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Son cosas chiquitas. 
No acaban con la pobreza, no nos sacan del subdesarrollo, 

no socializan los medios de producción y de cambio, 
no expropian las cuevas de Alí Babá. 

Pero quizá desencadenen la alegría de hacer, y la traduzcan en actos. 
Y al fin y al cabo, actuar sobre la realidad y cambiarla, 

aunque sea un poquito, es la única manera de probar 
que la realidad es transformable.

Eduardo Galeano



Año 4 - Nro. 7 - Revista “Debate Público. Reflexión de Trabajo Social” - Miradas sobre la intervención10

Resumo

Este artigo fala sobre a necessidade surgiu por informações confiáveis e adequadas para melhorar as 
intervenções sociais, neste caso, a partir da gestão nacional de um programa alimentar para idosos. Tem 
também o processo pelo qual, juntamente com Agustín Galli e outros colegas, nos tornamos praticantes 
de mapas de vulnerabilidade e outras ferramentas que nos permitem explicar as desigualdades regionais, 
uma vez que os dados necessários para comparar lacunas de cobertura província teve que construí-los. 
Tivemos a cobertura real, faltando a estimativa da demanda potencial ou pelo menos saber quantos nós 
não tinha chegado.

Quando sugeriu que se relacionar com a nossa experiência na construção de indicadores de vulnerabili-
dade social em idosos para uma classe do Mestre de Intervenção Social do nosso corpo docente, ambos 
concordaram em trabalhar no nível central de um organismo público nacional e de influenciar o definição 
de políticas e na alocação de recursos foi, em si, um privilégio. Y representa tanto um desafio: tentamos 
tomar desafio com o compromisso.

Esse foi o germe destas reflexões, muitas vezes conversou com Agustín, co-autor na ausência deste artigo 
porque ele está agora assumir novas responsabilidades em outra agência federal. Ambos acreditam que 
o trabalho impactou a maneira de decidir a alocação de recursos e enriqueceu a nossa visão de vulnera-
bilidade na velhice.

Palabras chave: vulnerabilidade – territorialidade – gestão.

Resumen:

El presente artículo habla acerca de cómo surgió la necesidad de contar con información 
confiable y apropiada para mejorar las intervenciones sociales, en este caso desde la 
gestión nacional de un programa alimentario para adultos mayores. 
Cuenta también el proceso por el que, junto con Agustín Galli y otros compañeros, 
devinimos en hacedores de mapas de vulnerabilidad y otros instrumentos que nos 
permitieran dar cuenta de las desigualdades territoriales, dado que los datos que 
necesitábamos para comparar brechas de cobertura por provincia había que construirlos. 
Teníamos la cobertura real, faltaba estimar la demanda potencial o al menos saber a 
cuántos no habíamos llegado.
Cuando nos propusieron que relatáramos nuestra experiencia en la construcción de 
indicadores sobre vulnerabilidad social en adultos mayores para una clase de la Maestría 
sobre Intervención Social de nuestra Facultad, ambos coincidimos en que trabajar en el 
nivel central de un organismo público nacional y poder incidir en la definición de políticas 
y en la asignación de recursos era, en sí mismo, un privilegio. 
Y representa a la vez un desafío que intentamos asumir con compromiso.
Ese fue el germen de estas reflexiones, muchas veces conversadas con Agustín, que 
no pudo acompañarme en escribir este artículo, ya que está hoy asumiendo nuevas 
responsabilidades en otro organismo nacional. Ambos consideramos que el trabajo 
realizado impactó en la manera de decidir la asignación de recursos y enriqueció 
nuestra mirada sobre la vulnerabilidad en la vejez.

Palabras clave: Vulnerabilidad – Territorialidad - Gestión.
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Introducción

En nuestro trabajo cotidiano en la gestión nacio-
nal de un programa alimentario para jubilados y 
pensionados frecuentemente nos preguntamos 
cómo definir a quienes atender en ese continuo 
devenir de situaciones de fragilidad, soledad y 
privaciones en la vejez. 

Se trata de conciliar la necesidad de llegar a los 
que aún no se llega (poblaciones postergadas y 
aquellos recientemente incorporados a la protec-
ción del sistema previsional), con la de responder a 
la demanda constante que reciben los equipos lo-
cales en cada dispositivo de atención (guardias del 
servicio social, solicitudes de las organizaciones de 
jubilados, derivación de otras instituciones, etc.).

Para orientar nuestras acciones hacia los más pos-
tergados nos hace falta primero poder hacerlos 
visibles. En general, las respuestas asistenciales 
ya tienen un formato: los presupuestos ya están 
asignados, los procedimientos y requisitos para el 
acceso ya están establecidos. Tanto en el ámbito 
de atención local como en los niveles centrales 
de gestión se tiende a repetir indefinidamente el 
esquema: responder a la demanda espontánea 
cotidiana sin cuestionar inequidades en el acceso 
y en la distribución territorial de los recursos. 

Así van aumentando, por “inercia institucional”, 
las desigualdades preexistentes en la población 
respecto de acceso a la información, capacidad de 
demandar y posibilidad de realizar exitosamente 
todos los pasos del trámite administrativo hasta 
el recurso solicitado, restando oportunidades de 
acceso a quienes más lo necesitan y asignando los 
recursos (escasos por definición) a quienes tienen 
más posibilidades de gestionarlos.

Romper esta lógica “reproductivista” de asigna-
ción requiere dar lugar a debates en diferentes 
niveles, sumar miradas disciplinares sobre fenó-
menos complejos, acordar que dimensiones de 
estos no pueden / no deben estar ausentes en 
nuestro análisis, confrontar marcos teóricos, de-
finir con que herramientas vamos a relevarlos y 
hacerlos comprensibles, para luego intentar dar-
les respuesta.

En general los espacios de reflexión sobre el ha-
cer institucional son escasos, pero (nos) hemos 
demostrado que vale la pena intentar el desafío 
de instaurarlos. Y que sean espacios de reflexión 
orientada a la toma de decisiones es aún menos 
frecuente. Contra todo pronóstico, lo que prime-
ro fue un desafío de unos pocos, pudo conver-
tirse al cabo de un tiempo en una línea constante 
de trabajo que involucra a varios profesionales 
de distintas disciplinas sociales en el ámbito de 
gestión nacional de los programas sociales para 
adultos mayores. 

En nuestro caso, iniciamos la tarea poniendo en 
cuestión los criterios que estábamos utilizando 
para la asignación de nuevas incorporaciones a 
la prestación alimentaria, teniendo en cuenta que 
había evidentes desfasajes en los porcentajes de 
cobertura de la población entre distintas provin-
cias o distintas zonas en ellas y que en general 
estas diferencias no se condecían con situaciones 
de mayor o menor vulnerabilidad o pobreza (la 
relación era inversa en muchos casos), sino con 
la mayor o menor capacidad de gestión de los 
equipos técnicos locales y con las posibilidades 
de demanda de las organizaciones de jubilados y 
de la población afiliada en general.

La dificultad inicial estuvo relacionada con plan-
tearnos cómo podíamos desandar la lógica “re-
productivista” (llega demanda, se evalúa perti-
nencia administrativa, sale respuesta) con que se 
decidía la ampliación de la cobertura prestacional, 
para lo que nos fue necesario contar con nuevos 
elementos que permitan confrontar ésta con las 
situaciones de vulnerabilidad que debía atender. 
Tenía que quedar clara la falta de corresponden-
cia entre ambas y por lo tanto la necesidad de 
fijar criterios más equitativos de asignación. 

Estábamos convencidos de que seguir otorgando 
“a demanda” no era el criterio adecuado: para po-
der modificarlo y romper la inercia institucional que 
mantenía o generaba inequidades había que contar 
con argumentos sólidos y datos claros y contunden-
tes que muestren las brechas de cobertura.

Empezamos a analizar los datos que teníamos, 
y descubrimos que sabíamos a cuantos llegába-
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mos, pero no podíamos estimar a cuantos debía-
mos llegar: ¿quiénes son los que, en razón de su 
vulnerabilidad, necesitan asistencia alimentaria y 
ser incorporados a una red comunitaria? Empe-
zamos a leer los resultados del Censo 2010 en 
busca de respuestas. 

Surgió entonces, a partir de ver los datos 
georreferenciados del Censo, la idea de hacer 
mapas de vulnerabilidad por provincia y de-
partamento. No teníamos claro qué tipo de 
indicadores tomar ni contábamos con dema-
siados datos diferenciados para la población 
de adultos mayores. Recurrimos al área de es-
tadística y encontramos buena disposición en 
esto de intentar hacer visible a la población 
más vulnerable. La fuente que teníamos a ni-
vel nacional eran los datos del Censo 2010 por 
provincia, pero era necesario procesarlos por 
edad (65 años y más) y por departamento pro-
vincial. El programa del INDEC para hacerlo 
(REDATAM) no estaba aún en la página. Mila-
grosamente, lo colgaron en esos días: comenzó 
el trabajo con el área de estadística y continua-
mos los debates sobre qué datos elegir y cómo 
mapearlos.

Discutimos primero aspectos vinculados a la vul-
nerabilidad social de la población adulta mayor, 
incorporando algunas conceptualizaciones que 
guiaron nuestros debates (Arlegui, 2009; Katz-
man, 2000) para luego centrarnos en el proceso 
de selección de indicadores. Una vez elegidos y 
procesados, estuvimos en condiciones de abor-
dar la construcción de un índice integrado de 
vulnerabilidad, y a partir de esos valores pudi-
mos establecer una escala de vulnerabilidad so-
cial por cada departamento provincial. Con este 
insumo encaramos la elaboración artesanal de 
mapas por provincia y por departamento que 
dieran cuenta de la extensión e intensidad del 
fenómeno. 

Este trabajo se hizo para todo el país, obtenien-
do mapas que fueron luego confrontados con la 
cobertura territorial y con el porcentaje de po-
blación cubierta respecto de la población adulta 
mayor vulnerable estimada en cada provincia y 
departamento.

Indicadores de vulnerabilidad social

Dentro del conjunto de los resultados georefe-
renciados disponibles en el Censo 2010, se selec-
cionaron para este análisis los siguientes indica-
dores censales:

	  Sin acceso a agua segura
	  Analfabetismo
	  Sin tenencia de heladera
	  Jefe de hogar adulto mayor con tres o más

	 personas convivientes

El ordenamiento de estos aspectos en una escala 
se realizó teniendo en cuenta la distribución por-
centual en el país, la provincia o el departamento 
de bienes y servicios básicos que presentan situa-
ciones de desventaja en la población mayor de 65 
años respecto de la distribución media de recur-
sos sociales y económicos. 

Estos indicadores refieren respectivamente a 
las dimensiones de Características habitaciona-
les, Educación, Equipamiento básico del hogar 
e Índice de dependencia económica de adultos 
mayores. Entre los indicadores de equipamiento 
básico del hogar del Censo 2010, se seleccionó el 
que refiere a tenencia de heladera dada la inciden-
cia que tiene sobre la adecuada conservación de 
alimentos en el hogar.

Índice de vulnerabilidad territorial

Para la construcción del Índice de Vulnerabilidad 
Territorial (IVT) se elaboró un coeficiente que 
integra en una sola escala los diferentes valores 
porcentuales de los cuatro indicadores seleccio-
nados. 

Para ello se le adjudicó a cada indicador valores 
que van de 1 a 0, según la distribución porcentual 
de la situación que refleja cada uno, siendo el va-
lor 1 igual al mayor porcentaje de población en 
la situación que refleja ese indicador y el valor 0 
su magnitud mínima. Así, se transformó el por-
centaje para cada situación en un valor numérico 
comparable entre sí, que puede ser entonces inte-
grado en un único valor (coeficiente) que mues-
tra la incidencia en un mismo territorio (departa-
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mento en este caso) de los cuatro indicadores a la 
vez. En base a ello se construyó una escala según 
grado de vulnerabilidad de los distintos departa-
mentos provinciales.

A modo de ejemplo, en los mapas que presenta-
mos a continuación (de la provincia de Chaco en 
este caso) se puede observar la incidencia terri-
torial de cada uno de los cuatro indicadores se-
leccionados, para los que se utilizó un color para 

cada uno, con distinta intensidad según prevalen-
cia del fenómeno. 

Para la aplicación en el mapa del índice de vulne-
rabilidad territorial, que integra los cuatro indica-
dores, se utilizó el criterio de alerta tipo semáforo, 
mediante la adjudicación en la escala del color rojo 
para las zonas de alta vulnerabilidad, naranja y 
amarillo para zonas de vulnerabilidad media y mo-
derada, verde para zonas de baja vulnerabilidad.

Índice de vulnerabilidad territorial
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Indicadores del IVT - Coeficiente por departamento provincial
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Indicadores IVT – Resultados georreferenciados - Provincia de Chaco

Adultos mayores sin agua segura 

Adultos mayores sin heladera 

Adultos mayores analfabetos

Adultos mayores jefes de hogar
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Distribución de la red prestacional 

Sobre mapa de vulnerabilidad territorial - Provincia de Chaco

Ranking de vulnerabilidad por departamento
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Conclusiones

Las repercusiones en lo inmediato de este tra-
bajo de elaboración de herramientas de gestión 
fueron, en primer lugar, poner a discusión de los 
equipos locales los mapas de vulnerabilidad terri-
torial y demás instrumentos (cuadros de cobertu-
ra prestacional y distribución de la red de Centros 
efectores, entre otros) en talleres de reflexión so-
bre la equidad en la asignación de recursos, en 
los que pudieron compartir sus observaciones 
acerca del territorio en donde trabajan y hacer 
lecturas comparativas con la situación de otras 
provincias de su región.

En segundo lugar, el índice de vulnerabilidad te-
rritorial fue utilizado como criterio en la amplia-
ción de cobertura para la prestación alimentaria, 
previa discusión y acuerdo acerca de los funda-
mentos para mantener, aumentar o disminuir las 
nuevas solicitudes de ingreso al Programa evalua-
das localmente.

Estos primeros mapas, realizados en Word de 
manera cuasi artesanal, fueron un puntapié para 
evaluar la necesidad de contar con un sistema 
de información georeferenciada. Estos sistemas 
vinculan automáticamente los mapas con datos 
en tablas de Excel (domicilios, edades, coordena-
das, etc.), actualizando la información mapeada 
al modificarse los registros y permiten la carga de 
datos por capas de información (por ej. escuelas, 
unidades sanitarias, etc.) en un mismo mapa, en-
tre otras funciones que en este caso se hicieron 
manualmente. Actualmente se está actualizando 
la información por localidad e incorporando 
nuevos indicadores (por ej. tenencia y precarie-
dad de la vivienda) para permitir visualizar mejor 
las situaciones de vulnerabilidad en poblaciones 
urbanas y contar con mapas aún más precisos. 

La elaboración de esta herramienta de diagnóstico 
generó en otros equipos de trabajo la inquietud res-
pecto de contar con más elementos que permitan 
evaluar y tomar decisiones sobre calidad, cantidad 
y tipo de cobertura social de sus respectivos pro-
gramas o prestaciones. En este sentido, se toma-
ron como referencia para elaborar mapas de ries-
go climático y ambiental y estimar la población de 
adultos mayores con probabilidad de ser afectada. 
Recientemente, se incorporó este criterio de vulne-
rabilidad territorial en la provisión de medicamen-
tos sin cargo, eximiendo del requisito de evaluación 
social previa a los afiliados localizados en zonas ca-
racterizadas como altamente vulnerables. 

Estos usos conllevan a que este tipo de instru-
mento, con base en datos oficiales, se afiance 
como herramienta de gestión válida para la asig-
nación de diversas prestaciones sociales hacia 
poblaciones vulnerables, abandonando los pro-
cedimientos personalizados en situaciones de 
privación colectiva y territorialmente situada. 

Desde esta mirada territorial se pone en cuestión 
la atención individual en contextos donde todos 
sufren las mismas privaciones de recursos básicos 
para la subsistencia “Ya que si la mayor parte de la 
población que habita estos territorios necesita de 
estos recursos, es al menos dudoso que la mejor 
estrategia sea pedirlos, uno por uno, sacando tur-
no en un espacio donde estos recursos escasean”. 
(Barchetta, Catini, Gómez, 2011:20). En este sen-
tido, se relativiza la obligatoriedad del informe so-
cial o relato de situación con aval de un trabajador 
social como única forma de validación de la ne-
cesidad (Cazzaniga, 2000) en los contextos donde 
habitan las poblaciones más postergadas, que las 
más de las veces son las que no llegan a demandar 
a nuestros mostradores institucionales lo que les 
corresponde por pleno derecho.
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