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Politicas publicas y garantia de derechos
sociales: caminos paralelos, realidades
opuestas®

“Aqut, nada nuevo,

salvo que o pueblo se muere de hambre”
PANFLETO QUE CIRCULD EN ROnA,
febrero de 1558.!

1. Imtroducson

En este capitulo presentamos una caracterizacion y evaluacién de los
principales programas sociales que cdesarrolla ¢l Estado argentine en un
contexto de desempleo elevado y estructurado, ¢ inédita magnitud de per-
sonas afectadas por la pobreza a partir de sus bajos o nulos ingresos. Exa-
minar la intervencion estatal en esta situacién de emergencia social per-
mite reconocer ia direccion hacia la que se orientaran los modos de
integracién social.

En primer lugar, puntualizamos las principales variables socioecond-
micas que permitirdn contextualizar €] andlisis de los principales progra-
mas sociales implementados por el gobierno nacional.

Posteriormente. realizamos una descripcién de estos programas de pro-
maocion v asistencia social que, de distns maneras, sc orientan a atender
las consecuencias mas visibles de la crisis de integracién social vigente.

* Este capitulo fue elaborado por Pablo Ceriani Cernadas y Luis Ernesto Campos, aho-
gados, miemkbros del Programa Derechos Econdmicas, Sociales v Culrurales del CEL Sy pot
Nora Britos, licenciadz en trabaje social, miembro de la organizacion ISEGORIA v pasanue
del CELS. Agradecemos a Elconor Faur y Ricardo Fava por sus valiosos aportes en la elabo-
raclon de este texto.

' Cfr. DELAMEV, |., Rome wu XVF sigely, Daris, 1975, p. 107, Geremek, Dronislaw, La pie-
dad v la horca, Madnd, Alianza Universidad, 1988, p. 112
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Asi, analizamos cuatro de los mas relevantes programas sociales vigen-
tes: el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, ¥ los programas Adulta
Muayor Mds, Familias por la Inclusion Social, v Maros a la Obra.

A parur de la informacion digponible solire €l contenido de los pro-
gramas ysu implementacion, penemos en discusidn algunas dimensinnes
que, desde nuestro punto de vista, ofrecen sombrizs pevspectivas sobre ¢l
ipe de integracion social que se promuceve desde cf Estado.

Finalmente, analizamos lus obligaciones del Estado en nrateria de de-
rechos econdmicos, sociales y culturales, con ¢l [in de contrasear Ias accio-
nes implementadas frente a las obligaciones asumidas internacionalmen-
te por el Estado argentino. Tomar en serio {os derechos hurnanos implica
que el Estado debe dar pasos coneretus en direccion al respeto de los con-
lenides minimes de los derechos socizles, revisar medidas que hayan produ-
rido regresiones €n el goce de esios derechos, respetar ¢l principio de gro-
resividad, y avanzar haci2 una cobertura social decididamente universalista.
En ci misnio sentido, el Estado debe recalificar no s6lu el contenide de las
prestacioncs sociales, sino también ¢l tipo de relacién que consiruye con
las personas. De tal modo, incorporar una perspectiva de derechos en ¢l
diseno e implementacion de las politncas sociales contleva el deber de con-
cebir las prestaciones socaiales como el cumplimiente de verdaderus obli-
gaciones legales (que se dingen 2 la satistaccién de un derecho} y no co-
mo el gtorgamiento de concesiones gruciosas que potencian una relacion
de dependencia.

El analisis de las principaies politicas sociales aplicadas en el dliimo
ano, a {2 luz de los estindares de las derechos economicos, sociales v cul-
turales, permitird concluir que ¢l gobierno nacional se encuentra en laac-
tualidad frente a un reto que requiere ser abordado con 1a mayor seriedal.
por un lada, posce la obligacidn de garantizar 1z plena vigencia de los de-
rechos sociales; por otre, debe efectuar un redisene instituciona que per-
mita superar Ja loygica asistencial en su relacién con los restantes acrores
saciales.

2. El contexto socioecondmico y las politicas sociales

La discusion acerca del modele de intervencidn social adelantado por
el Gobierno argennno posee una necesaria vinculacién con el contexto eco-
némico y social demllade extensamente en el capitulo VIT de este Informe.
E} deterivra de la evolucidn de las principales variables sociales ha experi-
mentado un crecimiento expenencial en fos @ltimas anos, hasw llegar a sus
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maximos histéricos durante el transcurso del afio 2062, 5i bien con poste-
goridad a dicha fecha se han verificado algunas reducciones en términos
de pobreza, indigencia y desempleo, 1o cierto es que la intensidad de esta
recomposicion tiende a atenuarse, ¥ pareciera que ¢l “piso” de pobreza del
pais, io logra descender a los niveles previos a la crisis del ano 2001

Por otra parte, es necesario destacar una caracteristica del tipo de po-
breza detectado en el pais. Dec acuerdo con la informacién correspondien-
te al Censo 2001, existe en el pais un 14,8% de los hogares con necesida-
des bdsicas insatisfechias, que suele considerarse como el nivel de pobreza
estructural, al mostrar déficit de infraestructura minima y nivel educativo
minimo del jefe de hogar.? Ello contrasta con la presencia de un 33,6% de
hogares en sitrzacidon de pobreza por iﬂgr6505.4 Vale decir, de hogares que
teniendo sus estandares de infraestructura ¥ educacion basica cubiertos,
no logran disponer de un ingreso minimo para cubrir las necesidades de
la canasta basica. Esto permite senalar que el principal preblema (en tér-
minos porcentuales) vinculado con la pobreza en el pais se relaciona mis
con la existencia de una distribucién inequitativa de la riqueza, que con
la carencia de niveles minimos de infraestructura.

En este sentido, unos pocos datos sobre las condiciones laborales per-
miten senalar la insuficiencia de] procesa econdmico desarrollado desde co-
mienzos de 2003 para responder al tipo de pobreza existente en €l pais. La
persistencia de las altas tasas de desempleo y subempleo contmbuye con que
¢l salario nominal de los trabajadores continile su escalera descendente. De
acuerdo a datos del INDEC, el salario promedio se redujo de 569,90 pesos
en el mes de octubre de 2001 a 542,60 pesos en el cuarto trimestre de 2003

2 Algo similar ocurre con los niveles de desocupacion. Asi, si se analiza la evolucion de
la 1asa de desocupacion desde camienzos de 2003 se verifica que luego de reducciones im-
porlantes {20,4% de Ia PEA en el primer trimeswe de 2063 al 17,8% en el segundo trimes-
we, ¥ 16,3% en el tercero), los niveles de desocupacion tenden a estabilizarse a finales de
2003 (14,5% en el coarta ivimestre de 2003, 14,4% cn el primer trimestre de 2004 v 14,8%
en ¢l segundo}.

INDEC, Cense Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001, S¢ entiende por ho-
gares con Necesidades Basicas Insatisfechas a aguellos que presentan al menos una de las
sigiientes condiciones de privacién: a) Hacinamiento: hogares con mds de tres personas
por cuarto; b) Yivienda: hogares que habilan una vivienda de tpo inconvenients {pieza de
inquilinate, vivienda precara u otro tipe, lo que excluye casa, departamento ¥ rancho); ©)
Condiciones sanitarias: hogares que no tienen retrete; d) Asistencia escolar: hogares que
tienen al menos un nifio en edad escolar (6 a 12 anos) que no asiste a fa escuela; ey Capa-
cidad de subsistencia: hogares rfue tienen cuatro o mas personas por miembro ocupado, cu-
¥o jefe no hubiese completada el tercer grada de escolaridad prmaria,

+INDEC, EPH, primer semestre de 2004, En octubre de 2001, fecha de la realizacion
del Censo 2001, ¢] 28% de los hogares relevados por ia EPH se encontraba en sitvacidn de
pobreza por ingresos.
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¥ en numerocsos aglomerados urbanos la mediana del ingreso asalariado
es inferior a 300 pesos.® Mientras tanto, los ingresos reales han sido tam-
bién afectadaos por el incrementoe de los cosios evidenciado en todos los
rubros de consumeoe de los hogares. Ademas, el proceso de contraccién de
los ingresos afecta con mayor intensidad 2 los aabajadores del sector in-
tormal, pues 6 de cada 10 empleos generados tras la devaluacion revisten
esta caracteristica: por ignal actividad y carga horaria, un trabajador del
sector informal percibe en la actualidad un 60% menos que su par formali,
v la mitad de ellos recibe un salario mensual de 145,41 pesos,5 amen de ca-
recer de cobertura sanitaria ¥ previsional.

Finalmente, debemos destacar que el proceso de discusion sobre las
politicas sociales, principalmente aquellas destinadas a gravitar en los ni-
veles de ingreso v empleo de la poblacién, no puede pensarse al margen
de la evolucion futura que se proyecte sobre estas variables. En otras pala-
bras: todo intento de revertir seriamente los criticos niveles de desocupa-
cién y pobreza presentes en la actualidad, debera revisar 1a orientacion del
modelo productivo vy social vigente. Al respecto, un estudio del Instituto
de Estudios v Formacién de la CTA senala que de no revertirse el acial
modelo productivo, aun dando por supuesto niveles de crecimiento iné-
ditos en 1a historia de nuestro pais, la desocupacion real {descontando Pla-
nes Jefes y Jefas) rondara, hacia el ano 2014, el 15,3% de la PEAY

3 Fuenie: cwwwliudee govar> La mediana del ingreso asalariado es una variable que
divide la poblacidn de referencia en dos partes imnales. Los aglomerados urbanos en los que
la rnitad de la poblacidn asalatiada percibe un ingreso inferior a los 300 pesos mensuales
son Catamarca, Gran Tucuman - Tafi Viejo, [ujuy - Falpal, Salla, Santage del Estero - La
Barnida, Corrienes, Formosa, Posadas, Eesistencia y Concordia,

8 Consultora Equis, A lz intemparte, la situneldn de los trabajadores informales, Evolucién de
la informalidad laboral v niveles de ingresos, julia de 2004. Disponible para su lectura en
<www.consultoraequis. com>. Asimismo, para un andlisis comparativo de 1a evolucidn de los
sularios provenientes de empleos formales e informales, véase capitulo Y1 de este Informe.

" Instituto de Estudios y Formacian de la CTA, Mercade de Trafaje; Estructure achual, cuo-
tucidn resiente, situagin regional y perspestivas, junio de 2004, Esm proyeccion se realiza sobre
la'base de 1a evolucion de wes varjahles: a) la elasdeidad emplec-productao; b) el crecimiento
de la economiy; ¥ ¢) €l crecumignto de la peblacdn econdmicamente actuva. E IEF - CTA lle-
gaa esm conclusion udlizando una elasticidad de 0,7 para el ano 2004, (.6 para el 2005, v 0,5
para el pericdo 2006-2013 {en todos los casos superiores a la media histdrica), la magnitud dei
crecimiento estimada por el Ministerio de Economia para ¢ mismo periodo (nuevamente
en niveles muy superiores a los verificados en la historia ccondmica del pais) y un aumen-
to de 1a PEA fevemnente superior al producido duranie Ta década del 90. Se trata, en todos
los casos, del cuomplimiento de las perspectivas mas optimistas en materia de evolucidn de
ias vamables econdmicas, que no se aducen on una disinioucidn sustancial de los niveles
de desempleo.
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3. Las politicas sociales como respuesta del Estado frente
a la crisis social

Los niveles inéditos de pobreza y exclusion social, que comenzaron a
perfilarse a mediados de los setenta, y se expresaron con mayor crudeza des-
de mediados de la década del noventa, operaron como argumento para dar
centralidad al discurso que postula a las poliricas sociales (y en particular, a
las asistenciales) como herramienias para patiar las consecuencias de las po-
[iticas econormicas desarrolladas en el pais en los altimos afios.®

A pardr de la crisis polifico-insutucional de diciembre de 2001, se produ-
ce un nuevo itento de construir ¥/o consolidar pofiucas sociules que procu-
ren, ademas, contener la creciente conflictividad social. En este contexto, sur-
ge el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, que constituye el primer
programa de wransferencia de ingresos masivamente aplicado cn la Argennna,

Alolargo de 2004 las discusiones acerca del diseno e implementacion
de politcas sociales desde las distintas esteras estatales han mantenido una
relativa importancia, tanto en sus niveles de exposicion publica como en
cuanto al ratamiento presupuestario recibide por cada una de ellus.

En lo que sigue nos referiremos a distintos programas v planes socia-
les (Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, Adulto Mayor Mas. Farnilias por
la Inclusién Social, v Manos a la Obra) que dependen de diferenwes drbi-
tas del Estado Nacional {Ministerios de Desarrollo Social, de Trabajo, Em-
pleo y Seguridad Snecial}. La eleccian de estos programas ¢onstituye un re-
corle que obedece al énfasis que el gobicrno ha otorgado a estos
programas, tanto en el nivel del discurso vy la propaganda oficial como en
términos presupuesiarios y en la magnitwud de fondos que mavilizan. Asi,
se considera que estos programas, en cierte sentido, expresan ta principal
forma de intervencion del Estado frente a la critica situacién social que
hemos presentado anteriormente.

Luego de la presentacién y andlisis de los planes mencionados, efec-
tuaremos dos tipos de cuestionamientos a estas politicas. En pomer lugar,
cuesticnaremaos el dpo de “inclusién social” que pretende obtenerse con
el disenio y ejecucion de esta clase de politicas sociales. Posteriormente,
ohservaremos cémo estas politicas, en conexion con la ausencia de otra
clase de iniciativas, contradicen abiertamente las obligaciones que 1 Esa-
do ha asumido en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales.

#Véase en este senudo el capitulo VI de este Informey Pautassi, Laura, “Politicas So-
ciales. ;Fin del modelo?”, CELS Davchas Humanos en Argenéina, Informe 2002, Hechus mere-
diciembre 2001, Buenos Aires, CELS Catdlogos - Sigle XX1. 2002,
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3 1 Bl Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados?

Ll principal programa social implementado por el gobierno nacional
durante el ano 2004 conunud siendo el Plan jefes v Jefas, desiinado a ga-
rantizar el “derecho familiar de inclusion social”

Este plan, creado a comenzos del ano 2002, originariamente extendia
su vigencia hasia ¢l 31 de diciembre de 2002, aunque luego fue prorroga.
do anualmente en dos ocasiones. '

El plan establecio el pago de ana avuda econdmica “no reniunerava’
2 los jefes o jefas de hogar desocupados con hijos menores de edad, a cam-
bio de una serie de contraprestaciones (por ejemplo. incorporarse a Ia edu-
cacion formai o participar en cursos de capacitacion laboral, realizar aco-
vidades ¢ proyectos que generen impacio productivo focal o en servicias
comunitarios). Para ello, durante 2004, contd con un presupuesio de
#.400 403,158 millones de pesos. Segiin datos del Ministerio de Trabaijo,
Empleo v Seguridad Social, en septiembre de 2004 los beneficiarios def pro-
grama eran 1.629.426.12

Desde su puesta en funcionamiento, este programa fue objeto de se
nalamientos en términos de su diseno e implementacion, que en la actua-
lidad subsisten cas1 inalterados, a saber:

B Insuficiencia de la transferencia de INgresos establecida en ¢} pro-
grama (150 pesos).!*

* Para i andlisis mias extenso det funcionamicntd e implicancias de este programa so-
anl, véase Plan fefes y Jefas: jDevachte soctal o benaficia sin derchos? Documenuo elubarade par
¢l Programa de Derechos Econdinicos, Seciales v Cultirales del CELS en ef mes de mayo
de 2003, La version completa puede ser consuliada en <www.cels.orgars.

Y 51 bien el derecha familiar de inclusion socnd 1o se encuenima detimido ek reglamen-
tacion que da ongen al Plan [efes v Jefas {decrelo de necesidud ¥ urgencla n® 565/24102) v na
encuencra correlaw en la nunnativa censtiluctonal, ri en los mamdes internacionales de dere-
chos htnanos incorprerados a la Consutucian Nacienal, en puMo y en cuano se adecuara a
wermos estindares y cumphera con contenidos minimos, podria considerirseln cormo integran-
te dei “derecho a un pivel de vida adecuade”, previsio en el arncwle 11 del PIDESC ¥ del "de-
recho 2 la sepumidad social” reconocide en el ardeulo 3 del PIDESC.

U Cér. decretos 39705 y 1353/03. Acualmenie el Plan fefas y Jefas eud vigente hasta el 31 .

de diciembre de 2004, aunque tnde indica que nuevamente serd prorogado. En este senddo, -

Foartia

el proyect de presupuesio enviado por el Puder Ejecuurvo al Congreso Nacional en el mesde
scpriembre de 2004 DYEve iuns parr,ida. de %377 057.259 millones de pesas para gura.ndmrm i

funcimuaniens,
¥ Fuenie: <www.trabajo gov.ar>

U Duranle € primer semesere de 2704 Ja cunasm basica de alimentos {dewrminants

de la linea de indigencia) para unttaunilia de cinco miembros {dos adulies v tres nzfos) as ©
:

cendid & 35801 pesos, ko que demuesra 1a insuficiencia de 2 prestacion esubleada por el

Programa de Jefes § Jefas de Hogar, EPH, INDEC, primer semesue de 204,

ST
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w Falta de consideracion de la composicion del grupo familiar en el
momento de asignar la prestacion (recibe idéntica transferencia una
familia de tres miembros que una de diez).

B Fzlia de coordinacién con la palidea tributaria (gran parte de los recur-
sos percibidos por los beneficiarios del Plan Jefes son destinados, para-
dajicamente, al pago del Impuesto al Valor Agregado) y con Jas restan-
tes instituciones de politica social {principalmente salud y educacién}.

m Violacién al principio de universalidad. Por un lado, existen secto-
res que han sido excluidos deliberadamente del diseno del progra-
ma (jévenes desocupados, adultos mayores, inmigrantes, y en gene-
ral todo aquel jefe de hogar desocupado que no tenga hijos menores
de 18 anos a cargo}; por otra parte, la inscripcién de beneficiarios
fue cerrada el 17 de mayo de 2002, por lo que no existen en la actua-
lidad mecanismos institucionales iddéneos para incorporarse al pro-
grama, ya sea par no haberio hecho con anterioridad a dicha fecha,
ya sea por haber reunido los requisitos con posterioridad.'*

En efecto, si bien debe senalarse que el Plan de Jefesy Jetas importo un sig-
nificativo aumento cuanuatvo en la magnitud de recursos destinados a la wans-
ferencia direcla de ingresos, la persistencia de estas falencias impide calificar-
lo como el reconocimiento de un derecho social. En este senudo, el Plan Jefes
y Jefas presenta caracteristicas simiares a los numerosos programas asistencia-
les implementados durante 1a Gltima década® y no cumple con los estandares
legates minimos para hacer efectivo el derecho a un nivel de vida adecuado.

4 12 imposicién de una fecha tope para ingresar al Programa de Jefes ¥ Jefas de Hogar
Desocupados fue impugnada judicialmente en un amparo judicial pawocinado por el CELS.
En dicha accidn, Ix fusacia Federal de Primera Instancia de la Segunidad Social ordend una
medida cautelar endiente a garantrar que, durainte {a ramiacion del procesc, se resguarda-
ran £] derecho famihar de inclusnion social, a un nivel de vida adecuado ¥ a la sepuridad social
del peticienante. Allf, el juez intervinicnte manilestd que “rratindose ésia, de una presacion
de eminente caricter alimernario, no encuentra basamento legal el limite impuesto por el Mi-
nisteric, ni se jusdfica negar a persona alguna una prestacion de estas caracieristicas, por el me-
1o hecho del wanscurso de una fecha dada” {Sales, Andrés Julio y otros ¢,/Estado Nacional -
Minisierio de Trabajo s/ampares y sumarisimos” Expre. 8992,/04, sentencia interlacutoria del
17 de junio de 2004, Juzgado Federal de Primera Instancia de ks Seguridad Social n® 9).

' Si bien el Plan Jefes y Jefas presenta diferencias destacables respecto de los numerosos
Pprogramas asistencizles implemenados durante la dlima década, principalmentr: ligadas a su
magmnitud, a la profusa legislacién que lo reglarnenta y al cambio discursivo que, por primera
¥ez en materia de programas sociales, incorpord el lenguaje de derechos camno elemento jus-
tficarite de fa creacion de un programa social, al mismo Gempo continia reproducicndo las
Blencias referidas, propias de los programas focalizados caracteristicos de la década pasada {in-
suficiencia de las presiaciones, violacién al principio de universalidad, ransitoriedad, inexis-
tencia de mecanismeos idéneas de acceso o reclamo). Al respecto, véase Plin fofes y Jofas: ;Dere-
cho socind o beneficio sin devechos?, op. cit, y Pauwassi, Laura, Politicas Svctales ;Fin del modelo?, op. it
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3.2 Fl Programa Adulto Mayor Mas?®

La magnitud de Ia crisis social referida anteriormente también se re-
flejo en las insuficiencias cuantitativas y cualitativas del Sistema Integrado
de Jubilaciones ¥y Pensiones existente en Argentina, que debido a su pro-
pio disenio, de naturaleza contributiva, es incapaz de dar respuesta a un
sector creciente de la poblacion que en los Gltimos anos fue excluida del
mercado de trabajo formal. De esta rnanera se genera un circula vicioso,
en el que los sectores que acceden a los puestos de trabajo de mayor pre-
cariedad (cuando acceden) son, por esa misma razon, excluidos del siste-
ma formal de jubilaciones v pensiones, lo que naturalmente agrava su si-
tuacidn de vulnerabilidad sccial por la imposibilidad futura de acceder a
una cobertura previsional.}’

En la actualidad, segiin informacion oficial, existen 500.000 personas
cle setenta y mds afios que carecen de ingresos propios.'® A raiz de esta si-
tuacion el goblerno nacional implementd, en agoste de 2003, el Progra-
ma Adulto Mayor Mas, que removié los obstaculos presupuestarios que im-
pedian una mayor extension del sistema de pensiones no conuributivas por
vejez, originadas en la tey 13.478 de 1948."% Este programa cstablece una
asignacion de 196 pesos para aquellas personas mayores que 1o tienen co-
hertura de ningin sistema previsional ¥ no refinen los requisitos para in-
corporarse aj sisterna coniributivo.

¥ Para un andlisis mas extenso del funcionamiento ¢ implicancias de este programa
social, véase Las pensiones por verez frende af derecho a la seguridad sociad (en prensa). Documen-
to etaborado por el Programa de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales del CELS en
el meh dEJLﬂlO de 2004. La versidn cornplt,t:t puede ser consultada en <www.cels.org.ar>.

7 Nsta situacién se ha visto notoriamente agravada por la creacion del sistera privado
de Jub;lauones v pensiones, va que la nota caracteristica de la previsionalidad se ha despla-
rado desde Ia socledad, que deberia previsionar la situacién de aquellas personas luego de
una determinada edad, hacia el propio individuo. Aquellos que se encuentran en condicio-
res de previsionarse su futuro, poseen un sisterna obligatorio a wl efecto a wavés de orga
nizaciones empresariales privadas (AFTP}; aquellos que, por la vulnerabilidad referida, s¢
encuentran fuera del sistema, solo podran aspirar a la asistencia Futura del Estado o de sus
familias {que es de prever se encuentren en similar sirvacidn de vulnerabilidad socjal).

1% SIEMPRO, “lnforme situacién social de los mayores de 70 afios”, abril 2003, En di-
cho informe ¢l SIEMPRO punitualiza que un tercio de los mayores sin jubilacidn habita en
hogares que carecen de perceptores de ingresos, va sea de origen previsional o laboral,
mientras que los dos ercios resmntes cosniven con perceptores de algin dpo de ingresos.
En consecuencia, en el ambite de los aglomerados urbanes relevades por la EPH (que re-
presentan alrededor del 60% de la poblacién del pals) habitarian aproximadamente
170,000 mayores de 70 artos o mas en hogares que carecen de todo tpe de ingresos.

1% Historicarnente la asignacién de pensiones no conwiburivas por vejez se encontraba
sujeta a restricciones presupuestarias. La ldgica imperante era de alas por bajas: solo se otor-
gaba un nuevo benelicio a partir de la baja de otro preexisiente. A al efecto, prede citarse el
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Como consecuencia de la creacion de este programa, el monto presu-
F,.ucsmdo para hacer frente a las pensiones no conributvas por vejez tuvo un
aumento de 547 milloaes {un 80.8%). Al respecto, en la Ley de Presupuesio
2003 el monia inicial previsto para hacer frente a fa tolalidad de las pensio-
nes no contribitivas® eva de § 677.432.659, yia mela fisica alli establecida es
peciﬁcamen le para pensiones por vejez era de 38.253 beneficios {a fnes de
a3 exisdar 38.307 pensiones porvejez otorgadas). Un afic después, el mon-
1o presupuestado se habia elevado a 1.224.574,699 millones de pesos. y la me-
m fisica a cubrir alcanzaba las 237253 pensianes por vejez.

$in embargo, a un ano del lsnzamiento del PAMM el nivel de asigna-
cién de pensiones no conrribltivas se maniene casi sin madificaciones, lo
que se traduce ¢n una fuerte subejecucion presupuestaria que, de mante-
ner la misma tendencia, provocara que al concluir €l ana 2004 el Fstado
habra dejodo de wansferir alrededor de 50 millones de pesos que el pre-
SUPALESLO nacional destina 2 personas de mas de setenta anos que carecen
de tado tipes de ingresos y cobertura.

Las delitiencias en la iimplementacian de este programa social se com-
plemnenian con serios cuestionamientos a su diseno, en tanio establece una
serie de requsisitos que impiden el acceso al sistera a nuchas personas que
se enictleniiran en idénrica situacion de vulnerabilidad.

Encre las principales falencias de este programa pueden destacarse:

m Salo uno de los cdnyuges puede ser beneficiaria del Plan aunque
Iws dos carezean de cualquier beneficio asistericial y se encuenwen
en idéntica situacidn de suinerabilidad.?! Al traarse de una pen-
516N a tHwlo persona!, cuandn e] conyuge titular tallece cae también
¢l beneficia.

wticuls 40 de la ley 25725 (Presupuesie 2003) que estableciz que "l curgarmietite de re-
vis Fengtones no Conuihunvas quedara supeditade @ una taja equivalente en los heneficios
oworgados denro de los créditos asignados por la presense ley paru la atencidn de dichos he-
neficios de manera doe ne alectar el crédito presupuestario anual con al Enalidad. En senti
do simutar puede verse el art. 45 de 1a ley 25.565 (2002} v el articulo 54 de la lev 25,401 {20011,

™ Incluye e funciovamiento de la Comisidn Nacional de Pensiones Asistenciales v las
lransforencias currespoudmntﬁs a Pensianes por Yejez ¥ Decrets 775 /82, para Fx Cori'tba-
tienres, Familiares de Desaparecidas, T.eyes Especiales. Mudres rle siste o mds Hijo.':, Oficra-
les v Subwficiales Teatrn Operaciones Atlindce Sur - Teatro Operaciones Malvinas, Pensio-
nes Otovgadas por Legisladores y poc lovalides,

! Este impedimento legal no se extlende a Jos casos donde la prestacidn sea solicmada
per dus e mds personas que copvivan en ¢l hogar, ya ses por tratarse de cancubiinos, het-
MaRlgs u oo parentesco, amigas, ete, La rrazonabilidad de tal distinein es evidente, en
unto pondria a aguedlas personas waidas en mawrimoenio en una situacidn de infeviorddad
respect de quicnes conviven SII seF CONYLFES.
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B La existencia de parientes con obligacion legal de prestar alimentos
opera como causal de rechazo de ja solicitud de la pension. Este cr-
terio, llamado “amparo famitiar™. no es suficientemente especifica.
do en lareglumentacién, por lo que al no existir una patuta objetiva
que permita determinar en qué casos nos enconramos frente a cs.
12 cansal de exclusién, la adjudicacién o no de {a pension queda su-
ieta al arbitrio del funcionario o empleado que se encargue de re.-
solver el expediente en cuesudn.

B La exigencia a las personas extranjeras de contar con una residen-
cta minima continuada de cuarenta afios. Mas alld de resuiar incons-
titucional por discriminatorto. en razon de ta nacionalidad de la per-
sona, este requisito importa la profundizacidn de una politica
regresiva (hasta 1997 se exigian cinco anos de residencia} que impi-
de el acceso al sisterma a los extranjeros que cuentan con residencia
permanente.*

Finalinente, el sistema de acceso al PAMM es lento y engorroso, 1o que
provoca que muchos potenciales beneficiarios desistan de su pedido, y que
otros mueran antes de obtener una respuesca.®

Si bien €! tramite es personal y gratuito,™ su acceso es dificultoso par
ia inexistencia de una cantidad suficiente de bocas de ingreso al sistema.
En efecto, ¢l peticionante debe dirigirse al Centro de Atencion Personali-
zada {CAP} correspondiente a su domicilio, pero Ia distribucidon geogri-
fica de los CAP es dispar: en muchas provincias existe uno solo,” en otras
dos,”® y solamente la provincia de Buenos Aires posee mas de tres en su te-
rritorio. Ello implica que, en muchos casos, €] posible beneficiaric deba
trastadarse a muchos kidormetros de suhogar para iniciar el trimite. lo que
se traduce en la imposibilidad Ade muchos de ellos de iniciar el tramite yla

2 Véase, en este mismo Jaforme, el capitulo X1, donde se denuncia ta existencia dedi | -
versas normas juridicas que esablecen distinciones Hegilimas entre nacionzles y extranje-
To§ en guani(o al reconodmicnio ¥ alcance de sus derechos. .

% Segiin b3 operaroria que radicionalmente seguia la tramiacidn de las pensiones pa-
ra la vejez, que hasta agosto de 2004 se mancenia casi sin modificaciones, los aspirantes de-
ben enfremarse a largos wamates y trabas burocriticas, que s¢ prolongan por anos.

# Sin embargo, en la priclica se exige 4 los solicitantes fa presentacidn de un informe
re castro, cuve valor ronda los 15 pesas. En algunos mnnicipios este informe es gratuito,
¥ v owros debe abonarlo el peticionante.

* Catamarca, Civdsd de Buenes Alees, La Pampa, La Riofa. Neugquén, Salw, San Luis,
Sama Crug, Tierra del Fuego v Tucurnan.

# haco, Chubut, Corrientes, Entre Rios, Formosa, |ujuy, Misiones, Mendozi, S fuan
v Sanrma Fe.
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incapacidad de hecho de los CAP de atender la demanda potencialmen-
te EX]'SI;EHLC.ET

La gravedad de esta situacidn se refleja en el serio riesgo de subejecu-
wr fondos desunados a gasto social. Como vimos anteriormente, ¢] presu-
puesto previsto para el ano 2004 csti calculado en funcion de 240.000 be-
geficiarios de pensiones no contributivas por vejez, por lo que si no cxiste
una modificacion sustancial en la logica de funcionarmiento ese nivel de
cobertura no sera mds que una ilusion.

Paradéjicamente, la medida adoprada por el gobierno nacional para
evitar la subejecucion de fondos en €l proximo ejercicio presupuestario
{ano 20035) ha sido reducir la meta fisica de pensiones no contributivas:
en el proyecto de presupuesto enviade al Congreso Nacional se prevé
ejecutar un total de 111.098 pensiones no contributivas por vejez, lo que
implica una reduccion del 53% respecto de lo presupuestade en el ano

2004.

3.3 El Programa Familias por la Inclusién Sodial

En forma paralela a los programas referidos coexisie €l Programa Fa-
milias por la Inclusién Social cuyo objetivo es promover el desarrollo, la
salud y permanencia en el sistema educativo de los ninos, y evitar la exclu-
sion sacial de Familias en situacion de pobreza.EH Para ello, establece una
prestacion consistente en un ingreso monetario en calidad de subsidio no
reembolsable a las familias en situacion de pobreza con hijos menores de
19 anos, o mujeres embarazadas, sujeta a contraprestaciones familiares en
salud y escolaridad. Las familias beneficiarias son seleccionadas a pardr de
sus bajos ingresos {deben hallarse por debajo de la linea de pobreza e in-
digencia) y no deben percibir ningim tipo de subsidio econémico por par-
te del Estado, ni asignaciones familiares.

En este caso, a diferencia del Plan Jefes y Jefas, la titular del beneficio es
la mujer tomada en su condicion de “madre de familia”, que es identificada
como aquella persona que se hace cargo de preparar los alimentos vy ile-

7 El conjnnto de verificaciones que el PAMM prevé, a fin de determinar Ia situacion
econdmica del beneficiario, alcanzan no solo al peticienante sino mambién a sn grupo fa-
Frliliar (encuesra socic econémica, pedidos de informes a los registros de la propiedad
tmmueble y al Sistemma de Identificacién Nacional Tributaria ¥ Social, presentacion de
certificados de remuneraciones y prestaciones de la seguridad social de los familiares
CETCANOS) .

* Este programa surge luego de la reformulacion del Programa de Ateneidn a Grupos
Yulnerahles, BID 1021 OC-AR y 906 SFAR,
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var a los ninos a la escuela.? No pueden recibir et beneficio las familias
que cuentan con otras transfercncias de myresos {por ejempio, Plan Jefes
y Jefas), y deben asimismo carecer de cobertura del programa de asigna-
ciones familiares.

Los benelicios contemplados por el programia consisten en el pago de
1041 pesas mensuales a las mujeres por el paimer hijo. y 25 pesos adiciona-
les para cada uno de los restantes hasea v maximo de cinco hijos, ¥ has-
ta un maximo de 200 pesos por familia.

Se trata de un programa focalizado geogralicamente (50lo meluye las
grandes aglomerados urbanos definidos por la Encuesta Permanente de
Hogares del INDEC) y focalizado segin los ingresos y carga familiar. A fi-
nes de 2003, este programa contaba con un il de 275.034 beneficiarios,
distritwiidos en 17 provincias, y a lo targo de 2004 contd con un presupues-
to de 516.112.20 pesos.

Entre las principales objeciones que pueden formularse al disefio de
€st€ Programa encontranios:

B 5u focalizacion geografica en los grandes aglomerados urbanos im-
pide ¢l acceso a las prestaciones de la poblacion que habit en pe-
quenas ciudades ¥ pueblns, o en el ambito ruraf. 3

B La discriminacion entre hogares: los hogares monaparentales a car-
go de un varén no sc encuentran comprendidos en el programa. 8
se trata de una asignacion que pretende mejorar las condiciones de
vida de los nifios v jwenes en situacion de pobreza, no se encuentra
explicacién posthle a este tratamiento desigual.

B Al mismo tempo, las mujeres son remitidas a la esfera de las tareas
reproductivas ¥ consideradas como las Gnicas responsables del cui-
dade de los ninos, con lo que se acentian los papeles estercotipados
en la disuibucién del rabajo doméstico.

¥ En caso de que en un hogar no resida kunadee de familia o ¢3téd discapacitada 3
sica ¥r omentalmente, o no se encuenlyrs emancipad.l, ¢ existiese alguna otra razén fun-
dasa por la cual no pudiera gjercer bz tnularidad, €l Reglamento Operative del Progra-
ma dispone que se idennficard ¢omas dtular a la persona responsable del curdado de los
nifios. Los requisiios que deberd complir 1a nueva titular eneficiara son ser mayor de
16 ane~ de =dad, vivir permanentemente en el domicilic de la familia beneficiaria y ser
responsable de la preparacion de los alimenos v/0 el cuidada de los nines ¥ de su asis

-tencia a1z escuela.

¥ Esta focalizacién uibana permue supaner que uno de¢ los objetivos impliciwes de
2ste plan us el de meiorar Jox indicadores gfecrjvamente “cusntificables” a ravés de Iz
EPH.
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3 4 El Programa Nacional de Desarrolla Local y Economia Social
"Manos a la Qbra”

Los programas referidos anteriormente tuvieron como objetivo prin-
cipal generar una minima recomposicion en los ingresos de las familias en
situacion de mayor vulnerabilidad social. En el discurso oficial, se rataba
de programas destinados a dar respuesta a una situacion de emergencia,
v por ende se ios calificaba de transitorios.

Al mismo tiempo, desde el Ministerio de Desarrolio Social de la Na-
cion se 1nstalaba la idea de generar procesos de inclusion social a través
de la promocion de microemprendimientos. En este contexto hace suapa-
ricién, en agosto de 2003, el Plan Manos a la Obra, orientado a “desarro-
{lar una estrategia tendicnte a mejorar la calidad de vida de las [amilias ge-
nerando condiciones favorables para la integracién social a través del
sistemna productivo, cuyo proposito es constituirse como un sistema de apo-
yo a las iniciativas de desarrollo socioeconéniico local destinado particu-
larmente 4 los sectores de bajos recursos {...] y apoyar emprendimientos
productivos y sociales vinculados, no sélo con la demanda de los merca-
dos, sino también a la revalorizacion de los saberes y ios recursos exjsten-
tes en cada regién o localidad del pais™.*

La poblacién objetvo la constituyen personas, familias o grupos de
personas en situacion de pobreza o vulnerabilidad social, que conformen
experiencias productivas o comunitarias enmarcadas en procesos locales
de inclusion social.

El programa esta destinado a personas que estén desarrollando un
emprendimiento o necesiten apoyo para iniciarlo. Cuenta con dos lineas:
proyectos unipersonales y familiares {incluye emprendimientos asociati-
vos de autoconsumo, comerciales, apoyo a cadenas productivas y a la co-
mercializacidn) v fondos solidarios para ¢l desarrollo de redes de finan-
ciamiento.

La primera linea provee apoyo econémico v financiero, subsidiando
la adquisicién de insumos, herramientas y maquinarias por montos que
oscilan entre los 1.500 pesos y los 15.000 pesos, Ademds, prevé la capaci-

* Secrelaria de Desarrolle Social de la Nacian, resolucién n2 1.375,/04 del 1% de abril
de 2004, en cwww desarrollosocial govars. Acerca de la relacién existente entre los progra-
mas de wansferencia de ingresos v el Plan Manos a Ia Obra, el Secrewrio de Polidcas Soda-
les, Daniel Arroyo, sostuvo que “nuestro ideal es que en los programas de ingresos vayan
quedando fundamentalmente familias con mds de tres hijos que estin en situacién de po-
breza escuctural. Al resto de las personas apostamos a vincularlas con emprendimientos
productivos”, Pagina/12, Suplemento Cash, 15/2,/04.



(aclon y asistencia técnica a las unidades productivas. La otra linea 'COnsis.-‘;
te en ¢l desarrollo de una red de unidades de financiamiento para estos.
provectos, promoviendo microbancos que otorguen pequenos créditos 5
los emmprendimientos.

El programa. ademas, se propone fortalecer los ambitos locales ¥ prowvin.
ciales de concertacion en torno de los programas sociales, especialmente, Jog
conscjos consultivos locales. De hecho, los proyectos deben presentarse a iry.
vés de los municipies, comunas ¢ bien organizaciones no gubernamentales,_
que son quienes rectben ¢l financiamiento y controlan las adquisiciones pre-
vistas en los proyectos. Los emprendimientos a ser financiados, a su vez, de.
ben responder a acividades consideradas de interés para la localidad o regian,

Para acceder a este programa los grupos deben conformarse como so-
ciedades de hecho o, eventualmente, como cooperativas de trabajo. Con
el fin de regularizar su sitzacién frente a la AFIFP y ANSES, los beneficia-
rtos del plan deben inscribirse en el Regisuo Nacional de Efectores de De-
sarrolle Local y Economiz Social, no pudiendo superar un ingreso por per-
sona de 12.000 pesos anuales. Al respecrto, el Ministerio de Desarrollo
Sorcial expresa que “este regiscro fortalece los provectos en marcha e im-
pulsa la creacion de nuevas 1niciativas, recuperando las capacidades y va-
lores que identifican alos emprendedores, permitiéndoles participar en la eco-
nowia en igualdad de condiciones v asi promover la inclusién social”®

A pariir de su inscripcidn en este registro, los beneficiarios del Plan Ma-
nos a a Obra pueden acceder a un régimen tributanio especial, conocido
como Moenotributo Soctal, en el marco del Régimen Simplificado para Peque-
nws Contribuyentes. De esta manera, estos efectores gozan de un periodo
de 24 meses durante los cuales pueden emitir facturas de curso legal, no pa-
gan el componente impositivo (ganancias e IVA) v el previsional, v sdlo de-
ben ingresar el 50% del componente social {actualmente 12,25 pesos)>® que
les permite acceder a una cobertura médica, con idénricas preswaciones a
1as que reciben el resto de los afiliados monotributistas, €n cualquiera de
las obras sociales sindicales, Una vez transcuriido el plazo de 24 meses, au-
tormaticamente el beneliciario pasa a ser considerado un contribuyente nor-
mal, debiendo ingresar la totalidad de los componentes del monotributo
en su integralidad, independientemente de sus niveles de ingreso,*

Finalmente, a lo largo de 2004 el financiamiento del Plan provino de
las partidas presupuestarias asignadas al Programa de Promocién del Em-

2 Fuenie: <wwwrdesarrollosacial. govaars, el destacado 25 propio.
= Cir. ardculos 12 y 40, ley 25,365,
¥ Cfr, ardeule 53, decreto 306,04,
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pleo Social, Economia Social ¥ Desarrollo Local, v de otros recursos pro-
Jemientes de arganismos descentralizados y de organisnios internaciona-
les. ™ Sin embargo, debe senalarse que las declaraciones pablicas acerca
del monto presupuestrio utilizada por este programa difieren de la infor-
macion pablica teferida a Ia ¢jecucidn presupuesiana. En efevto, en el dis-
curso de lanzamiento del plan, el 12 de agosto de 2003, el Pre<idente ex-
presé que el Plan Manos 2 la Obra contaria con un fondo de 634 mullones
de pesos durante 2004.%" 5in embargo, el monto ejecutada por el Progra-
ma de Promocion de] Empleo Social, Economia Social y Desarrollo Local
pasma el 19 de septiembre de 2004 era de 26.873.000 millones de pesos, ¥
su crédito vigente era de 42.209.060 millones de pesos.®’ En este sentido,
Ja informacién disponible es discordante.®®

4. La politica de asistencia social: jen gué tipo de indusion
esta pensando el Estado?

La ¢risis de la relacidn seguridad {aboral-seguridad social que [orma ar-
te del nucleo de la cuestdn social en Argentina consutuye el marce para la
discusién sobre los arreglos insutucionales necesarios para la reconstitucion
de vinculos de integraciin social. Las consecuencias sociales de ka brueai ero-
sion del empleo registrado, esable y protegido (al que se le asociaron im-
portantes politicas sociales ¥ que definié el moda de insercién social pura-
digmatico de los rabajadores en nuestro pais). ne pueden ser superadas sin
remover las causas que las mantienen. En este sentido, las politicas sociales
deben ser analizadas teniendo en cuenw, ademas, la polinca economica, ta-
boral y, especialmente, la politica triburaria, en tanto elementos constituti-
vos, en conjunto, de {as opormunidades de vida de la poblacion.

Un aspecto relevanwe para considerar es la medida en que los progra-
mas presentados contribuyen a establecer v reforzar los efectos de duali-
zactan social que se originan en la distribucidn primaria dei ingreso. es de-
cr, en la partcipacion en el mercado de trabajo. Nunca como en esic
periodo la distribucién del ingreso entre los deciles de menores y mavores

* Articulo 8, resclucion MDS 1373,/04,

* Fuente: cwww.presidenciz.govars.

¥ Fuente: <www.niecon.govars.

™ En el caso del Programa Manos a {a Opra no puede hablarse téenicamente de sube-
JeTucion presupuesiaria Las diferencias seialadas parecen referitse mis 2 Ia falt de con-
cordancia entre el discurso v el reilejo presupuestario de la evolucién de este programa,
fjue a falencias en 84 ejecucidn,



272 CELs

ingresos ha sido tan desigual, ni ha sido tan importante €l porcentaje de
personas con ingresos por debajo de la linea de pobreza.?? Sin embargo,
los programas parecen orientarse a fijar a las personas en circuitos dife.
renciades de reproduccion social, reforzando las diferencias como pro-
ducto de su participacién en fa distribucién primaria del ingreso. Asi, se
crean circuitos de produccidon y hasta de consumo diferenciales, cristali-
zando en cierto modo, la polarizacién social.

A modo de ejemplo, Ia vinculacidn entre los programas de transferern-
cia de ingresos v aquellos destinados a construir viviendas sociales permi-
te visualizar el dpo de relaciones sociales que el Estado esti previendo pa-
ra el corto v el mediano plazo. En efecto, el ingreso familiar requerido para
ingresar al Programa Techo y Trabajo y al Plan Federal de Vivienda, dos
de los principaies programas implementados por la actual gesuén, es si-
milar al monto de las prestaciones otorgadas por los programas de trans-
ferenciz de ingresos, lo que se traduce en una cuota accesible en werminos
econdmicos.® Sin embargo, la contracara de este fendmeno es la obliga-
toriedad de que los beneficiarios firmen una hipoteca a cincuenta anos,
lo que provocara que gran parte de los adjudicatanios asuman un crédito
de caracter vitalicio frente al Estado.

De esta manera, los programas de transferencia de ingresos referidos
apuntan a generar una minima contencion soctal que no parece relacio-
narse con una estralegia de desarrollo v saustaccion de derechos sociales,
sino mas bien con la necesidad de evitar posibles conflictos derivados de
situacicnes extremas de pobreza que, en su origen, amenazaban con po-
net en juego la continuidad del sistema politico insrituctonal.

Aun si se cumpliera con el mandato legal de universalizar las presa-
ciones sociales de estas caracteristicas —transferencia universal de una
prestacion de enwe 150 pesos v 200 pesos por grupo familiar—, seria legi-
timo cuestionar si s trata de la satisfaccion de un derecho social o si, por
¢l contrario, continta sicndo una prestacion de cardcter asistencial desti-
nada a prevenir conllictos sociales.

En el caso de! Programa Manos a la Obra, la forma de mejorar los in-
gresos de las familias que se encuentran ¢n situacion de vulnerabilidad

¥ Véazse en este mismo Jrforme el capitulo VIL

* Tl ingresa familiar para ingresar a la operatwria de estos programas de vivienda
ronda erxtre 158 pesos ¥ 300 pesos mensuales, por o que la cuota mensual se ublca en-
tre los 30 pesos v 50 pesvs, Fuente: <wwwvivienda.org.zrs Para un andlisis de las politcas
de vivienda implementadas hasma el afo 2003, Véase CELS, “La ausencia de una politica de
vivienda sacial”, Imforme 2002-200F, capitulo X1, Buenos Aires, CFLS - Siglo XXI, 2003,
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social?! se relaciona con la intencién de transformacion de los desemplea-
dosen microempresarios.*” Es sabido que uno de los principales cuellos de
potella que histéricamente han tenido los programas de esic tipe se pre-
senta en la instancia de la comercializacién de productos, méxime en un
contexto en el cual la erisis afecta a una buena parte de lared de relacio-
nes de 1as que disponen los “beneficiarios” de un programa de este tipo.
De tal modo, la orientacitn implicita de estas politicas de asistencia no
arece dirigitse a modificar las desigualdades existentes, sino que incluso
puede llegar a reforzarlas. El tipo de ocupacidon que probablemente se ge-
pere a ravés de los microemprendimientos dificllmente rompa con la pro-
duccién de bienes y servicios de baja productividad dpicos de la economiz
informal. Un breve examen de las condiciones de partida de estos mi-
croemnpresarios basta para que las expectativas sobre el tipo de bienes y ser-
vicios que podran producir y sus posibilidades de integracién laboral no
permitan una proyeccioén optimista: particularmente, porque cl programa
esti orientado sobre todo (aungue no dnicamente) a ransformar a los be-
neficiarios del Plan Jefes y Jefas de Hogar en emprendedores. EI propio Mi-
nisterio de Traba,0*® ha realizado estudios sobte el perfil de la poblacion
cubierta por tal programa: ¢l nivel de escolaridad de los beneficiarios del
plan es muy bajo. La informacién disponible indica que, en el caso de los

1 A] respecto, el Secretario de Politicas Sociales, Daniel Arroyo, declard al diario Pdg-
na/12 que “las emprendimientos de hasm cinco personas tienen un ingreso que duplica al
Pjan Jefes de Hogar™ v fue rerminante al sefalar que “nisestro abjetive s que la gente se in-
serte en el mercado, no estunos buscando armar una econemia paralela™ Pagrma/!2, Su-
plemento Cash, 15,/2/04.

42 Resulta muy imporrante cuestionar los supuestos tedricos que subyacen en la formu-
lacién de las poliucas asistenciales, supuestos que parecen mantener una contnuidad de
motvas sarprendenie con las de la década de 1990, En esce caso, funciona el supuesta del sev
himano como maximizador raconal Este SUptestn sobre los motivos de 1a accidn social, se ba-
sa en la irea de que todas 1as interacciones estin mediadas par calenlos escratégicos: 1a ma-
ximizacidn de Ios beneficios de toda aceidn v el calculo econdmico estar{an asf en la base
de fus conducus cotdianas de los agentes sociales. De alli se sigue una naturabizacién de la
idea de que todas los desernpleados son empresarios en potencia, Todas las practicas socia-
les podrian, ademas, ser orientadas externamente por incentivos v desincentivos econdmi-
cos. Por otra parte, ¢ste programa se propone financiar proyvectos nacidos z partr de las dis-
tintas €¥periencias, oflcios, recursos ¥ habilidades de las personas, recuperando de esta
manera su propia historia, Sin embargo, est concepcidn parece no considerar que esta i
toria estd frecuentemente idendficada con la sociedad salarial . {"pleno empieo”, "cultura
dei trabajo’), ¥ que muchos de los actuajes beneficiarios de los programas de¢ rransferencia
de ingresos alin se Teconocen, generalments, como trahajadores desncupados {habian de
si mismos como “ex ferroviarios”, “ex telefonicos”, “ex metalirgicos”, exc.) v no come mi-
croemprendedores.

*% [uformacion refativa a los perfiles socio-educativos de los beueficiarios del Progra-
ma [efes y Jefas de Hogar disponible en
hrtpre/ fwww. iralajo. gov.ar/ programas, sociales /jefes/files/ perfilocupacional-cuadros- s>
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varones, €l 60,92% s6lo han completado Ia escolaridad primaria, y en las
mujeres este porcentaje desciende al 52,62% de los casos.*! Por dlimo, Ia
dimension cuantitativa de los problemas de empleo refenidos (sélo el Plan
Jetes y Jefas cuents con maés de 1.600.000 beneficiarios) results un Factor
clave para analizar la viabilidad (o no) de este tipo de intervencidn estatal,
Asi, es dificil imaginar la posible efervescencia de un mercado disponible
para casi dos millones de emprendedores que se desempenan sobre la ba-
se de criterios bastante precarios de produccidn y consumo.

En este sentido, resulta evidente que la magnitud y caracteristicas del
problema no guardan relacion con la solucion propuesta, en tanto los po-
tenciales beneficiarios deberdn canalizarse hacia microemprendimicntos
capaces de producir biencs o servicios innovadores, a bajo costo, que cuen-
ten con acceso a esquemas de comerciaiizacion que rasciendan las fron-
teras barriales y ademads, generar reciarsos para una “reproduccidon amplia-
da” del emprendimiento, que posibilite €} pago de tributos ¥ la realizacidn
de aportes jubilatorios.

Con la cxperiencia del trueque ya se reconocteron los limites de los
emprendimientos familiares de subsistencia: {a produccién se vinculaba
con un repertorio de acuvidades que saben hacer las mujeres en particu-
lar, como cocinar, hacer dulces, tejidos ¥ otras artesanias que han forma-
do parte del acervo de saberes domésticos, y el intercambio obedecié 2 un
contexto de restriccidén monetaria. Salvo un reducido niicleo de personas
comprometidas con el trueque como forma de vida, los clubes de trueque
{que se habjan generalizado v difundido por todo el territorio nacional)
se han disueltc paulatinamente. Ello deberia llamar la atencién sobre los
limites de este tipo de economia social: algunas pricticas sociales respon-
den a formas creativas de los sectores populares para sortear emergencias,
pero pasada la emergcencia, la poblacidn aspira a participar de lo que se
considera el modo rormea! de acceso a bienes y servicios.

Es preciso senalar que los servicios de escasa productividad relacionados
con la externalizacién de funciones domésticas, como lavaderos, restau-
rantes, cuidado de tiinos ¥ ancianos, etcétera funcionan en contextos en

* En lo que respeciz a la oayectoria ccupacional de los beneficiarios del Programa je-
fes y Jefas, de acuerdo con el esmdio refenido, debe sedalarse que, en el caso de las muje-
res, encontramos que la ocupacion de-mayor duracion en la wayectoria erz el servicio do-
méstico para un 30,12% de los casos, seguide por la venta ¥ comercializacién de bienes y
servicios en un 14,61% y el rabajo artesanal € industrial en un 13,4%; ¥ en ¢l caso de los
hombres la ccupacién de mayor duracion para un 24,01% fue en consiruccion {de obras,
edificips, redes de gas, agua, energia, etc.], seguida por la produccion artesanal e industrial
conun 17,07% de los casos, y la venta de bienes v servicios con un 10,61%.
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j0s cuales el valor hora en estos serviciag es exuwemadamente bajo. De es
ta manera, dado vl impaormante grado de concentraciéon gel ingreso men-
gonado anteriormente, para los sectores de mavores recursos resulea mis
barato p:xgarlos que afrontarlos personalmenu—. con I cual, una snciedad
con gran cantidad de estos servictos s una sociedad con una distribucicn
del ingreso marcadamente desigual. Fomentar emprendimientos de este
dpo supone que se prevé que la disaibucion del ingresu siga, enlo funda-
mental, iniacta. Ademas, se externalizan las wareas mas penosas y menos
gratificantes. que no requieren grandes competencias ni estmulan su de-
sarrollo. Apostar 4 este tipo de servicios (y ademads organizados por cien-
te propia) implica una concepcion de sociedad en la que los menos maxi-
mizan su reproduccion, sustrayendo horas a mreas rudnarias, mientras que
las personas n situacion de mayor vulnerabilidad terminan restringiendo
sus habilidades y competencias 2 actividades incluso escasamente valonza-
das en la sociedad. De este modo se reproducen‘ con mas fondos, empren-
dimienios que con suerte serviran para ka reproduccion cotidiana de Jas
personas ipvolucradas, sin horizentes posibies de mejorar sus Lompeten-
cias, A ello cabe agregar la pasibilidad de que para lograr la reproduccidon
simple de los emprendimie1tos se apele al irabajo infantil y femenino ne
remunerado. Ello puede implicar formas de distribucién del wrabajo con
sesgos desfavorables para las mujeres y los ninos.

De esta manera, la intervencidn de! Estado en materia de redisefo de
jus relaciones sociales podrin contribuir a la modificacion del lugar del su-
jetoen la relacion capital-trabajo, donde el wrabajador {desocupado) pa-
sa a3 ocupar el Jugar de {inicro} empresaria. Este tipo de intervencion se
encuentra implicita en la légica del Programa Manos a la Obra, que recj-
be un ¢vomplemento fundamental con la aphicacion del Programa Fami-
lias. que guruntiza que las mujeres v lus hijos puedan reproducir su fuer-
za de trabyjo en ol dmbito del hogar. ¥

15 En el casn del Programa Farmilias per s Inclusidn Social, s bien hay una dimension dis-
tibuava {se transfieren recusos a las familtas en cabeza de la mujeri. la contraprestacidn exi-
gida afecia al reconocimients y produce uny digorsion de Ia eansideracion de las mujeres po-
ires. La exigencia doble de redismibucidn econdinica y reconocimiento adecuados deben
asociarse en las intervenciones que propone el Estado. No £s admisble que la redssiribuciin
de recursas se realice violentando ke autocomprensicn de las arajeres v 1a considerwcidn sacial
wbre los grupos desfuvorecidos: en cste caso, las mujeres deben acrediar que envian a sus hi-
Jos 3 ta escuela v que les realizan controles de salud. Come 1ag conraprestacinnes son exigen-
ciag comluctales, entendidas como cenpvos para el desaprolio de cleras pr:ic[ica_:., pero il
iisme tempo, <andicitn para la parodpacion en el programa, s deduce que guienes formu-
tan el programna consideran que las mujerss de es10s secwares maubewsn hacia sus hijos una re-
lacion we desruidor o5 necesanu foezarlas a accianes de cundade basicas. A la vive de 13 socie-
dad, estas rijeres deben ver controladis en s mam hacia sus hijos.
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El proceso de conversion de los trabajadores {desocupados) en (myj-
cro} empresarios se refleja con toda claridad en el trraramiento imposii-
vo que reciben los microemprendedores. En efecto, los desempieados de.
venidos empresarios son obligados a inseribirse como monotribuciseas,
formula que incluye no sélo el pago de conwibuciones para la jubilacion
¥ cobertura de obra social, sino también el pago del impuesto al valor agre-
gado v el impuesto a las ganancias. 5i bien por 24 meses estardn eximidos
de los altimos dos impuestos v del aporte previsional, pasado ¢ periodo
de gracia deberan realizar mensualmente sus pagos, aunque e} empren-
dimiento no coleque x lus personas por encima de la linea de pobreza
por ingresos. En el calmo de la regresividad tnbutaria, ningun ingreso,
por escaso que sed para los monotributistas. los eximira del pago de IVA
v ganancias, Se trata, por ende, de microemprendedares “condenados al
€xito”, va que el fracaso del proyeceo les seria sumnamenle gravoso en ér-
minos econdmicos.

La incongruencia de este sistema surge con mavor claridad al compa-
rario con el rratamiento que reciben los monotriburistas asnciados a unn
cooperativa de trabajo. En este case la ley les reconoce el caricter de tra-
bajadores, por o que los exime de ingresar suma alguna port el impuests,
integrado (ganandias e 1VA),* Por el conuario, los emprendiinientos pro-
venientes det Prograima Manos a Ja Obra solo cuenran con una exencién
temporal {24 meses). Vencido este plaro, si el empreandimiento se ha con-
ferinado coino cooperativa de trabajo, la exencidn continuara indefinida-
miente; st se wata de ousn lorma juridica (v. gr. una sociedad de hecho), de-
berdn ingresar integramente el componente iinposinyve del monowutbutao.

Vinculando el andlisis del Programa Manos a la Ohra con el del Pro-
grama Adulto Mayor Mas, encontrainos imporantes indicios de profun-
dizacién de los problemas relacionados con ba proteccidn de la vejez. Por
unia parte, ¢l PAMM expresa el reconocimicnto de las dificultades de quie-
nes mantienen relaciones fabiles con el mercado de trabajo con conse-
cuentes dificultades para acceder a una prestacion de jukilacidn, y un avan-
ce hacia un sistema de prestaciones por edad avanzada no contributiva.
Sin embargo, este avance no s0lo ne se profundiza, sino que la reduccion
de la memn fisica de pensiones no canteibutivas previstas para el aho 2005
parecc indicar que el horizonte cs mantener a toda costa un sistema con-
tributivo directo para ef sisteina jubilatorio, lo que motiva la introduccion
del monoiribute en el Programa Manos u lu Obra.

* Cfr. Articulo 48, ley 25 B&3 jarnexo).

\-FHPF
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Ademis, la insistencia en el refuerzo del sistema de seguridad soctal
como derivacion de la seguridad laboral (aunque en el caso del Manas a
la Obra ni siquiera pueda hablarse de seguridad laboral) hace que los mo-
notributistas sociales deriven recurses hacia obras sociales para la atencion
de su salud. Como ha sido reconocido en la prictica histérica, €s una po-
sibilidad cierta que estas obras sociales ransfieran estos recursos hacia em-
presas privadas de salud. De esta manera, en lugar de mejorar la capaci-
dad prestacional del sistema publico de salud v fortalecer su papel como
pilar universalisiz en el campo de la promocidn, prevencion, atencidn y
rehabilitacion de la salud de la poblacion, cualquiera sea su situacidn fren-
te al mercado, se opwm por promover diferencias de estatus en la atencidn
médica.

El Estado, por ¢nde, sigue considerando la inclusion social como con-
secuencia de Ja incorporacion al sistema formal de mercado,*? por lo que
apunta a remercantilizar las relaciones sociales, a 1a vez que procede a de-
reriorar las instituciones universales de politica social.

£, La situacion social a la iuz de las obligaciones del Estado
en materia de derechos humanos

En los apartados previos, asi como en Informes anteriores, hemos visto
las numerosas deficiencias que caracterizan las politicas sociales que im-
plementu el Estado argendno desde hace mas de una década, circunstan-
cia que s€ agrava con la ausencia de politicas dirigidas a Iniciar y consoli-
dar una profunda y equitanva redistribucion de la riqueza en el pais.

Las politicas sociales, como se ha senalado, no cumplen con el caracter
universai que deberian tener, a efectos de asegurar que toda persona que
st cncuentre en la situacion objetiva que se intenta proteger, pueda efecu-
vamente acceder 2 esos beneficios, generando diversas afectaciones al de-
recho de igualdad ante la ley y al principio de ne discriminacién. Por otro
ladis, los contenidos de esas politicas demuestran que no estan dirigidos a
garannzar derechos sociales, wal como se ha anunciado desde el goblerno,
sino mas bien a contener situaciones de emergencia en forma deficitaria,
asi como a prevenir un aumento de la conflicdvidad social.

#7 F1 objetivo de remercantilizar las relaciones sociales se ohserva con toda claridad al
analizar el objetivo del Registro Nacional de Efectores, que se propone [acilitar que los mi-
croemnprendedores desarrollen actividades productvas y se incorporen a la econamia fors
mal en igualdad de condiciones, promoviende asi la inclusidn social.
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Ahora bien, a continuacién analizaremos cémo Jas politcas sociales v
econdmicas implementadas por los goblernos argentnos de las dltimas
décadas, asi come la ausencia de otro tipo de politicas (impostuvas, labo-
rales, previsionales, etcétera}, se confronian gravemente con las obligacio-
nes que el Estade ha asumido al ratificar los watados internacionales de
derechos humanos. En partcular, veremos como las politicas llevadas ade-
lante (asi como las omitidas) impiican el no aseguramiento del contenido
minimo de los derechos econdmicos, soctales v culturales {DESC)Y, la vio-
lacién de la prohibicién de regresividad y de la obligacion de garantizar
progresivamente los DESC,

1 Politicas estatales y principio de universalidad

Las politicas sociales unalizadas a lo largo de este trabajo se contrapo-
nen con {a nota de universalidad que caracteriza a los derechos humanos
en general. Es mds, la centralidad discursiva que ocupan estos prograinas
se verifica a la par del continuo debilitamiento de las insttuciones de po-
lirica wocial universales, sicndo el ejemplo mas claro de ello a situacion del
sisterma pitblico de salud.*®

Laviolacién al principio de universalidad se observa con mas claridad
al analizar los programas de transferencia de ingresos. 5i bien dos de ellos
se autodefinen como universales (Jefes v Jefas de Hogar ¥ Adulto Mavor
Mas},* lo cierto ¢s que mantienen importantes restricciones al acceso y
posecn serias deficiencias en su implementacion por o que, lejos de ]a pre-
tensién de consagrar un derecho, se limitan a distribuir prestaciones que
son percibidas como benetficios asistenciales precarios.

# Una muestra de este desplazamiento de recursos desde instituciones universales ha-
cia polincas foecalizadas es la discusion acerca de la creacion de un seguro materno mfanol
que destinaria recursos piiblicos a Ananciar el acceso a la salud de los sectores carentes de
recursos econdmices, quienes asi podrian “optar” entre el sistema pablico ¥ ¢l privade. En
Ia mismz direccidn se encuentra la obligacidn que poseen los monotribudstas sociales de
dcsnnar pdrte de sus recursos al sistemna de obras :.ociales lo que implica profundizar la sec-

#E conmdermldo 6® dcl decreto df: creacidn del Plan de]efes v Jefas {565,/2002)
refiere expresamente al principio de universalidad, y su art. 1* reconoce €] Derecho Fa-
miliar de Inclusidn Social a *... todoslos Jefes/as de Hogar desccupades” (el destacado
es nuestro}. Por su parte, el Ministerio de Desarrollo Sccial de la Nacion sostiene que
la creacién del Plan Adulte Mayor Md: permicié hacer extensivo ¢f sistewna de pensio-
nes 1o contributivas por vejez o wdo adulie mayor del pajs sin proteccion social. En el
casa el Programa Familias el requisito de umvcrsahdad ni siquiera se ha aiegado v
que dicho programa reivindica su criterio focalizador sin ofrecer ninguna justificacion
para cllo.

e
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La circunsrancia de que las cansterencias de ingresos realizadas por
estos programas no abarquen a la tomalidad de 1a poblacion en idéntca si-
ruacién, s¢ contrapone con el principio de igualdad v no discriminacion,
v desnaturaiiza el reconocimiento de un derecho social 3
" En este senodo. ef principio de universalidad de los derechos huma-
08, NOtA caracteristica de un “derecha’™, fue reconncido eXpresamenic en
et articulo 2.1 de la Declaracidon Universal de Derechos Humanos, Asimis-
mo, la Declaracion y Programa de Accidén de Viena, aprobada por la Con-
ferencia Mundial de Derechos Humanos en junic de 1993, reafirmé que
“todos los derechos humanos son universales, indivisibles ¢ interdepen-
dientes y estin relacionados entre si”.

Al rratar de manera desigual a individuos que se encuentran en idénuca
sitacidn, sia ¢riterio de razonabilidad alguna. ¢l Estado esut incurriendo en
una conduct expresamente vedada por el articulo §6 de la Constitucion
Nacional ¥ normas de pactos de derechos humanoes,” En efecto, las distin-
ciones realizadas en el diseno de las poliucas sociales no responden a una jus-
tificacién objetiva y razonable que se relacione con el fn de la norma.>

3 By un proceso judieial iniciado por el CELS, vinculado al estibievimients de poa fecha
tope para incorporarse al Flan de Jefes v Jefas de Hogar, el fiscal laboral intervimente dicrami-
na que “mis alld de que la lecoura de las uarmas que han ingijtudo y reglamentde el Progra-
ma Jefes de Hogar ne contenen refereisia alguoa & uua fecha Hmite destinada al reconoer-
mtientos del derecho v 2 la concrecion de la assbendis, €5 incpestonahle que si la hubjera ella
seriz ingansducional, ilegal y arbitraria, ¥ por to mnio invilida. en anwe na poedria por via de
una reglzmenncidn negarse el goce de un derecho de rapge constimciortal a quien se encuen-
mre en las condicivnes que fa propia reglamentacion ha establecido como presupuesto para su
reconocimiento, desnamralirando na sélo i programa sine, en definiiva, pulveriiando la sus-
1ancia del derecho a la integracion famitiar que se pretende reconocer v reglamentar™ (R
deneira, Juan «/Estado Nacional - Munistedo <le Teabajo, Empleo v Seguridad Social s/ aceidn
de amparo, Expte. 33.523, dictamen de la Fiscalia 1 ahoral 0* 7, 21 de noviembre de 2002).

" El pnnapio de igualdad de las personus y 1a consecucnre ilegitimidad de la diserimi-
nacisn es uno de los principlos rascendentales del derecho internucional de los derachos hu-
manos v se halla reconacida explicitamente en las declaraciones v pactos de derechos
humanes ratificados por ¢l Esiade argencno v, desde 1994, revestidos de jerarquin cons-
titucional {cfr art. 73 ne, 22 CN).

L os parametros utilizados con el fin de caracierizar un.supuesto de hecho determi-
nado came discriminatorio, son los siguientes: la disuncido de trato debe tener una jusrifi-
cacidn ohjedva v razonahble; debe tender objedvamente & kx obencion de un fin legitima;
¥, por Uldme, debe cxistir una relacidn de proporcionalidad razonable entre los medios em-
pleados v la linalidad perseguida En este sentido, Ja Corte Supreina de Justicia de la Na-
cion, para evaluar la legitnmidad de una distincion e irato, ha expresado en forma reiteras
da e invariable, que la garanta de iguabdad, amparads por el ardeulo 18 de la Constitucion
Nacional, impide que se rate en forma distina sitviciones que son iguales, det mismo a0
o que requiere que el criterto de la distincion debe ser razonable (cfr. fallos 1. 298, p. 286;
L 299, ps 145, IR 1 300, ps. 194, 1049, 1087; 1. 301, ps. 1094, 1183 ¢ 302, ps: 192, 457, T05;
L 305, p. 523, enwe muchss onws), Las disunciones realizadas per los programas de trans-
ferencia de ingresos, o la hux de este criterio, resulan manifivsamen e irrazonables.
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Estas falencias en e} diserio ¢ implementacion de los programas socia-
les provienen de la decisidon previa de no universalizar tos programas de
transferencia de ingresos, o que es a todas huces contradictorio con [as in-
suficiencias que posee el sistema contributiva. Para cumplir con los reque-
rimichtos constitucionales, ¢l gobierno nacienal deberia, en forma inme-
diata, disponer los mecanismos necesarios tendentes a garantizar el
principio de universalidad, en reemplazo del criterio focalizador utilizado
artualmente. Segin la normativa citada, el gobierno no puede vilidamen-
te seleccionar un grupoe sobre otro con necesidades Igualmente imperio-
sas, por cuanto se trara de un derecho social ¥ no de una concesion gra-
ciable por parte del Estads, sujeta a dwscrerionalidad del organismo de
aplicacion,

5.2 Poltticas astatales y mecanismos de accese y redamo

La tension existente entre las poHu’rws sociales analizadas v Tos estin-
dares de derechos econdmicos, sociales y culturales surge ¢on toda clari-
dad al analizar su insttuckmalidad en términos de mecanismos de azceso
y reclamao, tanto adniinistrativos como judiciales.

Al respecto, debe sefalarse que ¢l Plan Jefes v Jefas no cred mecanis-
mos formales de reclamo en caso de que la inscripcion al pian fuesc re-
chusoda, Unicamente, ¢l ardcnule 1 de ja resglucian 312 del Ministerio de
Trabajo —que reglamenta e decreto 543,/02— establece que, en el caso
de denegar la solicitud de mngreso, la municipalidad respectiva debe infor-
mar los motvos del rechazo.

El texto del decreto v tas posteriores resoluciones s€ encargan de acla-
rar expresamente que en rase de rechazo del plan, e[ postulante solo ue-
ue derecho a ser informado de los motivos del rechazo. pero no sebre los
reciarsos existentes conra dicha decision. En consecuencia, <1 Estado na-
cionai no estd eumpliendo con la dispesicion del articulo 40 del decreto
i739, 72 (reglamenturig de la ley nacionat de procedimientos administra-
tivos) que establece que " las nonfcaciones [ ... indicaran los recursos
que se puedan interponer contra dicho acto v el plazo denwo del cul de-
ben ardicularse tos mismos..". Los peticionantes del Plan Jefes v Jetas en
ningun caso han side notificados de fa existenciz de recursos que permi-
tan cuestionar la resolucian que dispuso el rechazo de su ingreso al plan.

S$i bien padria argumentarse que, coma cualquier acto de ki adminis
tracién, dicha resolucidn estaria sujeta a las impugnaciones previstas en
las leves de procedimiento administranvo, lo clertc es que, a ntesiro €n-
tender. la omisidn en estahiecer de manera expresa tal alternadva no ha
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sido ingenua. La norma descripta sugiere Ia intencion del goblerno de de-
sincentivar la presentacion de reclamos y reservar la asignacién de los pla-
nes para el mangjo discrecional. En caso de rechazo, los postulantes s6lo
reciben informacién respecto de las razones, pero no son informados acer-
ca de las instancias de reclamo posibles. Si bien el derecho formalmente
se presume conocido, lo cierto es que no puede asumirse gue la poblacidn
a la que estd dirigida el Plan Jefes v [efas, conozca las alternativas legales
en caso de rechazo de su solicitud de ingreso comeo beneficiano o que po-
sea los recursos necesarios para efectuar la correspondiente consulta le-
gal. En la practica, la falta de informacion determina que los postulantes
a los que se les deniega ¢l plan no unlicen las vias legales de reclamo y que,
en definitiva, los tribunales de justicia no puedan revertir el manejo clien-
telar de los planes.>?

La inexistencia de mecanismos idéneos de acceso y de reclamo se re-
pite en el Programa Manos a [a Obra, donde la arquitectura institucionai
no prevé la posibilidad de que se produzcan conflictos vinculados al re-
chazo de los provectos presentados, que de esta manera carecen de una
instancia de revisién.>*

I>istinta es la situacion del Programa Familias, va que aqui si se prevén
mecanismos de reclamo. Sin embargo, ¢l tratamiento que reciben los re-
clamos de los beneficiarios (o potenciales beneficiarios) es el mismo que
el establecido para la denuncia de irregularidades por parte de terceres aje-
nos a la operatoria del programa. En efecto, bajo el titulo de “Mecanismos

5 La inexistencia de mecanismos estzbiecidos de manera clara v formal, que Teciban ¥
tramiten los reclamos de las personas que no pueden acceder ai cobro del beneficio, fue
destacada por fa Defensoria del Pueblo de bz Cludad Aurdnoma de Buenos Aires en la ro-
soluclon 2283/08. Entre los }rzuchos casus citadas en dicha resolucidon merece destacarse el
de |2 senora Rossana de los Angeles Mendora (actuacion n® 9047 /02), quien a pesar de ha-
ber ingresado al prograta sin inconvententes, fue dada de baja a los pocos meses por figu-
rar en el listado de beneficiarios coma “fallecida” Ese mismo dia —23 de septiembre de
2062— concurrid a la Defensoria del Pueblo y comenzd un periplo kafkiano que la levd a
recorrel, en mumerosas oportunidades, distunrtas dependencias cficiales. entre las que de-
ben citarse el Cenro de Gestién y Participacion n? 6; la Coordinacidn del Programa Jefes
de Hogar de lu Direccion General de Emplec y Capacilacian del Gobierno de la Ciudad; Ta
Comisaria 12* (con el fin de tramitar un cerdficado de supervivencia); el Ministerio de Tra-
bajo, Empleo ¥ Seguridad Social; y la ANSES. Por su parte, la Defensoria envid una serie de
pedidos de informacion y reatiza diversas gestiones elefénicas, concluyendo que “lo Unico
que se ohwvo han sido transferencias de responsabilidades de un organising a oo, Asi, la
seitora lleva ocho meses —desde s .epuernbre de 2002 hasta abril del 2003— sin poder ca-
brar el benclicio, por fgurar como “fallecida” en una base de datos, un error de responsa-

bitidad exclusiva de la admlmslracmn v que podria ser ficilmente resuclto”

¥ Véase al respecto resolucidn conjunta 1 76,2004 }'250;"?004, Secrerarta de Emplco
¥ Secreraria de Politicas Sociales.
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para el Monitoreo Social™ {capitulo ¥1.2) el Reglumente Operativo del
programa regula el procedimiento para dar respuesta a cucstiones tales
como: exclusidgn o inclusion errdnea en los listados; wregularidad en los
pagos {temporales, beneficianos tuera de ios listados, beneficiarios que no
cumplieron ias contraprestaciones ¥ cobro por parte de terceros): irregu-
laridad en las prestaciones de salud o educativas; y falta de conwol de las
contrapresiaciones. For otra parte, no se prevé el mecanismo de respues-
ta v resolucién de estos conflictos,®® por lo que fa tostituconalidad de es-
te sistcna es pasible de los mismos cueshanamientos sefalados en los ca-
50§ del Plan Jefes y Jefas v el Programa Manos a la Obra.

Finalmente, e] sistema de ucceso al Programa Adulto Mayor Mis, co-
mo ya hemos serialadn, es [ento v engorreso, lo que importa, por su par-
te, una violacion al dereche a obtener un pronunciamiento de] Estado en
un plazo razonable.® Asimismo, Ia respucsta judicial frente a reclamos re-
feridos @ pensiones no conwributivas ha desvinculado este tipo de presta-
ciomes y el derecho a la segunidad social, por lo gae las ha convertido en
facultades discrecicnales del Poder Ejecutivo, ajenas a todo mecanismo dr
control judicial.®”

En suma, si los programas sociales analizados verdaderamente se dirr
gieran a sausfacer derechos sociales, luego su reglamentacion deberia pre-
ver instancias adminisiradvas y judiciales de reclammo. Esta cirennstancia es
dirimente en fa consideracion de estas presiaciones como derechos. Par-
ticularmente, si teriemos en cuenta la mtencidm de garantizar un manejo

%5 Pue el rantrario, el reglimenta operatvo s prevé la remisién semanal al Banen
Interumericanc de Desarrolio y al Sistema de Maonitoreo Social Baunciado con fondos
BID-BM-PNTT, tant por medio escrito como electrdnice, de la totlidat de los recla.
mos, pedidos de informacion y sugerencas realizadas.

* [a garantia del plazo razonable constimye ur aspecio fundamental def debido pro-
ceso legal. v su afectacrdn impora una vielacién al dereche & un recurse etectivo 1cconoci-
da en los articuios 18 de la Constintcion Nacignal y 25 de la CADH, en lanto este derecho
comprende la posibilidad de recurnr tanto a prucesns judiciales como administrativos pa-
ra cpeteer 1a mels de los derechos.

3 En un proceso mdicial en el que se reclama ¢l otorgamiento de una pension por im-
validez {con fundamento normativo en el are. 9 de la lev 13.4%8, alwgual que et PAMM), 12
sentencia de primera fustancia indicd e la referida disposicsdn no consagra una obliga-
fwTils] impuesta 1L’gis.lauvamente at Poder Ejecur,wo, ST que e di:spen:.l nna faculused, ello
e5 und atribucion, poder o derecho para hacer una cosi, circunsianca fque en principio ale
ja eualguizer po de apreciacion reladva a considerar que er el caso media una obligacidn
de dichao Poder en ¢l otorganwento del referido beneficio” [“Reyes _A_guﬁera. Daniela o/ Esm-
do Nacional s/amparn -’ Juzgade Federal de Prirmera Insancia de [z Seguridad Soeial n® 4,
sentenicia del 30 de octubre de A05), Dicho undameno fue confirmado porla Sais | de la
Cimara Federal ee la Seguridad Sarial {sentenria del 21 de sepriesmbre e 204}, que sas-
nren Que se ra de "penuones graciables” ya que "o pereenecen @ la segundad social”,
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transparente en la asignacion de planes, [a posibilidad de iniciar un recla-
mo administrativo ¥ evenmalmente judicial frente al rechazo seria la via
adecuada para garantizar dicho exmremo.

5.3 Politicas estatales y obligacion de asegurar el contenido minimao
de los DESC

En el analisis efectuado respecto de los programas sociales mas tras-
cendentes que implemensta el Estado, se ha llamado la atencién sobre di-
versas deficiencias en términos de diseno e implementacidn. Pero por otro
lado, particularmente desde las obligaciones que €l Estado tiene a partir
del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC, de jerarquia constitucional en Argentina), también podemos se-
nalar que esas politicas sociales ni siquiera llegan a cumplir con la obliga-
cién basica, asegurar el “contenido minimo” de esos derechos.

En etecto, €l Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales
{Comité DIISC, drgano que controla el cumplimiento del Pacto por par-
tc de cada pais que lo ha ratificado) ha expresado que “corresponde a ca-
da Estado Parte una obligacidon minima de asegurar la satisfaccion de por
lo menos niveles esenciales de cada uno de los derechos. Asi, por ejemplo,
un Fstado Parte en el que un nlimerc importante de individuos esta pri-
vado de alimentos esenciales, de atencion primaria de salud esencial, de
abrigo v vivienda basicos ¢ de las formas mas basicas de ensenanza, prima
Jfacteno esti cumpliendo sus obligaciones en virtud del Pacto. Si el Pacto
se ha de interpretar de tal manera que no establezca una obligacién mini-
ma, careceria en gran medida de su razén de ser”.%8 En sus Observaciones
Generales, el Comité DESC ha ido especificando los contenidos minimos
de los derechos protegidos en el Pacto.®

38 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales v Cultutrales, Ofservaciin General 2t 3, La
indole dz lus obligaciones de lus Estados Partes (pdrrafe 1 del articulo 2 det Pacte), del 14,112,790,
E/1991,/23, parr. 10.

¥ Al referirse al derecho a la salud, el Comité DESC afirmé: “... Jos Estadaos Partes tie-
nen la obligacién fundamental de asegurar come minimo la satisfaceion de niveles esencia-
les de cada uno de los derechos enunciados en ! Pacto {...] el Comité considera que entre
esas obligaciones bisicas Aiguran, como minimo, las siguientes: a) Garantizar el derecho de
accesa o los centros, bienes y servicios de salud sobre una base no discriminatoria, en espe-
cial por lo que respecta a los grupes vulnerabies o marginados; b) Asegurar el acceso a una
alimentcion esencial minima que sea nuuritiva, adecuada ¥ segura v garantice gque nadie
padezca hambre: ¢} Carantizar el acecso a un hogar, una vivienda v unas condiciones sani-
Iz%l’i:\s hisicos, asi como a un suministro adecuado de agua limpia porable; d} Facilitar me-
dicamentos esenciules...” (Comité DESC, Observaciin general n? 14, fi{ derecho ol disfrits del
mds alte nivel posidle de seded, del 11/08,/2000, E/C12/2000,/4, parr 433,
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Las caracteristicas de las politicas sociales analizadas en este articule
permiten determinar que, al mencs en términos de programas de transfe-
rencia de¢ ingresos, el Estado no estd asegurando el contenido minimo de
los derechos. En este sentdo, los planes y programas asistenciales referidos
(Jefes v [efas de Hogar, Adulto Mayor Mas v Familias por 1a Inclusion So-
cial) no llegan, en ninguno de los ¢asos, a cubrir el costo de una canasta,
alimentaria familiar. De esta manera, en todos los casos los beneficianos de
estos programas de ben contar con otro ingreso para superar Jos niveles de
indigencia pof ingresos. Esta situacidn se repite en el caso del Programa
Manos a la Obra, conforme las declaraciones det Secretario de Politicas
Sociales de la Nacién.?”

En consecuencia, estos programas, tanto individualmente como en
su conjunto, resultan insuficientes en términos de garantizar el conte-
nido minimo de los derechos sociales, de conformidad con los desarroe-
llos realizados por el Comité DESC. Al respecto, en una afirmacién re-
ferida al contenido minimo del derecho a la salud, pero extensible ala
totalidad de los derechos sociales, el Comité DESC senald que un Esta-
do Parte no puede nunca ni en ninguna circunstancia justificar el ir-
cumplimiento del contenido minimo de los derechos, ni alin por razo-
nes econdmicas. bl

5.4 Politicas estatales y prohibicion de regresividad de los DESC

Otra de las obligaciones principales, minimas e inmediatas que tiene -
o Estado desde el momento en que raiitica el PIDESC, es la prohiincion de
regrestuidad, derivada del principio de frogrestndad establecido en el articulo 2
del Pacto al cual nos referiremos en el punto siguiente.

En concreto, esta obligacién de no regresividad que asume el Estado
consiste en “la prohibicién de adoptar politicas y medidas, ¥ por ende, de
sancionar normas juridicas, que empeoren la situacion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de los que gozaba la pobiacién una vez
adoptado el ratado internacional respectivo. Resulta evidente que, dado
gue el Estado se obliga a mejorar la situacidn de estos derechos, simul -
neamente asume ks prohibicidon de reducir los niveles de proteccion de
los derechos vigentes, o, en su caso, de derogar los derechos ya existen-
tes. La obligaciéon asumida por el Esiado es ampliatoria, de modo que la

8V éase supra nowm 39,
51 Cr. Gomité DESC, Observacidn general n? 14, Bl derecho al disfrule del mds alte rivel
posibe de selud, del 11/08/2000, E/C.12/2000/4, pdor. 47,
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deregacion o reduccion de los derechos vigentes contradice claramente
¢l compromiso internacional asuniido”.5?

Ahora bien, para mostrar con toda claridad el cardcter profundamen-
te regresivo de las politicas implementadas por ¢l Esiado argentino desde
que ha ratificado el PIDESC, parucularmente en cuanto al nivel de goce
efectivo de los derechos sociales por parte de todos los habitantes del pais,
nos alcanza con observar algunas estadisticas oficiales en dos momentos
determinados: en ¢l afie 1986, cuando el PIDESC entra en vigencia en Ar-
genana, y luego, en el ano 2002, donde se manifiesta en toda su plenitud
la crisis social ¥ econémica.

En el mes de noviembre de 1986, los indices de desocupacién y subocu-
pacién eran del 5,2y 7,4 %, respectivamente, mientras que en octubre de 2002
esas variables habian ascendido a 17,8 y 19,9 %.% En relacion con los niveles
de pobreza, cn el mies de mayo de 1988, en ¢l Aglomerado Gran Buenos Ai-
res (GBA), habia un 22,5% de hogares y un 29,8% de personas bajo la linea
de pobreza, y para mayo de 2002, las cifras eran dcl 37,7 v 49,7%, respecava-
mente. En los partidos del Conurbano, en mayo de 1988 habia un 29 A% de
hogares y un 37,0% de personas por debajo de la linea de pobreza, y en mayo
de 2002 se aicanzé un 48,1 y 59,29, respectvamente.” Finalmente, en cuan-
to a los niveles de indigencia, en el aglomerado GBA en mayo de 1988, nos en-
contramos un 5,5% de hogares y un 8,6 % de persenas debajo de la linea de
indigencia, cifTas que ascienden a 16,0y 22,7 % para mayo de 2002. Fn los par-
tidos del Conurbano, observamos un 7,2% de hogares y un 10,7% de perso-
nas bajo la linea de indigencia en mayo de 1988, y un 21,2 v 27 9% respectiva-
mente en 2002, es decir, casi @iplicdndose en solamente catorce afios.®

5i bien estas estadisticas no constituyen herramientas que nos indican
directamente el grado de regresividad de los DESC, la descomunal dispa-
ndad entre 30s anos si nos permite presuponer que esas cifras conllevan
el deterioro o pérdida en las condiciones del ejercicio de los derechos so-
ciales (alimentacion, empleo, etwétera) por parte de una cantidad consi-
derable de personas. Pero para ser mas precisos, veamos algunos ejemplos
sobre la regresividad sufrida en los derechos sociales, a través de los nive-
les de goce de esos derechos en estos Gltimos anios.

% Cfr. Abramevich, YWictor ¥ Courtis, Christan, "Hacia la exigibilidad de los derechos
€concmicos, sociales y culinrales. Esuindares internacianales y criterios de aplicacion ante
los tribunaies locales”, AAVY., La aflicacian de Ins iratados subre devechns humanos por los inkne
natss lovales, Buenos Aires, Ed. Del Puerto - CELS, 1997, p. 335,

83 Fuente: EPH, INDEC.

W fhidem.

& fledem,
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En cuanto a los derechos laborales, podriamos wanscribir un exiensa ca-
ioga de medidas adoptadas en los dltimos veinte anos, que demuestran
rotundamente la regresividad que han sutrido esos derechos. Para no ex-
tenderse al respecio, tan solo basta recordar, entre otras, la fijacion de un
tope miximo para la indemnizacién sin justa causa {ley 24.013, de 1991 %
la introduccion del insituto de “periodo a prueba” {ley 24.465, 1995, ley
25.013, 1998, ley ¥5.250, 2000), los sncesivos recurtes salariales a los em-
pleados phblicos {decretos 430,00, 438,00 vy 461 /00), la recepcion nor-
manva de los llamados “contratos basura” y las reducclones de Jos aportes
patronales y asignaciones familiares.%”

En el ambito del derecho 2 la sahed, el Informe del CELS sobre el afio 2002
expresaba: “el decreto 48602 prevé una reorganizacion del Programa Mé-
dico Obligaterio. Con techa 9 de abril de 2002 se aprobé el Programa
Médicu Obligatorio de Emergencia {PMOL) que busca garantizar las
prestaciones basicas indispensables garannzadas por los Agemntes del Se-
guro de Salud comprendidos &n el articulo 17 de la ley 23.6640, jerarqui-
zando la relacidn cesio-efectvidad. Esta disposicidn, busca eliminar basi-
camente la obligaroriedad de brindar ciertas prestaciones médicas que
hasta ahoera tenfan cobertura obligatoria, 2 los afiliados a las obras socia-
les v a tas empresas de medicina prepaga, al menos mientras dure Ja emer-
gencla sanpitaria, aspectc que resulta aliamente cuestionable. E| PMOE
afectard a uncs 14 millunes de beneficiarios...™"

El derecho a la sspundad sociaf fue seriamente afectado en diferentes ni-
veles y areas. Ya nos hemos referido a [as restriccioncs impuestas e fos Gl-
umos anos a} sisterna de pensiones no contributivas. En materia provisio-
nal. son numerosos los ejemplos de normas ¥ politicas regresivas impuestas
a partir de la creacion del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones
{ley 24241, de 1993), de las cuales un ejemplo nitido es el de laley de “So-
lidaridad Provisional” (ley 24,463, de 19495} ésia dispone “que el Estado
Nacional sdlo garantiza el pago de los haberes hasta ¢l monto de los cré-
ditos presupuestanios, reconoce la movilidad que establezea el presupues-
to nacional ¥ en ningiin caso estard en relacion con las remuneraciones...”

5% Este limnite itvlemnizatono, introducido en el ardcufo 245 de la Ley de Conurato de
Trabajo, fue recientemente declarada inconsutucional porla Coree Sunrema de Jus:icia te
la Nacifn, en el caso “"Vizzott, Cardas Alberto ¢/ AMSA 8. s/ despido”, senrencia del 14 de
septiembre de 20,

47 Para up mayor analisis, véase CELS, 1 rabajar sin derechus", Informe Aruel 200 Baes
nus Ajres, Siglo XN 2001

™ CELS, 'Lasalud bajo taley del mercado” Derechor Humunns en Argenbina. Informe Anuad
2002, Buenos Alres, CEL3 - Stglo XXI 2002,
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Con esta norma, se clejaron de lado dos principios basicos de la seguridad
social: el principto susumivo de los haberes previsionales v el de redistn-
bucion de la renta nacional. La ley de solidaridad previsional eliminé las
prestaciones definidas, igualando al sistema piablico y privado en la incer-
tidumbre respecto de qué prestaciones corresponden. Es decir, nadie sa-

be qué v cuinto cobrard, quedando en manos del Poder Legislativo el

monto y actualizacién de las prestaciones™®

La adopcidn de politicas regresivas por parte del Estado argentino ha
sido una constante en los Alimos anos, v esa nota distintiva no sdlo se ve-
rifica en las politicas sociales, sino también econdmicas, laborales, impo-
sitivas, previsionales, etcétera. A su vez, esta circunstancia se ha agravado
por el abandono de ciertas polidcas o servicios prestados por el Estado con
anterioridad. S6lo a modo de ejemplo, es acertado concluir que toda la
mavor parte de la normativa laboral dictada en los tltimos veinte anos es
una clara muestra de ello, al determinar una progresiva flexibilizacion y
precarizacion de las condiciones laborales.” En igual senudo, medidas co-
mo la privatizacion del servicio del ferrocarril, el cual implicé —entre omras
cosas— el clerre definitivo de la gran mayoria de las redes ferroviarias del
pais, también han sido politicas que afectaron profunda y regresivamente
el goce de los derechos sociales de centenares de miles de personas.™ Es-
to tltimo ha sido reconecido recientemente por el gobierno argentino,’

8 CELS, “Politicas sociales (Fin del *modelo’?", Derechos Humanos en Argentina. fnforme
2002 Buenaos Aires, Siglo XXI, 2002, p. 512.

™ Al respeeto, analiza ¢l capimlo VII de este fnforme que ¢l programa de reprimariza-
cién iniciado por la dictadura mititar en 1976 era necesariamente un programa de regre-
sidn cnyos resultados no son sorprendentes. S¢ trala, en esie contexto, de laadopcion de un
conjunto de inedidas deliberadamente regresivas en materia de derechos sociales, en con-
tradiccion con las expresas disposiciones del PIDESC.

" Véanse Informes CELS 1995, 1998 y 2001, dispouibles en Internet en cwww.cels.org.ans

" En el caso del tren, principalmente el derecho al trabajn, el derecha a un nivel de vi-
da adecnado ¥ ¢l derecho a circular libremente. Este dereche a circular, (n reclamado n
estos dias por ciertos sectores de la sociedad, ha sido praciicanente negado en los tliimos
afos a un amplio sector de la poblacién, por la impesibilidad de afronrar los gastos del oans-
porte {el cual, en su mayoria, es exclusivamente terrestre, a partir de la desaparicion del
tren, un medio de rznsporte considerablemente mis economico).

™ El gobierne nacional a wavés del dicado del decreto 1291 /04 (luego de doce agos de
inexistentes polilicas para el sector}, reasunmid la prestacion de los Servicios Interarbanos de
Transporte Ferroviario de Pasajeros de largo recorndo, cuyo trazado sea de cardcier interju-
nsdiccional. En los consid erandos de esta medida se hizo referencia a que en julio de 1992 se
habian suprimido los servicios interurbanos de pasajeros que prestaba la ex Empresa Ferroca-
rriles Argentinos {decreto 1168792}, y que dicha sinuacidn “trajo aparejado dejar sin transpor-
te a vasios secwores del interior del pais, desvirtuando una de las funciones esenciales det S
TADO NACIONAL que es la de asegurar v garantizar ¢} wansporte de personas por odo su
territorio v a raves de los distinros modos®, En este sentido, "la fala de transporte ferroviario
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En fin, poditamnos mencionar una lisia considerablemente extensa de las
medidas y politicas regresivas en materia de derechos sociales, que han sido
adopladas en tas dos dltimas décadas cn nuestro pais. Perc por una cuesién
de la limitada extension en este trabajo solamenie mencionaremos Una mds,
escogida en razdn de que ha sido recienternente impugnada por inconstitu-
cional por ta Corte Suiprema de Jusneia de ln Nacion, precisamente por, etitre
otros fundanientos, la violacion de la prohibicion de regresividad. Nos referi-
mos a lo dispuesto en ¢l articulo 39 de la Ley de Riesgos de Trabajo (LRT}.™

Alli, la Corte Suprema expresd: “...es un hecho notornie que la LRT, al
excluir la via reparadora del Codigo Civil eliming, para los acadentes y en-
fermedades laborales, un instituto tan antiguo comy este Ultimo (v. Fallos;
123: 379}, que los cuerpos legales especificos no habian hecho mas que
mantener, como fue el case de la ley 9688 de acaidentes del trabajo, sancio-
nada cn 1915 (are. 17). Ahora bien. esle refrocese legrslative en ol marco de pro-
Zeccign, puesto que asi cuadra evatuar ala LRT segin lo que ha venido sten-
do expresada, pone a ésia en grave confhicty cor un prrncigno arquitecionico del
Devecho Internacimal de lps Derechos Humanos en general, y del PFIDESC en par-
ticular. En efecto, este Gltimo estd plenamente informado por & grinagio de
prog're:.‘.ivicfad”-".?f' Una de Jas vonseciencias de este principio, destaca la
Corte ciiando al Comit# DESC, es que “todas lus medidas de carfcter deli-
beradarnente retroactivo a este respecto requenrin la consideracion mas
cuidadosa, v deberan justificarse plenamente con referencia a la owlidad
de los derechos provistos en <1 Pacto y en ef contexto del aprovechamienio
pleno rdel maximo de los recursos de que se disponga™ Finalmente, la Cor-
te senala que “existe una fuerte presuncion’ contraria a gie dichas medidas regre
sivas sean compualibles con el tratado 7. ], sobre todo cuaudo la onentacidn del
PIDESC no es otra cosa que “la mejora continua de {as condiciones de exis-
EEncia’, segin rezx, preceptivamenre, su art. 13,177

——

depi sin conexidn a anumeroses pueblos y oudades en toda el territonio vadonal, acrecentan-
de su destruccién econdmica v spcial, provocando en muchos casos e desapancidn de ane-
guis prbluciones gue subsistiun mereed a) ferrncarnl™y el aban dunao al gue w0 somet alos
pueblas vinculaios o ramales fecroviarios gue dejaron de gtilizarse, gener el cerre de fibrk
cns, mlieres ¥ comercios, con ef inevitable ereamicmao de 1a desovupaciod v el consecuente
detenora de ta sicwacein sodial de sus habitankes”, S bien esip medida {degreio 1251/ 2M0
resulia ailipiciosas en Eomines de integraciim sccral, también «s demosoanva de las politicas
regresivas implemeniaxlas por €] Estadn argentdnu alo lurgo de la decada del 90, v dehe dar
fugar a una polidea de wansporty verdaderimente inclusya.

™ Parg un andlisis en detalle dv: la Tey de Riesgos del Trabajo, veuse CEL 3, frjorme anuad so-
bre da situseicn e fos Denehes Mumoros oz roenting £9%, CELS - EUDERA, Buenes Ajres, T997.

OSIN, "Aguines, fsacdo o \Dorge Servicios rdnsiriales St shcodenites ey Ya857, 21 de
sepuembre de 2004, considerznde 105, el deswcado nes pertenece.

 hidem
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En definitiva, la regresividad de los niveles de alcance y proteccion de
los DESC ha sido una caracteristica esencial de las politicas impiementa-
das por el Estado argentno en las tlumas décadas, pese a la ratificacion
del PIDESC en el ano 1986. Las politicas sociales mis relevantes de la ac-
tualidad, como hemos analizado anteriormente, no implican un cambio
de direccidn en tal sentido, sino la continuidad del mismo modelo de aten-
cidn y asistencia social a la violacion v ¢l desconocimiento progresivo de
los derechos sociales. En el aspecto positivo, cabe el pronunciamiento an-
tes citado de }a Corte Suprema, asi como otros fallos judiciales emiudos
en estos Uitimos meses por el miximo tibunal.”

La constante y sistemética violacion del principio de no regresividad de
1os DESC, asi como la no reversion de esta circunstancia en lo inmediate,
se complementa (v agrava), como veremos a continuacién, con €l incum-
plimiento de otra obligacién primordial emanada del PIDESC, el principio
de progresividad.

5.5 Politicas estatales y obligacién de garantizar progresivarente
el pleno ejercicio de los DESC

Ya hemos destacacle las deficiencias de los programas sociales, el in-
cumplimiento del deber de asegurar el contenido minimo de los DESCy,
finalmente, la grave violacidn de la prohibicién de regresividad a partir de
las politicas elaboradas y ejecutadas por el Estado argentino.

Ahora bien, cabe senalar que con el respeto al contenido minimo y a
la no regresividad no finalizan las obligaciones legales {constitucionales)
del Estado en materia de derechos econdmicos, sociales v culturales. De
hecho, ellas constituyen las obligaciones inmediatas del Estado, es decit,
los primeros pasos que debe dar en el marco del PIDESC. En efecto, el ar-
ticulo 2.1. dei tratado dispene que “cada unoc de los Estados Partes [...] se

’* Recientemente la Corre Suprema de Justicia de la Nacién declard la inconsutucio-
nzlidad del wope impuesto por el art. 245 de 1a Ley de Contrato de Trabujo a las indemni-
zaciones por despido [“Vizzat, Carlos Alberto ¢/ Amsa S.A. s/ despide”, sentencia de! 14
de sepiiermhre de 2004). Esto se rescam partcularmente porque ha side la propia Corte
quien, durante los afios "30, convalidlé ilegitimamente todas v cada una de las polfricas T
gresivas adopradas por el gobierno de Carlos Menem {entre otros ¢asos con consecliencias
sociales innegables pueden citarse “Soengas, Héctor Ricardo v otros ¢/ Fevrocarsiies Ar-
gendnoes” (senienciz del 7 de agoswo de 1990}, “Cocchia, jorge Daniel ¢/ Estado Macional”
{2 de diciembre de 1993}, “Chocobar, Stxto Celesino ¢/ Caja Nacional de Previsidn para
€l Personal del Estado y Servicios Piblicos” {27 de diciembre de 1996}, “Cuida, Liliapa ¢/
Poder Fjecudvo Nacianal® (2 de junio de 2600, y “Gorosite ¢/ Riva $.A.7 (1 de febrern de
2009
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compromete a adoptar medidas [...] para lograr progrestvamente, por todos
los medios apropiados, inclusive en partlcular la adopcaion de medidas le-
gislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos™.™

En relacidn con este compromiso asumido por cada Fstado, ¢l Comi-
¢ de DESC ha senalado que “La principal obligacion del resultado que se
refieja en el parrafo 1 del ardculo 2 es 1a de adoprar medidas “para lograr
progresivamente [...] 1a plena efectividad de los derechos reconocidos’ en
el Pacto™ " El alcance progresivo del pleno ejercicio de los derechos so-
ciales es, a su vez, un derecho que tiene cada persona, por su sola condi-
cidn de ser humano. Por esa razén, toda persona tiene derecho a que el
Estado cumpla con su obligacién de adoprar las medidas necesarias para
que aquélla pueda lograr ese objetivo.®

Es decir, que segin €] PIDESC, la obligacidn esencial de los Estados es
lograr el objetivo de respetar, proteger y garantizar plenamente a todas las
personas, los derechos econdmicos, sociales y culmarales. El gjercicio ple-
no de esos derechos supone, entonces, €l desarrollo de politicas ya no di-
rigidas a asegurar ciertos niveles minimos de esos derechos, de sustentar
niveles v condiciones basicas de vida, ni tampoco la prohibicién de no re-
gresividad {que maniiene su vigencia, por supuesto), sino mas bien de po-
liticas que tiendan a hacer efectiva la meta y el objetivo comprometido en
el parto, que no es otro que ei goce de derechos en un plano de justicia
social. Una herramienta de politica coherente con esos fines seria una que
tuviera enrre sus principales ejes una equitativa distribucién de la riqueza,
por lo que no basta con la implementacién de programas asistenciales que,
como hemos visto a lo largo de este articulo, ni siquiera garantizan ¢l ac-
ceso a una canasta bisica de alimentos.

Con este objetivo claro, las obligaciones asumidas por el Estado no pue-
den ser cumplidas con politicas sociales destinadas a objetivos taies como

"B L1 destacado es nuesoo.

# Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cnlrurales, Ghservacidn General n® 3, [a
indole de las obligaciones de tos Estados Parles (pdrrafo I del arficuio 2 del Puctol, phrr 9.

¥ Como sefiala Garcia Ramirez (juez de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nas), “la progresividzd misma es, de suyo, un derecho reclarmable: caminar ya, ir adelante
¥ no reroceder son, en efecro, el micleo dure en €] que se sustenta upa primera exigencia
¥ se apoya la ‘Justiciabilidad’ de la materia; otras uenen que ver con los avances que s¢ lo-
gren, precisamente en virtud de 1o progresidn punmalmente cumplida® (Garcia Ramirez,
Sergio, Protecaon jurtsdicdenal inlernacional de os devechos econdmicos, socales 3 culturale, Tra.
ba_JO presentada en el Seminaric sobre Jusdciabilidad de los Derechos Econdmicos, Socia-
les ¥ Culturales, realizado por el Centro par laju.bun:la ¥ &] Derecho Internacional ¥ el Cen-
o de Derechos Humanes de la Universidad de Norre Dame, en coordinacién con el
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, 26 de julio de 2002},
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"minimizar €] mivel de fesgo secial”, “contener ¢ reducir Jus indices de in-
digencia”, “asistir a los mas vulnerabies”, etcétera. La obligacion de gurant-
zar el plero gjercicio de os derechos saciales como fin que deben alcanzar
los Estados que radficaron el PIDESC, se verificn, precisaniente, en la efabo-
racion de esmategias v politicas gubernamentales dingidas a instaurar una
reaflidad social que revele que todas las personas gozan de formna plena, li-
bre ¥ equitadvamente de cada uno de los dercchos alli reconocidos.

Y esta conciusidn no es novedosa, pues surge expresamente de diver-
sos compromisos Drmados par los Estadoes, Argendna entre ellos. En efec-
to, ya en el Preambulo de la Carta de 2 OFEA (en el ano 1948), los Estados
afirmaban: "Seguros de que el sentido genuino de la solidaridad america-
na Yy de la buena vecindad no puede ser otro que ¢! de consolidar en este
Continente, dentro del marco de las instituciones democratcas, un régi-
men de libertad individual y de justicia social, fundado en el respeto de
los derechus esenciales del hombre...” ¥?

En el ambito interno, a su vez, €l reciente {allo de la Corte Suprema,
ya citado, también corrokora el principio dr justicia social como eje del
sisterna juridico nacionul e internacional. Expresd el tribunal: .., el régi-
men de la LRT cuestionado tampoco se encuentra eft armonia con otro
principio sefiero de nuestra Constitucién Nacional y del Dereche Interna-
cional de los Derechos Humanos: la justicia social, que cobra relevante
aplicacién en el dmbito del derecho laboral a poco que se advieria que fue
inscripto, ya a principios del siglo pasado, €n el predmbulo de la Gonstitu-
ciébn de 1a Organizacion Internacional del Trabkajo, como un medio para
establecer la paz universal, pero también como un fin propio {...] esta Cor-
te en €] ejermnplar caso 'Bergaitz’ [...] no sdlo precisd que la justicia social
es 'la jusicia en su mas alta expresion’, sino que también marcé su conte-
nido: ‘consisic en ordenar la actividad intersubjetiva de los miembros de

# En el mismo sentido, el articulo 45 de esa Carta expresd: *Los Estados miembros,
convencidos de giee | hombre sélo puede alcanzar 1a plena realizacidn de sus aspiraciones
dentra de un orden social justo, acompanado de desarrolle ¢condmica ¥ vercadera paz,
convienen en dedicar sus maximos esfuerzos a la aplicacién de los siguientes prineipios y
mecanismos: a) Todos los seves hnmanaos [ ] denen derecha al hienestar material va s
desarrollo espiritual, en condicienes de liberiad, dignidad. igualdad de oportunidades y se-
gundad ecendmica: b) El trabajo €5 un derechn y un deber sucial, otorga dignidad a quien
lo realiza ¥ debe presiatse en ¢ondiciones que. incluyendo un régimen de salarios justos,
aseguren la wida. la salud y un nivel econdmico decaroso para el trabajador v su faha. an-
tn €n 505 anos de trabajo como £n 3u vejes, o cuando cualquier circunstancia lo prive de fa
posibilidad do trabajar.. €) El funcionamirnw de los sistermas de admnistracién pablica,
banca y crédire, einpresa, distribucion y venLas, en forma que. en armaniy con el sector pri-
vado, responds a los requerimicntos e intereses de la comunidad™,
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la comunidad y los recursos con que €sta cuenia con visas 4 lograr que to-
dos y cada uno de sus miembros pardcipen de los bienes materiales v es-
pirituales de la civilizacion’; es la justicia por medio de la cual se consigue
v se dene a aicanzar ¢l ‘hienesr', esto es, ‘1as condiciones de vida median-
te las cuales es posmible a la persona humana desarrallarse conforme con
su excelsa dignidad’.. "

Ahora bien, teniendo en cuenta los compromisos legales asumidos,
v particularmente €l objetive central del PIDESC, debemos enfatizar, en-
tonices, la urgente necesidad de que e gobierno no se limite 1la ejecucion
de politicas y planes soctales {por supuesto, con las debidas correcciones v
respetandda los estandares subre derechos humanos, particularmente ¢l con-
tenido minimo y la no discriminacidn) que puedan atender ciertas situa-
ciones esenciales v urgentes a corto plazo. Por lo contrario, debe tener
también come una obligacidn prioritaria el disefio e implementacion de
pobticas a mediano y largo plazo que tengan como objetive principal el
plena y efectiva goce de los derechos econdémicos. sociales y culturales
por parte de todas fas personas. Para alcanzar esa meta, resulta esencial
la concepeion de un sisiema que garantice una distribucidn equitariva
de lariqueza, de modo ral que permita gue cada una de las personas pue-
da poseer v ejercer de fisrma libre todos los derechos humanos,

Corne hemos visto, la modulidad v el contenido de las polilicas socia-
les acruales, junto a la ausencia de poliricas erondmicas, sociales y lzbora-
les {entre otras) con objetivos a mediane y largo piazo, echan por la bor-
fla esc derecho “progresivo” en millones de personas, puesto que aquellas
peliticas no preven ea forma alguna rmecatnsmos parilelos o complemen-
tanes que permitan imaginar un cambio sustancial en el nivel de goce de
sus derechos {mucho menos cuando, como hemaos visto, los planes socia-
les ni stquiera logran cumnplir con fa abligacion de asegurar los niveles mi-
nimos de los derechos}. En realidad, las polincas que se estan implemen-
tando, en ¢l mejor e los casos. solamente permitirian que grandes
scctares de fu poblacion aspiren a alcanzar al menos, para el resto de sus
vidas, el "contenido minimo” de los DESU, sin posibilidad alguna de pen-
sar siquiera en el pleno goce de ¢sos derechos.

Ln efecto, la aplicacidn del principio de progresividad permite reinter-
premar &l conjunio de prestaciones previstas por los programas sociales refe-
ridos, a [a Tuz del proceso de reprimarizacion de fa economia iniciado en

FOSIN. “Aquino. sacta ¢/ Cargo Servicias Indusiriales 8.4 s accidenies bev 36887 21
de septivinbre de 2004, consideyando 129
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1976 v de las perspectivas para Jos prdximos anos en términos de creacion
de emplec. Por un lado, la conselidacion en el pais de niveles estructura-
les de desempleo superiores a Ja media historica y el fracaso de las refor-
mas previsionales realizadas a mediados de la década del noventa obtie-
nen como respuesta programas focalizados de transferencia de ingreses
que entregan una prestacidn en torno a los 150-200 pesos (alrededor de
la mitad del valor de la canastaa alimentaria de una familia de cuatre ince-
grantes); por ¢l otro, en el discursa oficial l2 opcion superadora de estos
progrimas consiste en convernr ex rabajadores en futuros mijcroempre-
sarios que dificilmente puedan romper con ¢l circulo de reproduccidn
de la pobreza. Eno este sentido, ¢l ejemplo mas crudo de la perspectiva de
integracion social que se visualiza en el diserio de Jas politicas sociales lo
proporcionan los ptanes de vivienda que requieren. para acceder como
beneficiario, la firma de una hipoteca a cincuenta anos, aproximadamen-
te la totalidad de 1a vida adulta de una persona en el pais.®?

Por ello, las politicas deben estar dirigidas hacia las dos esferas: la
atencion debida ¢ integral de las cuestiones urgentes y el desarrolle de
politicas que sé propongan erear y consolidar una sociedad equitativa ¥
justa, que benehcte a wdas las personas y no solamente a Cicrtos secrores
saciales. Con este fin, resulta esencial la generacién de instancias v sisie-
mas de coordinacion enire las politicas econdmicas, sociales de empleo,
impositivas, etcétera.

Esto también requiere, indudablemente, la voluntad politica necesa-
ria para llevar adelante medidas que se dirijan a lograr progresivamentc
tales objetivos. Enwe esas opciones, podriamos enumcrar incontablcs
ejemplos de politicas o medidas que se deberian o podnan adepiar, como
la tan necesaria ¢ histdricamente omitida reforma agraria, la reinstalacion
de todas las vias ferroviarias en el pais, el respeto del principio de progre-
sividad mributaria como eje del sistema impositivo, la imposicién de tribu-
tos 4 innumerables actividades econdmicas cxentas (vinculadas al sector
del capiul concentrado], etcétera.

8 Aqui debe considerarse que la esperanza de uds al macer en el pais ronda los seten-
L= afins por lo que sl una persona accediera a un plan de vivienda soctal a log dieciocho
anos redien cancelaria el crédito recibjcdo a los sesenta v eohn ain: En palabras de unlder
barrial, posible beneficiario de un plan de viviendas de estas caracierisdeas: “lo Unico que
voy a dejasle a mi hyjo son dendas™,
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6. Conclusion

La enisis del vinculo seguridad laboral-seguridad social encuentra al
gobierno nacional frente a la disyuntiva de optar por una politica social
integral, respetuosa de los estandares de derechos sociales, o por la pro-
fundizacion del modelo focalizado y asistencial caracteristico de los pro-
gramas desarrollados durante la década del noventa.

Una perspecriva que se oriente al cumplimiento de las obligaciones
del Estado en materia de derechos econdmicos, sociales y culwrales, de-
beria cuestionar las desigualdades en materia de proteccion social de las
personas, v trascender aquellos acuerdos institucionales que impiden en
<l corto plazo la universalizacion de las presiaciones sociales. En este sen-
fido, la magnitud de la crisis social demuestra que la sanstaccidn de los de-
rechos sociales en el corto plazo no puede sustentarse en la recuperacion
de niveles de pleno empleo, por lo que el Estado tiene 1a obligacién de
insrrumentar herramientas alternarivas, superadoras de esta concepcion,

Sin embargo, la integracion social no puede descansar solo en las po-
lificas sociales, y menos ain en politicas de asistencia. Es necesario que
los objetivos de cambic progresivo en la distribucién de las oportunida-
des de vida incluyan medidas confluyentes, especialmente cnire politicas
sociales y politica riburana, laboral v econdmica. El bienestar y el goce
de condiciones de vida dignas para toda la poblacidn son funciones que
exceden a las politicas sociales, y mis adn 2 las politcas de asistencia so-
cial. La obligacidn de progresividad debe ser el principio rector en esta
ELeria.

Las politicas sociales historicamente han constituido formas de inmu-
nidad para las personas frente a los mercados. Los derechos sociales, en
este sentido, son derechos surgidos para modificar los resultados del mer-
cado y para proteger a la socicdad de los efectos desiructivos de tal insti-
tucion. La historia del desarrollo v consolidacidn de tos derechos sociales
en su aspecto formal, ¥ su correlato en la efectiva disposicion de bienes,
servicios v transferencias momnetanas, ha sido accidentada. Sin embargo,
s6lo su efectiva extension v universalizacion hace de los derechos sociales
una dimension susrancial de la democracia. Por ¢} contranio, su erosion ¢
desmantelamiento “tiene que dejar tras de si lagunas funcionales que s6-

lo pueden rellenarse mediante la represién o el desamparo” ¥

¥ Jargen Habermas { 1988): Ensayos politiess, trad. Raman Cowrelo, Barcelona, Penin-
sula; p. 127,
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La segunda perspectva, que, por oa parte, es la que parece predo-
minar en Nuestro contexto, acepta como inevitable la consolidacion de
una sociedad dual, producto de las politicas regresivas implementadas en
las dlumas tres décadas, en 1a que hay cirvuitos de reproduccién sociaj cla-
rumentc segmeneadas, ¥ en fa que la anica intervencidn “correcrora” del
Estado se vincula con Ja atencidn de has formas intolerables de la pobreza
extrema a uavés de Ja asistencia social. Las politicas sociales asistenciales,
reducidas a intervenciones puntuales que actian sobre algunas manifes-
taciones de las consecuencias del funcionamicnto de los principios de or-
ganizacion social, estan caracterizadas por su arbitrariedad, cscasa insdtua-
cionalizacidn, bajo presupuesto y nulo reconocimiento de los derechos de
las personas. Entendermnos que no es éste e} camino que lleva al cumpli-
miento de las abligaciones estatales en materia de derechos econdmicos,
sociales y culturales, sina al mantenimiento de una sociedad polanizada,
profundamente desigual e injusta.™

®¥n wal senddo, sosticne Ferrajoli que “un dereche social puede ser garantzado de
manera mucho més camplera, sencitla y eficaz desde €] punto de vista juridico, menos cos-
1083 en ¢l planc econdmica, més distante de la discrecionalidad politico-adminisiratva y,
por manio, ms alefada de la selectvidad ¥ posible corrupcién que ésm abhmenia, cuzndo mas
reducida sea la intermediacidn burocrin.a necesaria para su sansfaccion, v, mds adn, en caso
de que llegara 4 ser eliminada por medio de una gavanua igaal para todoes, ex bge con inde-
[endenciadel grada de necesidad v de los complicados e ineficaces procedinientos para su
determinacién”. Luigt Ferrajoli; Dowehas v garantzs, La Ly def mds débil, crad, Perfecto Andrés
Thanez y Andrea Greppi. Madnid. Editorial Troua, p. 111



