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Presentacion y agradecimientos

En los Ultimos afos, ha existido un creclente consenso en relacidn a la
necesidad de pensar a las politicas piblicas en general, y a las politicas so-
ciales en particular, como parte de las obligaciones estatales para el cumpli-
miento efectivo de los derechos humanos. Tal enfoque supera la visién de las
polfticas sociales como parte de una logica signada por la oferta de benefi-
cios de tipo asistencial, que pueden o no ser asumidos por drganos estata-
les, para encauzarse en la definicion de pardmetros minimos de dignidad, cu-
ya garantfa es responsabilidad del Estado mediante los distintos instrumen-
fos que tiene a su alcance.

. Desde esta perspectiva, no sblo la definicion y ejecucion de'las politicas
somales sino también su monitoreo y: -andlisis instan a ser observados en fun-
cidén de sus grados de adecuacion a los parametros establecidos en los ins-
trumentos internacionales de proteccxon de derechos econémlcos sociales y
culturales ratificados por el Estado argentino. Tal cambio de enfoque supone
que los anteriormente considerados como meros "beneficiarios" de progra-
mas sociales, deberan ser valorados en tanto titulares plenos de derechos.

Este documento se inscribe en esta dlrecmén y tlene como ObjethO prin-
cipal analizar ~desde la perspectiva de los derechos somales el disefio y la
implementacién del sistema de pensnones no contnbutlvas a la vejez, en par-
ticular a partir de la creacién del Programa Adulto Mayor Mas (PAMM), inicia-
do en el afio 2003. La eleccion de este programa’ surge por considerar que
las prestaciones alll previstas se dirigen a uno de ios ‘grupos de la poblacién
(ue se encuentra en situacién de mayor vulnerabilidad social.

Podrfa considerarse que la vara de los derechos economlcos sociales y
culturales es por demés elevada para anallzar programas socnales surgldos en
tiempos de crisis y signados por restricciones presupuestanas. Sin embargo,
este andlisis no sblo refiere a una obligacion ética y Jundlca ineludible del Es-
tado, sino que, ademds, como se verden el documento, muchos: de-los obs-
taculos y restricciones encontrados se relacionan’'mas con el disefio institu-
cional del programa que con la escasez de recursos. Asf, sl bien-se afirma que -
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el monto de las pensiones no contributivas es bajo, en funcién de los conte-
nidos minimos que el Estado debe garantizar para el cumplimiento de los de-
rechos, esto resulta aln mas preocupante al observar que mas del 40% de
la partida presupuestarta asignada para este programa, de continuar la actual
tendencia, podria ser subejecutada al finalizar el afio 2004,

El andlisis de la obligacién estatal de adoptar medidas de garantizar Ia
plena vigencia de los derechos soclales de las personas mayores de edad sur-
ge con mayor importancia frente a la crisis del sistema de seguridad social en
Argentina, la que actiialmente se expresa en un extremadamente bajo grado
de cobertura, asf como en importantes niveles de incumplimiento en los ni-
veles de aportés. En este contexto, se vuelven alin mas significativos los pro-
gramas sociales de transferencia de ingresos a las personas que no se en-
cuentran vin/cul'adas al sistema de seguridad social.

A lo iargo de este documento haremos referencia, en primer lugar, a la
imposibilidad del actual sistema de seguridad social para brindar cobertura
universal a las personas mayores de edad. Sin pretender agotar el anélisis de
este sistema, destacaremos su insuficiencia en términos de cobertura, actual

y futura, como ﬂjndamen’to para plantear la necesidad de disefiar e imple-

mentar una politica social especifica que dé cuenta de esta incapacidad.

Posteriormente, describiremos las caracteristicas centrales del sistema de

pensiones no contributivas por vejez, reformulado en el mes de agosto'de ‘

2003 a través del Programa para el Adulto Mayor Mas, para luego analizarlo
a la luz de los estandares constitucionales y del derecho internacional de los
derechos humanos, que.definen los rasgos de identidad de un derecho so-
cial. Para ello, confrontaremos los alcances de este programa con los princi-
pios de igualdad, de razonabilidad y de debido proceso, asi como con el re-
quisito de proteccién de contenidos minimos de los derechos sociales.

Finalmente, haremos referencia a las insuficiencias actuales en el funcio-
namiente del sistema, que operan como causa de una importante subejecu-
cién presupuestaria en las partidas destinadas a paliar, al menhos parcialmen-
te, la critica s‘ituacién‘ de vulnerabilidad social de las personas mayores que
carecen de todo tipo de cobertura,

En efecto, el andlisis del Programa para el Adulto Mayor Mas a casi un
ano de su implementacion, permite concluir gue no han existido moditficacio-
nes sustanciales en la logica de funcionamiento del sistema de pensiones no
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1. La crisis del sistema de seguridad social en Argentina

La crisis del sistema de seguridad social en Argentina es un problema de
larga data. La reforma implementada en 1993 a partir de la creacidn del Sis-
tema Integrado de Jubitaciones y Pensiones (SUP) por la ley 24.241, lejos de
resolver los problemas pre-existentes de cobertura y financiamiento, los agra-
vé, Asf, a partir de dicha reforma, en Argentina coexisten para trabajadores-
asalariados formales y autbnomos un sistema que combina dos pilares: régi-
men de capitalizacion individual y régimen publico de reparto?,

El Régimen ‘PUblico de Reparto (RPR) se financia con las contnbucmnes
patronales, los aportes personales de los trabajadores asalariados y auténo-
mos ¢ue optaron por esta alternativa, y con recursos presupuestarios y extra-
presupuestarios?2.

Fl otro pilar del sistema, el Régimen Mixto de Capitalizacién (RMC), es ad-
ministrado por las entidades privadas de capitalizacién denominadas Admi-
nistradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP), y su financlamien-
1o se asegura por medio de los aportes individuales directos de los afiliados.
Este sistema vincula estrechamente a los aportes con los beneficios, se es-

1. En ambos casos las condiciones de acceso al beneficio de la jubilacion ordinaria son las si-
guientes: a los 65 afos los hombres y 60 mujeres, con 30 afios de sewvicios y 22 de aportes. Pa-
ra cualquiera de los regimenes previstos, las mujeres podran optar por continuar su actividad labo-
ral hasta los 66 afios. Se puede compensar con sobreedad los afios de serviclos faltantes (2 afios
de sobreedad y 1 afio de semviclos),

2. Este.pllar del sistema funciona bajo admlnislramén estatal y otorga cinco tipos de presta-
ciones: i) Prestacién Basica Universal (PBU), que se paga a todos los afiliados al SIJP, cualquiera
que sea el régimen elegido; ii) Prestacién Compensatoria (PC), destinada a los que estaban afifia-
dos al anterior sistema previsional; Iii) Prestacion Adicional por Permanencia (PAC), a la que tienen
derecho aquellos afiliados que hayan optado por permanecer en el régimen de reparto; iv) Presta-
cién por Edad Avanzada, reconocida a aquellos afiliados que no cumplen con los requisitos nece-
sarios para acceder a alguna de las prestaciones mencionadas anteriormente; y v) Retiro por Inva-
lidez y Pensién por Fallecimiento,

11




Las I
penslones por vejez frente al derecho a la seguridad social

tablece un istribuci ;

daa {ravé : J:dl:itrébucufﬁn de ingresos al interior de los asegurados, controla
eneficio uniforme y con cumplimi e X

aporte requeridos?. . y ! umplimiento estricto de afos de

Los ma A i
iy g/;)criesu%?icifoangs, que se de§empenen en relacién de dependencia
e o st frlvada o lo realicen en forma auténoma, integran obli-
gronamonts traba.aec:na . En los he.chos, el sistema excluye del beneficio pre-
s (d6 e ngvelorez/@ precarios (empleo no registrado), trabajadores/as
el es de ingreso), en forma parcial al servicio doméstico (ya
a ejerce el empleador) y todo tipo de trabajo no remunerado ’

El iami
conal gi':gggaémento se a}segura coh los aportes patronales y el aporte per-
de depend - 'o.s’ ~.trabalad°( es/as: aquellos que se encuentran en relacién
pleadore encla. originalmente aportaban el 11% de la remuneracién, los e
partr desl(g’g;ﬂbuyen ‘con' el 16% de la remuneracion de sus empléadosmﬁ-‘
patronales. £ ) Suceswos decretos fueron disminuyendo las contribucior;es
gatoriémer'mteneflg?/e:;odde los trabajadores/as autdbnomos deben aportar obli
4 de la renta presunta, de | ; i
a financi & o5i - ' a que se destinan 11 pu
puntosC;T:‘“e' régimen que haya elegido el trabajador auténomo v los otFr)o: t:fg
mentaron lmSanClamlento del régimen de reparto. Entre 2001 y 2002 se au
os aportes personales de los trabaj 5 )
: N ajadores autono
nism 4 R mos, por -
os de compensacion con el impuesto al valor agregado y en eliﬁorggcoai

se redujo el aporte al régimen d italizacio
s rodulo o g e capitalizacion del 11% al 5% para luego su-

Enc jubi
gei aﬂlia?jzoe(ri]ear:t?\ﬁgt:dde' juba/lado, del b.e'neﬁciario de retiro por invalidez o
te, e | r,}.‘gozaran de pensién la viuda, el viudo, la convivien-
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por Invalidez. el beneficiario de la Pensién de Jubilacién o del Retiro Transitorio
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soha pOIICIa! Yy algU as cajas provinciales, que cuentan con legf enes eSpGClalES.
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mujeres. A ello debe agregarsele el uso de tablas actuariales de mortalidad
(GAM-71) que no condicen con 108 célculos de mortalidad de Argentina y re-

suftan ain méas desfavorables para las mujeres.

Diversas medidas complementarias se establecieron con posterioridad a la

ley 24.241. Asi, en marzo de 1995 se sanciond la Ley de Solidatidad Previsio-

nal* (ley 24.463) que establece que el Estado hacional sélo garantize el pago
tarios, reconoce la mo-

de los haberes hasta el monto de los créditos presupues

vilidad que establezca el presupuesto nacional, que en ninglin caso estara en
relacién con fas remuneraciones. Con asta norma, se dejaron de lado dos prin-
cipios bésicos de la seguridad social: el principio sustitutivo de fos haberes pre-
visionales y el de redistribucion de la renta nacional. La Ley de Solidaridad Pre-
visional efimind las prestaciones definidas, igualando al sistera publico y priva-

do en la incertidumbre respecto de qué prestaciones corresponden a cada be-
dando en manos del

neficiario. Es decir, nadie sabe qué y cuanto cobrara, que :
Poder Legislativo €l monto y actualizacion de las prestaciones y €n manos del
Ejecutivo 1a decision de contemplar presupuesto para tal fin.

s la comision que cobran las entidades para ad-

ministrar las cuentas de capitalizacion individual: en algunos casos €8 fijay
llega al 4%y en otros varfa de actierdo a lo que ofrece cada AFJP y se calcu-
otal es mas del

la sobre el total del salario, pero que en relacion al aporte t
30%. Si este porcentaje sé aplica sobre la remuneracién, sin dudas resuita
mas oneroso a quienes tienen menores ingresos, dentro de los cuales las
mujeres son la mayorfa. Esto se traduce en un menor saldo acumulado v, en
contratio de lo anunciado, no resulta un incentivo para el ahorro. Las comi-
siones fijas fueron eliminadas a la par de la reduccién de los aportes perso-
nales al 5%. Si bien ello significd una disminucion del costo promedio de la
comision, en términos de los aportes el porcentaje de comisién ronda el 40%.

Un aspecto no menor e

Aln mas grave es la baja cobertura del sistema, que sé hace mas seve-
ra debido a 1as condiciones mMéas restrictivas para acceder al beneficio, a la
avasion de aportes por parte de los propios asegurados y la rebaja en la con-
tribucion de los empleadores, poniendo en serio riesgo la continuidad del sis-
tema. El SUP recibi6 en diciembre de 2001 solamente l0s aportes del 28%

de los trabajadores que estan registrados, tanto del régimen de reparto co-
mo del régimen de capitalizacion. El indice marca un récord historico en el ni-

vel de incumplimiento y confirma el agravamiento de la crisis de {a seguridad
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social, alentada por el alza del desempleo, la informalidad, 1a mora de los au-
ténomos y el incremento de las retenciones indebidas por parte de empresas
que, crisis mediante, encuentran por esa via una suerte de "financiacion®,

Segln datos de la Superintendencia de AFJP, en junio de 2003 el siste-
ma contaba con 14,5 millones de afiliados, de los cuales 2,2 millones (19%)
corresponden al régimen de reparto y 9,3 millones (81%) corresponden a afi-
liados al régimen de capitalizacion®. Los aportantes efectivos s6lo alcanzaron
los 3,7 millones, de los cuales 0,6 corresponden al régimen de repartoy 3,1
millones al de capitalizacion. En términos de cobertura, el sistema muestra
un deterioro sostenido a lo largo de los nueve afios de funcionamiento: entre
1995 y el aho 2000 el humero de aportantes regulares al sistema crecid so-
fo en-un 14,4%, y en mayo de 2003 el niimero de afillados fue solo del 43%
de los ocupados, que representa el 36% de la Poblacidén Econdmicamente
Activa (PEA).

“A su vez, también se verifica una calda en el nimero de beneficiarios
efectivos del sistema (jubilados y pensionados). Previo a la reforma, en la dé-
cada de los 80, los jubilados/as constitufan el 70% de la poblacion de mas
de 65 afios; mientras que en el afio 2000 sblo alcanzaban el 55%, con una
tasa de actividad ascendente, Este punto se explicaria, en primer lugar, por
las dificultades para alcanzar el beneficio jubilatorio y, en segundo lugar, por
la calda en el nlmero de afiliados en el sistemna y por ia transferencia a otros
programas sociales de las personas adultas mayores. Esto es, se le da com-
petencia a otras areas del ejecutivo —por caso el Ministerio de Desarrollo So-
cial- para la resolucién de la cobertura de los beneficios y no al sistema de
seguridad social. ‘

Las proyecciones y analisis coinciden en que el déficit previsional seguird
creciendo, que los montos de los haberes jubilatorios continuaran cayendo, y
el Estado seguird asumiendo mayores costos fiscales. Actualmente se en-
cuentra en discusién una nueva reforma a este sistema pero no se ha avan-
zado sustancialmente. »

5. SAFJP £/ régimen de capitalizacién a nueve arios de la reforma previsional: 1994-2003.
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, Buenos Aires, 2003,
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En consecuencia, se presentan serios problemas en el sistema de previ-
sién social tanto para trabajadores formalizados como para los no formaliza-
dos, que actualmente no son cubiertos debidamente por el sistema de pen-
siones no contributivas.

En otros términos, la situacién que abordamos a continuacion compete a
aquellas personas mayores de 70 afos que estan en condiciones de extremg
vulherabilidad socioeconémica: no tienen cobertura de ningln sistema previ-
sional, en su gran mayorfa tampoco cuentan con una obra soclal o'c‘ie salud,
y no poseen ningn sostén familiar o social, por lo que su vulnerablhdad. cre-
ce en funcién de la situacién de pobreza en la que viven. De allf la urgenmalgn
considerar una poiftica integral para este grupo importante de la poblacion
que, tal como se analiza a continuacién, no encuentra en el Progr?ma para el
Adulto Mayor Méas una herramienta eficaz para superar su situacion.

15




2. Caracteristicas generales del Programa para el
Adulto Mayor Mas

La creacion del Programa para el Adulto Mayor Mas (PAMM) en el afio
2003, removid los obstaculos presupuestarios que impedian una mayor ex-
tensién del sistema de pensiones no contributivas por vejez vigente desde
1948, creado por la ley 13.4788,

En los anos recientes, la asignacion de pensiones por vejez se encontraba su-
jeta a restricciones presupuestarias que impedian una extension cuantitativa de la
cobertura del sistema, La dgica imperante era de altas por bajas, por lo-que s6-
lo se otorgaba un nuevo beneficlo a partir de la baja de otro preexistente?,

Este sistema se modificd con la implementacion del PAMM, por lo que ac-
tualmente no existen obstaculos presupuestarios que impidan incorporar en
el programa a la totalidad de las personas que reinan los requisitos estable-
cidos en la reglamentacién.

En el lanzamiento del plan se expresé que el mismo importaba un paso
de justicia y de dignidad que si bien no alcanzaba a remediar el dafio sufrido,
modificaba la ldgica de las politicas implementadas. Asimismo, se sostuvo

6. Ver decretos 582/03 y 583/03. Por otra parte, el origen del PAMM también se vincula con
la creacién, a comienzos del 2003, del Plan Mayores (cf. resolucién 155/03 del Ministerio de Tra-
bajo). Este plan estableci6é una prestacion de 150 pesos a las personas de mas de 70 afios gue
no fueran titulares de ninglin beneficio asistencial, graciable, no contributivo o previsional, de ca-
racter monetario, y su dmbito espacial se circunscribié a las provincias de Formosa, Misiones, Ju-
juy, Chaco, Corrientes, Salta, San Juan, Entre Rios, Catamarca, Tucuman, La Rioja, Santiago del
Estero, Cérdoba y parcialmente Santa Fe,

7. El art, 40 de la ley 25.725 (Presupuesto 2003) establecfa que "El otorgamiento de nuevas
Pensiones no Contributivas quedaré supeditado a una baja equivalente en los beneficios otorgados
dentro de los créditos asignados por la presente ley para la atenclén de dichos beneficlos de manera
de no afectar el crédito presupuestario anual con tal finalidad. En sentido similar puede verse el art;
45 de la ley 25.565 (2002) y el art. 54 de la ley 25.401 {2001) Véase Anexo 3 de esta publicacién.
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que la derogacion del cupo establecido para el otorgamiento de estas pen-

siones permitirfa hacer extensivo este beneficio a todo adulto mayor del pafs
sin proteccién socials,

La reimplantacién del sistema de pensiones constituye, al mismo tiempo,
un avance importante en ciertos aspectos y un retroceso en otros. El analisis
que se desarrolla-en este documento buscar precisar este tipo de situaciones.

2.1 Beneficiarios

El sistema de pensiones por vejez se dirige a aquellas personas en esta-
do de vulnerabilidad social que se encuentren sin amparo previsional 0 no
contributivo, y que posean una edad de 70 afios 0 més?.

‘De acuerdo con la reglamentacion establecida en el decreto 582/0319, los
peticionantes deben tener la edad requerida a la fecha de iniciacion del trdmite.

Asjmismo, los peticionantes deben acreditar que no poseen bienes, ingre-
S0s Ni recursos que permitan su subsistencia; que ni &l ni su conyuge estén
amparados por un régimen de prevision, retiro o prestacion no contributiva al-
guna; vy que no tienen parientes obligados legalmente a proporcionarle ali-
mentos o que teniéndolos, se encuentren impedidos para poder hacerlold,

En linea con esta limitacion, el decreto 582/03 dispone que cuando se
trate de un matrimonio, la pensidn por vejez se tramitard a favor de uno so-
lo de los conyugesi2,

8, Ver "Presentaron una pensién para personas mayores de 69 afios", en La Nacid

, jon del
31.3/28/‘(()53")/ folleto explicativo del Ministerio de Desarrollo Social "Para el Adulto Mayor Mas - Linea
e Accion”,

9, Considerandos decreto 582/03. Véase Anexo 1 de esta publicacion.
10, Anexo |, inclso 1 del decreto 582/03,

) 11. Entre otros requisitos, el decreto 582/03 dispone que los peticionarios deben acreditar
identidad, ec.!ad, y nacionalidad mediante el DNI; en el caso de los argentinos nativos o naturaliza-
dos, una residencia continuada en el mismo de, por lo menos, cinco afios anteriores al pedido del
beneficio; ¥ por ditimo, no encontrarse detenido a disposicion de la Justicia,

12, Anexo |, inciso 2 del decreto 582/03.

18

Caracteristicas generales del Programa para ei Adulto Mayor Més

Con relacion a los extranjeros, la reglamentacion dispone que, para acce-
der al sistema de prestaciones por vejez, éstos deben acreditar una residen-
cia minima continuada en el pafs de 40 afos!®.

Finalmente, es necesario destacar que la reglamentacién no establece
pautas gue permitan determinar en qué casos los recursos que-posee el pe-
ticionante o los parientes obligados a prestar asistencia alimentaria permiten
la subsistencia del grupo familiar y, por ende, se transforman en una causal
de denegatoria de la solicitud. En estos casos, la Comisién Nacional de Pen-
slones Asistenciales (CNPA) del Ministerio de Desarrollo Social {organismo de
aplicacion) esté facultada para determinar dichos extremos, en funcion de la
actividad e ingresos de los parientes obligados y su grupo familiar, como asf
también cualquier otro elemento de juicio que estime relevantel4,

2.2 Prestacion

El PAMM dispone el otorgamiento de una pension vitalicia de $ 196 a las
personas mayores de 70 afos y les permite el acceso a una cobertura de sa-
lud a través del Programa Federal de Salud (PROFE)15,

La prestacion monetaria no estd sujeta a contraprestacion alguna, es
inembargable e intransferible, y se mantiene mientras subsistan las.causas
que la originaron18,

En cuanto a la cobertura de salud, la misma se pone en marcha una vez
otorgada la pensién. Para ello, el beneficiario debe acercarse nuevamente al
Centro de Atencién Personalizada dependiente de la CNPA e iniciar un segun-
do tramite, correspondiente de solicitud de afiliacion al PROFE.

13, El disefio original del sistema de pensiones por vejez requerfa que el peticionante fuera
argentino nativo o cludadano naturalizado, o extranjero con residencla continuada en ol pals de
clnco afios anterlores a la presentaclén de su solicitud (art, 1.a decreto 13186/49, reglamentario
de fa ley 13478), En el afio 1997 esta exlgencla se ampllé a 20 afios (decrato 432/97), y final-
mente se ampllé a 40 afios (decreto 582/03).

14, Anexo |, inciso 1 del decreto 582/03.

15, Ver Memoria detallada del estado de la Nacién 2003, Ministerio de Desarrollo Social de
ja Nacion, en www.desarrollosoclal.gov.ar/images/memoria_desarrollo_soclal.pdf e Informe de
Prensa n° 422 del 19 de julio 2004,

186, Anexo'l, Inclso 17 del decreto 582/03.
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2.3 Financiamiento y cantidad de beneficiarios

La creacién del PAMM tuvo repercusiones en la discusion de la ley de pre-
supuesto de 2004. En efecto, el monto presupuestado en 2004 para hacer
frente a las pensiones no contributivas, asf como también las metas fisicas
previstas, tuvieron un fuerte aumento respecto del presupuesto asignado en
el afio anterior.

De este modo, en la Ley de Presupuesto 2003, el monto inicial previs-
to para hacer frente a la totalidad de las pensiones no contributivasi? era
de $ 677.432.699, y la meta fisica alli establecida especfficamente para
pensiones por vejez era de 38.25318,

Un afio despusds, el monto presupuestado se habfa casi duplicado, ele-
vandose a $ 1.224,574.699, y la meta fisica a cubrir alcanzaba las 237.253
pensiones por vejez,

Este aumento, tanto en términos de metas fisicas como presupuestarias,
se cofresponde con la eliminacién de las restricciones presupuestarias para
acceder a las pensiones por vejez. En consecuencia, puede afirmarse que, sin
petjuicio de la necesaria asignacion de clota que la Secretarfa de Hacienda
debe efectuar periédicamente para cada dependencia estatal, actualmente
no existen obstaculos legales y/o presupuestarios que impidan la extensién
del sistema de pensiones por vejez a la totalidad de las personas que relinan
los requisitos establecidos en el decreto 582/03. :

Por otra parte, debe sefalarse que el incremento de recursos para hacer
frente al pago de una mayor cantidad de pensiones no contributivas se veri-
fica junto con una disminucién del monto destinado al funcionamiento de ta
CNPA. Esta situacion refleja, desde la misma definicidn presupuestaria, una

17. incluye el funcionamiento de la Comisién Nacional de Pensiones Asistenciales, y las trans-
ferencias correspondientes a Pensiones por Vejez y decreto 775/82, para Ex-Combatientes, Fami-
liares de Desaparecidos, Leyes Especiales, Madres de 7 o méds Hijos, Oficiales y Suboficiales Tea-
tro Operaciones Atléntico Sur - Teatro Operaciones Malvinas, Pensiones Otorgadas por Legisladores
y por Invalidez.~

18. Al finalizar el afio 2003, la cantidad de pensiones por vejez otorgadas era de 38.307 y el
monto de crédito vigente ascendla a 752 millones de pesos (Oficina Nacional de Presupuesto, Mi-
nisterio de Economfa de la Nacién,. EJecucién Fisico — Financiera, Acumulado 40 Trimestre 2003,
en www.mecon.gov.ar/onp/hthﬁsica_presupuesto/zoos/cuarto/html/.i85/311.htm). Véase Anexo
4 de esta publicacién.
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significativa tension entre las metas previstas en términcl)s de col?ertur‘a del
programa y la capacidad de gestién que se adivina:lsegun las asxgqamones
de presupuesto. A continuiacion se obsetva la evolucién pregupuestart.a dg Ioi
distintos ftems que componen el Programa 23 *Pensiones no contributivas
del Ministerio de Desarrollo Socialt®:

Item presupuestario | 2003 (en pesos) | 2004 (en pesos) | Relacion 2003-2004
Gastos en personal 6,989,609 6,989,699 Sin modif.
Bienes de consumo 444,000 400.000 - 9,9%
Seivicios no personales 10.568.310 8.273.000 -21,7%
Bienes de uso 339,660 126.000 - 62,9%
Transferencias 627.934.384 1.208.786.000 92,5%

2.4 Mecanismos de asignacion

El ‘trémite se inicia personalmente en el Centro de Atencidén Personaliza-
da (CAP) correspondiente al domicilio del peticionante20. Los Cf\PS dependen
directamente de la CNPA y estén distribuidos a lo largo del pals.

La distribucion geogréfica de los CAPS es dispar: en muchas provinoiag
existe un solo CAP21, en otras dos?2, y solamente la provincia de Buenos Ai-
res posee mas de tres en su territorio23, Ello implica que, en muchos casos,
el posible beneficiario deba trasladarse a muchos kildmetros de su hogar pa-

ra iniciar el tramite.

19. Elaboracién propia sobre la base de informacién publicada en www.mecon.gov.ar.

20. Excepcionalmente el tramite puede ser iniciado en el marco de.un operativo orgamzafjo
por el Ministerio de Desarrollo Social. En estos casos un conjunto de funcionarios de este organis-
mo se trasladan al campo a fin de detectar potenciales beneficiarios y recolectar la documentacién
necesaria. Estos operativos se realizan en forma esporadica y permiten que las personas no deban
trasladarse al CAP para iniciar los tramites. ) .

21. Catamarca, Ciudad de Buenos Aires, La Pampa, La Rioja, Neuquén, Salta, San Luis, San-
ta Cruz, Tierra de! Fuego y Tucuman,

22, Chaco, Chubut, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Jujuy, Misiones, Mendoza, San Juan y
Santa Fe. . .

23. De la totalidad de los CAPS existentes en la provincla de Buenos Alres, 7 se ens:uentran eln el
conurbano (localidades de Berazategui, San Isidro, San Justo, Gonzalez Catén, §an Miguel, Lants v
Moreno) y el resto estan ubicados en Mar del Plata, Bahla Blanca, La Plata, Olavarfa, Junfn y Necochea,
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En cuanto a las capacidades operativas, los CAPS suelen tener entre dos

¥y cinco empleados, y muchos de ellos no cuentan con ningdn profesional pa- -

ra realizar estudios socio — econdmicos.

El trdmite de pensiones por vejez es personal y gratuito, y sélo en ca-
so de imposibilidad fisica se puede autorizar a un familiar o persona de
confianza, mediante carta poder otorgada por autoridad administrativa
policial o judicial, acompafiada por un certificado médico oficial dondé
conste dicha imposibilidad24.

. En aquelios casos en que el peticionante o conyuge no beneficiario hu-
b‘lera sido abandonado por su conyuge, estuviera separado de hecho o divor-
ciado, la reglamentacion dispone que tales circunstancias se probaran me-
diante informacidn sumaria producida por autoridad competente o testimonio
O, copia certificada de la sentencia judicial, De [a misma manera se procede-
ral para los casos de ausencia con presuncién de fallecimiento o desconoci-
miento de la residencia o domicilio de los familiares obligados?28,

Por dltimo, si bien |a reglamentacién establece que todas las aétuaciones
que realicen los peticionantes de pensiones a la vejez seran totalmente gra-
tuitas?8, en la practica se exige a los solicitantes la presentacién de un infor-
me de catastro, cuyo valor ronda los $ 15, lo que equivale al 10% del mon-
to de la prestacién mensual estabiecida.

- Una vez reunida ia totalidad de la documentacién necesaria, el CAP se
encarga de remitir el expediente al area de determinacion de derechos de la
CNPA, quien se encarga de evaluar si corresponde la aprobacién, e! recha-
20 o la devolucion del expediente para completar un dato o documentacién
faltante. Una vez aprobado el tramite, se solicita |a asignacion de la partida
correspondiente a fin de dar el alta de la pensién, con lo que finaliza la tra-
mitacion del proceso,

24. Fuente: www.desarroliosoclal.gov.ar/enpa/info/criterios.htmi.
‘25. Anexo |, inciso 4-del decreto 582/03.
26. Anexo |, Inciso 20 dei decreto 582/03.
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El PAMM se enmarca dentro del conjunto de medidas que el Estado de-
sarrolla tendientes a satisfacer el derecho a la seguridad social y, més am-
pliamente, el derecho a un nivel de vida adecuado.

E! derecho a la seguridad social esta reconocido expresamente en el ter-
cer parrafo del art. 14 bis de la Constitucion Nacional, que dispone: "El Esta-
do otorgaré los beneficios de la seguridad social que tendra el carécter Inte-
gral e irrenunciable. En especial la ley estableceré el seguro social obligato-
flo, gue estara a cargo de entidades naclonales o provinciales, con autono-
mia financiera y econdmica administrada por los interesados con participa-
cién del Estado, sin que pueda existir superposicién de aportes; jubilaciones
y pensiones mdviles; la proteccion integral de la familia; la compensacién
econdmica familiar y el acceso a una vivienda digna”.

Por su parte, el Protocolo Adicional a la Convencidén Americana sobre De-
rechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
—Protocolo de San Salvador—, establecid en su articulo 9.1 que "toda perso-
na tiene derecho a la seguridad social que la proteja contra las consecuen-
cias de la vejez y de la incapacidad que la imposibilite fisica 0 mentalmente
para obtener los medios para llevar una vida digna y decorosa".

En sentido similar, el art, @ del Pacto Internacional de Derechos Econé-
micos, Soclales y Culturales (PIDESC) expresa: "Los Estados Partes en el pre-

~ sente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la segurldad social, In-

cluso al seguro social", Al respecto, el Comité de Derechos Econdémicos, So-
ciales y Culturales (en adelante Comité o Comité DESC) ha sostenido que "El
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales no con-
tiene ninguna referencia explicita a los derechos de las personas de edad, ex-
cepto en el articulo 9, que dice lo sigulente: ‘los Estados Partes en-el presen-
te Pacto reconocen el derecho de toda persona a la segutidad social, inclu-
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so &l seguro social’ y en el que de forma Implicita se reconoce el derecho a
las prestaciones de vejez'27,

El desarrollo del Comité refiere a que si bien el art. 9 del Pacto no preci-
sa la indole ni el nivel de la proteccién que debe garantizarse, en el término
"seguro social" quedan incluidos de forma implicita todos los riesgos que oca-
sionen la pérdida de los medios de subsistencia por circunstancias ajenas a
la voluntad de las personas28, Asimismo, de acuerdo a los desarrollos del Co-
mité, "para dar pleno cumplimiento al mandato del artfoulo 9 del Pacto [...]
los Estados Partes deberan establecer, dentro de los recursos disponibles,
prestaciones de vejez no contributivas u otras ayudas, para todas las perso-
has mayores que, al cumplir la edad prescrita fijada en la legislacién nagio-
nal, por no haber trabajado 0 no tener cubiertos los perfodos minimos de co-
tizacion exigidos, no tengan derecho a disfrutar de una pensién de vejez o de
otra ayuda o prestacién de la seguridad social y carezcan de cualquier otra

" fuente de ingresos"29,

Por Uitimo, debe sefialarse que el derecho a la seguridad social se en-
cuentra Intimamente ligado al derecho a un nivel de vida digno, también re-
conocido en el art, 141 del PIDESC. Al respecto, el Principio 1 de las Nacio-
nes Unidas en favor de las personas de edad establece gue: "Las personas
de edad deberan tener acceso a alimentacién, agua, vivienda, vestuario y
atencién de salud adecuados, mediante la provisién de ingresos, el apoyo
de sus familias y de la comunidad Y su propia autosuficiencia"20, E} Comi-
té hizo suyo este desarrollo, y estimé de gran importancia el principio que
reivindica para las personas mayores los derechos contenidos en el articu-
lo 11 del Pacto31,

. 27. CDESC, "Los derechos econdmicos, sociales y culturales de |as personas mayores", Obser-
vacién General n° 6, del 08/12/95, contenida en e documento E/1996/22, par. 10, Véase Anexo
5 de esta publicacién.

28. CDESC, OG e 6, cit, par. 26. .
29. CDESC, 0G n° 6, cit, par. 30. i
30. "Principios de las Naciones Unidas en favor de las personas de edad" aprobados por reso-

, lucién 46/91. de la Asamblea General de las Naciones Unidas et 16 de diciembre de 1991.

31. CDESC, 0G n° 6, cit, par. 32.
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La importancia de analizar los alcances del PAMM desde una perspectiva»
de derechos radica en la necesidad de superar la logica del beneficio asisten-
cial, y por ende discrecional, que caracterizd a las politicas sociales imple-
mentadas durante la década de los 90, donde el desmantelamiento de las
instituciones sociales, dirigidas a garantizar la vigencia de derechos sociales,
se dio a la par de su reemplazo por programas esporadicos de tipo asisten-
cial, que sblo entregan beneficios asistenciales32,

Resulta imprescindible, por ende, que fa polftica social reconozca a las
personas en tanto titulares de derechos, y no como meros beneficiatios de
un programa social. A su vez, su disefio e implementacion debe respetar los
estandares constitucionales y del derecho internacional de los derechos hu-
manos, que definen los rasgos de identidad de un derecho social. En lo que
sigue, analizaremos los alcances del PAMM a la luz de estos estdndares, a
saber: proteccién de grupos vuinerables, igualdad y no discriminacién, razo-
nabilidad y debido proceso, y proteccidn del contenido minimo de los dere-

chos sociales.

3.1 Obligacion de proteger prioritariamente a grupos en

situacion vulnerable

El PAMM intenta constituirse como una politica destinada a otorgar una
minima cobertura social a-un colectivo de personas que se encuentran en
una situacion de particular vulnerabilidad.

Al respecto, el Comité DESC, ha destacado que “alin en tiempos de limi-
taciones graves de recursos, causadas sea por el proceso de ajuste, de rece-
sibn econdmica o por otros factores, se puede y se debe en realidad prote-
ger a los miembros vulnerables de la sociedad"33, De tal modo, y como vere-
mos a continuacion, no sélo existe un minimo esencial de proteccién de ca-
da uno de los derechos, sino un sector de la poblacién que debe ser consi-

32, Al respecto, ver Pautassi, Laura, “Politicas Sociales, 4Fin del modelo?”, Cap. Vil en CELS, -
Derechos Humanos en Argentina, Informe 2002, Buenos Aires, CELS / Catdlogos / Siglo XXI, 2002,

33, CDESC, Observacidén General n° 3, "La indole de las obligaciones de Jos Estados Partes -
parrafo 1 del art. 2 del Pacto®, parrafo 12.
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derado priotitariamente por las politicas pUblicas del Estado destinadas a pro-
teger sus derechos econdémicos y sociales.

Al analizar especificamente las obligaciones estatales referidas a las per-
sonas mayores, el Comité sefiald que "los Estados Partes en el Pacto estén
obligados a prestar especial atencién al fomento y proteccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de las personas de edad. A este respecto,
la propia funcién del Comité adquiere mas importancia por el hecho de que,
a diferencia de otros grupos de poblacidn, tales como las mujeres y los nifios,
no existe todavia ninguna convencion internacional general relacionada con
los derechos de las personas de edad y no hay disposiciones obligatorias res-
pecto de los diversos grupos de principios de las Naciones Unidas en esta
materia'34. Y a continuacion, expres6 que dentro de este grupo se encuen-
tran personas de edad que "carecen de medios econdémicos suficientes para
subsistir, incluso en paises desarrollados", y que deben ser consideradas co-
mo un grupo vulnerable, marginal y no protegido. Afirmé el Comité que en pe-
riodos de recesién y de reestructuracion de la economia, las personas de
edad corren mayores riesgos, y remitiéndose a la citada Observacion General
n°® 3, sostuvo que "los Estados Partes tiene el deber de proteger a los miem-
bros mas vuinerables de la sociedad incluso en momentos de grave escasez
de recursos"3s,

~ Se desprende de lo expuesto que el Comité considera, con caracter prio-
ritario, que los Estados tienen la obligacién de considerar especialmente a los
grupos vulnerables en el cumplimiento de las obligaciones emanadas del
Pacto. Es decir que los Estados deben adoptar medidas particulares, exclusi-
vamente refetidas a dichos grupos, como asf también deben destinar mayo-
res recursos para llevar a cabo tales medidas.

En consecuencia, los alcances del PAMM, sus restricciones operativas y
normativas, y los mecanismos establecidos para acceder a las prestaciones
allf establecidas, deben ser analizados en el marco de la obligacién del Esta-
do de disefiar e implementar una polltica destinada a garantizar la satisfac-
cldn de los derechos de aquelios grupos que se encuentran en una situacion
de mayor vuinerabilidad.

34, CDESC, OG n° 6, cit, par. 13.
35, CDESC, OG n° 6, cit, par. 17.
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3.2 Contenido minimo

i El monto asignado en concepto de pensiones por vejez dista de satisfa-
cer integralmente el derecho a la seguridad social. En este sentido, el Esta-
do debe garantizar un nivel esencial de cada uno de los derechos sociales.
Se trata de una obligacion minima. EI Comité DESC ha considerado que esa
obligacion surge del articulo 2.1 del PIDESC, expresando que "un Estado en
el que un nlmero importante de individuos esta privado de alimentos esen-
ciales, de atencién primaria de salud esencial, de abrigo y vivienda basicos o
de las formas més basicas de ensefanza, prima facie no esta cumpliendo sus
obligaciones. Si el Pacto se ha de interpretar de manera que no establezca
una obligacion minima, carecerfa en gran medida de su razén de ser"ss,

El Estado esta juridicamente obligado a garantizar el contenido minimo de.
los derechos econémicos, sociales y culturales, y ho puede escudarse en la
falta de recursos disponibles para justificar su incumplimiento, En este senti-
do, el Comité expresé que "los Estados Parte tienen la obligacion fundamen-
tal de asegurar como minimo la satisfaccion de niveles esenciales de cada
uno de los derechos enunciados en el Pacto"37, A continuacién, el Comité se-

36, CDESC, 0G n° 3, ait, par. 10.

37. CDESC, Observacion General n° 14 "E! derecho a! disfrute del mas alto nivel posible de sa-
lud”. En esta Observacion el Comité ha manifestado que el contenido minimo del derecho a la sa-
lud, implica que el Estado deberd "a) Garantizar el derecho de acceso a los centros, bienes y ser-
vicios de salud sobre una base no discriminatoria, en especial por lo que respecta a los grupos vul-
nerables o marginados; b) Asegurar el acceso a una alimentacion esencial minima que sea nutriti-
va, adecuada y segura y garantice que nadie padezca hambre; ¢) Garantizar el acceso a un hogar,
una vivienda y unas condiciones sanitarias bésicas, asl como a un suministro adecuado de agua
limpia potable; d) Facilitar medicamentos esenciales, segun las definiciones periddicas que figuran
en el Programa de Accion sobre Medicamentos Esenciales de la OMS; e) Velar por una distribucion
equitativa de todas las instalaciones, bienes y servicios de salud; f) Adoptar y aplicar; sobre la ba-
se de las pruebas epldemioldgicas, una estrategia y un plan de accidn naclonales de salud publica
para hacer frente a las preocupaciones en materla de salud de toda la poblacién (punto 43); la es-
trategla y el plan de acclén deberan ser elaborados, y perlédicamente revisados, sobre la base de

.un proceso participativo y transparente; esa estrategia y ese plan deberan prever métodos, como

el derecho a Indicadores y bases de referencla de la salud que permitan vigllar estrechamente los
progresos realizados; el proceso mediante el cual se conclbe la estrategla y el plan de acclén, as(
como el contenido de ambos, debera prestar especial atencién a todos ios grupos vuinerables o
marginados. Respecto al derecho a la educacidn, el Comité ha establecido que la obligacién mini-
ma de los Estados comprende el velar por el derecho de acceso a las instituciones y programas de
ensefianza pUblicos sin discriminacion alguna, proporcionar ensefianza primatia a todos de confor-
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fialé que un Estado parte no puede nunca ni en ninguna circunstancia justi-
ficar su incumplimiento de las obligaciones bésicas que son inderogables3s,
As( se ve claramente c6mo el cumplimiento del contenido minimo es obliga-
torio y no es pasible de excepciones, ni atin en situaciones de emergencia39.

El procedimiento de calculo que mas se aproxima para cuantificar el mon-
to que cubrirfa necesidades basicas o estandares minimos de vida de la po-
blacion es la estimacién del costo de una "Canasta de Alimentos Bésicos"
(CAB) que elabora el INDEC ¥ supuestamente satisface los requerimientos de
nutricién especificos para el pals, y también toma en cuenta los hébitos de
consumo prevalecientes, la efectiva disponibilidad de productos alimenticios
Y sus precios relativos. El valor de la CAB define Ja "Linea de Indigencia" (L
la cual se muttiplica luego por la inversa del llamado "coeficiente de Engel’
para estimar la "Linea de Pobreza" (LP). Este valor darfa cuenta de la canti-
drfld de ingreso necesario para cubrir un conjunto mas amplio de necesidades
ba;igss: alimentacién, vivienda, vestido, educacién, salud, transporte y
0cio40,

De acuerdo con el INDEC, ef valor total de los bienes y setvicios para que
un hombre adulto de edad mediana (denominado "adulto equivalente® seg(in
ta terminologfa del INDEC) cubra los requetimientos para estar sobre la Linea
de Pobreza es de $ 233,29, en abril de 2004. Dado que las necesidades nu-
tricionales de las personas difieren segln el sexo, la edad y la actividad que

m«dﬁd con el pérrafo 1 del articulo 13 del PIDESC, adoptar y aplicar una estrategia nacional de edu-
cacion que abarque la ensefanza secundaria, superior y fundamental, y velar por la libre eleccién
de ta edqcacién sin fa intervencién del Estado ni de terceros, a reserva de conformidad con las nor-
mas minimas en materia de ensefanza de los parrafos 3 y 4 del artfculo 13 (CDESC, Observacién
G?qeral n° 13, "€l derecho a la educacién”, parrafo 57). El Comité ha fijado también’ el contenido
bas;go del derecho a la alimentacién adecuada, que comprende |a disponibilidad de alimentos en
cantldaq y caligiad suficientes para satisfacer las necesidades alimentarias de los individuos, sin
Sustancias nocivas, y aceptables para una cultura determinada, y la accesibilidad de esos alin,qen-
tos en formas que sean sostenibles Y que no dificulten el goce de otros derechos humanos (CDESC

Observacién General n® 12, “El derecho a una alimentacién adecuada®, pérrafo 8). ’

38. DESC, OG n° 3, par, 47.
39. Cfr. CDESC, OG n° 3, par. 12, 0G no 12, par, 28.

40. La estimacién est4 basada en los datos provistos por fa Encuesta de
. Gasto de los Hoga-
res realizada por el INDEC en 1985-86 y sobre esos valores se mantiene. &
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desarrollen, los célculos oficiales consideran que los requerimientos de las
personas mayores de 60 afios son bastante menores que las del "adulto equi-
valente", correspondiendo al 82% de dicho monto en el caso de los hombres
($191,29) v al 64% en el caso de las mujeres ($149,30)41,

Desde este punto de vista, se ohserva que el monto de la prestacion otor-
gada -$ 150~ sélo alcanza a cubrir las necesidades alimentarias minimas de
una sola persona, excluyendo buena parte de los bienes no alimentarios.

Aln asi, si bien es evidente que el impacto que esta prestacién puede te-
ner en las condiciones de vida de los adultos mayores gue no disponen de
otros ingresos familiares o propios puede resultar significativo, el mismo se
diluye en hogares conformados por mas de una persona. Por estas razones,
el contenido minimo del derecho a la seguridad social resulta afectado por
las disposiciones que establecen que sélo uno de los conyuges puede trami-
tar la pensién, o que este beneficio no procede ante la existencia de parien-
tes obligados legalmente a proporcionar alimentos, por méas gue sus ingresos

sean insuficientes,

Finalmente, tanto las 38.307 pensiones por vejez que a fines de 2003
conformaban el sistema, como las casi 240.000 que se pretendfa cubrir en
el afio 2004, contrastan con las 500.000 personas de 70 y mas afos sin co-
bertura previsional que habitan en los aglomerados urbanos cubiertos por
EPH42, Se observa aquf que el alcance cuantitativo del sistema de pensiones
por vejez resulta insuficiente en relacién con el colectivo de personas mayo-
res que carecen de todo tipo de cobertura.

41, INDEC (2004) "Valoracién mensual de la canasta bésica alimentaria y de la canasta basi-
ca total. Aglomerado Gran Buenos Aires — Abril de 2004". Informacién de prensa, Buenos Alres, 7
de mayo de 2004, INDEC — Ministerio de Fconomfa y Produccién.

42, SIEMPRO (2003} “Informe situacidn social de los mayores de 70 afios", Abril 2003. En di-
cho informe el SIEMPRO puntualiza que un terclo de los mayores sin jubilacién habita en hogares
que carecen de perceptores de ingresos, ya sea de origen previsional o laboral, mientras que los
dos tercios restantes conviven con perceptores de alglin tipo de ingresos. En consecuencia, en el
ambito de los aglomerados urbanos relevados por la EPH (que representan poco menos del 70%
de la poblacién del pafs) habitarfan aproximadamente 170.000 personas de 70 afios 0 més en ho-
gares que carecen de todo tipo de ingresos.
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3.3 Restricciones operativas para acceder al PAVIMV

3.3.1 Cantidad de trdmites pendientes de resolucion

Al mes de agosto de 2003 existian en tramite aproximadamente 60,500
pedidos de pensiones no contributivas, de los cuales 33.697 se encontra-
ban en la Direccién de Determinacion de Derecho de la CNPA43, Se trata de
expedientes que ya cumplieron con la totalidad de los pasos del proceso ad-
ministrativo y que se encuentran en una etapa de analisis sobre la proce-
dencia del beneficio,

Durante la vigencia del anterior sistema de asignacion de pensiones (altas
por bajas), la gran mayorfa de los expedientes permanecfa por lapsos muy pro-
longados en esta area, ya que deblan esperar, por un lado, la produccién de
una baja, y por el otro, que la suerte los hiciera acreedores del alta disponible.

De esta manera, durante el afio 2002 se otorgaron 9.960 pensiones
equivalentes a las bajas que se iban produciendo, quedando pendientes
6.337 evaluados favorablemente en espera de crédito presupuestario, exis-
tiendo en esta situacion expedientes iniciados en el afio 199944,

A pesar de la modificacién legislativa incorporada en ia ley de presupues-
to para el afio 2004, actualmente la polftica de 1a CNPA sigue siendo la mis-
ma que con el anterior sistema. Si bien no existen limites presupuestarios, no
se modificé la logica de funcionamiento del sistema, por lo que este cuello
de botella dista de haberse solucionado.

En los primeros meses de 2004 se habria dado prioridad a resolver los
trémites pendientes de pensiones por vejez45, para dar una minima respues-
ta a los anuncios del Gobierno. Sin embargo, en el mes de febrero se dieron
sblo 500 altas de pensiones por vejez. Esto da una proyeccion de 6.000 al-

43, Informacion consignada por ef apoderado del Ministerio de Desarrollo Social en el marco
del expediente "Reyes Aguilera, Daniela ¢/Estado Nacional y otro s/famparo” n® 6299/2003, en tra-
mite ante el Juzgado de Primera Instancia de la Seguridad Social n® 5. La informacion disponible
no discrimina el origen de la pension solicitada y que alin se encuentra pendiente de resolucion.

44, ldem.

45, Informacion producida por-la Mesa de Politicas Sociales del Instituto de Estudios y Forma-
cién de la Central de Trabajadores Argentinos (IEF — CTA).
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tas anuales, lo que es irrisorio en términos de los expedientes que aguardan
resolucidn, y mucho més en términos de la cantidad de beneficios previstos
en el presupuesto (més de 230.000). Debe recordarse que el aumento de la
partida presupuestaria para este rubro se corresponde con un universo ma-
yor de cobertura, por lo que existen los fondos pero no hay altas suficientes
para aprovecharlos.

La inexistencia de una modificacién en la ldgica de funcionamiento del
sistema se refleja en la composicién del 4rea de determinacién de derechos.
Actualmente existen 20 personas en dicha area. La Ultima instruccion verbal
recibida fue que debian evaluar quince tramites por dfa (ritmo de trabajo fac-
tible). Esta proyeccidn da aproximadamente 300 tramites por dia, 6,000 por
mes, 0 72.000 por afo. A este ritmo de asignaciones, demandara casi un
afo resolver la totalldad de expedientes que ya estan en tramite, con una nu-
la incidencia en aquellos expedientes Iniciados luego del lanzamiento del
PAMM en el mes de agosto de 200346,

3.3.2 Evaluacion presupuestaria

Las trabas administrativas y burocraticas que impiden la asignacién de
pensiones por vejez a aquellas personas que reinen los requisitos estableci-
dos en el decreto 582/03 importan una violacion al derecho a la seguridad
social de aquellos sectores que, carentes de toda cobertura, se ven imposi-
bilitados de acceder a una minima prestacién consagrada en la ley.

La gravedad de esta situacion se refieja en el serio riesgo de subejecutar
fondos destinados a gasto social. Como vimos anteriormente, el presupues-
to previsto para el corriente afio esta calculado en funcidn de cerca de
240,000 beneficiarios de pensiones por vejez, por lo que, si no existe una
modificacion sustancial en la logica de funcionamiento de la CNPA, ese nivel
de cobertura no serd més que una ilusién. Los fondos quedarén a disposicién
del Jefe de Gabinete, que podra decidir libremente sobre ellos. '

En efecto, el art. 13 de la ley 25.827 (Presupuesto 2004) faculta "... al
sefior Jefe de Gabinete de Ministros a disponer las reestructuraciones presu-

48, Idem.
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puestarias que considere necesatrias dentro del total aprobado por la presen-
te ley, sin sujecidn al articulo 37 de la ley 24.156"47,

Para traducir en cifras lo sefalado: al 20 de junio de 2004, segln in-
formacién publicada por el Ministerio de Economia en su pagina web48, la
CNPA habfa comprometido el gasto de $ 352.777.000, sobre un crédito vi-
gente de $ 1.224.574.699. Si se proyectara anualmente esta tenden-
cla; la CNPA habré gastado, a fin de 2004, poco mas de $ 700 millo-
nes, por lo que la subejecucién presupuestaria ascenderd a aproxima-
damente $ 520 millones (grafico 1), un monto similar al aumento presu-
puestario consignado en la ley de presupuesto 2004 (gréfico 2).

Gréfico 1

Proyeccldn de la ejecucién presupuestaria de la CNPA en 2004
Presupuesto: $ 1.224.574,699

58% 42%

Ejecucion Subejecucion
Elaboracién propia sobre ia base de informacién publicada en
www.mecon, gov.ar, actualizada al 20 de junio

47, El art, 37 de la ley 24.156 dice: “La reglamentacidn establecerd los alcances y mecanis-
mos para efectuar las modificaciones a la ley de presupuesto general que resulten necesarios du-
rante su ejecucién. Quedarén reservadas al Congreso Nacional las decisiones que afecten el mon-
to total del presupuesto y el monto del endeudamiento previsto, asf como los cambios que impli-
quen incrementar los gastos corrientes en detrimento de los gastos de capital o de las aplicacio-
nes financieras, ¥ los que impliquen un cambio en la distribucién de las finalidades’. De esta ma-
nera, si las partidas previstas para solventar el funcionamiento del PAMM no fueran ejecutadas por
carecer de las altas suficientes, podrian ser reestructuradas fibremente por el Jefe de Gabipete, ya
sea para realizar obra plblica, mejorar la oferta a los tenedores de bonos en default, o sencillamen-
te aumentar el porcentaje de superdvit primario,

48. Fuente: www.mecon.gov.ar
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Gréfico 2 i .
Ejecucion presupuestaria de la CNPA -
Afios 2003 y 2004
1,500.000.000 ——
1,200.600.000 —-
§10,020.699
900.000.000 - Subejecucion
£00,000.000 - Ejecucién
300.000.000 — 746.000.000 705,584,000
0 =

2003 2004*

* Proyeccién al 20 de junio-de 2004, Elaboracién propia sobre la base de
informacién publicada en www.mecon.gov.ar.

3.4 Restricciones normativas para acceder al PAMM

La inexistencia de obstaculos presupuestarios no impide realizar un ana-
lisis critico del disefio e implementacion del sistema establecido en el decre-
to 582/03. Muy por el contrario, habiéndose dispuesto un presupuesto im-
portante como el destinado a este Programa, amerita una rigurosa revision
de los mecanismos de implementacion y fiscatizacién del mismo.

En efecto, la reglamentacion del sistema de pensiones por vejez ha esta-
blecido una serie de criterios de exclusién que relativizan su impacto cuanti-
tativo, en tanto importan un conjunto de restricciones irrazonables que limi-
tan el acceso a las prestaciones a un conjunto importante de personas que
se encuentran en igual situacion. .

Al respecto, las modificaciones operadas Iuego de la sancién de los de-
cretos 582/03 y 583/03 en el disefio de los mecanismos de acceso al siste-
ma de pensiones por vejez importaron un avance cualitativo y cuantitativo
respecto del sistema de altas por bajas. :

Sin embargo, debe sefialarse que atn asi el beneficio allf consagrado no
es universal, ya que establece una serie de incompatibilidades que impiden
la incorporaciédn al sistema de un amplio grupo de personas mayores en idén-
tica situacion de vulnerabilidad.
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De esta forma, el principal obstaculo es la incompatibilidad de este siste-
ma con fa percepcion, por parte del cényuge, de cualquier beneficio asisten-
cial4®, Incluso en el caso de que ambos conyuges carecieran de todo tipo de
cobertura, el PAMM establece que sélo uno de ellos podra tramitarlo, con el
agravante de que se trata de un beneficio personal, que caduca con la muer-
te del beneficiario®0, En consecuencia, ante el fallecimiento del titular, el con-
yuge supérstite debe tramitar nuevamente la pension por vejez, lo que es a
todas luces irrazonable.

Un segundo obstaculo a la extension cuantitativa de la cobertura del
PAMM se produce ante la existencia de parientes con obligacion legal de
prestar alimentos, circunstancia que opera como causal de rechazo de la so-
licitud de la pension.

Este criterio, también lamado "amparo familiar", no es suficientemente es-
pecificado en la reglamentacion, ya que el decreto 582/03 se limita a sostener
gue la CNPA tendra en cuenta la actividad e ingresos de los parientes obliga-
dos y su grupo familiar. De esta manera, al no existir una pauta objetiva que
permita determinar en qué casos nos encontramos frente a esta causal de ex-
clusién, la adjudicacién o no de la pensidn queda sujeta al arbitrio del funcio-
nario o empleado que se encargue de resolver el expediente en cuestion.

Al respecto, el Ministerio de Desarrolio Social en su pagina web informa -

que si el familiar trabaja en relacién de dependencia su ingreso no debera
superar al salario mfnimo, salvo que no conviva con el peticionante y tenga
cargas de familia.

Si bien esta especificacion tampoco permite determinar con precision en
qué casos los potenciales beneficiarios cuentan o no con "amparo familiar",
debe destacarse que ello no se ha plasmado en la normativa que regula el
funcionamiento del sistema de pensiones por vejez, por fo que no cuenta con
respaldo legal.

49, A diferencia del PAMM, el Plan Mayores establecfa la inexistencia de incompatibilidad
cuando los conyuges o concubinos/as se encontraren percibiendo beneficios asistenciales de la pre-
visién social cuyos montos no superaran el correspondiente a la jubilacién minima nacional {art, 3
resolucién 155/2003),

50. Anexo 1, Incisos 10 y 13.a de! decreto 582/03,
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Por Gitimo, una restriccion adicional contenida en el PAMM se vincula con
la exigencia a las personas extranjeras de contar con una residencia minima
continuada de 40 afios. Esta fue una de las pocas modificaciones introduci-
das por el decreto 582/03, ya que en el régimen anterior la antiglledad re-
querida era de 20 arios51,

En este caso, no existe en la norma ni en sus fundamentos mencidn alguna
a las razones que habrfan motivado esta modificacion, que importé la profundi-
zacion de una politica regresiva y la convalidacion de una practica discriminato-
ria e inconstitucional en términos de acceso a las prestaciones de la seguridad
social de personas extranjeras, al punto de limitarlas casi por completo.

3.4.1 La ilegitimidad de las restricciones establecidas por el PAMM

El andlisis de las restricciones establecidas como fundamento para recha-
zar pedidos de incorporacion al PAMM, en tanto importan un obstaculo insal- .
vable para acceder a una prestacidn que integra el contenido del derecho a
la seguridad social, debe realizarse a la luz de las prescripciones del art, 28 -
de la Constitucién Nacional52 y las normas concordantes de tratados de de-
rechos humanos.

En este sentido, el primer requisito constitucional en materia de restric-
ciones a los derechos importa que éstas sean plasmadas en una ley formal53,
circunstancia que no se verifica cuando el rechazo se funda en la existencia
de "amparo familiar",

La indefinicién del alcance de este concepto facilita el manejo discrecio-
nal y arbitrario de la concesion de las pensiones por vejez, y contribuye a

51. Anexo |, inc. 1.e del decreto 432/97.

52, El art. 28 CN establece: "Los principios, garantfas y derechos reconocidos en los ameno
res artfculos, no podrén ser alterados por las leyes que reglamenten su ejercicio”.

53. Segdn Pinto, las "restricciones que se impongan al ejercicio de los derechos humanos de-
ben establecerse con arreglo a ciertos requisitos de forma —que atafien a los medios a través de
los cuales se manifiestan—y a las condiciones de fondo ~representadas por la legitimidad de los fi-
nes que, con tales restricciones pretenden alcanzarse”, en Pinto, Ménica, “El principio pro homine,
Criterios de hermenéutica y pautas para la regulacién’ de los derechos humanos” en La aplicaclén
de los tratados internacionales sobre derechos humanos por los tribunales locales, CELS-Edilores
del Puerto, Buenos Aires, 1997, pag. 166,

35




Las ioensiones por vejez frente al derecho a la seguridad social

mantener el discurso asistencialista, que describe a estos programas como
una concesién graciosa del Estado, y no como el cumplimiento de una obli-
gacidn proveniente del ordenamiento juridico.

Por otro lado, al establecer estas restricciones el Estado trata de manera
desigual a individuos que se encuentran en idéntica situacién, sin criterio de
razonabilidad alguna, conducta expresamente vedada por el art. 16 de la CN
y normas de pactos de derechos humanos®4. En efecto, el PAMM establece
la imposibilidad jurfdica de que ambos conyuges accedan al sistema de pen-
slones por vejez, a la vez que impone un trato discriminatorio e inconstitucio-
nal hacia las personas de nacionalidad extranjera. Estas distinciones no res-
ponden a una justificacion objetiva y razonable que se relacione con el fin de
la norma. De hecho, tal justificacién ni siquiera se ha intentado.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacidn y los 6rganos internacionales
de proteccién de los derechos humanos han sostenido reiteradamente que
una distincion de trato debe tener una justificacién objetiva y razonable, de-
be tender objetivamente a la obtencién de un fin legftimo y, por ltimo, debe
existir una relacién de razonable proporcionalidad entre los medios emplea-
dos vy la finalidad perseguidass,

En el caso del PAMM no existe un criterio de distincidn razonable que per-
mita justificar el rechazo de la asignaciéon de la prestacion para ambos cén-
yuges, cuando ambos se encuentran en idéntica situacion de vulnerabilidad

54, El principio de igualdad de las personas y la consecuente ilegitimidad de la discriminacién
es uno de los principios trascendentales del derecho internacional de los derechos humanos y se
halla reconocido explicitamente en las declaraciones y pactos de derechos humanos ratificados por
el Estado argentino y, desde 1994, revestidos de jerarqufa constitucional (cfr. art, 75 inc. 22 CN).

55, La Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, a fin de evaluar la legitimidad de una distin-
cién de trato, ha expresado en forma reiterada e invariable, que la garantla de igualdad, amparada
por el artfculo 16 de la Constitucién Nacional, impide que se trate en forma distinta situaciones que
son iguales, del mismo modo que requiere que el criterio de la distincién debe ser razonable (cfr.
Falios t. 298, p. 286; t. 299, ps. 145, 181; t. 300, ps. 194, 1049, 1087; t. 301, ps. 1094, 1185;
t. 302, ps. 192, 457, 705; t. 305, p. 823, entre muchos otros). Por su parte, la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos, ha sostenido que una diferencia de trato serd llegltima "siempre que
esa distincién parta de supuestos de hecho sustancialmente diferentes y que expresen de modo
proporcionado una fundamentada conexién entre esas diferencias y los objetivos de la norma* (Cor-
te IDH, Opinién Consultiva OC-4/84, "Propuesta de modificacién a la Constitucién Polftica de Cos-
ta Rica relacionada con la naturalizacién®, del 19 de enero de 1984, pérrafo 57).
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social. Si ambos carecen de todo tipo de cobertura, e! Estado no puede vf':\’h-
damente seleccionar a uno de ellos, ni tampoco enfrentatlos a la situacion
de ser ellos los que decidan quien solicitara la pensionse,

En idéntico sentido, si bien el decreto 582/03 excluye expresamente la
posibilidad de que ambos integrantes del matrimonio puedan tram.ifar la pen-
sién por vejez, no existe impedimento legal para que esta prestacion sea so-
licitada por dos 0 més personas que convivan en el hogar, ya sea por tratgr-
se de concubinos, hermanos u otro parentesco, amigos, etc. La irrazonabnf—
dad de tal distincién es evidente, en tanto pondrfa a aquellas personas uni-
das en matrimonio en una situacion de inferioridad respecto de guienes con-
viven sin ser conyuges.

Por otra parte, la exigencia a los inmigrantes que cuentan con res-,iden.oia
permanente en el pafs, de que ésta se remonte a por to meno§ 40 anos, im-
porta la confirmacién de una politica regresiva y discriminatoria respeqto de
las personas extranjeras, que carece de razonabilidad.

Al respecto es importante destacar que, hasta el afio 1997: el sistema de
pensiones por vejez exigia una residencia minima de cinco afnos en gl Pafs,
pot lo gue en menos de una década la antigliedad requetida se mult|p‘I|co por
ocho, sin que se haya intentado una justificacion de semejante cambio en ia
direccién de esta politica.

La exigencia a los extranjeros gue cuentan con residencia permgnente en
el pals de una determinada cantidad de tiempo para acceder al sistema de
pensiones por vejez importa una violacién al principio de igualdad ante la Igy _
consagrado por los arts. 16y 20 de la Constitucion Nacional. Mientras el pri-
mero de estos articulos dispone que "...todos sus habitantes son ijguales an-
te la ley", el segundo prescribe que "los extranjeros gozan en el territorio de
Ja Nacién de todos los derechos civiles del ciudadano..."s7.

56. La irrazonabilidad de esta distincién se observa claramente en aquellas familias conforma-
das por dos integrantes que, individualmente, podrfan reclamar la pre§tacién establecida en gl
PAMM. En estos casos, el impacto de la asignacién de la pension por vejez para uno de los convi-
vientes serd menor, ya que deberd hacer frente a mayores necesida_des del grupo famiiar.

57. Al respecto es importante destacar gue en la llamada parte dogmétiga dfa la anstitucién
Nacional, los derechos estén consagrados para todos los habitantes de! pals, sin d[feren0|ar en mo-
do alguno entre argentinos y extranjeros. Este espiritu de la Constitucién es palmariamente diferen-

37




Las pensiones por vejez frente al derecho a la seguridad social

De esta manera, el tratamiento dispensado a las personas extranjeras por
el decreto 582/03 importa no sdlo una palftica regresiva, sino también un tra-
1o discriminatorio contrario a las disposiciones constitucionales citadas.

Un criterio similar al expuesto fue sostenido por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (TEDH), quien censurd la decisién de las autoridades de
Austria de rechazar la concesion de una prestacion en materia de seguridad
social en razén de su cardcter de extranjero. En dicha ocasién el TEDH afir-
mé que "un tratamiento diferente es discriminatorio [...], si ‘no tienen una jus-
tificacion objetiva y razonable’, es decir si no persigue un ‘fin legitimo’ o si no
hay ‘una relacién de proporcionalidad razonable entre los medios utilizados y
el objetivo que se persigue realizar'. Méas aln, los Estados Contratantes go-
zan de cierto margen de apreciacion para determinar cudndo y hasta qué
punto, en situaciones similares, se justifica un trato diferencial. Sin embargp,
deben existir razones de gran peso para que esta Corte pueda afirmar que
una diferencia basada exclusivamente en la nacionalidad es compatible con
la Convencidn. [...] La diferencia de tratamiento entre austriacos y no-austtfa-
cos para determinar el derecho a la asistencia de emergencia [...] no est4 ba-
sada en ninguna ‘justificacién objetiva y razonable58,

Finalmente, si consideramos que el objetivo del sistema de pensiones por
vejez es cumplir con la finalidad irrenunciable del Estado de asistir directa-
mente a los sectores més desprotegidos, y que la realizacidn de estas accio-
nes resulta impostergable59, los obstaculos normativos referidos no tienen
correlato con el objetivo referido. Toda la poblacién en idéntica situacién de
vuinerabilidad social debe tener el derecho de recibir un ingreso para cubrir
suUs necesidades basicas.

te de otras (p. €j. la Constitucién de Esparia) donde se consagran derechos diferenciados entre ciu-
dadanos nativos o extranjeros. Asimismo, deben mencionarse las disposiciones del articulo 1 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que prescribe que "Los Estados Partes en esta
convencion se comprometen a respetar los derechos y libertades reconocidos en ella y a garantizar
su fibre y pleno ejercicio a toda persona sujeta a su jurisdiccion, sin discriminacion alguna por mo-
tivos de [...] origen »naclonal o social..." y el art. 2.2 del PIDESC que obliga al Estado argentino a
"...garantizar el ejercicio de los derechos que en él se enunclan, sin discriminacion alguna por mo-
tivos de [...} origen nacional o sodial...”,

58. TEDH, Caso Gaygusuz ¢. Austria , publicado en Reports 1996-1V, parr. 42 y 50.
59. Cfr. considerandos decreto 582/03,
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De esta forma, el hecho de que el plan no abarque a la totalidad de la
poblacion en idéntica situacidn se contrapone con la nota de universalidad
que caracteriza a un "derecho"69 y determina la violacién del principio de
igualdad ante la ley.

3.4.2 El impacto de las restricciones en términos de género

El disefio del mecanismo de accesibilidad al sistema de pensiones por ve-
jez presenta importantes impactos en términos de género, maxime cuando en
la actualidad el 70% de los adultos de 70 afos y mas sin cobertura previsio-
nal son mujeres®i,

En este sentido, debido a la dindmica histérica de la insercién de las mu-
jeres en el ambito productivo en Argentina, las mujeres no fueron titulares por
si mismas de beneficios previsionales, sino en su mayorfa el titulo de dere-
cho para el acceso al sistema era en su caracter de conyuges de un trabaja-
dor asalariado, en tanto ellas habfan sostenido el trabajo reproductivo en el
ambito del hogar62, Por lo mismo, y en tanto hombres y mujeres presentan

60. El principio de universalidad de los derechos humanos fue reconocido expresamerite en et
art, 2.1 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos. Asimismo, la Declaracién y Programa
de Accidn de Viena, aprobada por la Conferencia Mundial de Derechos Humanos en junio-de 1993,
reafirmo que "todos fos derechos humanos son universales, indivisibles e interdependientes y estén
relacionados entre sf", .

61, SIEMPRO (2003) "informe situacién social de los mayores de 70 afios", Abril 2003,

62, Esta situacién condice con el particular disefio del Estado de Bienestar en Argentina a par-
tir de la década del 40, que establecl6 un sistema por el cual el titulo de derecho para la cobertu-
ra de las contingencias y los consiguientes beneficios para la mujer no estaban dados por su cate-
gorfa de cludadana sino en algunos casos como trabajadora y, en la mayorfa, a partir de su vincu-
lo legal (matrimonio) con un trabajador asalariado (titular). Esto es, algunas mujeres en tanto tra-
bajadoras asalariadas eran aportantes regulares al sistema y recibfan beneficlos por su calidad de
asalariadas pero también como esposas de un asalariado varén. Con lo cual duplicaban ia cober-
tura, por ellas y por el marido. Otro gran nimero de mujeres s6lo accedfa a los beneficios de la se-
guridad social por su vinculo matrimonial, en el caso de la jubilacion tnicamente a partir def dece-
s0 del conyuge, y muchas otras no gozaron de ningln beneficio, debido a su estado civil (solteras,
conviviente) o por ser trabajadoras informales. En el caso de éstas tlitimas sélo les quedaba ef re-
curso de una pensién no contributiva o graclable, para la cobertura de la contingencia vejez o e! ac-
ceso al sistema publico de salud. Estas inequidades se mantuvieron vigentes hasta las reformas
producidas en el sistema de seguridad social en la década del 90, que lejos de resolverlas las agra-
varon aln mas, al implementar el régimen de capitalizacion individual para trabajadoras formaliza-
das, sin considerar el caso de las no asalariadas o del trabajo reproductivo.
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un -comportamiento demogréfico diferenciado, las mujeres presentan una
longevidad mayor que los varones, encontrandose en estos. momentos mayor
cantidad de mujeres viudas en situacién de vulnerabilidad. Si el propdsito es
otorgar el beneficio de este programa, continuando con un criterio de selec-
cién al interior del matrimonio, resulta improcedente que el mismo no sea
transferido de pleno derecho ‘él cényuge o conviviente supérsite y se le car-
8ue de esta forma, a un adulto mayor absolutamente vulnerable, que inicie
este engorroso trémite. ‘

3.5 La_ inexistencia de mecanismos idéneos para acceder al PAMM

3.5.1 Los obstaculos en el tramite del PAMM

El mecanismo de acceso a este programa es lento y complejo. Segin la
operatoria que tradicionalmente segufa la tramitacion de las pensiones para
la vejez, que se mantiene casi sin modificaciones en la actualidad, los aspi-
rantes deben enfrentarse a largos tramites y trabas burocraticas. Ello provo-
ca, por un lado, las restricciones operativas para acceder a la prestacién an-
teriormente analizadas, y por el otro, que muchos potenciales beneficiarios
desistan de su pedido.

" Actualmente existen dos cuellos de botella. Al inicio del trémite, debido a
la incapacidad de hecho de los CAPS de atender la demanda existente, vy a
final, por la imposibilidad del area de determinacién de derechos de la CNPA
de dar una respuesta en un plazo razonable.

A rafz de ello la tramitacién de este tipo de procesos puede insumir afios,
sin que exista justificacién alguna para semejante demorad3, circunstancia
que se ve agravada por las particulares caracteristicas de los peticiohantes de
pensiones por vejez (adultos mayores de 70 afios que carecen de todo tipo
de cobertura, tanto propia como familiar)é4.

v

63. A ellp; debe agregarse que el haber se devenga a partir del dfa 1° de| mes siguiente al de
la fecha de la resolucién ministerial que acuerda la pensidn (Anexo |, Capftulo 1l inciso 6 del de-
creto 582/03), por io que, al no estar previsto el pago retroactivo a la fecha de iniciacién del tra-
mite, es el afectado quien se perjudica por la inaccién del Estado. [

g 64. De conformidadA con el art, 10 de la Ley de Procedimiento Administrativo, la Administra-
cion posee un plazo méaximo de 60 dfas para brindar una respuesta frente a pretensiones que re-
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Por otra parte, debe sefalarse que el conjunto de verificaciones que el
PAMM prevé, a fin de determinar la situacién econdmica del beneficiario, al-
canza no s6lo al peticionante, sino también a su grupo familiar (encuesta so-
cio-econdmica, pedidos de informes a los registros de la propiedad inmue-
ble65 y al Sistema de ldentificacidén Nacional Tributaria y Social, presentacion
de certificados de remuneraciones y prestaciones de la seguridad social de
los familiares cercanos). Ello complica de tal manera la tramitacién, que los
postulantes se ven obligados a desarrollar estrategias de supervivencia para
eludir los obstaculos burocraticos. Asf, los postulantes declaran que no ven a
sus hijos desde hace afos y lo acreditan con una informacién sumaria (de es-
ta manera sortean el obstaculo del "amparo familiar', y evitan tener que pre-
sentar certificados de remuneraciones y demas documentacion referida al
grupo familiar). En sentido similar, las parejas declaran estar separadas de
hecho para evitar que el ingreso del cdnyuge sea un obstaculo insalvable.

La complejidad de los mecanismos establecidos para acceder a las pres-
taciones del PAMM contrasta con la sencillez de la operatoria seleccionada
por el Estado en la implementacién del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocu-
pados y del Plan Mayores. En estos casos, el mecanismo de acceso selec-
cionado posibilitd una mayor extension cuantitativa en un lapso de tiempo
menor, si bien en los tres casos los potenciales beneficiarios v las prestacio-
nes establecidas son similares®®.

quieran de ella un pronunclamiento concreto. Vencido dicho plazo, el interesado podra requerir
pronto despacho, y si transcurrieren otros 30 dias sin producirse dicha resolucién, se considerara
que hay silencio, y por ende negativa, de la Administracion. En consecuencia, actualmente miles
de peticionantes de pensiones no contributivas se encontrarian en condiciones de solicitar pronto
despacho y, posteriormente, acudir a la sede judicial para obtener una orden que obligue a la Ad-
ministracién a pronunciarse, con el dispendio de recursos que ello conllevarfa.

65. Al inicio del trémite se le pide al postulante que presente una constancia de catastro, que
no siempre es tramitada por el CAP. Cuando no la gestiona el CAP, la debe solicitar el aspirante
que ademds tiene que pagarlo. Este requisito, ademas de constituir un obstaculo irrazonable, es in-
necesario, ya que poseer un inmueble no es obstaculo para acceder al beneficio.

66, En el caso del PAMM y el Plan Mayores incluso existe una superposicién de posibles be-
neficiarios. Por su parte, el mecanismo de acceso al Programa de Jefes y Jefas de Hogar Desocu-
pados consigui6 alcanzar a casi dos millones de beneficiarios en pocos meses, Para un andlisis e
implicancias del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, ver Plan Jefes y Jefas: {Derecho social
o beneficio sin derechos? Documento elaborado por el Programa de Derechos Econdémicos, Socia-
les y Culturales del CELS en el mes de mayo de 2003. La versién completa puede ser consultada

en www.cels.org.ar.
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3.5.2 El derecho a que el proceso se sustancie en un plazo razonable

El mecanismo de acceso al sistema de pensiones por vejez importa, por
su parte, una violacion al derecho a obtener un pronunciamiento del Estado
en un plazo razonable.

La garantfa del plazo razonable constituye un aspecto fundamental del de-
bido proceso legal, y su afectacion importa una violacién al derecho a un recur-
so efectivo reconocido en los arts. 18 de la Constitucién Nacional y 25 de la
CADHS7, en tanto este derecho comprende la posibilidad de recurrir tanto a pro-
cesos judiciales como administrativos para ejercer la tutela de los derechos.

Para gque un recurso pueda considerarse efectivo, es decir, capaz de pro-
ducir el resultado para el que fue previsto, indudablemente debe ser sustan-
ciado en un lapso razonable. Un recurso puede devenir inefectivo si el térmi-
no de su tramitacién es excesivo,

En este sentido, la Comisidn Interamericana ha expresado que "el dere-
cho a un proceso dentro de un plazo razonable que prevé la Convencién
Americana se fundamenta, entre otras razones, en la necesidad de evitar
dilaciones indebidas que se traduzcan en una privacion y denegacion de
justicia de personas que invocan la violacién de derechos protegidos por la
referida Convencion"e8,

_ En el analisis del mecanismo establecido por el PAMM, la evaluacion del
plazo razonable debe considerar las caracteristicas personales de los peticio-
narios, como su edad avanzada, y el objeto del reclamo, es decir, los bene-
ficios de la seguridad social, de vital importancia para la subsistencia. De he-
cho, la compleja tramitacion del PAMM vy la extensa duracién de los procedi-
mientos determina que muchas personas fallezcan antes de contar con una
respuesta a su pedido, y que muchos otros desistan de su tramitacion.

67. El art. 18 de la CN dispone que "es inviolable la defensa en juicio de la persona y de los
derechos". Por su parte, el art. 25 de la CADH establece que "toda persona tiene derecho a un
recurso sencillo y répido o cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes
que la ampare.contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por lz;
Constitucion, a ley o la presente Convencion"

68. Informe 43/96, Caso n° 11.430 del 15 de octubre de 1996, Informe de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, 1996, OEA/Ser. L. V.95, Doc. 7, rev. 14 de marzo de
1997, pég. b85 y ss, parr, 53.
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La materia debatida debe ser considerada especialmente a los fines de
evaluar la razonabilidad de la duracidn de los procesos. Asi, los procesos de
la seguridad social han merecido una proteccion especial teniendo en cuen-
ta que estan en juego derechos urgentes, La Corte Europea de Derechos Hu-
manos tuve oportunidad de pronunciarse al respeto y sostuvo, en relacion al
tiempo que requerfa un tribunal alemé&n para examinar un proceso de la se-
guridad social, que se extendia a diez afios, siete meses y tres semanas, que
de acuerdo a las circunstancias de la causa "... semejante duracion se reve-
la anormal, teniendo en cuenta la particular diligencia requerida en materia
de seguridad social'e9. - ‘

En el caso "Lombardo", en concordancia con la consideracién de la ma-
teria involucrada en el caso, la Corte Europea evalué la "importancia de ague-
llo que esta en juego para el denunciante”. En el caso, el denunciante recla-
maba en el ambito interno por los beneficios de la seguridad social. En igual
sentido, se pronuncié en el caso "Submann c. Alemania”, en el que expresd
que "el caracter razonable de la duracién de un procedimiento se aprecia en
cada caso a la vista de las circunstancias que concurran y teniendo en cuen-
ta la complejidad de! caso, la conducta de las partes y de las autoridades y
la importancia de lo que esta en juego para el peticionante en el litigio"70,

Lo expuesto permite afirmar que la operatoria del mecanismo de-acceso
a las prestaciones establecidas en el sistema de pensiones por vejez impor-
ta una violacién de la garantia del plazo razonable.

Por (ltimo, en relacién las circunstancias que podrfan dispensar la demo-
ra, el Estado argentino no puede alegar la insuficiencia de recursos ni la so-
brecarga de trabajo. Aceptar esta argumentacion importarfa convalidar la in-
congruencia de subejecutar partidas presupuestarias destinadas al gasto so-
cial por no contar con los recursos necesarios para poder asignarlas.

69. Corte Europea de Derechos Humanos, Caso Deumeland, sentencia del 29 de mayo de
1986, en Revista General de Derecho, nim, 537; Valencia. '

70. Corte. Europea de Derechos Humanos, Caso Submann c. Alemania, Application n°
20024/92 del 16/9/96.
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4. A modo de sintesis

El andlisis desarrollado a lo largo de este documento permite concluir que
el PAMM no implica una respuesta oportuna y adecuada a las necesidades
basicas teniendo en cuenta la gravedad de la crisis social y, especialmente,
la situacién de extrema pobreza y vulnerabilidad en la que se encuentra gran
parte de los adultos mayores que carecen de cobertura social.

La remocidn de los obstéculos presupuestarios que impedian la extension
del sistema de pensiones para la vejez importb el cumplimiento, por parte del
Estado argentino, de una obligacion en términos del reconocimiento de los
derechos sociales de las personas mayores sin cobettura. Sin embargo, esta
ruptura con los lineamientos de la politica prespuestaria en materia de pen-
siones por vejez, no se tradujo en un aumento sustancial de la cobertura
cuantitativa del sistema, amén de subsistir restricciones normativas y opera-
tivas que el Gobierno tiene la obligacién de modificar, a saber:

¢ La resolucion inmediata, o en un plazo extremadamente breve, de la to-
tatidad de los expedientes que hoy tramitan en el &mbito del sistema de pen-
siones no contributivas, destinadas a sectores en situacién de vulnerabilidad
social, es una obligacién ineludible del Gobierno. Es inaceptable, y contrario
a la garantfa de plazo razonable, que la demora en este tipo de procesos se
cuente en anos.

* Resulta imprescindible establecer un tramite breve y sencillo para ¢l otor-
gamiento de las pensiones por vejez y que, ademas, se presente geogréfica-
mente al alcance de los beneficiarios. En esta misma linea, debe instrumen-
tarse un plan de incorporaciones masivas al sistema de pensiones por vejez,
removiendo las trabas que surgen por la falta de capacidad factica de fos CAPS
de dar respuesta al sistema vigente desde el mes de agosto de 2003. Inclu-
s0, ametitarfa revisar la l6gica de administracion de este beneficio por parte de
los CAPS, que, como se ha sefialado, son escasos en todo el pals. En este
sentido, cabrfa recomendar que el inicio del tramite pudiera realizarse en el
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ambito de la administracion municipal mas préximo a la vivienda del/la bene-
ficiario/a, y que se instrumenten las medidas necesarias para garantizar la gra-
tuidad del certificado de catastro exigido a los peticionantes.

» El Gobierno tiene la obligacién de adoptar las medidas necesarias para
evitar la subejecucion presupuestaria del gasto social. De persistir la actual
tendencia de asignaciones de pensiones por vejez, la mayoria de las perso-
nas que hayan iniciado su tramite luego del lanzamiento del PAMM no ten-
drfan resolucion durante el transcurso del afio 2004, Ello darfa lugar al ab-
surdo de que el aumento de recursos previsto en el presupuesto del corrien-
te gjercicio no tenga impacto alguno por falta de beneficiarios, dando lugar a
una subejecucion presupuestaria inaceptable en el actual contexto de emer-
gencia social.

° Las restricciones irrazonables establecidas para acceder al sistema de
pensiones por vejez deben ser removidas. Especificamente, debe establecer-
se la compatibilidad entre esta pension y la percepcion por parte del conyu-
ge de un beneficio asistencial minimo, y debe reverse ¢l requisito de 40 afios
de residencia minima exigido a los migrantes.

¢ Resulta imperativo que se dispongan los mecanismos necesarios a fin
de garantizar el principio de universalidad, en reemplazo del criterio focaliza-
dor utilizado actualmente. Cada persona mayor de 70 afios que no tuviera
otro ingreso debetrfa ser acreedora de pleno derecho de esta pensién no con-
tributiva, por cuanto se trata de un derecho social y no de una concesién gra-
ciable por parte del Estado, sujeta a discrecionalidad del organismo de apli-
cacién. En este sentido, la existencia de familiares con obligacién de prestar
asistencia alimentaria no puede ser un obstaculo vélido para excluir a las per-
sonas mayores sin ingresos de este sistema.

° A su vez, resulta imperiosa la necesidad de una revisién integral del fun-
cionamiento del actual sistema de seguridad social, tanto en relacién con el
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones para trabajadores/as formales
como del régimen de pensiones no contributivas por vejez y las pensiones
graciables asignadas por el Poder Legislativo. Lo deseable seria que o "inte-
grado" remita a una verdadero sistema que diversifique correctamente recur-
sos y cobertura, y no a esta suma actual de diversos subsistemas sin coordi-
nacion y, tal como se analizd, con serias fallas de funcionamiento.
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Anexo 1

Ley 13.478 (partes pertinentes)
Instituye adicional de Jubilaciones y prevé Pensiones a la Vejez

Bs. As., 29/9/1948

El Senado y Cdmara de Diputados de la Nacién Argentina reunidos en
congreso, ete., sancionan con fuerza de ley

Articulo 9. FacUltase al Poder Ejecutivo a otorgar en las condiciones que
fije la reglamentacion una pensién inembargable a toda persona sin suficien-
tes recursos propios, no amparada por un régimen de previsidn, de 70 o mas
anos de edad o imposibilitada para trabajar .

Decreto 582/2003

Adecuacién de la reglamentacion para el otorgamiento de Pensiones
a la Vejez, establecida por el decreto n® 432 del 15 de mayo de
1997, dentro del marco de los lineamientos de Politicas Sociales im-
plementados por el Ministerio de Desarrollo Social.

Bs. As., 12/8/2003

VISTO el articulo 9° de la Ley n° 13.478 y sus modificatorias, el Decreto
n° 432 del 15 de mayo del 1997, y

CONSIDERANDO:

Que por la Ley n® 13.478, en su articulo 9°, y sus modificatorias, se fa-
culta al PODER EJECUTIVO NACIONAL a otorgar, en las condiciones que fije
la reglamentacion, una pension inembargable a toda persona sin suficientes
recursos propios, no amparada por un régimen de prevision, de SETENTA (70)
0 més anos de edad o imposibilitada para trabajar.
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Que por el Decreto n° 432/97 se aprohd la reglamentacién de dicha nomativa.

Que la situacion de crisis por la gue ha atravesado la sociedad argentina,
ha agudizado la demanda social, evidenciando que es cada vez mas nume-
rosa la poblacién en situacién de vulnerabilidad social, tanto en el orden na-
cional como provincial, deviniendo entonces, esencial la presencia del Esta-
do, cuya finalidad irrenunciable es la de promover politicas de desarrollo, ca-
pacitar y crear condiciones que posibiliten la generacién de empleo y asistir
directamente a los sectores mas desprotegidos.

Que en virtud de las tres lineas de accidn y articulacion definidas, el GO-
BIERNO NACIONAL orienta su politica de desarrollo social, resultando impos-
tergable la realizacién de acciones directas en beneficio de aguellas personas
en estado de vulnerabllidad soclal que se encuentran sin amparo previsional
0 ho contributivo, ¢ue poseen una edad de SETENTA (70) afios 0 més.

Que, desde las politicas sociales delineadas por el MINISTERIO DE DESA-
RROLLO SOCIAL, corresponde dictar una medida que permita paliar la situa-
cién descripta, readecuando las normas vigentes en dicha materia, sin olvi-
dar que como Sociedad en su conjunto nos medimos en gran parte por el es-
pacio destinado a todos nuestros mayores,

Que ha tomado la intervencién que le compete la DIRECCION GENERAL
DE ASUNTOS JURIDICOS del MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL.

Que el presente acto se dicta en uso de las atribuciones conferidas por el
artfculo 99, inciso 2° de la CONSTITUCION DE LA NACION ARGENTINA.

Por ello,
EL PRESIDENTE DE LA NACION ARGENTINA
DECRETA:

Articulo 1° — Modificase el Decreto N° 432 del 15 de mayo de 1997, en
lo relativo a las pensiones no contributivas a la vejez, conforme el ANEXO |
que forma parte integrante del presente decreto, dentro de los lineamientos
implementados en materia de polfticas sociales por el MINISTERIO DE DESA-
RROLLO SOCIAL.

Art. 2° — Establécese que, en todo lo no previsto en el presente decreto, se-
rén de aplicacion fas normas y procedimientos vigentes en la COMISION NACIO-
NAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL.
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Art, 3° — Comuniquese, publiquese, dése a la Direccién Nacional del Re-
gdistro Oficial y archivese. — KIRCHNER. — Alberto A, Fernandez, — Alicia M.
Kirchner.

ANEXO |

NORMAS REGLAMENTARIAS PARA EL OTORGAMIENTO DE PENSIONES A
LA VEJEZ

CAPITULO |
BENEFICIARIOS - REQUISITOS

1- Podran acceder a las prestaciones instituidas por el articulo 9° de Ia
Ley n°® 13,478, modificada por las Leyes n°® 15,705, n°® 16.472, n°® 18,910,
n® 20.267 y n° 24,244, las personas que cumplan los slgulentes requisitos:

a) Tener SETENTA (70) o mas afios de edad a la fecha de inlclacion
del tramite. ‘

b) Acreditar identidad, edad, y nacionalidad mediante el Documento Na-
cional de Identidad. ’

¢) Ser argentino nativo o naturalizado, residente en el pals. Los naturali- -
zados deberan contar con una residencia continuada en el mismo de, por lo
menos, CINCO (5) afios anteriores al pedido del beneficio.

d) Ser extranjero, que acredite una residencia minima continuada en el
pais de CUARENTA (40) afios.

e) Las condiciones de residencia minima establecida en los apartados ¢}
y d) de! presente punto, sera demostrada con la presentacién del Documen-
to Nacional de Identidad. EI domicilio alll declarado constituira presuncién de
residencia continuada en el mismo. La certificacidn de residencia minima po-
dra ser revisada y/o actualizada toda vez que la autoridad de aplicacion 1o
crea conveniente.

) No estar amparado el peticionante ni su conyuge por un régimen de
prevision, retiro o prestacion no contributiva alguna.

g) No tener parientes que estén obligados legalmente a proporcionarle ali-
mentos o que teniéndolos, se encuentren impedidos para poder hacerlo.

h) No poseer bienes, ingresos ni recursos que permitan su subsistencia.
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1) No encontrarse detenido a disposicién de la Justicia.

Con relacién a lo determinado en los apartados g) y h),‘ la COMISION NA-
CIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL, tendrd en cuenta la actividad e ingresos de los parientes obligados y
su grupo familiar, como asi también, cualquier otro elemento de juicio que
permita saber si el peticionante cuenta con recursos o amparo.

.2- Cuando se tratare de un matrimonio, la pensién a la vejez se tramita-
ra solamente en favor de uno de los cényuges.

3- Cuando el beneficlario de pensidn a la vejez conviva con parientes in-
capacitados a su cargo, que relinan los requisitos para el otorgamiento de
pensiones por invalidez; la prestacién a otorgarse por esta Gltima causal no
podra exceder de DOS (2) beneficios por nlicleo familiar.

4- Sj el peticionante o cényuge no beneficiario hubiera sido abandonado
por su cényuge, estuviera separado de hecho o divorciado, tales circunstan-
-cias se probardn mediante, informacién sumaria producida por autoridad
competente o testimonio o copia certificada de la sentencia Judicial, seglin
corresponda. De la misma manera se procedera para los casos de ausencia
con presuncion de fallecimiento o desconocimiento de la residencia o domi-
cilio de los familiares obligados.

CAPITULO li
TRAMITACION Y OTORGAMIENTO

5- Las solicitudes de pensiones a la vejez, deberan tramitarse ante la CO-
MISION NACIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO DE DE-
SARROLLO SOCIAL directamente o por intermedio de las reparticiones oficia-
les autorizadas por ésta en el interior del pafls, segin el domicilio del peticio-
nante.

A los efectos indicados, el mencionado organismo efectuard las diligen-
cias que se indican en los puntos siguientes:

a) Dispondré se efectlle una encuesta socio econdmica del caso en for-
mularios provistos a tal efecto, con el objeto de establecer el estado de ne-
cesidad del peticionante, la existencia de parientes obligados Iegalmenté ala
prestacién de alimentos, de otros familiares que puedan asistirio y el tipo,

Anexo 1

condiciones y caracteristicas de la vivienda que ocupa y demas requisitos exi-
gidos por esta reglamentacion. '

La mencionada encuesta tendra caracter de declaracion jurada, con rela-
cién al cumplimiento de requisitos para el otorgamiento de la prestacion, y
debera realizarse en el domicilio del solicitante, con el objeto de determinar
en forma clara y objetiva la realidad socio econdmica del caso, asf como el
medio ambiente en el que vive.

b) A los efectos de la verificacion de la condicién prevista en el punto 1-
apartado h, se requerird al REGISTRO DE LA PROPIEDAD INMUEBLE del domi-
cilio del solicitante, informacién relacionada con el dominio de propiedades in-
muebles. El informe podréa ser reguerido directamente por el 4rgano de aplica-
¢ién, de encontrarse exento el mismo del pago de tasas, sellados, aranceles u
otros gravdmenes; o en su defecto a través de los solicitantes del beneficio.

¢) A los efectos de la verificacion de la condicién prevista en el punto 1-
apartado f) del presente reglamento, relacionada con la percepcidn de pres-
taciones por parte del peticionante y sus familiares obligados, se requeriré in-
formacién al SISTEMA DE IDENTIFICACION NACIONAL TRIBUTARIA' Y SOCIAL
(SINTYS), 0 en su caso a las distintas jurisdicciones provinciales. El érgano de
aplicacién podré requerir dicha informacién de los organismos de prevision y
de retiro y de los que otorguen pensiones no contributivas, nacionales, pro-
vinciales y municipales, seglin corresponda.

d) Con el fin de evaluar la situacién de los familiares requerira la presen-
tacién de certificados de remuneraciones, prestaciones de fa Seguridad So-
cial u otros ingresos, y de salud.

e) En el caso de peticionantes que de acuerdo con dictAmenes o cettifi-
cados médicos sean presuntamente incapaces, previo al otorgamiento del
beneficio, la institucidén o persona que lo tenga a su cargo, deberd iniclar la
tramitacién de la respectiva curatela y acreditar dicha circunstancia.

) Cuando no procediere el otorgamiento de la prestacion, la COMISION
NACIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL dictara el acto administrativo denegatorio.
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CAPITULO 1l
HABER DE LA PRESTACION - LIQUIDACION Y PAGO

6- El haber de la prestacion se ajustard a lo dispuesto en la Ley n°
16.472 y Decreto n° 2344/78, y se devengard a partir del dfa PRIMERO (1°)
del mes siguiente al de la fecha de la Resolucién Ministerial que la acuerda.

7- La liquidacion y el pago estardn a cargo de la COMISION NACIONAL DE
PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL, quien
podréa acordar con la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL
(ANSeS) o cualquier otro organismo o persona publica o privada, el cumpli-
miento de dichas funciones debiendo abonarse las prestaciones preferente-
mente por intermedio de las entidades financieras autorizadas para ello por
el BANCO CENTRAL DE LA REPUBLICA ARGENTINA.

8- El pago sera efectuado directamente al titular, su apoderado o repre-
sentante necesario,

CAPITULO IV
APODERADOS Y REPRESENTANTES NECESARIOS

9- Con relacién a la designacién de apoderados a los efectos del cobro
de haberes, se regira por la Resolucion del MINISTERIO DE DESARROLLO SO-
CIAL n°® 418/02.

CAPITULO V
TRANSFERENCIA DEL BENEFICIO

10- El beneficio a la vejez tendra cardcter vitalicio y personal, no pudien-
do ser transferido.

CAPITULO Vi
OBLIGACIONES DE LOS BENEFICIARIOS

11- Los beneficiarios, apoderados y representantes necesarios en su ca-
s0, estan sujetos a las obligaciones que a continuacion se Indican:
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a) Suministrar todo informe certificado o antecedente, efectuar las decla-
raciones juradas y acreditar los hechos y actos que la COMISION NACIONAL
DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL re-
quieré en ejercicio de sus atribuciones, asf como permitir las inspecciones y
cumplimentar las encuestas socioecondmicas que aquélla disponga.

b) Comunicar a fa COMISION NACIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES
del MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL, dentro de los QUINCE (15) dfas
habiles de producida, toda circunstancia que pueda afectar el derecho a la
prestacion, como asi también todo cambio de domicilio efectuado.

CAPITULO VI
SUSPENSION DE LA PRESTACION ‘
12- Se suspendera el pago de la prestacion en los siguientes casos:

a) Incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta reglamenta- -
cién para el beneficlario, sus apoderados y demas representantes.

b) incomparecencia reiterada, sin causa justificada, en caso de citacién
relacionada con los requisitos para el goce de la prestacién. En las citaciones
se hara constar ese apercibimiento.

¢) Cuando se tuviere conocimiento de la ocurrencia de alguna de las cir-
cunstancias que dan lugar a la caducidad de la prestacion.

d) Por percepcion indebida de haberes.
e) Por encontrarse el beneficlario detenido a disposicién de la Justicia.

CAPITULO Vil
CADUCIDAD Y REHABILITACION DE LA PRESTACION
13- La prestacién caducara:

a) Por muerte del beneficiario, o su fallecimlento presunto Judicialmente |
declarado, a partir del dia siguiente al deceso o de la fecha presuntiva del fa-
flecimiento.

b) Por renuncia, a partir del Gitimo pago efectuado.
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-¢) Por abandono del pals, a partir de la fecha en que se conozca esa cir-
cunstancia. '

d) Cl.Jando el titular, sin causa justificada, dejare de percibir TRES 3)
mensualidades consecutivas de haberes, a partir de la fecha del ultimo co-
bro.

e) Porincompatibilidad con otras prestaciones a partir de la fecha en que
se produjo esa situacion. '

f) Por haber desaparecido las causas que motivaron el otorgamiento de la
prestacidn a partir de la fecha en que se conozca esa circunstancia.

g) Por condena a prisién o reclusién por mas de TRES (3) afios a partir de
la fecha de la sentencia. ’

14- Podré solicitarse la rehabilitacion de Ia prestacién que hubiera cadu-
cado 0 se encuentre suspendida, cuando el recurrente probare fehaciente-
mente su derecho. Si la solicitud se formulare después de transcurridos DO-
CE (12) meses desde la fecha en que se otorgd el beneficio, se dispondra la
realizacion de una nueva encuesta socioecondmica, como asf también los in-

formes previstos en el punto 5-, apartados b) y ¢) del presente reglamento. -

Eﬁ caso de hacerse lugar a la rehabilitacién, los haberes se devengarén a par-
tir del dfa PRIMERO (1°) del mes siguiente al de la rehabilitacién sin derecho

a rectamo de las percepciones caldas.

15- La suspensién y la caducidad de las prestaciones seran dispuestas
por fa COMISION NACIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO
DE DESARROLLO SOCIAL, y daran lugar en su caso, al reclamo de los habe-
res percibidos indebidamente.

CAPITULO IX
RECONSIDERACION

16- El solicitante de una pensién, cuya solicitud hubiera sido denega-
da, podréa peticionar que la denegatoria sea revisada, siempre que se recu-
fra dentro del plazo de SESENTA (60) dias de notificada la medida dictada
por la COMISION NACIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTE-
RIO DE DESARROLLO SOCIAL, y sujeto a que pruebe fehacientemente su
derecho al beneficio.
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De ser rechazada la revisién solicitada, deberan transcurrir DOCE (12)
meses de la notificacién de ese rechazo para que el recurrente teniga dere-
cho a una nueva solicitud, la que dard lugar a la elaboracién de la pertinen-
te encuesta social y solicitud de los informes previstos en el punto 5-, apar-
tados b) y ¢) del presente reglamento:

En ambos casos, sea de revisidn aceptada o de nueva solicitud, los res-
pectivos beneficios acordados devengaran haberes a partir def PRIMERO (1°)
del mes siguiente a la fecha de la resolucién de otorgamiento.

CAPITULO X
DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS
~ 17- Las pensiones acordadas en virtud de la presente reglamentacion, re-
visten los siguientes caracteres:
a) Son inembargables.
b) Son personalfsimas y s6lo corresponden a los propios beneficiarios.
¢) No pueden ser enajenadas ni afectadas a terceros por derecho alguno.
d) Se mantienén mientras subsistan las causas que las otiginaron.

18- La COMISION NACIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINIS-
TERIO DE DESARROLLO SOCIAL o quien ésta designe dispondré en forma per-
manente la realizacién de inspecciones tendientes a verificar la situacion d
los beneficiarios. :

1.9- Sin perjuicio de lo establecido en el punto anterior, la COMISION NA-
CIONAL DE PENSIONES ASISTENCIALES del MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL podrd, en cualquier momento, disponer las medidas que estimare
procedentes para comprobar el cumplimiento o subsistencia de los requisitos
para la obtencidn o goce de la prestacion o. exigir su comprobacion por parte
de los beneficiarios.

‘ 20- Todas las actuaciones que realicen los peticionantes de pensiones a
la vejez seran totalmente gratuitas.
A los efectos de la gratuidad de los informes previstos en el punto 5- apar-

tado b), informe de dominio de inmuebles, y apartado ¢), informacion provis-
ta por el SISTEMA DE IDENTIFICACION NACIONAL TRIBUTARIA Y SOCIAL
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(SINTYS), d(_el presente reglamento, el MINISTERIO DE DESARRCLLO SOCIAL
podré suscribir convenios al efecto con las distintas jurisdicciones provincia-
les y la Ciudad Autdénoma de Buenos Aires.
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Decreto 583/2003

Modificacion del articulo 40 de la ley n® 25.725 de Presupuesto de
la Administracién Nacional para el ejercicio 2003, con el objeto de ex-
ceptuar a las pensiones no contributivas a la vejez, previstas en el de-
creto n® 582/2003, de las limitaciones dispuestas en dicha norma.

Bs. As., 12/8/2003

VISTO el Decreto N° 582 de fecha 12 de agosto de 2003, por el cual
se adecud la reglamentacion para el otorgamiento de Pensiones a la Ve-

~ Jez, dentro del marco de los lineamientos de Politicas Sociales del Gobier-

no Nacional, y
CONSIDERANDO:

Que resulta menester garantizar la proteccion integral de la familia, atendien-
do las necesidades de aquellas personas en condiciones de mayor vulnerabili-
dad social, y asegurar la continuidad de las prestaciones de asistencia directa,
con un criterio que proporcione efectiva respuesta a las reales necesidades.

Que la situacion de crisis, por la que atraviesa la sociedad argentina, ha
agudizado la demanda social, resultando cada vez més numerosa la poblacion
que no logra cumplir los requisitos establecidos en la normativa vigente en ma-

teria previsional, tanto en el orden nacional como provincial, debiendo recurrir .

al auxilio del Estado, cuya obligacion irrenunciable es la de acordar beneficios
procurando mejorar las condiciones de vida del sector més vulnerable.

Que en la actualidad, existen numerosos casos en que el acceso a las
prestaciones asistenciales no contributivas no ha logrado verificarse, dadas
las limitaciones existentes en las normas vigentes, que obstan a la finalidad
de la proteccién legal instituida. '

Que, como resultado de ello, se frustran las posibilidades de acceso a la
cobertura de aquellas personas que, cumpliendo las condiciones estableci-
das, se encuentran en lista de espera, aun cuando, por su propia caracteris-
tica etérea, no estan en condiciones de esperar en el tiempo,
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" Que, en este estado, debe buscarse la necesaria flexibilidad normativa que
permita la insercion de dicho sector vulnerable, el que estd comprendido en
los objetivos y principales Ifneas de accién implementados por el MINISTERIO
DE DESARROLLO SOCIAL, particularmente, en cuanto a la asistencia directa
de aquéllos que por sus condiciones deben ser objeto de fa misma. )

Que por lo expuesto, resulta imprescindible prever el financiamiento ne-
cesarfo para atender las necesidades descriptas, modificAndose a tal efecto
el articulo 40 de la Ley N° 25,725 de Presupuesto de !a Administracién Na-
clonal para el Ejercicio 2003, con el objeto de exceptuar a las pensiones no
contributivas a la vejez de las limitaciones dispuestas en dicha norma.

Que la critica situacidn descripta, y la emergencia oportunamente decla-
rada, ameritan la adopcion de la presente medida, por configurar una circuns-
tancia excepcional que hace imposible seguir los.trdmites ordinatios previstos
por la CONSTITUCION NACIONAL para la sancién de las leyes.

Que ha tomado la intervencién que le compete el Sewvicio Juridico competente.

Que el presente acto se dicta en uso de las atribuciones conferidas por el
artfculo 99, inciso 3, de la CONSTITUCION NACIONAL.

Por ello,

EL PRESIDENTE DE LA NACION ARGENTINA EN ACUERDO GENERAL DE
MINISTROS

DECRETA:

Articulo 1° — Incorpérase, como Ultimo pérrafo det articulo 40 de la Ley
N® 25.725, el siguiente texto: "Considéranse exceptuadas de la limitacién
dispuesta en el parrafo anterior, las pensiones no contributivas a la vejez, cu-
yo otorgamiento es reglamentado por el Decreto N° 582 del 12 de agosto de
2003, siendo su gasto atendido con fondos provenientes de la Administra-
¢ién Nacional de la Seguridad Social (ANSeS)".

Art. 2° — Dése cuenta al HONORABLE CONGRESO DE LA NACION.

Art. 32 — Comuniquese, publiquese, dése a la Direccién Nacional del Re-
gistro Oficial y archivese. — KIRCHNER. — Alberto A. Fernandez. — Anibal D.
Ferndndez. — Julio M. De Vido. — José J. B. Pampuro. — Gustavo O. 'gBeIiz.
— Carlos A, Tomada. — Roberto Lavagna. — Alicia M. Kirchner, — Ginéz M.
Gonzélez Garcia.
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Extracto de articulos de leyes de prc?sup_uesto vinculados al
otorgamiento de pensiones no contributivas

Ley 24.938 (Presupuesto 1998)

ARTICULO 40. El otorgamiento, durante el ejercicio.de 1998 c_ie nuevas pec?-
siones no contributivas, con excepcion de las pensiones gracn'ables cgn(;e i-
das por el HONORABLE CONGRESO DE LA NACION, quedara supedlt? otaar
una baja equivalente en los beneficios ya otorgados de manera de nfo algdcad
el crédito presupuestario anual asignado en la presente ley con tal finalidad.

Ley 25.064 (Presupuesto 1999)

ARTICULO 44. El otorgamiento, durante el ejercicio'de 1999 Qe nuevas pecx;-
siones no contributivas, con excepcion de las pensiones gracnlables cgnze i-
das por el HONORABLE CONGRESO DE LA NACION, quedara supedlt? otaar
una baja equivalente en los beneficios ya otorgados de manera de nf(? algdcad
el crédito presupuestario anual asignado en la presente ley con tal finalidad.

Ley 25.237 (Presupuesto 2000)

ARTICULO 50. E! otorgamiento, durante el gjercicio 2000, de nuevas pen.sllo-
nes no contributivas, excepto las otorgadas por el Congreso de la Nacmcl;,
quedaré supeditado a una baja equivalente en los beneﬁqos ya otorgados de
manera de no afectar el crédito presupuestario anual asignado en la presen-
te ley con tal finalidad.

Ley 25.401 (Presupuesto 2001)

ARTICULO 54. El otorgamiento de nuevas pensione§ no contributivas quedrin-
r4 supeditado a una baja equivalente en los beneﬁmos o’gorgados en. los cr;e-
ditos asignados por la presente ley para la atgnmon de dichas pepsnones
manera de no afectar el crédito presupuestario anual con tal finalidad.
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Adicionalmente, se autoriza a otorgar nuevas pensiones asistenciales sin
cumplir con fos recaudos mencionados precedentemente por hasta un mon-
to maximo de CINCO MILLONES DE PESQS ($ 5.000.000) con cargo a las
disponibilidades en los créditos asignados por la presente ley a la Jurisdiccién
85 - Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente — Programa 23 — Pen-
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vaolucién de las metas fisicas y presupuestarias de la CNPA 2001- 2005
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Anexa 5

Observacién General n° 8, “Los derechos econdmicos, sociales
y culturales de las personas mayores”, Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas, Diciem-
bre de 1995. '

1. Introduccion

1. La poblacién mundial esté envejeciendo a un ritmo progresivo, verda-
deramente espectacular. El nlimero total de personas de 60 afios y méas pa-
sé de 200 millones en 1950 a 400 millones en 1982 y se calcula que llega-
r4 a 600 millones en el afio 2001 y a 1.200 millones en el afo 2025, en el
que mas del 70% vivira en los palses que actualmente son palses en desa-
rrollo. El nimero de personas de 80 afios y mas, ha crecido y sigue crecien-
do a un ritmo aun mds acelerado, pasando de 13 millones en 1950 a mas
de 50 millones en la actualidad, y se calcula que alcanzara los 137 millones
en el afo 2025, Es el grupo de poblacién de crecimiento més rapido en to-
do el mundo, y, seglin se calcula, se habra multiplicado por diez entre 1950
y 2025, mientras que, en el mismo periodo, el nlimero de personas de 60
anos y mas se habra multiplicado por seis y la poblacién total por algo mas
de tres / "Objetivos mundiales sobre el envejecimiento para el aflo 2001 Es-
trategia practica®, informe del Secretario General (A/47/339), pérr. 5..

2. Estas cifras reflejan la existencia de una revolucién silenciosa, pero de
imprevisibles consecuencias que ya esta afectando, y afectara todavia mas
en el futuro, a las estructuras econdémicas y sociales de la sociedad, a esca-
la mundial y en el ambito interno de los palses.

3. La mayoria de los Estados Partes en el Pacto, en particular los paises
desarrollados, tienen que enfrentarse con la tarea de adaptar sus politicas so-
ciales y econdmicas al envejecimiento de sus poblaciones, especialmente en
el dmbito de fa seguridad social. En los pafses en vias de desarrollo, la falta
o deficiencias de la seguridad social se ven agravadas con la emigracion de
la poblacién més joven, que debilita el papel tradicional de la familia, princi-
pal apoyo para las personas de edad avanzada.
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2. Politicas aprobadas internacionalmente en favor de las personas de edad

4. En 1982 la Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento aprobé el Plan
Internacional de Viena sobre el Envejecimiento. Este importante documento
fue aprobado por 1a Asamblea General y constituye una gufa muy dtil, al se-
fhalar detaladamente las. medidas que deben adoptar los Estados Miembros
para garantizar los derechos de las personas mayores, en el 4mbito de los de-
rechos proclamados en los pactos de derechos humanos. Contiene 62 reco-
mendaciones, muchas de las cuales estan directamente relacionadas con el
Pacto / Informe de la Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, Viena, 26
de julio a 6 de agosto de 1982, publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: $.8.82,1.16.

5. En 1991, la Asamblea General aprobd los Principios de las Naciones
Unidas en favor de las personas de edad que, debido a su cardcter progra-
matico, constituyen también otro importante documento en este contexto /
Resolucién 46/91 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 16 de
diciembre de 1991, sobre la aplicacion del Plan de Accion Internacional de
Viena sobre el Envejecimiento y actividades conexas, anexo. Se divide en cin-
co secciones que se cotresponden estrechamente con los derechos recono-
cidos en el Pacto. La "independencia” incluye el acceso a un alojamiento ade-
cuado, comida, agua, vestido y atencidn a la salud. A estos derechos bdsicos
se aflade la oportunidad de realizar un trabajo remunerado y el acceso a la
educacion y a la formacién. Por"participacion" se entiende que las personas
de edad deben participar activamente en la formulacién y aplicacién de las
politicas que afecten a su bienestar y compartir sus conocimientos y aptitu-
des con las generaciones mas jovenes, y que puedan fundar movimientos o
formar asociaciones. La seccion titulada "cuidados” proclama que las perso-
nas de edad deben gozar de atenciones familiares, contar con asistencia mé-
dica y poder disfrutar de los derechos humanos y las libertades fundamenta-
fes cuando se encuentren en residencias o instituciones de cuidados o de tra-
tamientos. En lo que se refiere a la "autorrealizacion, los Principios procla-
man que las personas de edad deben aspirar al pleno desarrollo de sus po-
sibilidades mediante el acceso a los recursos educativos, culturales, espiri-
tuales y recreativos de sus respectivas sociedades. Por Ultimo, la seccion ti-
tulada "dignidad" proclama que las personas de edad deben vivir con digni-
dad y seguridad y no sufrir explotaciones y malos tratos flsicos y mentales,
ser tratadas con decoro, con independencia de su edad, sexo, raza, etnia,
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discapacidad, situacién econdmica o cualquier otra condicién, y ser valoradas
cualquiera que sea su contribucion econémica.

‘6. En 1992 la Asamblea aprobé ocho objetivos mundiales para el afio
2001y una gufa breve para el establecimiento de objetivos nacionales. En di-
versos aspectos importantes, estos objetivos mundiales sirven para reforzar
las obligaciones de los Estados Partes en el Pacto / "Objetivos mundiales so-
bre el envejecimiento para el afio 2001: estrategia practica” (A47/339),
caps. il y V.

7. También en 1992 y como conmemoracion del 10° aniversario de la
aprobacién del Plan de Accidn Internacional de Viena por la Conferencia so-
bre el Envejecimiehto, la Asamblea General adopté la "Proclamacion sobre el
Envejecimiento”, en la que se instaba a apoyar las iniciativas nacionales so-
bre el envejecimiento a fin de que se preste apoyo adecuado a las contribu-
ciones, mayormente no reconocidas, que aportan las mujeres de edad a la
sociedad y se aliente a los hombres de edad para desarrollar las capacidades
sociales, educativas y culturales que no pudieron tal vez desarrollar durante
los afios en que debfan ganarse la vida; se alienta a todos los miembros de
las familias a que presten cuidados, se amplie la cooperacion internacional
en el contexto de las estrategias para alcanzar los objetivos mundiales del en-
vejecimientopara el afo 2001, y se proclama el afio 1999 Afo Internacio-
nal de las Personas de Fdad en reconocimiento de la "mayorfa de edad" de-
mografica de la humanidad / Resolucién 47/5 de la Asamblea General, de 16
de octubre de 1992, "Proclamacién sobre el envejecimiento”,

8. Los organismos especializados de las Naciones Unidas, en especial la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), también han prestado su aten-
cién al problema del envejecimiento, en sus respectivas esferas de accidn.

3. Los derechos de las personas de edad en relacién con el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales

9. La terminologia utilizada para identificar a las personas de edad es muy
variada, incluso en los documentos internacionales: personas mayores, per-
sonas de edad avanzada, personas de mas edad, tercera edad, ancianos y
cuarta edad para los mayores de 80 afos. El Comlte opta por "personas ma-
yores", término utilizado en las resoluciones 47/5 y 8/98 de la Asamblea Ge-
neral (older persons, en inglés, personnes Agées, en francés). Estos caHﬁca-
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tivos_ comprenden, siguiendo las pautas de los servicios estadisticos de las
Naciones Unidas, a las personas de 60 afios y més. (En Eufostat, el senicio
e§tadfstico de la Unién Europea,.se consideran personas mayores las de 65
anos y mas, ya que los 65 afios es la edad méas comiin de jubilacidn, con
tendencia a retrasarla), ' '

10. El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les no contiene ninguna referencia explicita a los derechos de las personas
de edad, excepto en el artfculo 9, que dice lo siguiente: “los Estados Partes
en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la seguridad
social, Incluso el seguro social" y en el que de forma implicita sé reconoce el
d_erecho a las prestaciones de vejez, Sin embargo, teniendo presente que las
disposiciones de! Pacto se aplican plenamente a todos los miembros de la
socledad, es evidente que las personas de edad tienen derecho a gozar de
todos los derechos reconocidos en el Pacto. Este criterio se recoge plena-
mente en el Plan de Accién Internacional de Viena sobre el Envejecimiento.
Ademds, en la medida en que el respeto de los derechos de las personas de
edad exige la adopcién de medidas especiales, el Pacto pide a los Estados
Partes que procedan en ese sentido al maximo de 8us recursos disponibles,

11. Otra cuestién importante es determinar si la discriminacién por razones
de edad est4 prohibida por el Pacto. Ni en el Pacto ni en la Declaracién Univer-
sal de Derechos Humanos se hace explicitamente referencia a la edad como
uno de los factores prohibidos. En vez de considerar que se trata ‘de una exclu-
sién intencional, esta omisién se explica probablemente por el hecho de que
cuando se adoptaron estos instrumentos, el problema del envejecimiento de la;
poblacién no era tan evidente o tan urgente como en la actualidad.

12. Ahora bien, este hecho no es decisivo puesto que la discriminacién
basada en "cualquier otra condicién social" podria interpretarse en elb éentido
que se aplica a la edad. El Comité observa que, sl bien todavia no es posible
llegar a la conclusién de que la discriminacion por motivos de edad esta en
general prohibida por el Pacto, las situaciones en que se podria aceptar esta
discriminacién son muy limitadas. Ademas, debe ponerse de relieve que el
caracter de inaceptable de la discriminacién contra las personas de edad se
subraya én muchos documentos normativos internacionales y se confirma en
la legislacién de la gran mayorfa de Estados. En algunas de las pocas situa-
ciones en'que todavia se tolera esta discriminacién, por ejemplo en relaéién
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con la edad obligatoria de jubilacion o de acceso a la educacién terciatia,
existe una clara tendencia hacia la eliminacion de éstos obstéculos. El Comi-
té considera que los Estados Partes deberfan tratar de acelerar esta tenden-

cia en la medida de lo posible. i

13. Por consiguiente, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales es de la opinidn que los Estados Partes en el Pacto estan obligados a
prestar especial atencién al fomento y proteccién de los derechos' econdmi-
cos, sociales y culturales de las personas de edad. A este respecto, la-propla:
funcidn del Comité adquiere més importancia por el hecho de que, a diferen-
cia de otros grupos de poblacion, tales como las mujeres vy los nifos, no exis-
te todavia ninguna convencién intermacional general relacionada con los de-
rechos de las personas de edad y no hay disposiciones obligatorias respecto
de los diversos grupos de principios de las Naciones Unidas en esta materia.

14. Al finalizar su 13° perfodo de sesiones, el Comité y anteriormente su
predecesor, el Grupo de Trabajo de Expertos Gubernamentales del perfodo de
sesiones, habfan examinado 144 informe iniclales, 70 segundos informes pe-
riddicos y 20 informes iniciales y periddicos sobre los articulos combinados 1
a 15. Este examen ha permitido identificar muchos de los problemas que
pueden plantearse al aplicar el Pacto en un ndmero considerable de Estados
Partes que representan todas las regiones del mundo, con diferentes siste-
mas politicos, socioecondmicos y cufturales. En los informes examinados
hasta la fecha no se han recogido de forma sistemética informaciones sobre
la situacioén de las personas mayores, en lo que al cumplimiento del Pacto se
refiere, salvo la informacién, mas o menos completa sobre el cumplimiento
del articulo 9, relativa al derecho a la seguridad social. ‘

15. En 1993, el Comité dedicd un dia de debate general a este proble-
ma con el fin de orientar adecuadamente su actividad futura en la materia.
Ademas, en recientes periodos de sesiones ha comenzado a dar mucha mas
importancia a la informacién sobre los derechos de las personas mayores y
en algunos casos sus debates han permitido obtener una informacién muy
valiosa. Sin embargo, el Comité observa que en la gran mayoria de los infor-
mes de los Estados Partes se sigue haciendo muy poca referencia a esta im-
portante cuestion. Por consiguiente, desea indicar que, en el futuro, insistira
en que en los informes se trate de manera adecuada la situacién de las per-
sonas mayores en relacién con cada uno de los derechos reconocidos en el
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Pacto. Esta observacion general determina las cuestiones especificas que son
pertinentes a este respecto.

4. Obligaciones generales de los Estados Partes

16. El grupo de las personas de-edad es tan heterogéneo y variado como
el resto de la poblacion y depende de la situacion econdmica y social del pafs,
de factores demograficos, medioambientales, culturales y laborales y, del ni-
vel individual, de la situacién famitiar, del grado de estudios, del medio urba-
no o rural y de la profesion de los trabajadores y de los jubilados.

17. Junto a personas de edad que gozan de buena salud y de una acep-
table situacion econdmica, existen muchas que carecen de medios econdmi-
cos suficientes para subsistir, incluso en pafses desarrollados, y que figuran
entre los grupos mas vulnerables, marginales y no protegidos. En periodos de
recesion y de reestructuracion de la economfa, las personas de edad corren
mayores riesgos. Como ha puesto ya de relieve el Comité (observacion gene-
ral 3 (1990), pair. 12), los Estados Partes tienen el deber de proteger a los
miembros més vuinerables de la sociedad incluso en momentos de graves es-
caseces de recursos.

18. Los métodos que los Estados Partes utilizan para cumplir las obliga-
ciones contraidas en virtud del Pacto respecto de las personas de edad se-
ran fundamentalmente los mismos que 1os previstos para el cumplimiento de
otras obligaciones (véase la observacion general 1 (1989)). Incluyen la nece-
sidad de determinar, mediante una vigilancia regular, el caracter y el alcance
de los problemas existentes dentro de un Estado, la necesidad de adoptar po-
liticas y programas debidamente concebidos para atender las exigencias, la
necesidad de legislar en caso necesario y de eliminar toda legislacién discri-
minatoria, asl como la necesidad de adoptar las disposiciones presupuesta-
tias que correspondan o, segdn convenga, solicitar la cooperacién internacio-
nal. Respecto de este (ltimo requisito, ta cooperacion internacional; de con-
formidad con los articulos 22 y 23 del Pacto, pueden resultar un elemento
particularmente importante para que algunos pafses en desarrolio cumplan
las obligaciones contrafdas en virtud del Pacto.

19. A este réspecto, cabe sefialar a la atencién el objetivo mundial N° 1,
aprobado por la Asamblea General en 1992, en el que se propugnan e} es-
tablecimiento de infraestructuras nacionales de apoyo para impulsar, en los
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planes y programas nacionales e internacionales, las polfticas y programas re-
lacionados con el envejecimiento. A este respecto, el Comité observa que uno
de fos Principios de las Naciones Unidas para las Personas de Edad que los
gobiernos debfan incorporar a sus programas nacionales es que las personas
de edad deben estar en situacion de crear movimientos o asociaciones de
personas de edad.

5. Disposiciones especfificas del Pacto

Articulo 3 - Iguaidad de derechos entre el hombre y la mujer

20, A tenor de lo dispuesto en el articulo 3 del Pacto, en el que se des-
taca el compromiso de los Estados Partes en "asegurar a los hombres y a las
mujeres igual titulo a gozar de todos los derechos econémlcos sociales y cul-
turales", el Comité considera que los Estados Partes deberfan prestar aten-
cién a las mujeres de edad avanzada que, por haber dedjcado toda, o parte
de su vida, a cuidar de su familia, sin haber desarrollado una actividad pro-
ductiva que les haga acreedoras a percibir una pension. de vejez, o que no
tengan tampoco derecho a percibir pensiones de viudedad, se encuentren en
situaciones criticas de desamparo.

21, Para hacer frente a tales situaciones y cumplir plenamente lo esta-
blecido en el articulo 9 del Pacto y en el parrafo 2 h) de la Proclamacién so-
bre el Envejecimiento, los Estados Partes deberian establecer prestaciones de
vejez no contributivas, u otras ayudas, para todas las personas, sin distincion
de sexo, que al cumplir una edad prescrita, fijada en la legislaciéon nacional,
carezcan de recursos. Por la elevada esperanza de vida de las mujeres y por
ser éstas las que, con mayor frecuencia, carecen de pensnones contnbutlvas
serfan ellas las principales beneficiarias.

Atticulos 6 a 8 - Derechos relacionados'con el trabajo

22. Bl articulo 6 del Pacto insta a los Estados Partes a adoptar las medi-
das apropiadas para proteger el derecho de toda persona a tener la oportu-
nidad de ganarse la vida mediante un trabajo libremente escogido o acepta-
do. Por ello, el Comité, teniendo en cuenta que los trabajadores mayores que
no han alcanzado la edad de jubilacién suelen tropezar con dificultades para
encontrar y conservar sus puestos de trabajo, destaca la necesidad de adop-
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tar medidas para evitar toda discriminacion fundada en la edad, en materia
de'empleo y ocupacién / Véase la recomendacion N° 162 de la OIT sobre tra-
bajadores de edad, pars. 3 a 10..’

.23. El derecho al "goce de condiciones de trabajo equitativas y satisfac-
torias", proclamado en el articulo 7 del Pacto, reviste particular relevancia en
gl eqtorno laboral de los trabajadores mayores para permitiries poder traba-
jar sin-riesgos hasta su jubilacién. Es aconsejable, en particular, emplear a
trabajadores mayores habida cuenta de la expetiencia y los conocimientos
que poseen / Ibid., parms. 11 a 19..-

.24. En los afos anteriores a la jubilacién, deberian ponerse en préctica
programas de preparacion para hacer frente a esta nueva situacién, con la
particlpacién de las organizaciones representativas de empleadores y traba-
jadores y de otros organismos interesados, Tales programas debetfan, en par-
ticular, proporcionar informacién sobre sus derechos y obligaciones como
pensionistas, posibilidades y condiciones de continuacién de una actividad
profesional, o de emprender actividades con caracter voluntario, medios de
c_ombatir los efectos perjudiciales del envejecimiento, facilidades para parti-
cipar en actividades educativas y culturales y sobre la utilizacion del tiempo
libre / Ibfd., parr, 30..

» 25. Itos derechos protegidos en el articulo 8 del Pacto, es decir, los de-
rechos sindicales, en particular después de la edad de jubilacién, deben ser
aplicados a los trabajadores mayores.

- Articulo 9 - Derecho a la seguridad social

26. El articulo 9 del Pacto prevé de manera general que los Estados Par-
tes "reconocen el derecho de toda persona a la seguridad social, incluso el
seguro social", sin precisar la fndole ni el nivel de la proteccién que debe ga-
rantizarse. Sin embargo, en el término "seguro social' quedan incluidos de
forma implicita todos los riesgos que ocasionen la pérdida de los medios de
subsistencia por circunstancias ajenas a la voluntad de las personas.

27. De conformidad con el artfculo 9 del Pacto y con las disposiciones de
aplicacién de los Convenios de la OIT sobre seguridad social -Convenio N°
102, relativo a la norma minima de la seguridad social (1952) y Convenio Ne
128 sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes (1967)- los Es-
tados Partes deben tomar las medidas adecuadas para establecer, con ca-
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racter general, sistemas de seguros de vejez obligatorios, a percibir a partir
de una edad determinada, prescrita por las legislaciones nacionales.

28. Conforme a lo dispuesto en ambos Convenios mencionados de la OIT
y en la citada Recomendacion 162, el Comité invita a los Estados Partes a fi-
jar 1a edad de jubilacién de manera flexible, de acuerdo con las actividades
desempefiadas y la capacidad de las personas de edad avanzada, teniendo
también en cuenta factores demogréficos, econémicos y sociales.

29. Para completar el mandato contenido en el articulo 9 del Pacto, los
Estados Partes deberan garantizar la concesion de prestaciones de sobrevi-
vientes y de orfandad, a la muerte del sostén de familia afiliado a la seguri-
dad social o pensionista.

30. Finalmente, para dar pleno cumplimiento al mandato del articulo 9
del Pacto, como ya se ha sefalado en los parrafos 20 y 22, los Estados Par-
tes deberan establecer, dentro de los recursos disponibles, prestaciones de
vejez no contributivas u otras ayudas, para todas las personas mayores que,
al cumplir ta edad prescrita fijada en la legislacion nacional, por no haber tra-
bajado o ho tener cubiertos los perfodos minimos de cotizacion exigidos, no
tengan derecho a disfrutar de una pensién de vejez o de otra ayuda o pres-
tacién de la seguridad social y carezcan de cualquier otra fuente de ingresos.

Articulo 10 - Proteccion a la familia

31. De conformidad con el parrafo 1 del articulo 10 del Pacto y con las
Recomendaciones Nos. 25 y 29 del Plan de Accién Internacional de Viena
sobre el Envejecimiento, los Estados Partes deberan-desplegar todos los es-
fuerzos necesarios para apoyar, proteger y fortalecer a las familias y ayudar-
las, de acuerdo con los valores culturales de cada sociedad, a atender a sus
familiares mayores dependientes ¢ a su cargo. La Recomendacidén N° 29
alienta a los gobiernos y a las organizaciones no gubemamentales a que es-
tablezcan setvicios sociales de apoyo a las familias cuando existan personas
mayores dependientes en el hogar y a que apliquen medidas especialmente
destinadas a las familias con bajos ingresos que deseen mantener en el ho-
gar a familiares de edad con tales caracteristicas. Estas ayudas deben tam-
bién otorgarse a las personas que vivan solas y a las parejas de personas ma-
yores que deseen permanecer en sus hogares.
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Articulo 11 - Derecho a un nive! de vida adecuado

32. El principio 1, de las Naciones Unidas en favor de las personas de edad,
que inicia el capftulo correspondiente al derecho a la independencia, establece
que: "Las personas de edad deberan tener acceso a alimentacion, agua, vivien-
da,-vestuario y atencién de salud adecuados, mediante la provisién de ingresos,
el apoyo de sus familias y de la comunidad y su propia autosuficiencia®. El Co-
mité estima de gran importancia este principio que reivindica para las personas
mayores los derechos contenidos en el articulo 11 del Pacto.

33. En las Recomendaciones Nos. 19 a 24 del Plan de Accidén Interna-
cional de Viena sobre el Envejecimiento se pone de relieve que la vivienda
destinada a los ancianos es algo mas que un mero albergue y que, ademas
del significado material, tiene un significado psicologico y social que debe to-
marse en consideracion. Por ello, las politicas nacionales deben contribuir a
que las personas de edad permanezcan en sus propios hogares, mientras sea
posible, mediante la restauracién, el desarrollo y ia mejora de sus viviendas
y su adaptacion a las posibilidades de acceso y de utilizacién por parte de las
personas de edad (Recomendacion N° 19). La Recomendacién N° 20 pone
el acento en la necesidad de.que en la legislacién y en la planificacion e‘n‘ma-
teria de desarrollo y reconstruccién urbana se preste especial atencion a los
problemas de las personas de edad para contribuir a su integracién socal, y
segin la Recomendacién N° 22, que se tenga en cuenta la capacidad fun-
clenal de los ancianos para facilitarles un entorno adecuado y la movilidad y
la comunicacién mediante el suministro de medios de transporte adecuados.

Articulo 12 - Derecho a la salud fisica y mental

34. Para hacer efectivo a las personas mayores el derecho al disfrute de
un nivel satisfactorio de salud fisica y mental, acorde con [o dispuesto en el
parrafo 1 del artfculo 12 del Pacto, los Estados Partes deben tener en cuen-
ta el contenido de las Recomendaciones Nos. 1 a 17 del Plan de Accién In-
ternacional de Viena sobre el Envejecimiento que se dedican integramente a
proporcionar orientaciones sobre la polftica sanitaria dirigida a preservar la sa-
lud de estas personas y comprende una visién integradora, desde la preven-
cion y la rehabilitacion, hasta la asistencia a los enfermos terminales.

35. Es evidente que no puede abordarse la incidencia, cada vez mayor, de
las enfermedades cronicodegenerativas y los elevados costos de hospitaliza-
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cidn, solamente mediante la medicina curativa. A este respecto, los Estados
Partes deberfan tener presente que mantener la salud hasta la véjez exige in-
versiones durante todo el ciclo vital de los ciudadanos, basicamente a través de
la promocién de estilos de vida saludables (alimentacion, ejercicio, eliminacion
del tabaco y del alcohol, etc.). La prevencion, mediante controles periédicos,
adaptados a las necesidades de las mujeres y de los hombres de edad, cum-
ple un papel decisivo; y también la rehabilitacion, conservando la funcionalidad
de las personas mayores, con la consiguiente disminucion de costos' enlasin-.
versiones dedicadas a la asistencia sanitaria y a los servicios sociales.

Articulos 13 a 15 - Derecho a la educacién y a la oul'gui'a

36. El parrafo 1 del articulo 13 del Pacto reconoce el derecho de toda
persona a la educacién. En el caso de las personas mayores este derecho de-
be contemplarse en dos direcciones distintas y complementarias: a) derecho
delas personas de edad a beneficiarse de los programas educativos, y b)
aprovechamiento de los conocimientos y de la experiencia de las personas
mayores en favor de las generaciones mas jovenes.

37. Respecto a la primera, los Estados Partes debetfan considerar: a) las
Recomendaciones contenidas en el principio 16 de las Naciones Unidas sobre
las personas de edad: "Las personas de edad deberan tener acceso a progra-
mas educativos y de formacion adecuados"y, en consecuencia, facilitarles, de
acuerdo con su preparacién, aptitudes y motivaciones, el acceso a los distin-
tos niveles del ciclo educativo, mediante la adopcién de medidas adecuadas
para facilitarles la alfabetizacién, educacidn permanente, acceso a la universi-
dad, etc., y b) la Recomendacion N° 47 del Plan de Accidn Internacional de
Viena sobre el Envejecimiento en la que, de acuerdo con el concepto de la
UNESCO sobre educacién permanente, promulgada por la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacién, fa Ciencia y la Cultura (UNESCO), se re-
comienda promover programas para personas mayores no estructurados, ba-
sados en la comunidad y orientados al esparcimiento, con el fin de desarroliar
su sentido de autosuficiencia, asf como la responsabilidad de la comunidad
respecto de las personas de edad, programas que deben contar con el apoyo
de los gobiernos nacionales y de las organizaciones internacionaies.

38. En lo que se refiere al aprovechamiento de los conocimientos v de fa
experiencia de las personas mayores, a que se hace referencia en el capftu-
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lo referente a la educacion del Plan de Accién Internacional de Viena sobre
el Envejecimiento (pérrs. 74 y 76), se destaca el importante papel que toda-
via en la actualidad desempefan las personas mayores y los ancianos en la
mayoria de las sociedades, ya que son los encargados de transmitir la infor-
macidn, los conocimientos, las tradiciones y los valores y que no debe per-
derse esta importante tradicién. Por ello, el Comité valora especialmente el
mensaje contenido en la Recomendacion N° 44 de dicho Plan: "Deben esta-
blecerse programas de educacién en los que las personas de edad sean los
maestros y transmisores de conocimientos, cultura y valores espirituales".

39. En los apartados a) y b) del parrafo 1 del articulo 15 del Pacto se se-
Aala el compromiso de los Estados Partes de reconocer el derecho de toda
persona a participar en la vida cultural y a gozar del progreso cientffico y de
sus aplicaciones. A este respecto, el Comité encomienda a los Estados Par-
tes que tomen en consideracién las recomendaciones contempladas en los
Principios de las Naciones Unidas en favor de las personas de edad, en par-
ticular el principlo 7: "Las personas de edad deberan permanecer integradas
en la sociedad, participar activamente en la formulacion y la aplicacién de las
politicas que afecten directamente a su bienestar y poder compartir sus co-
nocimientos y pericias con las generaciones méas jévenes"; y el principio 16:
"Las personas de edad deberdn tener acceso a los recursos educativos, cul-
turales, espirituales y recreativos de la sociedad".

40. En esta misma lfnea, la Recomendacion N° 48 del Plan de Accién In-
ternacional de Viena sobre el Envejecimiento insta a los gobiernos y a las or-
ganizaciones internacionales a apoyar programas encaminados a lograr un
mayor y méas facil acceso fisico a instituciones culturales y recreativas (mu-
seos, teatros, salas de conciertos, cines, etc.). i

41, La Recomendacién N° 50 pone el acento en’la necesidad de que los
gobiernos, las organizaciones no gubernamentales y los propios interesados
(es decir, las personas mayores) desplieguen esfuerzos tendientes a superar
imagenés estereotipadas negativas que presenten a las personas mayores
como personas que padecen problemas fisicos y psicolégicos, que son inca-
paces de funcionar independientemente y que no desempefian ningiin papel
ni tienen ningln valor para la sociedad. Estos esfuerzos en los que deben co-
laborar los medios de comunicacién y las instituciones educacionales son ne-
cesarios e indispensables para lograr una sociedad que abogue por la efecti-
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va integracidn de las personas mayores.

42. Finalmente, en lo que se refiere al derecho a gozar del progreso cien-
tifico y de sus aplicaciones, los Estados Partes deberfan tener ep cuenta I.as
Recomendaciones Nos. 60, 61 y 62 del Plan de Accibén lnternacxona! d? Y|e-
na y hacer esfuerzos por promover la investigacion en los agpeotos b}ologxoo,
mental y social y las formas de mantener la capacidad funmongl y evitary re-
trasar la aparicion de las enfermedades crénicas y las incapamd‘ade?%. A e§te
respecto, se recomienda la creacién, por los Estados, las orgamzaqoqes !n—
tergubernamentales y las organizaciones no guberna}mentale‘s, c’ie ms’utu.mo-
nes especializadas en la ensefianza de la gerontologia, 'Ia gengtna y la psico-
logia geritrica en los paises en gue no-existan dichas instituciones.

77




.
1
i
i

Este libro se termind de imprimir en
REPROGRAFIAS J.M.A S.A.
en el mes de Enero de 2005
San José 1573/75 - Buenos Aires - Argentina
Tel/Fax: 4304-0267 / 4304-9608 / 4306-5566






