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Parte 2:
Contrastes y desigualdad



Las cinco ciudades de Buenos Aires:
pobreza y desigualdad urbanal

Michael Cohen y Dario Debowixzd

Introduccion: estableciendo el contexto

ste ensayo explorar los problemas de pobreza y desigualdad
urbanas en Buenos Aires, examinando como la inversion pabli-
ca al interior de a ciudad contribuye al patrn socioeconomi-

co y a las diferencias existentes. El ensayo analizara si la localizacion o
el “lugar” son un factor significativo en’la explicacion de la incidencia

de la pobreza'y la desigualdad. La evidencia de otros paises ha mostra-
do que las diferencias en la localizacion puedenjugar Importantes roles
que refuerzan la incidencia de la pobreza y la desigualdad, y tambien
pueden ofrecer importantes indicios sobré qué remedios podrian ser
apropiados. Los datos disponibles a nivel nacional sobre las ciudades de
Argentina y tipos adicionales de informacion recolectados en el Area
Metropo-litana de Buenos Aires y en la Capital Federal parecen indi-
car gue, adiferencia de la interpretacion macroeconomica y laboral de
los aeterminantes del bienestar economico, dimensiones importantes
de la pobreza y la desigualdad resultan de los impactos de las politicas

1. Eate_ e}rticzudg 1fiie publicado anteriormente en Medio Ambiente y Urbanizacion N° 56: 3-
Julio 2001, . . o
2 Profesor visitante, International Center for Advanced Studies, New York University; e
investigador, Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo, Universidad de Buenos
Alires,
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pblicas sobre lugares especificos dentro de las jurisdicciones. Estas
conclusiones atafien también a otras areas urbanas.

La percepcion comdn de que el “lugar” no es muy importante, en
el debate social y econémico actual, puede tener 8ue ver, también,
con, la historia de las intituciones locales. EI poaer del gohierno
nacional y la ausencia de instituciones locales elegidas, aun en un pais
altamente urbanizado, y particularmente en una megaciudad como
Buenos Alires, que tuvo su primer IJefe de gohierno electo en 1996, ha
significado que la resolucion local de los problemas, a nivel de barrio,
no haP/a sido una caracteristica central de la historia politica e institu-
cional. La arena para resolver problemas ha sido la nacion,y no el barrio.

Una encuesta local realizada en 1998 coloca al gobierno local en
un tercer lugar, después de los gobiernos nacional y provincial, de las
instituciones gue han sido efectivas Para, aliviar I3 pobrezad En una
reflexion aguda sobre la historia del pais pareceria, con base en la
exPerle_nma de otros paises, que Argentina ha menospreciado tanto el
potencial de mejora del bienestar de individuos y familias mediante la
accion local, como la importancia del lugar como arena de identifica-
cion colectiva F accion efectivad Este es, en parte, un legado del peri-
odo_dlp(}atorla, en el que el activismo comunitario era Severamente
reprimido, S 5

A pesar de esta reciente historia, la observacion sobre el rol del
lugar en Argentina es, sin embargo, un poco sorprendente. Histori-
camente, el desarrollo del pais ha sido “himodal”, con una riqueza
extraordinaria extraida de la tierra a través de la agricultura, creando,
al mismo tiempo, un enorme valor en la industria y en el comercio
de y en sus ciudades, particularmente en Buenos Aires. Un estudio de
la Comision Economica para América Latina muestra que el comer-
cio y la industria generaron, en con&unto, US$ 2,1 millones por hora
en Buenos Aires en 1998 (CEPAL, 2000).

3 Encuesta a 1.200 hogares (World Bank, “Evaluacion social de la autopercepcion de los
obres en Argentina”, enero de 1999). _ _
4 Existe una vasta literatura sobre la Importancia del lugar en la vida urbana. Ver, por
ejemplo, Dolores Hayden (1995) o José Luis Lezama (1993).



US CINCO CIUDADES DE BUENOS AIRES! POBREZA Y DESIGUALDAD URBANA

Estos dos motores econémicos complementarios han impulsado al
Eaus hacia niveles de ingreso cercanos a los de los paises desarrollados.

a eleccion de la localizacion de la inversion en las areas rurales ha sido
critica en la determinacion de la productividad y del bienestar. Algunas
provincias son mucho mas ricas que otras, lo que refleja no solo dife-
rencias en los recursos naturales, sino tambien juicios sobre las opor-
tunidades de inversion, durante dos siglos, por parte de inversores,
tanto nacionales como extranjeros,

De acuerdo al World Development Report (1999-2000), 89% de la
pablacion nacional vive en areas urbanas. Ar?entma tiene una de las
poblaciones mas urbanizadas de America Latina, como resultado, en
gran medida, del crecimiento urbano del pasado. Mas del 59 % de la
poblacion urbana vive en una de las 25 dreas urbanas més grandes J
de esa poblacion de 19 millones de personas, que da cuenta del 50%
de la pohlacion nacional, casi 11,5 millones viven en la Buenos Aires
metropolitana, El ereso per capita en 1998 es de US$ 8.970, para una
poblacion de 36 millones de personas. .

El Cuadro 1 muestra la importancia del producto economico
urbano generado en la economia nacional.Ya en el afio 1985, 80% dlel
Producto Bruto Domestico (PBD) era generado en las cuatro provin-
cias mas urbanizadas, mas la Capital Federal. Aun cuando la Capital
Federal da cuenta de una gran porcion de la pérdida de producto
durante los periodos de crisis, la segunda serie de ciudades, Cordoba,
Mendoza y Santa Fé, gunto con a provincia de Buenos Aires, mantu-
vieron un" crecimiento positivo, cuando el tamafio de la economia
nacional se achicaba. De hecho, la proporcion urbana de la economia
no declina cuando lo hizo el Producto Bruto. La economia argentina,
como su poblacion, es urbana. Mientras que la importancia economi-
ca de la ciudad de Buenos Aires recibe la mayor parte de la atencion

opular —en 199, ella sola daba cuenta del 25% del Producto

ruto—, el rol de “la otra Argentina urbana” es considerable en lapro-
duccion industrial, en los servicios a la agricultura y en otras activida-
des industriales extractivas.

1n
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Cuadro 1. La localizacion urbana del Producto Bruto Doméstico,
Producto Provincial Bruto por grupo de provincias y provincia, 1970-
1985 (Millones de US$, julio de 1988)

Ciudad o grupo Producto Bruto

1970 1980 1985
Capital Federai 13222 15.705 13589
Buenos Aires 15.750 19.022 20.037
Cordoba 3.025 4317 4,466
Mendoza 2.280 2.261 2.633
Santa fé 4114 5.650 5.129
Total Grupo Urbano 38.391 46.955 46.454
Tota! 46.522 59,719 59.239

Fuente: Datos provistos por el CFI

La importancia econémica de Buenos Aires resulta de Ja localizacion
de la inversion, a construccion y el comercio en una ciudad con més
de 11 millones de habitantes. Buenos Aires fue identificada, en febre-
ro de 2000, por Naciones Unidas, como “la décima area, metropoli-
tana mas grande”, con 12,4 millones de personash Indicadores de
calidad de vida, comunicaciones, calidad del aire, ruido, crimen, asf
como indicadores economicos [a posicionan en e[ rango de ciudades
europeas como Barcelona, Madrid y Milan (Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires, 2000). Como aguellas fantasticas ciudades, Buenos
Aires es, sobre todo, “una ciudad de lugares”, con muchos, distintos y
especiales, con sus propias identidades, historias, funciones y aspira-
ciones (Gutman y Hardoy, 1992). Las diferencias en la calidad de vida
0 en la salud publica enfre, por ejemplo, el norteX el sur de la ciu-
dad han existido por mas de 100 afios (Pirez, 1994). Es sorprenden-
te, por lo tanto, que el “lugar” no parezca haber sido publicamente
reconocido como demasiado importante en la lucha por el bienestar

102 5 United Nations, Population Division, “Urban Agglomeratious 1999”, febrero de 2000.
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economico Y social. EI ensayo intentard identificar como podrian ser
fortalecidos los programas y’las politicas actuales para tratar estos J)ro-
blemas gemelos de pobreza y desigualdad, empezando, no desde la
macroeconomia, sino desde abajo.

La Capital Federal: las cinco ciudades de Buenos Aires

Como sugiere el titulo de este ensayo, las diferencias en los niveles de
bienestar y calidad de vida al interior de la Capital Federal, con sus 3,5
millones de habitantes, son tan grandes que es posible distinguir cinco
gruesos niveles de bienestar 0 cinco diferentes ciudades”. Antes de
examinar estas diferencias, es importante apreciar el significado econo-
mico de la Cagltal Federal al interior de la economia rgenting, dando
cuenta del 25% del PBI en 1994. Cabe resaltar, sin embargo, que la
(ig%posmlon de esta actividad ha cambiado considerablemente desde

El Cuadro 2 muestra que ha hahido una reduccion importante de
cerca del 30% en la produccion industrial y manufacturera, desde 1970
hasta 1994, con una correspondiente tr|FI|0a0|on en los servicios
financieros y en otros servicios. Alrededor del 54 % del producto de la ciu-
dad ha cambiado de sector durante este periodo. El estudio de CEPAL 2000
ECLA muestra que estos 9atrones de cambio han continuado, con
incrementos del orden del /% del PBI de la ciudad en servicios reales
del Estado, el transporte, los servicios legales y las finanzas, mientras la
participacion de la mdustrlay el comercio declinaba en el total
(CEPAL, 2000). , 5 o

Dentro de este patron, el proceso de reestructuracion econémica
también ha contribuido a un incremento substancial del desempleo
(como s ilustra en el Cuadro 4), que ha ido de 2,3% en 1974 a 2,8%
en 1985, a un nivel, en 1996, de 12,8%, a roxnnadamente, en el rango
de fines de 1998, Economistas de la ciudad estimaron que este crec-
miento del desempleo puede atribuirse, en un 4,3%, a la hiperinfla-
cion hacia 1990, incrementandose hasta 8,7%, como resultado de fa 103
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reestructuracion economica y apertura de la economia, y més tarde,
hasta 12,8%, debido al “efecto tequila™y a cambios en la politica eco-
nomica. Estas cifras se incrementaron considerablemente después de
la crisis economica en Brasil, en 1998-1999, cuando las exportacio-
nes de Argentina cayeron dramaticamente. Coma resultado, la tasa de
geselm 6I(;o nacional trepo al 18%, y para mediados del 2000, ronda-
a €l 10%.

. No es sorprendente, entonces, gue la mitad de la fuerza de traba-
jo_activa actualmente esté buscando trabajo (Clarin, noviembre 20,
1999). El patron actual de lo que ahora parece casi desempleo estruc-
tural puede ser adjudicado a muchos factores, incluyendo:

» El cierre de unos 4.600 comercios en los Gltimos cinco afios, 2,5
cada dia (Clarin, mayo 15, 2000a). _

J MUX altos niveles de desempleo en las franjas de 15 a 19,y de 20
a 24 afios para el 20% méas hajo de la distribucion del ingreso,
alcanzando 42% y 34,1%, respectivamente. Estos niveles duplican
los del grupo formado por el 20% de la poblacion con los Ingre-
sos mas altos (Clarin, mayo 15,2000b2. . o

» Bajos ingresos de los inmigrantes extranjeros en Argentina, quie-
nes ganan menos que sus contrapartes nacionales, con mas de la
mitad de ellos trabajando en el sector informal. 47% de este grupo,
de unas 900 mil personas, vive en el Area Metropolitana de
Buenos Aires. Una alta proporcion de estas personas son mujeres
(Clarin, febrero 22 1999?. _

Una perdida global de traajos, al rededor de 3.600 por mes, desde
noviembre de 1999 (Clarin, mayo 19, 2000).

La inversion pablica como un factor de desigualdad
Asi como los cambios en la estructuray disponibilidad de empleo han

contribuido signiiicativamertte en la incidencia de la pobreza urbana
y la desigualdad en Buenos Aires, otra dimension importante de este
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proceso ha sido la inversion pablica en infraestructura y otros servi-
cios. Esta seccion presenta datos sobre esta inversion por Sectores indi-
viduales, identifica patrones espaciales, y correlaciona tipos de datos,
sugiriendo a existencia de patrones de desigualdad acumulativa en I3
Capital Federal. Esta observacion ha sido expresada también por el
propio gobierno de la ciudad, en un documento reciente, donde se
resalta que la distribucion de servicios de salud no corresponde con las
necesidades de salud de la poblacion (Gobierno de fa Ciudad de
Buenos Aires, 2000).

Infraestructura

Estudios realizados por el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires en
1997-1998 incluyen datos sobre inversion en infraestructura desagre-
gados en 21 distritos escolares de la ciudad. Datos sobre inversion en
Infraestructura publica, como calles, caminos, edificios publicos, par-
gues_y semaforos, en el periodo 1991—1997,_muest[an que “algunos

istritos reciben mas de 130 veces el nivel de inversion per capita que
otros”@ Cuando se relaciona con la poblacion, es evidente que una
minoria recibio un porcentaje desproporcionado de la inversion, “Por
ejemplo, en 1991,3,1% de Ia ;;oblamon recibio un 45,1% de la inver-
sion. En ¢l periodo 1991-1997, dos distritos, con €l 6,2% de la pobla-
cion, recibieron 30,5% de la inversion total”.

6 Basado en el censo de 1991, provisto por el SIEEMPRQ y en “El destino de la obra
publica en la ciudad de Buenos Aires”, Programa del Plan Estratégico DT N1, abril de
1998, documento que describe y clasifica los flujos de inversion publica y distribucion
geogréﬁca basados en la lista de presuFuestos egecutadqs por la Direccion de

resupuesto y Contaduria General, que incluye el 76% de la inversion total en infrags-
tructura.
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Cuadro 2. Estructura econdmica de la ciudad de Buenos Aires
por sector, 1970-1995

Sector % 1970 % 1995
Industria manufacturera 28,8 175
Electricidad, gas y agua 25 16
Construccion 6,2 13
Comercio, restaurantes y hoteles 31,6 216
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,8 15
Servicios financieros 109 32,9
Servicios comunales, sociales y personales 132 17,16
Total 100,0 100,0

Fuente: Ciudad de Buenos Aires, Programa del Plan Estratégico DT N2, abril de 1998

Educacion publica

Datos sobre inversion en educacion pblica por distritos escolares en la
Capital Federal, en 1997, muestran que “en una base per capita, algunos
distritos reciben mas que cinco veces lo que reciben otros” BAmplias
diferencias en el gasto publico en educacion son acompafiadas por
amplias diferencias en los porcentajes de la poblacion en edad escolar
que finaliza la escuela primaria y secundaria. Datos sobre tasas de ter-
minacion para los 21 distritos muestran que, mientras la mayorfa de —
aunque no todos— distritos tienen altas tasas de terminacion de la
escuela primaria, “en 14 de 21 distritos, mas de a mitad de los estudian-
tes no completa la educacion secundaria™ Mientras que una relacion
estadistica estricta entre gastos en educacion y desempefio de los estu-

7 Basado en el censo de 1991 y en “El destino de la obra publica en la ciudad de Buenos
Aires”, Programa del Plan Estratégico DT N1, abril de 1998, Las erogaciones incluyen
Breescolar, rimaria y secundaria. o

8  Basado en “Anuario estadistico de la ciudad de Buenos Aires, 1997”, Direccion General
de Planeamiento de la Ciudad de Buenos Aires.
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diantes es dificil de probar —y la correlacion lineal en este caso no exce-
de 0,359—, “hay una_correlacion entre los distritos por encima y por
debajo de log promedios de la ciudad, tanto para (t;astos €0Mo para tasas
de terminacion”. Esta correlacion es capturada, fambién, en datos re-
cientes sobre el nimero de estudiantes con sobre edad o de aquellos que
han repetido al menos un grado en sus ciclos primario 0 secundario

Cuidado de la salud

Aunque las diferencias en la cobertura de salud son menores que en la
inversion en infraestructura o en educacidn, es inferesante aun obser-
var que, en promedio, 17% de la pablacion de la Capital carece de
sequro de salud, y que los porcentajes de no-asegurados varian de
11,6% a 25,2% de la poblacion entre distritos escolaresiL

Necesidades hasicas insatisfechas

Las diferencias en la inversion en infraestructuray en educacion se ven
reflejadas también en la porcion de la poblacion con necesidades basi-
cas insatisfechas. Datos por distritos escolares muestran que mientras
13 de los distritos tienen menos que 7,6% de sus Poblamones respec-
tivas sin servicios basicos en 1991, ocho distritos tenian mas de 7,6%
y cuatro distritos tenian mas de dos o tres veces ese nivel2 De hecho,
dos distritos en el sur de la ciudad tenian 20,3% y 26,3% de sus res-

9 Este coeficiente fue calculado con base en datos sobre gasto en educacion y sobre tasas
de terminacién en los ciclos primario y secundario, sobre 21 distritos escolares de
Buenos Aires.

10 Basado en “Anuario estadistico de la ciudad de Buenos Aires, 1997”, Direccién General
de Planeamiento de la Ciudad de Buenos Aires.

il Rasado en datos de la Direccion General de Planeamiento de la Ciudad de Buenos

ires.

12 Datos provistos por el SIEMPRO con base en el Censo de Poblacion y Vivienda del
INDEC (Instituto Nacional de Estadisticay Censos).
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Cuadro 3. Cambio en el valor agregado sectorial en Buenos Aires, en
el Interior y en Argentina, 1993-1997

i ambio Cambijo
CaEE[}-\bIO ntertl)(l)r Argentfna

Agricultura, ganado, caza y silvicultura % 5% 5%
Pesca y servicios relacionados 2% 63% 62%
Explotacion de minas y canteras % 6% 0%
Manufactura 12% 26% 24%
Electricidad, gas y agua -11% % 20%
Construccién -6% 15% 13%
Comercio 16% % 2%
Servicios de hoteles y restaurantes -27% 94% 41%

TransPorte almagenamiento y % % 4%
Servicios comunitarios

Intermediacion, financiera y 31% -26% 9%

0tros servicios financieros

Servicios reales del Estado % 2% 3%
Administracién publica, defensa y 2% 6% 9%

pensiones

Educacion 2% 16% 1%
Servicios sociales y de salud 17% 19% 18%
Servicios comunitarios y sociales 5% 2% %
Servicios domésticos 6% -17% -9%

2% 2% %
Fuente: CEPAL, 2000

pectivas poblaciones con necesidades basicas insatisfechas. Los indices
de NBI (necesidades basicas insatisfechas) incluyen: tipo_de vivienda,
existencia de retrete, hacinamiento y presencia de un nifio de entre 6
y 12 afios (1ue_ no asiste a la escuela. Otros dos indices de NBI com-
Fleme_ntan a informacion: NBI 1 incluye detalles sobre la calidad de
a vivienda, y NBI 3 se centra en el hacinamiento. Estos tres indices
de ng%I muestran variaciones a lo largo de los 21 distritos de la
ciudad.
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Patrones de desigualdad acumulativa

Tomados en conjunto, estos datos sobre Ia distribucion de la inversion
publica en infraestructura y educacion, cobertura de salud e indices de
necesidades basicas insatisfechas, amalgamados_ con [a performance edu-
cativa, ilustran patrones de desigualdad acumulativa. Si bien los tamafios
muéstrales de estos datos son pequefios (solo 21 distritos y 8 variahles),
hay algunas correlaciones altas y significativas:

» Entre lasNBIy latasa de terminacion de a escuela primaria (-0,90).
« Entre fa inversion en infraestructura per capita y la inversion en
educacion per capita (0.73). . o
« Entre la inversion en infraestructura per cépita y la distribucion de

la inversion en infraestructura (0,92).
* Entre las NBIgIacobertura de salud (0,76). _
* Entre las NBI 3 la terminacion de la escuela secundaria (-0,59).

Los distritos con necesidades basicas insatisfechas tienen también bagqs
niveles de asistencia a la escuela y baja cobertura de salud. Los disfri-
tos que reciben baja inversion piblica en infraestryctura reciben tam-
bién bajos niveles de inversion piblica en educacion.

Las cinco ciudades de Buenos Aires

Mas convincentes, sin embargo, son los resultados cuantitativos que

surgen de agrupar a los distritos de acuerdo a si sus cifras estan por
encima o por debajo de los promedios gara indicadores especificos. El
Cuadro 5 presenta las cinco ciudades ce Buenos Aires o cinco conjuntos
ge distritos agrupados por sus respectivas cifras sobre estos indica-
Ores,

109
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Cuadro 4. Desempleo en la Capital Federal, 1974-1999

Afo Tasa de desempleo (%
1974 23
1980 2,3
1981 39
1982 2,6
1985 28
1986 25
1987 32
1988 40
1989 41
1990 43
1991 44
1992 48
1993 75
1994 8,7
19% 133
19% 128
1997 111
1998 8,6
1999 103

Fuente: Ciudad de Buenos Aires, “Estructura econémica y posicion de laciu-
dad frente al mundo”, Documento técnico N° 2 del Programa del Plan
Estratégico basado en la onda de octubre de la Encuesta Permanente

El distrito Recoleta-Retiro en el centro de Buenos Aires

Este es el distrito més rico de la ciudad, con 3% de la poblacion en

1991, altos ingresos en los hogares y alta cantidad y calidad de la inver-

sion publica. Sus cifras se ven reducidas en al%una medida por la exis-
no tencia de una villa miseria de cerca de 10.000 personas.
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El corregor Noreste

Este grupo de tres distritos, con 8% de la poblacion en 1991, incluye
Palermo, Belgrano, Nufiez y i)arte deAImaqro, cON una concentracion
de barrios residenciales de clase media y alta y excelentes facilidades
publicas, incluyendo escuelas, parques, centros comunitarios y facilida-
des deportivas.

El drea Centro-Noroeste

Este grupo de cuatro distritos, con 21% de la poblacion en 1991,
incluye a los de clase media de Caballito, la parte noreste de Flores, La
Paternal, Villa Crespo y Villa Pueyrredon, y combin areas comerciales
y residenciales con algo de industria relativamente liviana.

El Far West, con Parque Chacauco

Este grupo de cinco distritos y con 32% de la poblacion en 1991 esta
localizado, mayormente, a lo Targo del borde noroeste de la. Capital
Federal, centrado alrededor deVelez Sarsfield, con otros barrios tales
como Villa Real y Villa Urquiza, y con Parque Chacabuco, al sur.

El cinturdn Sudoeste

Este grupo de ocho_distritos, con 36% de la poblacion en 1991, se
extiende desde La Boca, en el sudeste, hacia el oeste, a través de
Barracas, Nueva Pompeya, Villa Soldati y Parque Avellaneda, y
Mataderos y Liniers en el oeste.

El Cuadro 5 muestra las importantes diferencias entre los indicadores
de inversion publica, niveles de pobreza éNBI)_ y performance educativa,
Estos datos evidencian que si un individuo vive en Recoleta o en el
corredor Noreste disfrutard, J)rc_)bable_mente, de una calidad de vida
mucho mayor, en términos de inversiones en el barrio y educativas,
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tendrd mas posibilidad de terminar la educacion primaria y secunda-
ria, Y, no sorprendentemente, la probabilidad de que sus necesidades
bésicas no sean satisfechas sera considerablemente mas baja que_ en
otros distritos de la ciudad. Este “torado” 11,5% de IanbIauon reaibio el
68% de la inversion pablica en infraestructura y el 26,1% de la inversion
pblica en educacion en 1991. Solo 19.800 personas de_una poblacion
de 342.000 o 6% no tenian sus necesidades basicas satisfechas.

Por ¢l contrario, el 67% de abajo de la poblacion en el Far\Westy
en el cinturon Sudoeste recibio el 25,3% de la inversion publica en
infraestructura y el 56% en educacion. Unas 223.000 personas no
tuvieron sus necesidades bésicas satisfechas, de una poblacion de cerca
de 2 millones de personas, es decir, cerca del 10%. o

Los barrios “medios” del centro y noroeste de la ciudad estan habi-
tados por hogares de larga data, que han experimentado una nueva
forma de empobrecimiento; Frlmero, cuando los ?reuos cambiaron
durante el periodo de alta inflacion, y luego, durante el cambio de la
estructura economica. La clase media, por 1o tanto, parece estar achicandose.

Estos datos, en conjunto, demuestran con énfasis los impactos acu-
mulativos de [a inversion piblica. Otros indicadores, aunque menos
directos, son el crimeny la se%urldad publica. Si bien los datos sobre cri-
men no son recogidos con Dase en distritos escolares, sino sobre tres
reglones de la ciudad —centro, norte y sur—, estas dltimas han sido tra-
zadas en el mapa en 21 distritos escolares y les cinco ciudades de Buenos
Aires. Los datos sobre crimen se presentan en el Cuadro 6y demuestran
que, tanto para la violencia contra las personas como para los delitos con-
tra la propiedad, las incidencias més altas estdn en el cinturén Sudoeste més

bre y, segundo, en Recoleta y el corredor Noreste. Estos hallazgos son simi-
ares 4 los de muchas ciudades a lo largo del mundo: el delito mas alto es
entre los pobres, contra ellos mismos, y luego entre los grupos ms ricos,
por parte de los excluidos. Un estudio reciente que conecta la inequidad
en Buenos Aires con datos sobre delitos demuestra que Bo_r cada punto
de incremento en la brecha entre el mas alto y el mas bajo, 10% de la
distribucion del ingreso, la tasa de delito se incremento dos puntos gpor
cada 1.000 personas durante la década de los noventa (Pompei, 1999).
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Cuadro 5. Indicadores de las cinco ciudades de Buenos AiresB

Recoleta
NBI 1991 (% 71
NBI 11991 (%9 37
NBI 3 1991 (% 18
Cobertura, de salud (%) 195
Desercion de escuela
pre|mar=a (0% ! 00

., .

sDeecsuenr é?pa({%escuela 57%4

%3550 (ﬂggﬁiucacién 45.748
Gasto en educacion (¢ T%60%
ll%elrsﬁwwé%% eninfr.  199.129
&% rse'é §)n infr. publica ~ 87.699
R
rogh ) w§$s“ff .
R B

Inversion en infr. 1991 (%9  45,30%
Poblacion 1991 (000) 93
Poblacién 1991 (%) 3.10%
Lém ro ereclamos 13
mamon
|ca|nsu iclente

0rredor Centro-

reste Noroeste
53 34
23 18
15 1
150 147
1,0 08
3+ 388
111616  110.071
1850%  1820%
215245  71.219
44571 12380
123 18
179 2
2140%  7,70%
2300%  640%
249 619
840%  30,90%
45 9

Far inturg
West  Sulioeste
49 16,7
2,6 142
13 44
16,1 21,0
13 16,6
46,5 67,7
146.135 191.256
24.20% 31,60%
221,186 294.069
22.680 26,450
33 40
24 25
22,00% 29,20%
11,70% 13,60%
945  1.058
31,90% 35,70%
mn 584

apita
edera

604.826

; 100,00%

1.006.848
193.780
49

65
100,00%

100,00%
2964
100,00%
852

Fuentes: Direccion General de Planeamiento de la Ciudad de Buenos Aires, “Programa del Plan
Estratégico DT N1 de la Ciudad de Buenos Aires”, abril de 1998; y datos provistos por ¢l SIEMPRO
con base en el Censo 1991 de Poblacién y Vivienda del INDEC (Instituto Nacional de Estadistica y

Censos). Estos distritos se muestran en el

apa 1

13 Estos son promedios ponderados con pesos dados por la poblacion.
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Conclusiones
Donde usted vive determina quién serd: la importancia del lugar

Este analisis manifiesta patrones significativos de diferencias en la inver-
sion plblica, la calidad de vida y los niveles de bienestar en los barrios.
Con hase en estos datos, no resulta irvacional afirmar que, en Buenos
Aires, donde usted vive Cetermina (iwen @ esta afirmacion necesita
muchas advertencias, tales como, al menos que usted se mude de un
barrio a otro, 0 vaya a una escuela privada, o dependiendo de la trayec-
toria econmica de sus padres. En otras palabras, |a geografia jes desting!
Esta caracterizacion de las diferencias no es nueva. jo_r e Luis
Borges escribio, hace muchos afios, que la ciudad estaba dividida por
|a Avenida Rivadavia: aquellos que vivian al norte estaban bien, mjen-
tras que los que vivian al sur eran mas pobres. Este analisis de cinco
aglomeraciones de diferencias ha sido tomado también 8or el
obierno de la Ciudad de Buenos Aires en un informe de 1999 solre
la descentralizacion. Si bien estos datos no son exactamente los mis-
mos, son similares y sugieren una apreciacion creciente de la com-
prension de las diferencias espaciales. _ _

.~ Los datos sugieren diferencias profundas en las circunstancias de
vida entre barrios. Identificar cinco aglomeraciones de caracteristicas
—Cinco ciudades— para Buenos Aires puede ser sobre-simplificar la
re%hdad y, tal vez, subestimar la heterogeneidad inherente a la vida
urbana.

La combinacion de estos datos sugiere, también, otras direcciones:

Primero, los datos muestran que_ el bienestar y la calidad de vida
no dependen solamente del crecimiento macroeconomico y de la
demanda de traba}Jo, sino también de la provision de las necesida-
des fisicas para [a vida, tales como agua, vivienda e higiene.
Importantes diferencias en las condiciones fisicas de [a vida en los
barrios de las ciudades a lo largo del pais se correlacionan con los
indicadores de necesidades bsicas insatisfechas.
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SePundo, una definicion Util de pobreza debe ser multidimensio-
nal, dado que tener casay agua pero no educacion en Buenos Aires
significa que un individuo es pobre. Los componentes de los indi-
ces de NBI e indicadores individuales tales como cobertura de
salud o niveles de inversion publica en los barrios ayudan para una
mayor comprension del significado de bienestar en'la ciudad.
Tercero, la responsabilidad de estos indicadores son bastante dlife-
rentes: os padres pueden ser responsables de que los chicos asistan
a la escuela, cambios macroecondmicos pueden determinar la dis-
ponibilidad de empleos, pero la localizacion y los niveles de inver-
sion publica son responsabilidad del gobierno local.
Cuarto, las diferencias del pasado se convierten en diferencias en el
futuro. Los ciclos de vida de las inversiones urbanas, asi como los
periodos de gestacion para que la gente se beneficie de inversiones
en capital humano son largos y perdurables, con consecuencias a lo
Iar%o de generaciones. Esta observacion es particularmente impor-
tante en relacion a la alta tasa de desercion en la escuela secunda-
ria. Aun cuando Ia tasa promedio de terminacion de la escuela
mejoro entre 1960 y 1991, solo el 30% de la proxima generacion
habia terminado la escuela secundaria en 1991 Es evidente que,
con esta baﬁ tasa de graduacion en la escuela secundaria, el pais no
tendra las habilidades necesarias Pa(a competir en los mercados
regionales y locales. De hecho, la !ma?en misma de Arqentma
como un pais con aspiraciones nacionales, regionales y globales
importantes en relacion al ingreso, a la competitividad y a la cali-
dad de vida se vera en riesgo. Un estudio reciente producido en
Suizaya ha indicado que entre 1998 y 1999 Argentina ha caido de
la posicion 33 a la 41 en una lista de 47 paises, basada en la com-
[i%tl%l(\)/é%ad, por debajo de Brasil, Chile yVenezuela (La Nacion, abril
Quinto, las manifestaciones fisicas de estas politicas cambiantesg de
las estrategias de inversion no varian rapidamente. Estas constitu-
yen un legado fisico que genera un panorama que tiene una
Influencia Importante en los niveles actuales de bienestar, en la cali-
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dad de vida y en la movilidad futura. Un historiador de la salud
publica de Buenos Aires, en los setentas, observo que el sur de la
ciudad estaba siendo negado, lo que constituia “una amenaza a la
sequridad publica”. Hoy, 120 ailos mas tarde, con la marea crecien-
te de la parte sur del rio Riachuelo, esto es mas verdad que nunca.

Cuadro 6. Percepcion de la violencia y el delito en las cinco ciudades
de Buenos Aires

Ciudad % la pgbﬁacién ue 0/(1d(§'] Ia_PobIaci()n e é)erchbe
g S R

Recoleta 145 119

Corredor Noreste 5 119

Centro y Noroeste 12 79

FarWest 72 79

Cinturon Sucloeste 162 174

Capital Federal 116 114

Fuente: Anélisis basado en Sofres-1bope, “Percepciones y actitudes acerca de la violencia y el delito en
la ciudad de Buenos Aires”, 1997

Calidad de vida y desigualdad del ingreso

Las conclusiones mencionadas generan imi)ortan_tes Cuestiones sobre
como son entendidas la calidad de vida cY a desigualdad del ingreso.
Los datos muestran que la distribucion del acceso a servicios e indi-
cadores especificos relacionados con el consumo del hogar, los servi-
cios de infragstructura tales como provision de agua, bafios, educacion
0 cobertura de salud estan “altamente correlacionados y tienden a
concentrarse en localidades especificas”. Tomados en conjunto, los
niveles de acceso determinan el nivel de hienestar y calidad de vida
116 que los hogares disfrutan. Estos componentes de I calidad de vida
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tienden a ser acumulativos y también interdependientes. Barrios con
un hajo nivel de infraestructura pablica tienden a tener una propor-
cion més alta de viviendas de baja calidad; de modo similar, es proba-
ble que una vivienda pobre tenga un bajo nivel de infraestructura inte-
rior, lo que tendra un impacto sobre fa salud del hogar, Personas no
saludables tienden a ser menos enérgicas y menos productivas en el
mercado de trabajo, SUS ingresos son consecuentemente mas bajos,
toldo Iotcual Crea patrones que se auto-refuerzan, manteniendo pobre
a la gente.

. Estos patrones de factores que s refuerzan y de causalidad acumu-
lativa ayudan, también, a explicar las conclusiones de un estudio de
Samuel Morleg, de United Nations Economic Commission for Latin
America, en 1998, donde encuentra que las crisis macroeconomicas en
Latinoamerica tienden a sentirse por Iar?os periodos y en un grado
mayor entre los pobres urbanos que en fa economia como un todo
(Morley, 1998). Esa relacion direccional que produce este efecto es, en
parte, un resultado de estos factores acumulativos. Un conjunto de
multiplicadores urbanos opera a nivel barrial, estableciendo ntievas res-
tricciones y barreras para los hogares. Esta conclusion ha sido descrita
recientemente en Estados Unidos por George Galster (1998).

.Si estos multiplicadores urhanos ayudan a explicar las condiciones
al interior e los barrios, también sugieren que si diferentes procesos de
causalidad maltiple operan en diferentes barrios, hay una gran Eproba-
bilidad de que estos barrios se vuelvan crecientemente” diferentes, Esto ha
ocurrido, de hecho, en &reas metropolitanas a lo Iar?o del mundo,
donde la combinacion de diferencias economicas, sociales, fisicas € ins-
titucionales entre barrios o jurisdicciones ha S|gn|f|cado ue las dreas
metropolitanas se conviertan en “un mundo de diferencias”.Términos
como_polarizacion, “guetizacion” y aislamiento han sido usados para
describir estos procesos en grandes ciudades, tan diversas como
Chicago o Paris. o _

Visitas a La Matanza, en la periferia de Buenos Aires, 0 a algunas
de las villas miseria, tanto en la Capital Federal como en las areas
municipales vecinas, muestran que estos procesos también tienen una

17
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Presenua fuerte en Buenos Aires. ES muy poco probable que habitan-
es e Belgrano, dentro de la Capital Federal, visiten La Matanza y
viceversa. En realidad, su presencia en estog otros barrios seria muy
evidente —en sus vestimentas y en su apariencia fisica— y sugeriria
Eue estan “fuera de lugar® o son trabajadores domesticos.
sencialmente, este es un proceso de diferenciacion del ingreso real y
de las oportunidades para la movilidad social y de refuerzo de la desi-

gualdad.

Consecuencias para la politica urbana y los programas
- Una perspectiva nacional

Si bien las discusiones sobre politica urbana en la mayoria de las ciu-
dades se centran en la oferta y demanda de servicios urbanos (vivien-
da, infragstructura r servicios sociales) en un contexto de éqo lacion
urbana creciente, ellas raramente tratan el problema de las diferencias
Crecientes entre Pobl_aplones urbanas y sus consecuencias de largo
plazo sobre la sostenibilidad de las areas Urbanas. N .

La nocion de sostenibilidad refiere aqui a la productividad conti-
nua de las actividades economicas de base urbang, a niveles continuos
de cohesion social, y a un grado de gerenciamiento de los recursos
naturales que no socave la sostenibilidad fisica, por ejemplo, mediante
el sobre-consumo de los recursos de agua. Estas dimensiones de la sos-
tenibilidad sugieren que existen multiples factores que, en conjunto,
producen estos resultados, por ejemplo, es poco probable que la inver-
sion industrial sin servicios de infraestructura sea muy productiva, o la
falta, de atencion a los acuiferos puede resultar en el reparto a larga dis-
tancia de agua, con un costo marginal rapidamente creciente 'y un
reducido consumo de agua por parte de los hogares pobres, que
enfrentan, entonces, riesgos de salud.
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Desde esta perspectiva, uno de los objetivos de la politica urbana nacional
debe ser asequrar que estos multiplicadores é)uedan operar en direcciones positi-
vas, en otras palabras, que las externalidades urbanas sean acumulativa-
mente positivas y no acumulativamente negativas. Si son positivas, la
inversion en infraestructura en los barrios, por ejemplo, puede ayudar
a crear empleo, mejorar la calidad del medioambiente, atraer nuevas
inversiones en servicios y contribuir a incrementar el valor de la pro-
Bled_ad )G |a inversion residencial. Procesos opuestos de declinacion de
parrios han sido documentados en ciudades a lo largo del mundo, con
infraestructuras declinantes gue exacerban problemas en el medioam-
biente y la calidad del stock de viviendas, lo que, a su vez, se refleja en
problemas sociales y delitos. _ 5 _ _

El desafio es como entender la interaccion de estas intervenciones
sectoriales y sus impactos sobre lugares y barrios especificos, asi como
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sobre varios ,?(upos de ingresos. Estudios sobre la Argentina urbana
durante las Ultimas dos generaciones han documentado algunos de
estos procesos de cambios a nivel de la ciudad, pero no tanto a nivel
de barrio. Esta brecha se ha reflejado a nivel de gobierno en fa proli-
feracion de prO?ramas que intentan responder a los problemas urba-
nos pero, ante [a ausencia de coordinacion local efectiva a nivel de
barrio, han significado que muchos de estos programas hayan sido oportu-
nidades perdidgs. La nueva estructura de oportunidades economicas
urbanas, resultante de la reforma economica, del reducido empleo
plblico'y de la demanda de un nuevo conjunto de habilidaes, ha sig-
nificado"que las diferencias entre grupos crezcan. y

Una conclusion central de este andfisis para la politica urbana
nacional es que losprogrames ifbasados en el lugar” deberian ser usados Eara
complementar otrsformas de programas sociales y medidas antipobreza. Esta
conclusion ha sido recientemente resaltada por estudios de evaluacion
en Estados Unidos y otros Fa|ses. La intencion oficial de “descentrali-
zar” la responsabilidad del desarrollo municipal es una condicion
necesaria ﬁero no suficiente para asegurar la efectividad de la inver-
sion. De hecho, localizar estas inversiones en lugares que necesitan
ayuda, en vez de proveer mas a los grupos que ya disfrutan de servi-
clos, es una dimension critica de la politica social. La falla en el uso del
“lugar” en el disefio de politicas y programas se parece mucho a fallar
en el uso de la politica fiscal o la politica monetaria, y confiar solo en
una para manejar la economia. Un ejemplo concreto de esta politica
serfa usar el presupuesto de mantenimiento en una ciudad como un
instrumento de redistribucion.

- Buenos Aires

El caso de Buenos Aires ha sido el foco de este ensayo porque ilustra
los i)roblema_s en la politica social urbana. La accion del gobiemo
local, en conjunto con la politica nacional a lo largo de generaciones,
ha creado un patron de inequidades acumulativas que no es mas
“noticia” en Buenos Aires. Borradores de este trabajo han sido presen-
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tados a funcionarios lideres del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires, al Gobierno de Argentina, a la Universidad de Buenos Aires, con
el pedido de que comenten la calidad de los datos, la metodologia y
las conclusiones. En cada una de estas dimensiones, el trabajo fiie acep-
tado. De hecho, el termino las cinco ciudades de Buenos Aires fue gene-
ralrge(?te aceptado y visto como una manera (til de hablar sobre la
ciudad.

La Subsecretarfa de Descentralizacion y Estrategia del Gobierno de
la Ciudad publico, posteriormente, un informe en el que este marco
fue aceptado en su generalidad, aun cuando las cinco areas geogréficas
no son idénticas a las usadas en este estudio. ,

Sin embargo, esta aceptacion es dificilmente una razon para estar
complacido. Los costos de esta desigualdad pueden ser considerables
en terminos de sus efectos sobre la productividad futuray el bienestar
del Area Metropolitana. Las diferencias, se reflejan frecuentemente en
mas altas tasas de delito, baja productividad de Ciertos grupos al inte-
rior de la ciudad, V en los costos fiscales que resultan de compensar los
bajos ingresos y fa ausencia de un minimo bienestar. Mas aln, estos
problemas se convierten, rapidamente, en parte de la “|mag1en’ dela
ciudad y de su atractivo general para la inversion externa y €l turismo,
(ue ayudan a generar empleo. Como s menciono al comienzo de este
ensay0, la productividad econdmica de Buenos Aires es una cuestion
de importancia economica nacionl, _

_Con propositos de ilustracion, vale la pena mencionar que cuando
el indice de desigualdad de Atkinson se aplica a estos datos, el resulta-
do es de 0,364 Este resultado sugiere que, si el gobierno hubiera
invertido montos similares en infraestructura publica en los diferentes
distritos, 64% del monto invertido podria haber sido ahorrado, sin
reducir el bienestar de la poblacion de la Capital Federal.

14 Este resultado deriva de aplicar el indice de Atkinson con su parametro “¢” i?ual a2
Este parametro refleja el peso atribuido al bienestar de la poblacion que recibe los nive-
les més bajos de inversion publica en infraestructura per cpita.

2
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- Gerenciando el Area Metropolitana

Este estudio ha resaltado también las consicerables diferencias entre la
Capital Federal y los alrededores en al Area Metropolitana. Estas dife-
rencias no son consecuencia de las poderosas fuerzas de la globalizacion
economica, sino el reflejo de muchas decisiones locales del pasado, en
relacion a la inversion en infraestructura y Servicios sociales.

El conjunto de datos de 1991 muestra grandes diferencias entre
municipios, asi como entre los distritos y barrios en su interior. Uno
de los desafios mds importantes para Buenos Aires es como gerenciar
el Area Metropolitana para minimizar las externalidades negativas de
la congestion del traficobo de la polucion del aire, beneficiandose, a
|a vez, de una mayor coordinacion e inversion en servicios de infraes-
tructura, servicios sociales, gerenciamiento del medioambiente y desa-
X_ollo economico. Este es'un tema de debate continuo en Buenos

Ires.

- Andlisis espacial y gerenciamiento economico nacional

Finalmente, el nuevo gobierno del presidente Fernando de laR(a esta
en discusiones con las instituciones internacionales, tanto pdblicas
como privadas, sobre como Argentina puede reducir su deficit fiscal y,
por consiguiente, reducir el costo de endeudarse para repagar su enor-
me deuda externa. o
Muchos economistas, incluyendo al deputy managing director del
FMI, Stanley Fischer, han argumentado que Argentina necesita redu-
cir los gastos de sus goblernos_Pro_vmmaIes para cumPhr este objetivo.
Al mismo tlemEo, algiunas instituciones, tales como el Banco Mundial,
sefialan que 38% de la poblacion de Argentina esta debajo de la linea

15 El grado de congestion del tréfico en Buenos Aires es tal que la gente esta volcandose
al subte en una tasa creciente. Datos sobre el nimero de viajes en subte indican (iue
estos han crecido a una tasa de 11,3 millones de nuevos viajes por afio durante los lti-
mos cinco afios, 0 31,000 nuevos viajes por dia. EI consecuente hacinamiento en los
subtes en las horas pico es evidente.
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de pobreza. ;Como puede, entonces, el Gobiermo desarrollar una poli-
tica activa de reduccion de la pobreza, mientras se le incita a recortar
sU gasto provincial? ,

Los datos resumidos en este ensayo demuestran que deberia ser
posible considerar como objetivo, para los ?astos sociales, a los hogares
mas necesitados, tomando en cuenta, entonces, las preocupaciones
sobre [a pobreza y la inequidad. Esto mejoraria drasticamente la eficien-
cia del gasto Pu lico y probablemente aﬁudarla a reducir el deficit,
mientras se integra también a los pobres. La herramienta s el andlisis
espacial; el mensaje, que el lugar importa.
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