cuidado, la menor cantidad de oportunidades de em-
pleo y el mayor efecto de las crisis en sectores donde
las mujeres se encuentran sobrerrepresentadas. Por
ejemplo, con la crisis de la pandemia, el 64,1 % de los
hogares del GBA reporté que la mayor parte de las
responsabilidades adicionales del trabajo familiar no
remunerado durante los confinamientos extendidos
recayeron sobre las mujeres, lo que incluye las tareas
de cuidados (70,3 %) y el apoyo escolar (74,2 %) en los
hogares con nifos (INDEC, 2020). Ademds, las muje-
res mostraron niveles mds altos de pérdida de empleo
en Argentina luego del inicio de la pandemia de CO-
VID-19, y estos efectos se profundigaron con el paso
del tiempo (Mejia-Mantilla et al., 2021).

En entornos muy desfavorecidos, la mayor parte
de los jovenes de 17 a 30 anos tienen empleos in-
formales. Esta situacién de informalidad es la conti-
nuidad de las trayectorias que estos jévenes comen-
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Grafico 34

Mas del 80 % de los empleos en los que trabaja la poblacidn de los dos quintiles mas pobres son informales
y se concentran en construccion, comercio minorista, manufactura y servicio doméstico

Distribucion de los trabajadores del 40 % mas pobre, por sector y situacion laboral, 2023

25

20

15

10

%
o ol
Transporte .

n n n
8 3 3 S g 8 o
= o = el 5 < £ o
< < O S

= o >0 S L
£ = = S =Ne] c =
= = - = s =1 8
o Ra o] k7] o ot
v 32 > c S o 7] %)
4] c N ] Is% ) < ©
S < = O =2 «
T IS © T > > o
k= = A E4 ‘S
= © S O o ) =
= = = ‘S O o] =
S 5] ks 5 o 3
<< =] D o [%)

S L € c T

= (] o

- (]

M Informal o independiente no profesional

telecomunicaciones |

Formal

— — | —
» 0 = » n v

g 8 83 82 | &3 88 §8 2%

-2 = =5 3 mw ®E O% o

2 = s& 8¢ & g% 98 g8 So
= = (3] v

S 8 €3 g2 g 2% 22 8§ S8

. o

= £ 55 6> & 8> 8 =05 =8

S kS E> T S S8 &9 Be

S 9 o S = Z2> g8 <O

. K=l 3 ° ] L= @

= o = c v v © Z

7] = L = v [ )

€ g = £ o o

E S =1

ko] (%] 3 << e

=

Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos de la Encuesta Permanente de Hogares, INDEC.

zaron cuando tenian, en promedio, 16 afos. Ocho de
cada 10 personas de 17 a 30 afos ya habian adqui-
rido experiencia en el mercado laboral a los 15 afios
y en el 89 % de estos casos, la primera experiencia
laboral fue en el dmbito informal.

La ausencia de la poblacion rural en la encuesta de
hogares restringe la posibilidad de analizar el mer-
cado laboral agricola para diferentes segmentos
socioecondémicos. En Argentina, el empleo en activi-
dades agricolas representa una de las proporciones
mas bajas de los paises de la regién, 7.5% (Indicadores
del Desarrollo Mundial, 2023). La informacién sobre
la poblacién que trabajan en este sector es limitada,
sin embargo, el censo agropecuario muestra que exis-
ten diferencias de género importantes en la agricul-
tura de subsistencia. Aunque 45 % de los agricultores
familiares registrados en Argentina son mujeres, solo
10 % de las unidades de agricultura familiar se autoi-
dentifican como lideradas por mujeres. A partir de los
datos disponibles, se infiere que menos del 30 % de
las mujeres tiene acceso a la propiedad comunal y
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que solo 16 % se beneficié de la asignacién de tierras
publicas (Ferro, 2013). La falta de oportunidades de
empleo entre las mujeres de gonas rurales en los sis-
temas de produccién altamente mecanigados podria
haber contribuido a la concentracién de la participa-
cion femenina mas amplia en la agricultura familiar
campesina e indigena.

2.8 Falta de generacion de empleo
estable

La falta de crecimiento repercute en escasa gene-
racion de empleo asalariado en el sector privado.
Las crisis recurrentes y la inestabilidad macroecond-
mica han debilitado la generacién de empleo en ge-
neral, y sobre todo de empleo de calidad. El nime-
ro de empleadores del sector privado que declaran
empleados no crecid en mds de una década y mas
bien sufrié una importante caida con los efectos de
la crisis macroecondmica de 2018 y la pandemia de
COVID-19. Su nivel al final de 2023 es similar al que
ten{a en 2009 (Grdfico 35).



Grafico 35

El numero de empleadores del sector privado que declaran trabajadores no ha crecido en mas de una

década

Empleadores del sector privado que declaran trabajadores, 2007-2023
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Fuente: Ministerio de Desarrollo Productivo. Datos abiertos de Desarrollo Productivo.

La productividad laboral se ha reducido progresi-
vamente desde 2011, y la productividad total de
los factores contribuyé de manera negativa al cre-
cimiento, cuando se detuvo el crecimiento impul-
sado por la relacion de intercambio (David, Lambert
y Toscani, 2021; Banco Mundial, 2018). El periodo de
crecimiento econdmico mds reciente (desde 2004) se
asocid, sobre todo, a la expansién de los sectores de
bienes no comerciables, como la construccidn, servi-
cios y la administracién publica, lo que generd tram-
pas de baja productividad y aumentd la asignacion
ineficiente de la mano de obra (Banco Mundial, 2018).
Los desequilibrios a nivel macroecondmico han gene-
rado estas asignaciones ineficientes y desalentaron
las inversiones en actividades con mayor productivi-
dad. Un sistema impositivo con distorsiones también
ha propiciado la concentracién del mercado y la re-
duccidn del tamafo de las empresas. Las pérdidas de
eficiencia en la economia, las restricciones crediticias
y la dificultad para convertir la inversién en investi-
gacion y desarrollo en resultados de innovacién han
obstaculigado la generacién de empleos productivos
(Banco Mundial, 2018).

14 Sistema Integrado Previsional Argentino.

El crecimiento econémico y el proceso de genera-
cion de empleo asociado -intensivo en trabajo y
escaso en capital- se han basado por largo tiempo
en el empleo publico y el empleo por cuenta propia.
Alrededor de 1,4 millones de empleos se agregaron
entre 2012 y 2019, pero la cantidad de empleos en el
sector privado se redujo en 100 000 puestos. La ma-
yor participacion del sector publico en un contexto de
estancamiento del empleo formal generd incluso que
en algunas provincias la proporcién del empleo publi-
co fuera mayor que la proporcidn de empleo formal
asalariado en el sector privado™

El bajo crecimiento de la productividad limita la ca-
pacidad de la economia para crear oportunidades
de empleo de calidad para la poblacion que entra
en edad de trabajar y de contribuir a la reduccion
de la pobrega y el crecimiento del ingreso a largo
plago. En origen y consecuencias se entrelagan las
grandes brechas en materia de competitividad, una
canasta exportadora limitada y problemas para ge-
nerar nuevas exportaciones y aprovechar los merca-
dos abiertos (Banco Mundial, Memorando Econdmico,
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Grafico 36

Mapa de estimaciones de la pobreza cronica relacionada con el empleo privado y Potenciar Trabajo, de

2019 a 2021

a. Proporcion de la poblacion
que vive en la pobreza cronica,
2019, en porcentaje

private /fotal

o A

Fuente: Gasparini, Glizmann y Tornarolli
(2019).

2024). Estos impedimentos tienen consecuencias ne-
gativas para la capacidad de los hogares de obtener
ingresos, y alimentan el ciclo de débil crecimiento y
aumento de la pobrega.

La perspectiva geogrdfica ilustra la manera en que
la pobreza crénica se superpone con las escasas
oportunidades de empleo productivo. En las provin-
cias donde existe una mayor incidencia de la pobreza
crénica (Grafico 36, panel a), el empleo formal privado
ha tenido un menor rol en el empleo, en comparacién
con el sector publico (Grdfico 36, panel b). Asimismo,
los programas de inclusién productiva, como Poten-
ciar Trabajo, han funcionado como alternativa para
compensar los ingresos para la poblacién vulnerable
en momentos de escaseg de empleo (Salvador y Vez-
za, 2020) (Grdfico 36, panel ¢).

b. Trabajos asalariados privados
en el total del empleo formal,
2022, en porcentaje

Fuente: Sistema Integrado Previsional Argentino.
Nota: Datos informados para agosto.

c. Beneficiarios de Potenciar Trabajo
en el empleo asalariado formal del
sector privado, 2021, en porcentaje

porenciarfomplen privade

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social.
Nota: Datos informados para agosto.

La mayor parte de los empleadores privados que
han logrado mantenerse en el mercado no pudie-
ron crecer. Las recesiones afectan negativamente el
ndmero de nacimientos, las tasas de crecimiento de
las empresas y el ritmo de reasignacién de recursos.
Los datos de 2007 a 2018 muestran que la mayoria
de las empresas tenian el mismo tamafio cinco afios
luego de empegar a operar (Grdfico 37).® Las empre-
sas con menos de 200 trabajadores conformaban
mds del 99 % de los empleadores privados y el 65 %
del empleo formal privado. La dindmica del trabajo se
relaciona, sobre todo, con la generacién y la destruc-
cion de empleos en las empresas pequefias y media-
nas. Las nuevas empresas son un motor esencial del
crecimiento inicial del empleo, pero en los periodos
posteriores se convierten en destructores netos (Ar-
noletto, 2020).

15 Datos extraidos de Datos productivos (panel de informacién), Ministerio de Desarrollo Productivo, Buenos Aires, https://www.argen-

tina.gob.ar/produccion/datos-productivos.
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Grafico 37

La mayor parte de las empresas que logran mantenerse en el mercado tienen el mismo tamafo cinco afios

después
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial con base en datos del Ministerio de Desarrollo Productivo. Datos abiertos de Desarrollo Productivo.

2.9 Los salarios han perdido
valor en un contexto de inflacién y
volatilidad

El riesgo de caer en la pobrega y de experimentar
una situacion de pobrega extrema aumenté en los
hogares de los trabajadores durante la altima dé-
cada. El trabajo precario domind los tipos de empleo
entre los sectores mds pobres. Asimismo, los rendi-
mientos al trabajo fueron peores, especialmente para
trabajadores en hogares de la parte inferior de la dis-
tribucion del ingreso.

Grafico 38

Los trabajadores que se encuentran en una mejor
posicion econdmica tampoco preservaron el poder
adquisitivo de sus salarios. Las dificultades econé-
micas Y la aceleracién de la inflacién provocaron un
descenso en los salarios reales entre los trabajadores
asalariados con mejores condiciones de empleo, es
decir, los trabajadores formales. Desde 2018, se am-
plia la brecha entre el salario formal medio y el indice
de precios al consumidor, lo que reduce los salarios
reales particularmente para los asalariados no for-
males (Grdfico 38).

Los salarios han perdido un 40 % en promedio entre 2016 y 2023, los mas afectados son los trabajadores

informales

Retornos en el mercado laboral segun categoria de empleo, de 2016 a 2023
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CAPiTULO

Respuestas de politicas
y las trampas de

pobreza

31 Los programas de
transferencias de ingresos han sido
el pilar fundamental de la politica de
combate a la pobreza

Las respuestas de politica se han centrado en la
implementacion de transferencias como comple-
mento a los ingresos de la poblacién vulnerable.
Desde hace mds de veinte afios, estos programas
brindan subsidios monetarios directos a familias y
personas en situacién de vulnerabilidad, condiciona-
dos al cumplimiento de ciertos requisitos y/o alguna
contraprestacién laboral. En los ultimos afios, la Asig-
nacion Universal por Hijo (AUH) ha sido el programa
mds emblemdtico dentro de la categoria de progra-
mas nacionales de transferencias no contributivas
condicionadas, y Potenciar Trabajo en la categoria de
lo que se ha denominado “planes sociales” y que se
refiere a programas que tienen una contraprestacion
laboral y que estdan dirigidos a adultos trabajadores
informales o desocupados.

Como en muchos paises de la region, el sistema de
proteccion social se integra del sistema de seguri-
dad social vinculado al empleo formal, y de un cre-
ciente nimero de programas de asistencia a los
trabajadores informales y a sus familias. En paises
con un alto grado de informalidad, se han implemen-

tado programas de proteccion social no contributiva
debido a la falta de acceso de gran parte de la pobla-

cion a los sistemas tradicionales de seguridad social.
La informalidad laboral implica que una proporcién
importante de trabajadores no cotigan regularmente
a la seguridad social, lo que los deja, a ellos y a sus
familias, sin pensiones o proteccién en caso de des-
empleo o enfermedad. Ante esta situacidn, los pro-
gramas no contributivos buscan reducir la pobrega
y desigualdad, brindando apoyo a las personas mds
vulnerables, como las familias con menores de edad,
personas con discapacidad y la poblacién mayor,
garantigando un minimo de bienestar econdémico y
acceso a servicios esenciales. Ejemplos de estos pro-
gramas incluyen pensiones no contributivas y trans-
ferencias monetarias condicionadas, como es el caso
de los sistemas implementados en la mayor parte de
los paises de América Latina.

Los recursos aplicados al combate a la pobreza
a través de transferencias monetarias en Argen-
tina han aumentado en el tiempo. Desde 2004,
en respuesta a las crisis se crearon programas de
emergencia de gran escala. El programa de empleo
temporal Jefes y Jefas de Hogar Desocupados apo-
yaba a 2 millones de beneficiarios cuando el indice
de pobrega alcangd su punto madximo después de
la crisis socioecondmica de 2001-02. El gasto en el
total de programas de transferencias no contribu-
tivas, cuyo principal componente era el programa
Jefes y Jefas, representé en 2004 alrededor de 0,9
% del producto interno bruto (PIB). Con el estableci-




Grafico 39

Las moratorias previsionales son el componente que representa la mayor parte del gasto en transferencias

no contributivas

Gasto en los programas de transferencias monetarias no contributivas, como porcentaje del PIB, 2023
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programas de apoyo al empleo formal representaba un estimado de 0,02 % del PIB en 2023 y no se muestra en este grafico.

miento de las moratorias previsionales y expansién
de los programas de transferencias condicionadas,
los recursos aplicados aumentaron a alrededor de 2
% del PIB en 2007, a 4 % en 2014, y luego al 7 % del
PIB con el establecimiento del Ingreso Familiar de
Emergencia en 2020 en respuesta a la crisis de la
pandemia de COVID-19." En 2023, los recursos apli-
cados al total de programas nacionales de transfe-
rencias monetarias no contributivas representaron
aproximadamente 4,7 % del PIB en 2023." Existen
también programas provinciales de transferencias
monetarias, sin embargo, por su heterogeneidad y la
fragmentacién de la informacién sobre su funciona-
miento no es sencillo obtener una apertura del gasto
que representan.'®

Desde el punto de vista presupuestario, las poli-
ticas nacionales de transferencias monetarias
condicionadas representan una parte menor del
gasto en inversion social. De forma resumida, se
pueden agrupar estas transferencias en asignacio-
nes familiares, planes sociales, becas educativas,
apoyo al empleo formal y pensiones no contributi-
vas y semi-contributivas. Esta Ultima categoria es
la de mayor magnitud en gasto -aproximadamente
3.1 % del PIB en 2023-. En comparacion, el gasto en
asignaciones familiares y en planes sociales es signi-
ficativamente menor. Las asignaciones familiares no
contributivas, que incluyen principalmente la AUH y
la Prestaciéon Alimentar, representaron menos de un
punto porcentual del PIB en 2023. La categoria de

16 El Ingreso Familiar de Emergencia amplié las transferencias monetarias a 9 millones de trabajadores informales, independientes y
beneficiarios de programas sociales durante el confinamiento en 2020.

17 Estimaciones del Banco Mundial con base en informacion del Presupuesto Abierto del Ministerio de Economia y de la Base de Datos
de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe de CEPAL.

18 Existe también una multiplicidad de programas y apoyos denominados planes y programas sociales del Estado Nacional. En 2021,
este conjunto estaba integrado por 141 planes y programas sociales, el 60 % de ellos bajo la rbita del Ministerio de Desarrollo Social, 19 %
del Ministerio de Salud, 13,9 % de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), y el resto dividido entre otros 7 Ministerios.
Entre estos programas, la informacién sobre cobertura y beneficios se encuentra disponible prdcticamente solo para los de transfe-
rencias monetarias listados en este estudio, segtn lo detallaba la Guia de Programas Sociales del Estado Nacional 2021: https://www.
argentina.gob.ar/sites/default/files/guia_de_programas_sociales_del_estado_nacional.pdf.
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planes sociales, que corresponde a planes de coope-
rativas y principalmente el programa Potenciar Tra-
bajo, representd un estimado de 0,6 % del PIB (Grafico
39). Para poner en perspectiva, el gasto previsional
(jubilaciones y pensiones) representd alrededor de 9
% del PIB el mismo afio. A su veg se estima que los
subsidios a la energia representaron 1,5 % del PIB en
2023 (lo que representa una reduccién pues en 2022
y 2021 se estima que registraron 2 % y 2,3 % del PIB
respectivamente).

Desde la perspectiva intergeneracional, el gasto
en proteccion social estd mayormente dirigido a
adultos mayores. Por la parte contributiva, las pen-
siones y jubilaciones han representado en los Ultimos
anos un estimado de 6 veces el gasto por concepto de
asignaciones familiares contributivas,® y el gasto en
pensiones no contributivas un estimado de 3 veces el
gasto en programas de asistencia dirigidos a la nifteg
y la adolescencia (Grdfico 40).

Grafico 40

El gasto en programas de transferencias a la
poblacion mayor es casi 3 veces el gasto dirigido a
la niflez y adolescencia

Gasto en los programas de trasferencias no contributivas
agrupado segun edad de los beneficiarios, 2023
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Fuente: Estimaciones con base en informacién del portal de Presupuesto
Abierto (Ministerio de Economia), ANSES e INDEC.

El andlisis de incidencia estdatico muestra que las
transferencias sociales ayudan a aliviar la pobre-
3a, pero tienen impacto particularmente sobre
la pobreza extrema. Para el segundo semestre de
2023, estimaciones del Banco Mundial con la meto-
dologia de andlisis de incidencia distributiva tradicio-
nal, muestran que la AUH logra un efecto de reduc-
cion en la tasa de pobrega de 3%, mientras que logra
una reduccién de casi 30 % en la tasa de indigencia.
Otros estudios muestran efectos similares, por ejem-
plo, para el periodo comprendido entre 2018 y 2020,
las estimaciones de Poy et al. (2021) muestran que
la AUH resulta en una disminucién del 4,5 % en la in-
cidencia de la pobrega y del 45,2 % en la incidencia
de la indigencia. Por su parte, Gasparini et al. (2024)
estiman una reduccién estimada de la pobrega de 5 %
en 2022, y de la indigencia en 36 %. Los impactos de
otros programas son mds complejos de estimar, pero
los resultados de Gasparini et al. (2024) sugieren un
impacto de las becas Progresar de 1% de reduccién en
pobreza y 8 % en indigencia, y del programa Potenciar
Trabajo de 3 % en pobrega y 19 % en indigencia. A su
veg la cobertura de las pensiones no contributivas en-
tre los adultos mayores (90 % de la poblacién mayor)
y la adecuacién de las prestaciones jubilatorias (alre-
dedor del 70 % de los ingresos totales) ha tenido el rol
de seguro social, al menos hasta 2020, al mantener
a los adultos mayores fuera de la pobrega (Rofman y
Apella, 2020).

Durante la pandemia, el establecimiento del In-
greso Familiar de Emergencia y la canalizacion
de prestaciones extraordinarias a través de las
redes de proteccion existentes permitieron aliviar
impactos mas severos en la pobrega. Las medidas
de mitigacién redujeron tanto la indigencia como la
pobreza, pero el efecto fue mayor en el primer caso (&4
y 1,5 puntos porcentuales respectivamente) (Arakaki,
Rodrigueg Chamussy y Vegga, 2021). En un andlisis
del Programa Alimentar, que también fue reforzado,
se observd una reduccion de la inseguridad alimenta-
ria y una mejora de las fuentes de alimentos entre los
hogares durante el brote de COVID-19, especialmente
entre los niflos y los jévenes beneficiarios (Poy, Salvia
y Tuiidn, 2021).

19 Estimaciones del Banco Mundialcon base en informacién del portal de Presupuesto Abierto (Ministerio de Economia), ANSES e INDEC.
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El fenomeno de las trampas de pobreza en Argen-
tina se refleja en la persistencia de altos niveles

de pobreza, a pesar de la existencia y ampliacién
de la cobertura y los recursos de los programas so-
ciales. La paradoja radica en que, aunque las trans-
ferencias sociales ayudan a aliviar la pobrega en el
corto plago, los problemas estructurales y el contexto
econdmico adverso impiden a los hogares generar in-
gresos de manera sostenible.

3.2 Los limites de las politicas
de transferencias de ingresos:
construyendo muros sélidos sobre
arenas movedigas

Los programas de transferencias monetarias tie-
nen una amplia cobertura. Los beneficios de pensio-
nes cubren a aproximadamente 7,7 millones de per-
sonas, Y los de asignaciones familiares a 9,5 millones
de nifios menores de 18 afnos.?® En 2023, aproxima-
damente la mitad de las personas consideradas en
condicion de pobrega ten{an cobertura de AUH para
su hogar. Entre la poblacién considerada pobre y no
beneficiaria de la AUH, el 791 % vivia en hogares con
nifios y al menos un trabajador formal, de manera que
podian beneficiarse de la Asignacién Familiar Contri-
butiva y el 11 % vivia en hogares con un jubilado. Por lo
tanto, se estima que el 10 % de la poblacién pobre vi-
via en hogares sin asignaciones familiares ni pensio-
nes. Estos hogares en su mayoria estdn conformados
por mayores de 18 afios sin un empleo formal.

Sin embargo, los beneficios son limitados para
contrarrestar la falta de ingresos laborales mas
robustos, sobre todo en un contexto de alta infla-
cion. Entre 2016 y 2023, el ingreso real de los hogares
disminuyé drdasticamente, con una reduccion del 41 %
en el ingreso real per cdpita. Ademds, la dependencia
de las transferencias publicas aumentd significativa-
mente, con los ingresos laborales perdiendo impor-
tancia, especialmente en los sectores mds pobres.

En los ultimos anos, el valor real de las pensio-
nes Yy jubilaciones presenta una alta volatilidad

debido a la inflaciéon y cambios en los ajustes de
los beneficios. La coexistencia de distintos sistemas
previsionales y la volatilidad de la moneda compli-
can la presentacion de una serie temporal clara so-
bre las tendencias de los beneficios de las pensiones,
jubilaciones y transferencias monetarias sociales.
Por ejerplo, el valor de las jubilaciones y pensiones
muestra saltos abruptos en momentos de inestabi-
lidad monetaria, como en 1975 y 2002. La tenden-
cia general refleja una caida entre los setenta y los
ochenta, una recuperacion en los noventa, y una es-
tabilidad entre 2003 y 2008, seguida de una recupe-
racién hasta 2013 (Apella, 2022).

A pesar de intentos por proteger los beneficios
de las pensiones y jubilaciones a través de dis-
tintas féormulas de indexacién?' y la introduccion
de bonos, su valor real perdié cerca de 40 % entre
2017 y 2023. La férmula de indexacién introducida
en 2009 fue reemplagada en 2017 por otra que cal-
culaba los ajustes en base a un promedio ponderado
entre inflacidn (70 %) y salarios (30 %). Este indice,
con gjustes trimestrales, fue suspendido a fines de
2019, y hasta que se sancioné uno nuevo a fines de
2020, se otorgaron incrementos discrecionales que
beneficiaron mayormente a los sectores mds bagjos.
Desde 2021, la nueva férmula de ajuste se basa en
variables relacionadas con la recaudacién previsional
y los salarios formales, con gjustes trimestrales. Sin
embargo, entre 2017 y 2021, el haber promedio dismi-
nuyd un 25 % en comparacion con el maximo histdrico
(Apella, 2022).

Los programas de proteccion social buscan evitar
las caidas transitorias en la pobreza de los hoga-
res, pero también buscan a través de la condicio-
nalidad desempenar un papel de desarrollo asocia-
do a la acumulacién de activos. Por ejemplo, existe
evidencia de que la AUH ha tenido efectos positivos
en la acumulacién de capital humano. El programa
produjo ligeros aumentos en las tasas de matricula-
cion entre los nifios y los estudiantes adolescentes
(0,4 puntos porcentuales y 0,8 puntos porcentuales,
respectivamente), y estos efectos fueron mayores

20 Estadisticas de la Seguridad Social, ANSES, cuarto trimestre de 2023.
21 Entre fines de la década de 1960 y la actualidad el sistema previsional argentino ha pasado por al menos siete esquemas de movilidad
distintos, permanentes o transitorios, que han tenido por objetivo mantener el valor real de los beneficios pero que no siempre han llegado

a cumplir su funcién (Rofman, 2020).
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(4 puntos porcentuales) entre los estudiantes de 15 a
17 aflos. También tuvo efectos positivos en las tasas
de permanencia y graduacién de los estudiantes. La
transicién entre grados en la educacién secundaria
aumentd en 4 puntos porcentuales entre los estu-
diantes de 12 a 14 afios y en 7 puntos porcentuales

entre los estudiantes de 15 a 17 afos. Las tasas de
graduacién aumentaron en 2 puntos porcentuales en
la educacién primaria y también aumentaron entre
las mujeres en la educacién secundaria. Si bien no
se observaron efectos en la utiligacién de los servi-
cios de salud, la AUH dio lugar a un mayor acceso
gratuito a los medicamentos (UNICEF, ANSES y CN-
CPS, 2017).

Aunque los mecanismos de proteccion social son
esenciales, el entorno fragil de desequilibrios ma-
croecondémicos y politicas fiscales insostenibles
dificulta su efectividad a largo plago. Ante la alta
proporcion de empleo precario y vulnerable y el es-
tancamiento econdmico se acelera el circulo vicioso
entre mayor vulnerabilidad de los ingresos, mayor
necesidad de proteccién y aumento de la insosteni-
bilidad del gasto.

Desde la perspectiva de la estabilizacion econémi-
ca, los componentes del gasto que reiteradamente
han sido senalados como candidatos a reformas
urgentes son los subsidios a los precios de la ener-
gia. En Argentina, los subsidios a la energia alcan-
zaron hasta el 2,8 % del PIB en 2014. Después de un
periodo de reduccién de los subsidios en 2015-2019,
la participacion cayé al 1,1 % del PIB. Desde entonces,
las tarifas residenciales permanecieron congeladas
durante tres afos y los gjustes recientes se estable-
cieron por debgjo de la inflacién, amplificando el gas-
to fiscal al 2 % del PIB para 2022. Después de que la
proporcion de subsidios a la energia alcangd su punto
mdximo, se produjo una reversion de la politica tari-
faria combinada con un programa de tarifas sociales
para usuarios vulnerables (Cont et al., 2021). Esta po-
litica sufrié un revés después de 2019, cuando las ta-
rifas no se gjustaron durante dos afos y los aumen-
tos de las tarifas residenciales se segmentaron hasta
finales de 2022 y principios de 2023, implementando
actualizaciones de tarifas solo para ciertos grupos de
usuarios (Navajas, 2022).
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Hay evidencia de un sesgo a favor de los segmen-
tos de poblacion con mayores recursos econémi-
cos en los subsidios a la energia: la parte del gasto
que va a la cima de la distribucién del ingreso es
mayor. Los estudios disponibles para el Area Metro-
politana de Buenos Aires (AMBA) mostraron un sesgo
pro-rico ya que el papel de los programas focaligados
para compensar a los hogares vulnerables (esquemas
de tarifas sociales) no tuvo la escala para neutrali-
zar los efectos de los subsidios generales otorgados a
través de tarifas residenciales por debajo de los cos-
tos de recuperacion (Puig y Salinardi, 2015; Giuliano
et al,, 2020; Rodrigueg-Chamussy et al.,, 2021).

Proteger a los hogares vulnerables es uno de los
desafios para revertir un sistema distorsionado.
Los subsidios a la energla son una herramienta in-
eficiente para apoyar a los hogares pobres, pero su
eliminacién podria perjudicar gravemente a quienes
se encuentran en la parte inferior de la distribucién o
cerca del umbral de pobrega. Por lo tanto, los meca-
nismos de compensacién son criticos, pero los desa-
flos de informacion e implementaciéon para focaligar
y canaligar los subsidios a los hogares vulnerables
pospusieron las decisiones para reducir la carga de
los subsidios no focaligados en las cuentas fiscales.

3.3 Lacomplejidad de transformar
las condiciones de vida de los mds
vulnerables

Mejorar las condiciones de pobreza de la poblacion
en las localidades mas desfavorecidos es dificil,
ya que suelen presentar privaciones acumuladas
y de multiples niveles. Para poder salir de la pobrega
de larga data, y que significa carencias en mdultiples
dimensiones, es importante abordar la acumulacién
insuficiente de activos y las oportunidades limitadas.
En estos casos, las transferencias de ingresos reque-
rirfon acompafiamientos y acciones complementa-
rias para lograr una transicién fuera de la pobrega.
Por ejemplo, el escaso acceso a los servicios publicos,
la inseguridad, la degradacién ambiental y el aisla-
miento social son caracteristicas que retratan los
barrios y comunidades donde viven la poblacién mas
vulnerable y su mejoramiento requiere de accién pu-
blica integral.



Los jovenes que viven en entornos vulnerables pre-
cisan de politicas integrales de combate a la po-
breza. Ademds de los atributos familiares e individua-

les cominmente evaluados, como los activos de los
padres y la composicién demografica del hogar, los
factores relacionales como los referentes que logran
tener en el entorno escolar y la exposicion a las con-
diciones mds alld su c{rculo mas préximo, se asocian
positivamente con sus trayectorias. Asi, los servicios
y bienes publicos y las caracteristicas del lugar, de
la familia y del individuo estdn interconectados, con
frecuencia estos vinculos no se tienen en cuenta o no
se abordan adecuadamente en la formulacion de po-
liticas.

Por ejemplo, en términos de infraestructura y ser-
vicios, se requiere generar y sostener espacios se-
guros para la formacion de capital humano y la
integracion social. Las mejores condiciones de vi-
vienda no solo impactan el bienestar directamente,
sino que ayudan a la estabilidad residencial que re-
fuerza las redes, la participacion social y la interac-
cion con las instituciones en la comunidad. El desa-
rrollo del capital humano en gonas regagadas requiere
que las politicas de educacién, atencién de la salud y
proteccién social contribuyan a generar vias de ac-
ceso d esos espacios que ofrecen mejores oportuni-
dades y retornos para los jévenes de acuerdo con sus
capacidades actuales y las que aspiran a adquirir.

© RECUADRO 3. RESULTADOS DE METODOS MIXTOS SOBRE LAS TRANSICIONES SIN

OBSTACULOS ENTRE LOS JOVENES

Mapeo cualitativo de los factores propicios y los obstdculos para salir de la pobrega. En las entrevistas en
profundidad se identificaron los factores que subyacen a las variaciones en las transiciones de los jovenes
hacia los resultados educativos y laborales, y se distinguieron los casos de los mds vulnerables y los que
estdn mds cerca de salir de la pobrega (Cuadro 1).

Cuadro 1
Factores propicios y obstaculos en la transicion educacion-empleo entre los jovenes

Factores propicios Obstaculos

Ubicacion favorable de la vivienda conectada a otros Ubicacion marginal o problemética de la vivienda
limites urbanos Condiciones de vida precarias en la vivienda
Estabilidad economica de los padres durante la Experiencia de hambre durante la infancia
escolarizacion Mdltiples mudanzas, migracion forzada

Padres con mayor grado de instruccion Falta de hogar estable o referente durante la infancia o
Acceso del hogar a beneficios sociales la adolescencia

Experiencia laboral, incluida la experiencia laboral Desercion escolar temprana

formal Persistencia del desempleo o del empleo precarizado

Abandono de los padres

Adiccion de los padres, mentores o tutores
Violencia doméstica durante la infancia o la
adolescencia

Embarazo o paternidad/maternidad precoz
Monoparentalidad

Estructurales

Relaciones positivas con los adultos durante la infancia
y la adolescencia

Exposicion mas amplia a actividades, referentes y
relaciones

Participacion en organizaciones comunitarias

Relacionales

Evaluacidn cuantitativa. Considerando la finalizgacion de la escolarigacion obligatoria como el resultado que
precede estrechamente a la transicion para salir de la pobrega, la evaluacion de pesos relativos confirma
los resultados cualitativos: los atributos del barrio, el hogar y el individuo estdn vinculados, y la mejora de
las condiciones del barrio, un mejor ambiente en el hogar y la influencia saludable de la familia, el grupo de
pares y el entorno escolar aumentan las posibilidades de salidas de la pobrega.

Fuente: Binstock y Esteban, 2019.
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3.4 Superar las trampas de
pobrega: Una estrategia de corto y
mediano plazo

Las principales limitaciones para la generacion de
ingresos de los hogares son dificiles de contrarres-
tar debido a la dindmica de la economia politica
que fomenta las trampas de politica. Politicas y
medidas inicialmente adoptadas para proteger a los
vulnerables de las crisis se transforman en pesos y
estructuras rigidas y arraigadas, reduciendo asi el
margen de accién de los responsables de la formu-
lacion de politicas. Asimismo, las urgencias del corto
plago no permiten la inversién social necesaria para
lograr mejoras sostenibles del bienestar.

El eje fundamental para reducir la pobreza reside
en el fortalecimiento de la capacidad de genera-
cion de ingresos de los hogares, particularmente
en el mediano plago. Las intervenciones a corto pla-
0, si bien son esenciales en situaciones de emergen-
cia, no abordan las causas estructurales que perpe-
tlan la pobrega. El empoderamiento de los hogares
mediante la mejora de su capacidad para generar
ingresos es crucial para promover un desarrollo eco-
ndmico sostenido y evitar la dependencia prolongada
de transferencias asistenciales. Esto incluye politicas
que faciliten el acceso a oportunidades de empleo y al
capital humano, como la educacién y la capacitacion
técnica, ademds de fortalecer las condiciones econd-
micas que favoregcan el desarrollo de mercados y la
creacion de oportunidades productivas.

El reto de la reduccion de la pobrega exige un enfo-
que integral que combine estabilidad macroecond-
mica, proteccion social efectiva, y una estrategia
de largo plago para la acumulacién y el uso del
capital humano. La coordinacién entre los diferentes
niveles de gobierno, el uso de la tecnologia y el enfo-
que territorial permitiran que las politicas se adapten
a las realidades y necesidades diversas, garantigando
un uso mas eficiente y equitativo de los recursos.
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3.4.1. Estabilizgacion macroeconémica y
reduccion de la inflacién son puntos de
partida clave

Una base clave para la reduccion de la pobrega
en Argentina es la estabilizacion macroeconémica,
con un enfoque en la reduccion de la inflacion. La
estabilidad macroecondmica es esencial para crear
un entorno favorable al crecimiento econdmico y la
creacion de empleo. Altos niveles de inflacién ero-
sionan los ingresos de los hogares, especialmente de
aquellos con menos recursos, lo que amplia las bre-
chas de pobrega. Politicas que aseguren una inflacién
baja y predecible, combinadas con reformas estruc-
turales que fortalezgcan el mercado laboral, son esen-
ciales para reducir la pobrega de forma sostenida.

3.4.2. Mecanismos de proteccion durante
el proceso de estabilizacion economica

Durante el proceso de estabiligacion econdmica, es
fundamental implementar mecanismos que pro-
tejan a los mds vulnerables. Esto implica estable-
cer respuestas rapidas a crisis emergentes y disefiar
apoyos temporales dirigidos directamente a los be-
neficiarios mds necesitados. Ademds, es clave iden-
tificar mdrgenes de eficiencia, como la mejora en la
coordinacién intergubernamental, para evitar la frag-
mentacion y duplicacién de esfuergos. Es necesario,
por lo tanto, desarrollar incentivos que fomenten una
nejor coordinacién y el uso eficiente de los recursos
publicos. Asimismo, innovaciones tecnolégicas, como
un sistema integrado de informacién, pueden facilitar
la implementacién focaligada de estas medidas.

3.4.3. Superar obstdculos estructurales

Superar los obstdculos estructurales requiere po-
tenciar el capital humano mediante acciones dife-
renciadas, ajustadas a las necesidades y diferen-
cias de la poblacion y su ubicacion geografica. En
este sentido, es esencial sincronigar politicas que for-
talegcan tanto la oferta como la demanda laboral. La



capacitacion de la fuerga laboral serd mds efectiva en
la medida que se vincule a los incentivos para el desa-
rrollo del sector privado, de manera que acomparie la
creacion de empleos formales y de calidad. Ademads,
es importante el disefio de estrategias que integren
dreas urbanas pequenas y rurales, donde las barreras
al desarrollo econémico suelen ser mds pronunciadas.

3.4.4. Informacion para una respuesta
eficiente a las diferentes necesidades

El éxito de estos tres pilares anteriores se puede
incrementar sustancialmente a partir de la dis-
ponibilidad de mejor informacién estadistica y
administrativa. Un diagnéstico adecuado de la hete-
rogeneidad de necesidades es crucial para guiar efi-
cagmente la asignacién de los recursos. Esto incluye
la necesidad de incorporar dreas urbanas pequefias y
rurales en los diagndsticos de necesidades. Al mismo
tiempo, contar con mediciones que correspondan a
jurisdicciones y unidades administrativas permitiria
una toma de decisiones mds precisa y gjustada a la
realidad territorial de cada regién.

Es importante que las politicas sean flexibles y
adaptables a las diversas necesidades a lo largo
del territorio. Esto implica la creacién de mecanis-
mos que promuevan la corresponsabilidad entre los
diferentes dérdenes de gobierno y que mejoren la efi-
ciencia en la distribucién de recursos. Un paso esen-
cial en este sentido es la modernigacién de la reco-
leccidn estadistica para reducir costos y mejorar la
precision de los datos recolectados. Asimismo, el
cruce de informacién estadistica con datos adminis-
trativos permitird una mejor evaluaciéon y focaligacion
del gasto social, asegurando que los recursos lleguen
efectivamente y por el tiempo adecuado a quienes
necesitan la asistencia.
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