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Son cosas chiguitas.

No acaban con la pobreza, no nos sacan del subdesarrollo,

no socializan los medios de produccion y de cambio,

10 excpropian las cuevas de Al Baba.

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

anngue sea un poquito, es la sinica manera de probar

que la realidad es transformable.

Eduardo Galeano
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Resumen:

El presente articulo habla acerca de cdmo surgid la necesidad de contar con informacion
confiable y apropiada para mejorar las intervenciones sociales, en este caso desde la
gestion nacional de un programa alimentario para adultos mayores.

Cuenta también el proceso por el que, junto con Agustin Galli y otros compaferos,
devinimos en hacedores de mapas de vulnerabilidad y otros instrumentos que nos
permitieran dar cuenta de las desigualdades territoriales, dado que los datos que
necesitdbamos para comparar brechas de cobertura por provincia habia que construirlos.
Teniamos la cobertura real, faltaba estimar la demanda potencial o al menos saber a
cudntos no habiamos llegado.

Cuando nos propusieron que relatGramos nuestra experiencia en la construccion de
indicadores sobre vulnerabilidad social en adultos mayores para una clase de la Maestria
sobre Intervencién Social de nuestra Facultad, ambos coincidimos en que trabajar en el
nivel central de un organismo pUblico nacional y poder incidir en la definicion de politicas
y en la asignacion de recursos era, en si mismo, un privilegio.

Y representa a la vez un desafio que intentamos asumir con compromiso.

Ese fue el germen de estas reflexiones, muchas veces conversadas con Agustin, que
no pudo acompanarme en escribir este articulo, ya que estd hoy asumiendo nuevas
responsabilidades en otro organismo nacional. Ambos consideramos que el trabajo
realizado impact6 en la manera de decidir la asignacion de recursos y enriquecio
nuestra mirada sobre la vulnerabilidad en la vejez.

Palabras clave: Vulnerabilidad - Territorialidad - Gestion.

Resumo

Este artigo fala sobre a necessidade surgin por informagies confiaveis e adequadas para melhorar as
intervengoes sociais, neste caso, a partir da gestao nacional de um programa alimentar para idosos. Lem
também o processo pelo qual, juntamente com Agustin Galli e outros colegas, nos tornamos praticantes
de mapas de vulnerabilidade e outras ferramentas que nos permitem explicar as desigualdades regionais,
uma veg que 0§ dados necessdrios para comparar lacunas de cobertura provincia teve gue construi-los.
Tivemos a cobertura real, faltando a estimativa da demanda potencial ou pelo menos saber quantos nds
ndo tinha chegado.

Quando sugerin que se relacionar com a nossa experiéncia na construgao de indicadores de vulnerabili-
dade social em idosos para uma classe do Mestre de Intervengiao Social do nosso corpo docente, ambos
concordaram em trabalbar no nivel central de um organismo priblico nacional e de influenciar o definicao
de politicas e na alocagio de recursos foi, em si, um privilégio. Y representa tanto um desafio: tentamos
tomar desafio com o compronmisso.

Esse foi 0 germe destas reflexoes, muitas vezes converson com Agustin, co-antor na anséncia deste artigo
porque ele estd agora assumir novas responsabilidades em outra agéncia federal. Ambos acreditam que

0 trabalbo impacton a maneira de decidir a alocagao de recursos e enriquecen a nossa visao de vulnera-
bilidade na velbice.

Palabras chave: vulnerabilidade — territorialidade — gestao.
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Introduccion

En nuestro trabajo cotidiano en la gestién nacio-
nal de un programa alimentario para jubilados y
pensionados frecuentemente nos preguntamos
cémo 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 atn no se llega (poblaciones postergadas y
aquellos recientemente incorporados a la protec-
ci6on del sistema previsional), con la de responder a
la demanda constante que reciben los equipos lo-
cales en cada dispositivo de atencién (guardias del
servicio social, solicitudes de las organizaciones de
jubilados, derivacion de otras instituciones, etc.).

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

Asi van aumentando, por “inercia institucional”,
las desigualdades preexistentes en la poblacion
respecto de acceso a la informacion, capacidad de
demandar y posibilidad de realizar exitosamente
todos los pasos del tramite administrativo hasta
el recurso solicitado, restando oportunidades de
acceso a quienes mas lo necesitan y asignando los
recursos (escasos por definicién) a quienes tienen
mas posibilidades de gestionarlos.

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

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

En nuestro caso, iniciamos la tarea poniendo en
cuestion los criterios que estabamos utilizando
para la asignacién de nuevas incorporaciones a
la prestacién alimentaria, teniendo en cuenta que
habia evidentes desfasajes en los porcentajes de
cobertura de la poblacién entre distintas provin-
cias o distintas zonas en ellas y que en general
estas diferencias no se condecfan con situaciones
de mayor o menor vulnerabilidad o pobreza (la
relacion era inversa en muchos casos), sino con
la mayor o menor capacidad de gestién de los
equipos técnicos locales y con las posibilidades
de demanda de las organizaciones de jubilados y
de la poblacién afiliada en general.

La dificultad inicial estuvo relacionada con plan-
tearnos coémo podiamos desandar la logica “re-
productivista” (llega demanda, se evalia perti-
nencia administrativa, sale respuesta) con que se
decidia la ampliacién de la cobertura prestacional,
para lo que nos fue necesario contar con nuevos
elementos que permitan confrontar ésta con las
situaciones de vulnerabilidad que debia atender.
Tenfa que quedar clara la falta de corresponden-
cia entre ambas y por lo tanto la necesidad de
fijar criterios mas equitativos de asignacion.

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

Empezamos a analizar los datos que tenfamos,
y descubrimos que sabfamos a cuantos llegaba-



mos, pero no podiamos estimar a cuantos debfa-
mos llegar: squiénes son los que, en razén 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.

Surgié entonces, a partir de ver los datos
georreferenciados del Censo, la idea de hacer
mapas de vulnerabilidad por provincia y de-
partamento. No tenfamos claro qué tipo de
indicadores tomar ni contabamos con dema-
siados datos diferenciados para la poblacién
de adultos mayores. Recurrimos al area de es-
tadistica y encontramos buena disposicién en
esto de intentar hacer visible a la poblacion
mas vulnerable. La fuente que tenfamos a ni-
vel nacional eran los datos del Censo 2010 por
provincia, pero era necesario procesarlos por
edad (65 afios y mas) y por departamento pro-
vincial. El programa del INDEC para hacerlo
(REDATAM) no estaba atn en la pagina. Mila-
grosamente, lo colgaron en esos dfas: comenzé
el trabajo con el area de estadistica y continua-
mos los debates sobre qué datos elegir y como
mapearlos.

Discutimos primero aspectos vinculados a la vul-
nerabilidad social de la poblacién adulta mayor,
incorporando algunas conceptualizaciones que
guiaron nuestros debates (Arlegui, 2009; Katz-
man, 2000) para luego centrarnos en el proceso
de seleccién de indicadores. Una vez elegidos y
procesados, estuvimos en condiciones de abor-
dar la construcciéon de un indice 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 elaboracion artesanal de
mapas por provincia y por departamento que
dieran cuenta de la extension e intensidad del
fenémeno.

Este trabajo se hizo para todo el pais, obtenien-
do mapas que fueron luego confrontados con la
cobertura territorial y con el porcentaje de po-
blacién cubierta respecto de la poblacién adulta
mayor vulnerable estimada en cada provincia y
departamento.
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Indicadores de vulnerabilidad social

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

® Sin acceso a agua segura

® Analfabetismo

® Sin tenencia de heladera

® Jefe de hogar adulto mayor con tres o mas
personas convivientes

El ordenamiento de estos aspectos en una escala
se realiz6 teniendo en cuenta la distribucion por-
centual en el pafs, la provincia o el departamento
de bienes y servicios basicos que presentan situa-
ciones de desventaja en la poblacién mayor de 65
afios respecto de la distribuciéon media de recur-
sos sociales y econémicos.

Estos indicadores refieren respectivamente a
las dimensiones de Caracteristicas habitaciona-
les, Educacién, Equipamiento basico del hogar
e Indice de dependencia econémica de adultos
mayores. Entre los indicadores de equipamiento
basico del hogar del Censo 2010, se selecciond el
que refiere a tenencia de heladera dada la inciden-
cia que tiene sobre la adecuada conservacion de
alimentos en el hogar.

Indice de vulnerabilidad territorial

Para la construccién del Indice de Vulnerabilidad
Territorial (IVT) se elabor6 un coeficiente que
integra en una sola escala los diferentes valores
porcentuales de los cuatro indicadores seleccio-
nados.

Para ello se le adjudic a cada indicador valores
que van de 1 a 0, segtn la distribucién porcentual
de la situacion que refleja cada uno, siendo el va-
lor 1 igual al mayor porcentaje de poblacion en
la situacion que refleja ese indicador y el valor 0
su magnitud minima. Asi, se transformé el por-
centaje para cada situacién en un valor numérico
comparable entre si, que puede ser entonces inte-
grado en un unico 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 construyo una escala segiin
grado de vulnerabilidad de los distintos depatta-

mentos provinciales.

A modo de ejemplo, en los mapas que presenta-
mos a continuacion (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 utilizé un color para

Indice de vulnerabilidad territorial

cada uno, con distinta intensidad segiin prevalen-
cia del fenémeno.

Para la aplicacion en el mapa del indice de vulne-
rabilidad territorial, que integra los cuatro indica-
dores, se utilizé el criterio de alerta tipo semaforo,
mediante la adjudicacién en la escala del color rojo
para las zonas de alta vulnerabilidad, naranja y
amatrillo para zonas de vulnerabilidad media y mo-
derada, verde para zonas de baja vulnerabilidad.

PROVINCIA DE CHACO

AMALFABETISMO

SIMHELADERY  JEFES DEHK

DEPARTAMENTO e

DEPTO. GRAL GUEMES 64,7 % 32.0 % 365 % 31.8 %
DEPTO. INDEPENDENCIA 81,2 % 29,6 % 18,5 % 29.0%
DEPTO. ALMTE BROWN 78.0 % 26,9 % 218 % 30,2 %
DEPTO. FRAY JUSTO 5M DE ORD 94,7 % 229 % 13.4 % 27,2 %
DEPTO. GRAL BELGRAND 73.4% 246 % 18.3 % 28,6 %
DEPTO. 2 DE ABRIL 96.0 % 228 % 10.9 % 25,0 %
DEPTO. MAIPU 66,0 % 255 % 19.7 % 28,5 %
DEPTO. 12 DE OCTUBRE 81,7 % 207 % 12.2 % 216 %
DEPTO. SGTO CABRAL 50.8 % 292 % 207 % 281 %
DEPTO. SAN LORENZO 533 % 26,5 % 17.8 % 264 %
DEPTO. 8DE JULIO 76,5 % 15.5 % 13.1% 254 %
DEPTO. LIB GRAL SAN MARTIN 38,7 % 254 % 20,5 % 26,8 %
DEPTO. 25 DE MAYD 419 % 205 % 209 % 283 %
DEPTO. CHACABUCO 79.8 % 14,5 % 8.0 % 23,9 %
DEPTO. TAPENAGA 451 % 226 % 18.7 % 26,5 %
DEPTO. O HIGBINS 51,6 % 20,1 % 14.9 % 238 %
DEPTO. QUITILIPI 416 % 19,3 % 18.4 % 251%
DEPTO. PTEDE LA PLAZA 3.3% 22.0 % 15.8 % 229 %
DEPTO. GRAL DONOVAN 26,3 % 174 % 9.4 % 281 %
DEPTO. BERMEJO 30,2 % 16,2 % 10.0 % 26,8 %
DEPTO. MAYOR J LUIS FONTANA 36,2 % 15.0 % 7.5% 24.0%
DEPTO. LIBERTAD 207 % 13.3 % 55 % 2712 %
DEPTO. CMDTE FERNANDEZ 28,7 % 13.3 % 6.2 % 23.5%
DEPTO. 1 DE MAYO 218 % 13.9 % 9.5 % 207 %
DEPTO. SAN FERMANDO 6.6 % 7.8 % 3.2 % 25,6 %

* Fuente: Resultados del Censo Nacional 2010 - INDEC
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Indicadores del IVT - Coeficiente por departamento provincial

PROVINCIA DE CHACO

SINACCESO AGUA = = JEFES DE HOGAR
DEPARTAMENTO St ANALFABETISMO SINHELADERA i e PERSONAS

DEPTO. GRAL GUEMES 0,662 0.570 0.411 0,780
DEPTO. INDEPENDENCIA 0.833 0,528 0,206 0,688
DEPTO. ALMTE BROWN 0,800 0.479 0.244 0,726
DEPTO. FRAY JUSTO SM DE ORO 0,972 0,406 0,149 0,632
DEPTO. GRAL BELGRAND 0,753 0,436 0.204 0,675
DEPTO. 2 DE ABRIL 0.986 0,403 0,121 0,558
DEPTO. MAIPU 0,676 0,454 0.220 0,674
DEPTO. 12 DE OCTUBRE 0,838 0,366 0,135 0,642
DEPTO. 5GTO CABRAL 0,519 0.521 0.231 0,659
DEPTO. SAN LORENZD 0,545 0.471 0.198 0,605
DEPTO. 3 DE JULID 0.785 0,270 0,145 0,573
DEPTO. LIB GRAL SAN MARTIN 0,394 0.451 0,229 0.619
DEPTO. 25 DE MAYD 0.428 0.362 0,234 0,664
DEPTO. CHACABUCO 0.818 0252 | 0.088 0,524
DEPTO. TAPENAGA 0.461 0,399 0,209 0.607
DEPTO. O HIGGINS 0,527 0,355 i 0,166 0.520
DEPTO. QUITILIF| 0,424 0341 | 0.205 0.563
DEPTO. FTEDE LA PLAZA 0,318 0,389 0.176 0,491
DEPTO. GRAL DONOVAN 0.266 0305 | 0,103 0,659
DEPTO. BERMEJO 0,306 0,283 | 0.111 0,618
DEPTO. MAYOR J LUIS FOMTANA 0,369 0,261 | 0.083 0,526
DEPTO. LIBERTAD 0.208 0.230 0.060 0.630
DEPTO. GMDTE FERNANDEZ 0,29 0,230 0,067 0,51
DEPTO. 1 DE MAYO 0.281 0,241 B 0,105 0,420
DEPTO. SAN FERNANDO 0,063 0.130 0.034 0,578

* Fuente: Resultados del Censo Nacional 2010 - INDEC
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Indicadores IVT — Resultados georreferenciados - Provincia de Chaco

Adultos mayores sin agua segura Adultos mayores analfabetos
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Distribucion de la red prestacional

Sobre mapa de vulnerabilidad territorial - Provincia de Chaco
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NCIA DE CHACO
DEPARTAMENTO 5 AMALFABETISIK IN HELADERA

DEPTO. GRAL GUEMES

DEPTO. INDEPENDENGIA 0,833
DEPTO. ALMTEBROWN 0,800
DEPTO. FRAY JUSTO SM DE ORO 0,972
DEPTO. GRAL BELGRANO 0.753
DEPTC.2DE ABRIL 0,986
DEFTO. MAIPU 0.676
DEPTO. 12 DE OCTUBRE 0,838
DEPTO. SGTO CABRAL 0,519
DEPTO. SAMLORENZO 0,545
DEPTO.9DE JULIO 0,785
DEPTO. LIB GRAL SAN MARTIN 0,394
DEPTO. 25 DE MAYO 0,428
DEPTC. CHACABUCO 0,818
DEPTO. TAPENAGA 0,461
DEFTO. O HIGGINS 0,527
DEFTO. QUITILIP 0,424
DEPTO. PTEDE LA PLAZA 0,318
DEFTO. GRAL DONOVAN 0,266
DEPTO. BERMEJO 0,306
DEPTO. MAYORJ LUIS FONTANA 0,369
DEPTO. LIBERTAD 0,208
DEPTO. CMDTE FERNANDEZ 0,201
DEPTC. 1 DE MAYD 0.281
DEPTO. SAN FERNANDO 0,063

* Fuente: Resultados del Censo Nacional 2010 - INDEC



CATINI : Herramientas georreferenciadas de gestion para orientar politicas publicas |

Conclusiones

Las repercusiones en lo inmediato de este tra-
bajo de elaboracién de herramientas de gestion
fueron, en primer lugar, poner a discusion de los
equipos locales los mapas de vulnerabilidad terti-
torial y demds instrumentos (cuadros de cobertu-
ra prestacional y distribucién de la red de Centros
efectores, entre otros) en talleres de reflexion so-
bre la equidad en la asignaciéon de recursos, en
los que pudieron compartir sus observaciones
acerca del territorio en donde trabajan y hacer
lecturas comparativas con la situacién de otras
provincias de su region.

En segundo lugar, el indice de vulnerabilidad te-
rritorial fue utilizado como criterio en la amplia-
cion de cobertura para la prestacion alimentaria,
previa discusion 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 informacion georeferenciada. Estos sistemas
vinculan automaticamente los mapas con datos
en tablas de Excel (domicilios, edades, coordena-
das, etc.), actualizando la informacién mapeada
al modificarse los registros y permiten la carga de
datos por capas de informacién (por e¢j. escuelas,
unidades sanitarias, etc.) en un mismo mapa, en-
tre otras funciones que en este caso se hicieron
manualmente. Actualmente se estd actualizando
la informaciéon 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 ain mas precisos.

La elaboracion de esta herramienta de diagnostico
generd en otros equipos de trabajo la inquietud res-
pecto de contar con mas 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 climatico y ambiental y estimar la poblacion de
adultos mayores con probabilidad de ser afectada.
Recientemente, se incorporo este criterio de vulne-
rabilidad tertitorial en la provision de medicamen-
tos sin cargo, eximiendo del requisito de evaluacién
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 gestion valida para la asig-
nacion de diversas prestaciones sociales hacia
poblaciones vulnerables, abandonando los pro-
cedimientos personalizados en situaciones de
privacion colectiva y territorialmente situada.

Desde esta mirada territorial se pone en cuestion
la atencién individual en contextos donde todos
sufren las mismas privaciones de recursos basicos
para la subsistencia “Ya que si la mayor parte de la
poblacion que habita estos territorios necesita de
estos recursos, es al menos dudoso que la mejor
estrategia sea pedirlos, uno por uno, sacando tut-
no en un espacio donde estos recursos escasean’.
(Barchetta, Catini, Gémez, 2011:20). En este sen-
tido, se relativiza la obligatoriedad del informe so-
cial o relato de situacioén con aval de un trabajador
social como unica forma de validacién de la ne-
cesidad (Cazzaniga, 2000) en los contextos donde
habitan las poblaciones mas postergadas, que las
mas 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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