Capitulo VIII. Exigibilidad de algunos

derechos sociales*

1. Introduccion

En el Informe Anual de 1996, el CELS incluyé un capitulo sobre
“Derechos sociales y acceso a la justicia”, en el que se realizaba una resefia
de las actividades del organismo en esta 4rea, con particular mencién de
las acciones judiciales y de los hechos que constitufan el contexto de cada
caso. Este afio el CELS decidié orientar el informe hacia un balance de la
situacién en materia de derechos sociales durante el afio 1997. Es indu-
dable que la complejidad de la cuestién impide presentar un cuadro ge-
neral del estado de cosas en esta materia. Nos hemos propuesto, sin em-
bargo, enfocar tan sélo algunos problemas que, por sus particulares carac-
teristicas, evidencian los progresos o retrocesos en el grado de efectividad
de estos derechos.

La informacién que contiene este capitulo tiene fuentes diversas. Ademds
de relevar el material periodistico, las estadisticas econédmicas y las publicacio-
nes de jurisprudencia del afio 1997, se ha procurado entrevistar y consultar a
los propios afectados y a organizaciones no gubernamentales y dirigentes socia-
les que trabajan en las temdticas analizadas, quienes no sélo trasmitieron sus
experiencias y compartieron algunas de sus preocupaciones, sino que proveye-

ron importantes materiales, fruto de sus propios trabajos de investigacién. Tam-

* Este capitulo ha sido elaborado por el Programa "Fxigibilidad de los derechos econdmicos,
sociales y culturales" del Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS). Integran el mismo:
Christian Courtis (consuitor), Delia Cabrera, Roxana Otero, Julieta Rossi (abogadas) Juana
Kweitel (asistente) y Victor Abramovich (Director). En el capitulo se ha contado con la
inestimable colaboracion de otras personas. En cada apartado del capitulo se ha indicado el
nombre de su autor. Aquellos apartados en los cuales no se indica el autor obedecen a la

elaboracién colectiva de los miembros del programa.
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bién hemos requerido a juristas y economistas el tratamiento de algunas
de las cuestiones.

Las reflexiones acerca de los fallos de la Justicia en relacién a los
derechos econémicos y sociales no tienen pretensiones académicas, sino
que procuran exponer a la opinién publica, en un lenguaje tan sencillo
como fuera posible, los principales problemas analizados en los casos y los
valores en juego en cada una de las decisiones. Las sentencias estudiadas
impactardn sin duda en la vida cotidiana de los argentinos y es bueno que
los jueces, que acostumbran a juzgar interpretando los valores comunita-
rios, aprendan a exponerse, como los mandatarios electos, a las criticas de
la sociedad.

Ello resulta particularmente importante en tiempos en los que una legis-
lacién claramente regresiva demanda la actuacién del Poder Judicial como
garante de los derechos econémicos y sociales consagrados por la Constitucién y

los instrumentos internacionales de derechos humanos.
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2. El devecho a la salud

2.1 Salud: “En el pais del no me acuerdo”

El ministro de salud de la Nacién habla con la prensa:

“— Periodista: El dltimo Congreso Latinoamericano de Medicina
Social fue muy critico respecto de la calidad de la salud en la Argentina.
¢Usted qué dice?

— Ministro: Bueno, yo esperarfa que se fijen en estas transformaciones de
fondo y que vean los indicadores. Si tomamos el lapso 1985-1990, la morta-
lidad infantil se mantuvo constante en un 26 por mil. De 19902 1995, la
mortalidad bajo al 22 por mil.

— Periodista: Pero estamos ubicados en el puesto 17 en el continente.

— Ministro: Yo no tengo ese dato en este momento. Se lo podria buscar...

— Periodista: ;Es cierto que el 74% de las muertes neonatales es evitable
en la Argentina? '

— Ministro: No recuerdo ese porcentaje, exactamente. Sé que es alto...

— Periodista: ;Y es cierto, ministro, que dos tercios de las defunciones de
los chicos son evitables? '

— Ministro: Bueno, yo no se lo podria confirmar con exactitud
ahora...”.! '

Lo tnico claro en materia de politicas piblicas de salud en la Argentina
es el desconcierto. Los indices que el ministro Alberto Mazza “no recuerda”
indican los derechos que su gestién ha ignorado. '

Como sostuviera el médico sanitarista José Carlos Escudero en el
Séptimo Congreso Latinoamericano de Medicina Social:? “...dos tercios

de las defunciones de nuestros nifios son evitables; 10 mil argentinos se

1. Nota de Jorge Palomar, “La salud en época de ajuste” (entrevista al ministro Alberto
Mazza), en revista La Nacidn, 22/6/97.
2. El citado Congreso se llevd a cabo en elteatro San Martin, entre el 17y el 22 de marzo de 1997.
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mueren de hambre todos los afios. Estamos en el mundo en el lugar 44
en provisién de agua potable, y en el lugar 52 en el nivel de mortalidad
infantil. Irénicamente nuestro gasto por habitante en salud es el més alto
de América Latina, superado en el continente sélo por Estados Unidos y
Canad4...”.?

Las normas internacionales de derechos humanos exigen la utiliza-
cién del maximo de los recursos disponibles en la satisfaccién de los dere-
chos sociales, como el derecho a la salud. Ningtn Estado puede preten-
der exculparse del deterioro de la situacién en esta 4rea, invocando la falta
de recursos presupuestarios, si no acredita que ha realizado un uso efi-
ciente de los recursos disponibles.

;Cémo se gastan los recursos disponibles para las politicas publicas en
materia de salud? El expediente 826/97 de la Auditoria General de la Nacién
puede echar algo de luz al respecto. En dichas actuaciones se investigé la forma
en la que el Ministerio de Salud y Accién Social ejecuté un préstamo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) por 45 millones de délares para un “Pro-
grama de rehabilitacién de la infraestructura de salud” y otro de “Atencién
primaria de salud en beneficio de grupos de bajos ingresos”, que implicaron
una inversién superior a los 150 millones de pesos.

Del informe de la auditoria surge que los funcionarios ministeriales se
destacan por su extrema diligencia. La velocidad con que han encarado su
tarea se refleja en los expedientes de compra a los proveedores. Veamos los
ejemplos: en el expediente 271-962/2, referente a la compra de un soft-
ware para implementar un sistema informético por U$D 20.000, todos
los documentos que conforman el proceso de seleccién, adjudicacién y
compra —tres presupuestos de proveedores, el cuadro comparativo de pre-
cios, el informe del director ejecutivo al coordinador del 4rea sobre los
presupuestos, la aprobacién de los presupuestos, el pase a la asesorfa juri-
dica, el acta de aprobacién, la disposicién N° 183/96 que aprueba la
operacién y la orden de compra~ tienen la misma fecha (16/10/96). En
el expediente 156/96, referente a la adquisicién de equipos de computa-

cién, se pone en evidencia que los proveedores del Estado utilizan técni-

3. Opinidn transcripta en: La salud... , op. cit.
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cas de venta desconocidas en otras latitudes, adelantdndose al deseo de los
funcionarios, pues el 4rea de informdtica adjunté tres presupuestos de
fechas anteriores a la resolucién que dispone solicitar presupuestos por la
compra del equipo. En el expediente 4918-000025-95/3, por la contra-
tacién de un sistema de administracién financiera, el Comité de Selec-
cién demuestra haber desarrollado un extrafio instinto premonitorio, al
ratificar una negociacién con la firma proveedora por la modificacién del
precio de contratacién, que se desarrollé, segiin el mismo expediente, dos
dias después de ser ratificada. En el expediente 4918-000395-95/5 se
consolidan esos mdgicos poderes anticipatorios, pues todas las 4reas
operativas intervienen y aprueban el dia 7/12/95 el pago de una factura
que recién es presentada al cobro el 14/12/95.

Es verdad que la rapidez con que parecen actuar los funcionarios del
Ministerio provoca pequefios descuidos. Asf, en el mencionado expediente por
la compra de un software informdtico, se pagé un 50% del precio (10.000
dolares), y luego dos pagos de 4000 y 5000 délares, sin que se hubiera verifi-
cado a la fecha de la auditorfa la recepcién del programa que se habfa pagado.
Los funcionarios, sin embargo, actuaron prudentemente al retener los 1000
délares restantes del precio total de la compra, como resguardo ante un even-
tual incumplimiento del proveedor. Otro descuido impuesto por el vértigo: en
la mayorfa de los legajos de los consultores, que cobran suculentos honorarios
por el proyecto, no consta copia del titulo habilitante ni de su situacién fiscal.
Ademis, violando la normativa sobre contratacién de profesionales naciona-
les, se les abonan los honorarios antes de que se aprueben sus trabajos. Como se
ve, los funcionarios son mds ripidos para pagar que para controlar. Otra
muestra de esta desenfrenada vocacién de solvencia: durante el ejercicio
de 1996 se gastaron 202.706 pesos en fotocopias y anillados, pese a que
el proyecto posee su propia fotocopiadora. Todos los trabajos fueron con-
tratados a la firma FULLCOP S.A. por precios muy superiores a los de
mercado. La fotocopia blanco y negro se pagé 0,14 pesos contra 0,08
pesos (por 1000) de mercado, la fotocopia color se aboné 1,80 pesos
contra 1,25 pesos (por 1000), el anillado 4,50 pesos contra 3,00 pesos
de mercado. En realidad, ne se sabe bien qué importes se pagaron al
proveedor, pues existen facturas a las que alegremente se les adicioné un

cero en ldpiz a la cantidad de copias facturadas.
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Pero no sélo FULLCOP S.A. se hace una fiesta negociando con los
acelerados funcionarios del Ministerio. En el Expte. 4918-000025-95/3
por la contratacién de un sistema de administracién financiera, el Minis-
terio llamé a licitacién previendo pagar un monto total de 362.240 pesos
por el disefio y la implementacién del sistema. La firma GRANT
THORNTON S.A. - TOISON S.A. ofert$ el sistema por mucho mds del
doble del precio fijado: 870.840 pesos. Tras un pedido de reconsideracién,
aceptd cobrar generosamente la mitad de lo que habia ofertado: 427.915
pesos, que representa, sin embargo, un 49,14% mds del valor original
cotizado por el Ministerio. Pero el proveedor no sélo sacé tajada del pre-
cio, sino que se limité a suministrar el disefio del sistema, sin la debida
implementacién. El disefio, por otra parte, se pensé para ser llevado ma-
nualmente, y si se desea alguna vez compurtarizar “...dichas normas debe-
ran ser revisadas y adaptadas”, afrontdndose los costos pertinentes. Por lo
demds presentd cuatro informes correspondientes a las provincias de
Neuquén, Cérdoba, Salta y Chaco, que contienen exactamente la misma
informacién. A tal punto maté varios pdjaros de un tiro, ya que en todos
los informes figura “Banco de la Provincia de Cérdoba”. Ante la interven-
cién de la auditoria, la empresa reconocié que ni siquiera se tomé el tra-
bajo de cambiar los nombres propios en los informes que cobré por sepa-
rado, aunque a la “avivada” la lamé discretamente “un error de tipeo”.

Para concluir, otro descuido: el BID no desembolsé 576.189,54 délares
para el programa de atencién primaria de la salud de grupos de bajos ingresos,
pues el Ministerio present§ la solicitud fuera del término fijado en el contrato,
y las cuentas del préstamo ya habfan sido cerradas por el organismo interna-
cional. No faltard quien impute la pérdida de estos valiosos fondos para
los mds pobres a la mala memoria del ministro, la que, como un rfo cau-
daloso, arrastra por igual estadisticas y plazos contractuales.

Es evidente que los desérdenes reiterados en la administracién de
los fondos publicos reflejan corrupcién. Con el agravante de que los fon-
dos mencionados integran programas sociales destinados a los sectores de
la poblacién mds vulnerables: La eliminacién del “desorden” en la admi-
nistracién del gasto social en el 4rea de salud debe ser la alternativa a los
brutales recortes presupuestarios. En junio de 1997 se conocié un infor-

me del BID elaborado por las investigadoras Laura Golbert y Susana Lumi
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que critica particularmente la forma en que el ministro Mazza administra
los fondos de su 4rea destinados a asistencia social. El informe sefiala que
en 1995, cuando en plena recesién la pobreza habfa comenzado a expan-
dirse aceleradamente, el Ministerio de Salud recorté en casi un 35%: los
fondos del plan materno infantil que asistia a 650 mil personas, entre
chicos desnutridos, embarazadas y nifios menores de 2 afios.

Serd por ello que el Ministerio de Salud se “olvidé” de publicar,
como lo venia haciendo regularmente, las estadisticas de mortalidad in-
fantil correspondientes a 1995, que fueron difundidas tras un pedido de
informes parlamentario. Las cifras resultan imborrables.

Lejos del compromiso asumido por el Estado, al incorporar en 1994 con
rango constitucional e] Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, de adoptar medidas para asegurar la reduccién de la mortinatalidad
y de la mortalidad infantil y el sano desarrollo de los nifios (art. 12 inc. a), la
tasa de mortalidad infantil en todo el pais aumenté de 22 por mil nacidos en
1994 a2 22,2 por mil en 1995. La variacién es pequefia pero marca un punto
de inflexién en la tendencia a la baja que se venia observando desde principios
de los afios ’80 y que se mantiene atin en la mayorfa de los paises de
América Latina. De las trece provincias que muestran aumentos en el
indicador, en tres el aumento es alarmante. En relacién a 1994, en San
Juan mueren cuatro chicos mds cada mil que nacen vivos; en Tucumdn,
cinco y en Santa Cruz, seis. Las estadisticas demuestran las enormes dife-
rencias sociales entre las diversas regiones del pafs. Asi, mientras en la
Capital Federal las cifras de mortalidad en la infancia estdn apenas por
debajo de los niveles de los paises medianamente desarrollados (13,1 por
mil), los nimeros del Chaco son similares al promedio nacional de 20
afios atrds y se asemejan a los niveles de los pafses mas pobres de Africa

(32,8 por mil). Los datos oficiales descubren un fuerte aumento de la

4. Nota de Maximiliano Montenegro, “Delicias de la Gran Burocracia®, en Pdgina/l2,
17/6/97, pp. 12-13. En el mismo sentido, un informe del Banco Mundial estimé que el
24% de los proyectos en ejecucion en materia de gasto social tienen ‘desempesio poco
satisfactorio”; ver nota de Maximiliano Montenegro, “El gasto social es plata tirada”, en

Pdginall2, 18/9/97, p. 7.
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mortalidad entre los nifios de un mes a un afio de edad: de 7,6 por mil a
8,1 (es decir, una suba de casi el 7%). El salto abarca a 17 de las 21
provincias relevadas. En la muestra predominan las enfermedades infecciosas,
que son las mds ficiles de prevenir, siempre y cuando existan politicas adecua-
das para ello. Estas muertes de nifios estdn directamente vinculadas con
el deterioro del nivel de vida en los hogares més pobres. De acuerdo con
los datos del propio Ministerio de Salud, existe una altisima correlacién
entre hogares con necesidades bésicas insatisfechas (NBI) y la mortalidad
infantil. ' ‘

Una encuesta realizada por la III Asamblea Prelaticia,® que abarca
todo el norte de Jujuy (zonas de quebradas y Puna) y también dos departamen-
tos del noroeste de Salta (Santa Victoria e Iruya) muestra cifras dificiles de
olvidar. E1 64% de los chicos tiene carencias de vitaminas y proteinas. E138%
de los padres tiene entre tres y siete hijos muertos, el indice de mortalidad
infantil trepa al 75 por mil.”

En la provincia de Tucumén un informe de la filial local de la Socie-
dad Argentina de Pediatrfa registré una tasa del 27,4 por mil en 1996,
casi el doble de la Capital Federal. Entre las principales causas que provo-
can las muertes se incluye el elevado indice de desnutricién y el cierre o
discontinuidad en el funcionamiento de comedores escolares para chicos
dispuesto por el gobernador Antonio Bussi.?

En la provincia de Formosa la tasa de mortalidad infantil registrada
por el Ministerio de Salud para 1995 era del 30,5 por mil, pero estadisticas
de 1996 arrojan una cifra del 32,5 por mil. En esta provincia, un 38% de

5. Nota de Maximiliano Montenegro, “Los iinicos privilegiados”, en Pagina /12, 28/5/97,
pp- 18-19.

6. Realizada en las parroquias de la prelatura que dirige el Obispo de Humahuaca, Pedro
Olmedp. :

7. Nota de Daniel Casas, “En Jujuy hay zonas con peor suerte que Africa’, en Pdgina /12, 1/
7197, p. 20.

8. Nota de Rubén Elsinger, “Tucumdn. Crece entre los nifios el indice de mortalidad " en

Clarin, 2/6/97, p. 59.
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sus habitantes no cubre sus necesidades bésicas y existen zonas de indices
de mortalidad infantil escalofriantes, como en el Departamento de Ramén
Lista, en el oeste formosefio, donde la tasa es del 55 por mil.?

En sintesis, el “desorden” administrativo del Ministerio de Salud asu-
me su verdadera dimensién moral al ser contrastado con las cifras naciona-
les de mortalidad infantil, y tras esa relacién la amnesia de los funcionarios

no puede interpretarse mis que como un sintoma de mala conciencia.
2.2 Derechos humanos y SIDA: informe 1997

Numerosos cambios se han generado durante este afio 1997 en la
Reptblica Argentina con relacién a las personas que viven con HIV/SIDA!!
y a la cobertura médica debida por el Estado y, particularmente, por el
dmbito privado. Como colofén de la batalla multimedidtica del afio 1996,
los tribunales del pais han profundizado y resuelto planteamientos nuevos
como la obligacién de las empresas de servicios médicos privados de otorgar
cobertura médica, farmacoldgica y psicoldgica total para quienes viven con
HIV/SIDA. El 23 de marzo de 1997 entré en vigencia la ley 24.754 que
obliga a las empresas de medicina prepaga'? a dar la misma cobertura inte-
gral que ordena la ley 24.455 —vigente desde 1995~ para las obras socia-
les.’> Esta ley fue muy resistida por las empresas de medicina prepaga
(EMP), que a través de sus dos cdmaras (CIMARA y ADEMP) han ejer-
cido un fuerte lobby legislativo y judicial a fin de impedir la aplicacién de

9. Informe de Jorge Palomar, “Formosa, otra asignatura pendiente’, en revista La Nacidn,
20/7/97, pp. 21-28.

10. Informe a cargo del Dr. Pablo Oscar Rosales, abogado integrante de la Comisién de
Derecho a la Salud de la Asociacién de Abogados de Buenos Aires (AABA), encargado del Area
HIVISIDA. ,

11. Virus de Inmunodeficiencia Humana/Sindrome de Inmuno Deficiencia Adguirida.
12. Se trata de empresas privadas que prestan servicios médicos contra el pago previo de una
cuota mensual. No son seguros médicos, sino empresas de servicios médicos.

13. Entes semipitblicos con cobertura amplia de tipo solidario cuya afiliacién es obligatoria

para los trabajadores en relacidn de dependencia.
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la norma en el 4mbito de la medicina privada, con ningtn resultado a la
fecha. Es que hasta la actualidad, estas empresas, pese a tener por objeto
prestaciones de salud, no tienen ningtn control legislativo o administra-
tivo, ni tampoco se ha creado organismo alguno de regulacidn.

Varias empresas prepagas, incluso lus mds importantes, se resistieron a
cumplir la ley 24.754, por lo que se presentaron numerosas acciones de ampa-
ro en los Tribunales Civiles, Ordinarics y Federales, que dieron lugar a
sentencias que declararon la vigencia de la ley respecto de estas empresas.
Estas sentencias resolvieron que la ley 24.754 debe ser aplicada aun a
relaciones juridicas vigentes con anterioridad y a aquellas que continua-
ran o se iniciaran después del 23 de marzo de 1997. Todo ello sin consi-
derar las normas unilaterales de los'contratos, funddndose en que las EMP,
aun siendo emprendimientos comerciales, asumen un compromiso social
con sus asociados y con la comunidad, para el que inclusive gozan de
exenciones de pago de impuestos.

En materia de obra sociales, la Administracién Nacional de Seguro
de Salud (ANSSAL), dicté en abril de 1997 la resolucién n° 709/97 con
la que finalmente puso fin a la controversia existente en la interpretacién
de la ley 24.455, que obligaba a las obras sociales a dar cobertura integral
para el HIV/SIDA, pero condiciondndola a la existencia de presupuesto del
Estado. Finalmente, el 19 de septiembre de 1997, se dicta la resolucién
625/97 del Ministerio de Salud y Accién Social que establece un programa
de cobertura integral para HIV/SIDA y un programa de prevencién, tema
hasta el momento no est reglamentado ni previsto. De cualquier forma, ni
el Estado argentino ni los particulares han destinado hasta el momento
fondo alguno para el desarrollo efectivo de campafias de prevencién, que
mis de 15 afios después del nacimiento de la epidemia y pese a los com-
promisos internacionales asumidos por Argentina (como ejemplo basta la
Declaracién de Parfs) siguen siendo aqui dnicamente utopias.

La Argentina sigue sufriendo los males de los paises subdesarrolla-
dos. La provisién de medicamentos para HIV/SIDA por el Estado nacio-
nal sigue siendo insuficiente, discontinua y limitada. Existen enormes
problemas de subregistracién de los casos de HIV/SIDA, derivados de
falta de politicas claras y de interés del gobierno de mantener cifras

desactualizadas —vale aclarar que se denuncian desde hace afios alrededor
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de 130.000 personas viviendo con el virus HIV/SIDA, y solamente 6.000
reciben medicamentos del Programa Nacional de SIDA~. Por otra parte,
los fondos se prometen-sélo cuando la presién de los medios obliga a
declaraciones estruendosas, aunque vacias. Ademis, las terapias con céc-
teles mantienen un valor similar al de los paises del primer mundo (una
terapia combinada de tres antivirales o inhibidores de la proteasa ronda
los 1500 délares mensuales, sélo en estos medicamentos). A esto se suma
la resistencia férrea de las EMP de cubrir estas terapias, pese a que Argen-
tina se dirige a un sistema de salud regulado exclusivamente por el merca-
do, y estas empresas practicamente atienden a una poblacién en creci-
miento de dos millones de personas.

Se encuentra actualmente en el Congreso Nacional un proyecto de
creacién de un ente regulador de las EMP que controlarfa sus contratos y,
por primera vez, exigirfa de las mismas un capital minimo para operar en el
mercado y responder econémicamente. Este proyecto eliminarfa la posibi-
lidad de recurrir a la via judicial previa, debiendo primero agotarse una via

administrativa, siendo por esta razén resistido por su inconstitucionalidad.

2.3 Fl sistema de salud publica frente a la atencién de los chicos de

la calle®

La Sociedad Argentina de Pediatrfa (én adelante SAP), a través del
Comité de Psicopatologia Infanto-Juvenil y Familia, Grupo de Trabajo “Chi-

cos de la Calle”,'® investigé algunas de las variables y dificultades que se

14. Fallos citados: Cdmara Civil de Capital Federal, Sala E sentencia del 23/1 0/97: “C.,
J.E. o/Tim S.A. / amparo; Cimara Civil de ln Capital Federal, Sala C, sentencia del 14/10/
97: “T, J. M. o/ Nubial S. A.. s/ mhparo *; Cdmara Civil de la Capital Federal, Sala G,
sentencia del 8/10/97: “R.C, E. ¢/ Asociacidn Francesa Filantrdpica y de Beneficencia
CEFRAN's/ zzmpéra 7

15. Informe a cargo de Roxana Otero. ‘

16. El grupo de trabajo lo integran: Marcela Ackman (pediatra), ]utfitArcu:in (pediatra),
Noris Pigndtd (abogada), Julieta Pojomovsky (socidloga), Frida Riterman (psicoanalista),
Graciela Trifianes (abogada) y Ménica Waisman (pediatra).

-333-



Capfitulo VIII. Exigibilidad de algunos derechos sociales

presentan en la atencién médica de los nifios y adolescentes de la calle, en
los hospitales de la Ciudad de Buenos Aires. La investigacién se basa en
una encuesta realizada a més de 100 médicos pediatras que prestan servi-
cios de guardia hospitalaria o integran la-SARY - ‘

El trabajo mencionado, ademas de poner en evidencia algunas
practicas tradicionales, carentes de sustento legal, que constituyen obs-
tdculos para la plena realizacién del derecho de los nifios a recibir una
adecuada asistencia, revela un preocupante desconocimiento de los
médicos acerca de las normas nacionales e internacionales que rigen
en esta materia.

Una de las cuestiones destacadas en la investigacién, es la interven- -
cién policial o judicial en la atencién médica, cuando por sus caracteristi-
cas inadecuadas se constituye en una intromisién en la relacién médico-
paciente. Muchos de los médicos encuestados consideran legitima la in-
tervencién policial o judicial al atender a un chico que carece de docu-
mentacién, o no se halla acompafiado por un adulto. La investigacién
sefiala que esta actitud “constituye uno de los nudos mds problemdticos
de la relacién de los chicos de la calle con la atencién hospitalaria®. La
modalidad de acceso al hospital mas mencionada por los médicos (56,6%)
ha sido la concurrencia del nifio acompafiado por la policia. En los casos
en que los chicos llegan solos o acompafiados por otro chico, gran parte
de los encuestados requieren la intervencién policial o judicial, por consi-
derarlo necesario ante la ausencia de un mayor responsable.

De acuerdo con la encuesta, los médicos convocan muy frecuente-
mente a estas instituciones cuando atienden chicos de la calle: el 59,6%
de los médicos respondié que siempre da intervencién a la policia o a la
justicia, y el 31,3% dijo hacerlo ocasionalmente. Sélo un 9,1% respon-

dié en forma negativa a esta pregunta.

17. Eltrabajo se denomina Actitudes de los médicos en la atencion de los chicos de la calle y
puede ser consultado en la Sociedad Argentina de Pediatria. Fl CELS agradece a dicha

institucion su autorizacion para adelantar algunas de las conclusiones de la encuesta en este

Informe Anual.
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Con respecto a estos datos, el trabajo afirma que “es muy alta la
legitimacién otorgada (por los médicos) a la intervencién policial y judi-
cial. Al atender a un chico sin adulto responsable o sin documentos se
creen en la obligacién de avisar a la policia. El hecho de ‘dar aviso a la
policia’ es meramente simbélico, ya que dicha institucién es netamente
represiva. La misma no puede actuar en forma preventiva o de proteccién
respecto de un chico que se encuentra solo, ya que no es garantia alguna
de preservar el ejercicio de sus derechos”. La consecuencia no deseada es la
restriccién del acceso del nifio a la atencién médica o la interrupcién de
los tratamientos.

La ausencia de adultos responsables y los accidentes o hechos de
violencia ocurridos en la calle resultan los casos en que con mayor fre-
cuencia los médicos dan intervencién a instituciones policiales o judicia-
les. Estas dos cuestiones, que son. justamente las més caracteristicas de
esta poblacién, ponen imaginariamente en juego, segin sefala el infor-
me, la cuestién de la “responsabilidad” adulta frente a los chicos. Esta
problemidtica genera temor en los profesionales de la salud, que respon-
den convocando a las instituciones que, segdn creen, pueden hacerse car-
go de la misma vy, por lo tanto, liberarlos de esa carga. El costo de esta
estrategia de “desresponsabilizacién” —expresa el trabajo— es la introduc-
cién de representantes de instituciones a cargo del mantenimiento del
orden dentro de la relacién médico-paciente. Las razones esgrimidas por
los encuestados para fundamentar dicha actitud confirman estas conclu-
siones. Asi, la respuesta mds frecuente es la “obligatoriedad” de la inter-
vencién de estas instituciones. También se mencionan el “riesgo de la
situacién’, la presuncién de “la existencia de un delito” o, lisa y llana-
mente, la finalidad de “proteccién del propio médico interviniente”. La
respuesta que mejor refleja el temor de los profesionales de la salud es:
“porque los chicos estin solos, desamparados”, expresando de esta forma
el mecanismo articulado frente a la ausencia de adultos a cargo, situacién
en la que los médicos asumen una carga de responsabilidad que excede la
relacién profesional con el paciente y procuran aliviarla convocando a
quienes estiman que podrdn manejar la situacidén.

" El documento sostiene que en la mayoria de los casos la intervencién de las

instituciones policiales o judiciales carece de fundamento legal. En tal sentido
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afirma que “el nifio estd capacitado para garantizarse por si solo su derecho
a la salud”, ya que no sélo es objeto de derechos, sino ademds sujeto de los
mismos de acuerdo con lo dispuesto en el art. 12 de la Convencién Interna-
cional de los Derechos del Nifio (en adelante CIDN).!® Agrega que “la
regla es que todo nifio es capaz, y la excepcién es la incapacidad de realizar
por si mismo ciertos actos, segtin lo dispone la CIDN, esto significa que si
un chico puede movilizarse, entender que se encuentra enfermo, dirigirse a
pedir ayuda médica y que la misma no pone en riesgo su salud, ya que
puede tratarse de una enfermedad de curacién simple, que no trae apareja-
das mayores complicaciones, podria atenderse al nifio y no darse participa-
cién a la policia, debido a que nadie obliga a dar intervencién a la policia
porque un nifio se encuentra solo. (...) El profesional que lo atiende no
puede negar esta atencién ni el derecho al acceso de la salud del nifio, por
no estar con un adulto, por no tener documentos, ni tampoco puede
condicionarlo a una previa denuncia de la situacién”.

Otro obsticulo en la atencién médico-paciente, que revela el informe,
es el temor de los médicos a enfrentar un juicio por mala praxis por aten-
cién de chicos de la calle. Cuando se pregunté a los entrevistados si habfan
recibido alguna demanda de este tipo, el 100% respondié en forma nega-
tiva. Pero cuando se inquirié si las demandas de mala praxis ligadas a la
atencién de esta poblacién constituyen un riesgo serio para los médicos,
s6lo un 68% respondié en forma negativa. Corresponde entorces destacar
que a pesar de que ningin profesional encuestado habfa enfrentado un
problema de estas caracteristicas, mds del 30% sospecha que estas deman-
das son una amenaza significativa. Los que respondieron de este modo die-
ron argumentos imprecisos cuando se les interrogé acerca de los fundamen-
tos de este temor, lo que revela la existencia de una actitud de prevencién,
sin fundamento racional, que conduce a vincular la atencién de los chicos
de la calle con la eventual impurtacién de responsabilidad profesional, en la
medida en que serfa la tinica circunstancia en la cual el pediatra debe asistir

a un nifio o joven sin un adulto responsable a su cargo.

18. La Convencién fuue aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20/11/
89, ratificada por nuestro pais el 4/12/90, y entrd en vigencia el 4/1/91. - ‘ ‘
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La encuesta refleja ademds que atin existe un espacio inexplorado de
discusién sobre la utilizacién de la CIDN, para el mejoramiento de la aten-
cién hospitalaria en la atencién de los chicos de la calle. E1 15% de los médicos
encuestados dijo desconocer totalmente esta norma.

Para precisar mejor el grado de conocimiento de la disposicién se
consulté respecto del contenido de la CIDN a aquellos médicos que adu-
jeron conocer su existencia, de lo que resulté que un tercio de los entrevis-
tados (34,5%) no pudo dar ninguna respuesta, mientras que otro tercio
(33,3%) sélo sefialé de manera vaga que “la salud es un derecho”. Sélo el
tercio restante ldgré identificar contenidos precisos de la norma interna-
cional. Esto indica que solamente la tercera parte de los que tienen alguna
noticia de la existencia de la CIDN, es decir, poco méds de un cuarto de la
muestra, ha leido este instrumento. '

Cuando se pregunté cémo podria utilizarse la norma para mejorar la
atencién hospirtalaria de los chicos de la calle, la respuesta mds frecuente colocé
el problema fuera de la responsabilidad de la institucién médica. En tal senti-
do, un 23,5% de los encuestados sefialé que “es una cuestién social y politica,
que va mds alld del hospital”, porcentaje al que deberia sumarse el 9,4% que
no responde la pregunta. Sin embargo, esta actitud no es la mayoritaria, ya
que los dos tercios restantes de los entrevistados formulan las siguientes propues-
tas: trabajo en grupos interdisciplinarios (17,6%), mejorar la infraestruc-
tura hospitalaria (10,6%), extensién del horario, mejorar la atencién
(10,6%), difundir y discutir més la Convencién (9,4%) y aplicar la Con-
vencién (8,2%).

Las practicas burocraticas, los prejuicios y el desconocimiento de muchos
de los médicos encuestados acerca de las normas que regulan la prestacién del
servicio publico de salud a los chicos de la calle —cuestiones que ponen al descu-
bierto el trabajo de investigacién resefiado— constituyen en muchos casos graves
violaciones del derecho a la salud de este sector particularmente afectado.

Desde dela vigencia de la CIDN, existe un nuevo punto de convergencia
para todos aquellos que deben abogar para que se dé la més elevada prioridad
a las actividades destinadas a promover y proteger los derechos del nifio; en
particular legisladores, educadores, médicos y medios de informacién.

La CIDN recoge y profundiza el concepto de primacia del interés supe-

rior del nifio, presente en los instrumentos internacionales adoptados con an-
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terioridad, como criterio medular para medir el deber del Estado de con-
formar su legislacién y préctica sobre menores con las obligaciones de los
paises en el derecho internacional. El art. 3.1 del mencionado instru-
mento dispone al respecto: “Los Estados Partes se asegurardn de que las
instituciones, servicios y establecimientos encargados del cuidado o la
proteccién de los nifios cumplan las normas establecidas por las autorida-
des competentes, especialmente en materia de seguridad, sanidad, nu-
mero y competencia de su personal, asi como en relacién con la existencia
de una supervisién adecuada”.

Las opiniones del Comité de los Derechos del Nifio (en adelante el Co-
mité), sobre los informes presentados por los Estados Partes, contienen los prin-
cipales motivos de preocupacién, recomendaciones y sugerencias en relacién
con las medidas que han de adoptarse. El contenido de esas observaciones pone
de manifiesto que la filosoffa y el espiritu de la CIDN, interpretados por el
Comité, consisten no sélo en reconocer el valor y la validez de cada uno de los
derechos enunciados en la Convencién, sino también en destacar la importan-
cia de los principios de la no discriminacién y del interés superior del nifio. El
Comité considera ademds que esos principios, en particular este tltimo, deben
servir de fundamento a las decisiones y medidas que se adopten para formular
politicas y para que se asignen los maximos recursos posibles a la realizacién de
los derechos del nifio.

La CIDN, en su art. 24, dispone que los nifios tienen derecho a la
salud, en los siguientes términos: “1. Los Estados Partes reconocen el
derecho del nifio al disfrute del m4s alto nivel posible de salud y a servi-
cios para el tratamiento de las enfermedades y la rehabilitacién de la sa-
lud. Los Estados Partes se esforzardn por asegurar que ningin nifio sea
privado de su derecho al disfrute de esos servicios sanitarios. 2. Los Esta-
dos Partes asegurardn la plena aplicacién de este derecho, y en particular,
adoptardn las medidas apropiadas para:

a) Reducir la mortalidad infantil y en la nifiez.

b) Asegurar la prestacién de la asistencia médica y la atencién sanita-
ria que sean necesarias a todos los nifios, haciendo hincapié en el desarrollo de
la atencién primaria de la salud.

c) Combatir las enfermedades y la malnutricién en el marco de la

atencién primaria de la salud mediante, entre otras cosas, la aplicacién de la
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tecnologfa disponible y el suministro de alimentos nutritivos adecuados
y agua potable salubre, teniendo en cuenta los peligros y riesgos de con-
taminacién del medio ambiente.

d) Asegurar atencidén sanitaria prenatal y postnatal apropiada a las
madres. )

e) Asegurar que todos los sectores de la sociedad, y en particular los

~ padres y los nifios, conozcan los principios basicos de la salud y la nutricién de
los nifios, las ventajas de la lactancia materna, la higiene y el saneamiento
ambiental y las medidas de prevencién de accidentes, tengan acceso a la educa-
cién pertinente y reciban apoyo en la aplicacién de esos conocimientos.

f) Desarrollar la atencién sanitaria preventiva; la orientacién a los
padres y la educacién y servicios en materia de planificacién de la familia.

3. Los Estados Partes adoptardn todas las medidas eficaces y apropiadas
posibles para abolir las practicas tradicionales que sean perjudiciales para la
salud de los nifios.

4. Los Estados Partes se comprometen a promover y alentar la cooperacién
internacional con miras a lograr progresivamente la plena realizacién del dere-
cho reconocido en el presente articulo. A este respecto se tendrdn plenamente en
cuenta las necesidades de los paises en desarrollo”.

Los instrumentos internacionales adoptados con anterioridad ya conte-
nian disposiciones que hacfan referencias al derecho del nifio a “proteccién,

cuidado y ayuda especial”.?’

19. Asi, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en su art. 25.2, dz’.rponé: “La
maternidady la infancia tienen derecho a cuidado y asistencias especiales”; la Declaracion
Americana, en su art. VII, prevé que ‘toda mujer en estado de gravidez o en época de lactancia,
asi como todo nifio, tienen derecho a proteccidn, cuz'dédo y ayudas especiales”; el Pacto
Internacional de Derechos Civiles -y Politicos, en su art. 24.1 establece que “todo nifio tiene
derecho, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color, idioma, religion, origen nacional
0 social, posicidn econdmica o nacimiento, a las medidas de proteccion que su condicion de
menor requiere, tanto por parte de su familia como de la sociedad y del Estado”; en el mismo
sentido, la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos, dice en su art. 19 que ‘todo

nifio tiene derecho a las medidas de proteccion que su condicion de menor requieren por parte

de su familia, de la sociedady del Estado™
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La CIDN establece que los nifios que hayan sido victimas de aban-
dono deber4n recibir un trato o cuidados adecuados para su recuperacién
e integracién, en un ambiente que fomente la salud. Asi lo dispone el art.
39, en los siguientes términos: “Los Estados Partes adoptardn todas las
medidas apropiadas para la recuperacién fisica y psicolégica y la reinte-
gracién social de todo nifio victima de: cualquier forma de abandono...”,
y prosigue “...esas recuperacién y reintegracién se llevardn a cabo en un
ambiente que fomente la salud, el respeto de si mismo y la dignidad del
nifio”. Es fundamental la interpretacién del art. 24 de dicho instrumen-
to, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 39, ya que la recuperacién fisica
y psicolégica del nifio y su reintegracién cuando ha sido victima de una
situacién de abandono estd supeditada al ejercicio de su derecho a la
salud, el respeto de si mismo y de su dignidad.

Si bien las précticas burocréticas descriptas en la investigacién de la
SAP no siempre responden a una politica de salud o a instrucciones ofi-
ciales impartidas por la autoridad publica, su persistencia més alld de
toda justificacién indica una actitud negligente o despreocupada de los
responsables del servicio hospitalario.

Como se sabe, el Estado no sélo debe respetar los derechos, sino que
debe también asegurar que sean respetados. En tal sentido, estd obligado
de acuerdo con los tratados de derechos humanos mencionados a garanti-
zar el derecho a la salud de los chicos en esta situacién, y dicha obligacién
implica el deber de remover los obstdculos, ficticos o legales, que impi-
den el goce adecuado de esos derechos. Con respecto a éste dltimo punto,
como ha sostenido la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el
caso Veldzquez Rodriguez,” la obligacién de garantizar “no se agota con
la existencia de un orden normativo dirigido a hacer posible el cumpli-
miento de esta obligacién, sino que comporta la necesidad de una con-
ducta gubernamental que asegure la existencia en la realidad de una efi-
caz garantfa del libre y pleno ejercicio de los derechos humanos”.

~ De esta forma el Estado incurre en responsabilidad internacional en

caso de no remover los obstédculos que impiden el ejercicio del derecho en

20. Corte IDH, sentencia de 29 de julio de 1988, serie C,yn° 4 p.167.
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cuestién, aunque tal restriccién no emane de las normas internas, sino de
la estructura del sistema de prestacién del servicio publico de salud y de
la cultura social.

Es obvio que algunas pricticas burocréticas resultan dificiles de mo-
dificar en lo inmediato, pero las autoridades estdn en falta si, ante la
evidencia de la situacién, se limitan a no hacer nada.

El trabajo citado avanza en la cuestién, al proponer la conformacién de
equipos de asistencia legal y social de emergencia que colaboren con los pedia-
tras en la resolucién de los conflictos cotidianos que suelen superar la propia’

préctica médica.
2.4 Una buena tendencia jurisprudencial
jurisp

La Sala IT de la Cdmara Civil y Comercial de Bahia Blanca, ordens al
gobierno bonaerense suministrar en forma ininterrumpida medicamentos a
34 enfermos de SIDA, ratificando lo establecido en primera instancia por el
juez en lo Civil y Comercial Rubén Moriones, quien habia ordenado al Mi-
nisterio de Salud bonaerense entregar las drogas retrovirales en forma con-
tinua a los 12 enfermos de SIDA que atiende el Hospital Municipal
Lednidas Lucero y a los 22 que son asistidos en el Hospital Interzonal
General José Penna, ambos de Bahia Blanca. El estado provincial preten-
dié convertir en abstracta la cuestién al indicar que al momento de llegar
el expediente a la Cdmara los enfermos recibfan ya los medicamentos. La
importancia del fallo de la Camara radica en haber sentado como princi-
pio para este tipo de amparos, originados en la discontinuidad de provi-
sién de fidrmacos destinados a pacientes de HIV, que la obligacién del
Estado no puede agotarse con la sola entrega de una partida de medica-
mentos, ya que no puede alegarse que en caso de reiterarse la omisién
vuelvan a plantear los damnificados una accién de amparo. De obligarse a
los pacientes a accionar ante cada omisién no sélo se violarfan los dere-
chos a la salud e integridad fisica, psiquica y moral de estas personas sino
también su dignidad, colocdndolos en un riesgo cierto de perder la vida o
agravar sus padecimientos. El amparo no se convierte en abstracto, esto
es, no se ha superado el acto violatorio de un derecho que le da origen,

por el sélo suministro de una partida de drogas, ya que la efectividad del
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tratamiento que reciben los enfermos requiere que la provisién tenga una
secuencia determinada por los especialistas. Este pronunciamiento, que
diferencia suministro del remedio con continuidad de tratamiento, tiene
enormes proyecciones en materia de exigibilidad del derecho a la salud y
fija claramente el alcance del deber del Estado en esta materia. El coordi-
nador del Programa de Lucha contra el SIDA de la Provincia de Buenos
Aires, Dr. Remo Salve, en declaraciones a la prensa una vez conocida la
sentencia, descargd su responsabilidad en los laboratorios privados que
impugnan las licitaciones y retrasan las entregas y en la falta de suminis-
tro de las drogas retrovirales por las autoridades nacionales. Alguien de-
berd hacerse cargo del tema y cumplir el fallo de la Justicia.?!

En otro precedente importante en materia de derecho a la salud, la
Sala 1 de la C4dmara Criminal y Correccional de Mar del Plata hizo lugar a
una accién de amparo y dejé sin efecto por arbitrariedad una decisién ad-
ministrativa que obligaba al actor, padre de una hija discapacitada que re-
querfa tratamientos especiales, a cambiar su obra social por otra en la cual
ese tratamiento sélo se prestaba por via de excepcién. El Tribunal entendié
que el cambio forzado de la obra social del actor afectaba el derecho consti-
tucional de atencién de la salud frente a la menor cobertura médico-asistencial
que ofrecia la nueva obra social para el amparista y su familia. Dado que la
enfermedad que padecia la hija del demandante requerfa de una perma-
nente prestacién de alta complejidad y cualquier interrupcién o suspensién
del referido tratamiento importaba un concreto riesgo para su vida, y dicho
tratamiento era aplicado eficazmente por la anterior obra social del grupo
familiar, la decisién de forzar el cambio de afiliacién resultaba, segin la
Cémara, violatoria de los derechos constitucionales a la vida y a la salud, por
lo que se dispuso mantener al reclamante en su actual situacién hasta tanto

dure el tratamiento integral de la enfermedad de su hija.?

21. Cf. Cdmara Civily Comercial de Bahia Blanca, Sala IT, setiembre 2-997, “C. y otros ¢/
Ministerio de Salud y Accién Social de la Provincia de Buenos Aires”, en La Ley, Buenos
Aires, 1997, pp. 1122/1123. Sobre los pormenores y respuestas del funcionario, ver “Fallo a
favor de enfermos de SIDA”, en Clarin, 9/9/97, p. 45.

22. Cdmara Crim. y Correccional. de Mar del Plata, Sala I, abril 2-997, enLa Ley, Buenos
Aires, 1997, p. 1291.
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La Sala de Feria de la Cdmara Federal de La Plata, el 15/1/97, ¢on
voto de los doctores Duran y Schiffrin, hizo lugar a una medida cautelar
de no innovar requerida por la Asociacién de Trabajadores del Estado
(ATE) contra la decisién de la Armada de desactivar el Hospital Naval de
Rio Santiago y pasar a sus 320 trabajadores al Fondo de Reconversién
Laboral de la Nacién. El fallo, de impecable factura técnica, admitié la
legitimacién de la entidad gremial demandante para representar en los
términos del art. 43 de la Constitucién Nacional, derechos colectivos de
los trabajadores afectados por la medida. El acto impugnado permitia la
invocacién de la norma de la Constitucién que autoriza a ciertas entida-
des a actuar en representacién de derechos de incidencia colectiva, pues
vulneraba no sélo el derecho a la estabilidad de los funcionarios y emplea-
dos publicos (art. 14 de la CN) sino también el derecho a la preservacién
de la salud y a la posibilidad de la asistencia médica, consagrados por la
norma fundamental y el derecho internacional de los derechos humanos,
y que constituyen verdaderos derechos colectivos. Pese a la sentencia, la
alegria de los trabajadores duré muy poco pues tres meses después, el 25/
4/97, se resolvié el cierre definitivo del nosocomio que atendfa a 20 mil
integrantes de las Fuerzas Armadas y tenfa capacidad para 450
internaciones. Segiin informaron a la prensa los integrantes de la Comi-
sién para la Defensa y Reactivacién del ex hospital, el desmantelamiento
afecté a 15 mil afiliados de la Direccién de Bienestar de la Armada que
deben trasladarse por atencién médica a clinicas de La Plata y Ensenada,
debiendo pagar cinco veces més por las consultas sin disponer de un cen-

tro de referencia estable.?

23. Cf Cémara Federal de La Plata, Sala de Feria, 15/1/97 “Asociacién de Trabajadores del
Estady o/ Armada Argentina’, con comentario elogioso del Dr. Daniel Sabsay, en: “Contextos.
Revista Critica de Derecho Social”, N° 1, Editores del Puerto, Buenos Aires, 1997, pp. 377-
388. Sobre la informacion periodistica, ver nota de Ménica Galmarini, “Reclaman reabrir

un centro modelo de salud”, en Clarin, 8/9/97, p. G1.
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2.5 Prestaciones obligatorias de las obras sociales y prepagas

El 2 de enero de 1997 se publica en el boletin oficial la ley 24.754
que extiende a las empresas de medicina prepaga la obligacién de cubrir,
como minimo, en sus planes de cobertura médico asistencial las mismas
“prestaciones obligatorias” dispuestas para las obras sociales por las leyes
23.660, 23.661 y 24.55 y sus respectivas reglamentaciones.? E| Plan
Meédico Obligatorio (PMO) prevé las siguientes prestaciones minimas:
tratamiento de kinesiologfa; fisiatrfa; tratamientos odontolégicos, entre
ellos ortodoncia; hemoterapia; diagnéstico y tratamiento de HIV/SIDA;
transplantes de alto costo y baja incidencia; medicamentos contra todas
las patologias: las drogas contra el virus del SIDA vy las drogas oncolégicas;
terapia radiante; leche medicamentosa por un afio para recién nacidos;
tratamiento psicoldgico con atencién primaria y secundaria por adicciones
como la droga o el alcoholismo; atencién de enfermos oncolégicos en
todas las etapas de prevencién, diagnéstico y tratamiento. Sin embargo
hecha la ley, hecha la trampa. En la ANSSAL reconocen que las obras
sociales cumplen desde hace afios con el PMO pero las prepagas son
renuentes a hacerlo: “En casos como el tratamiento del SIDA o la
drogadependencia, hubo gente que tuvo que pedir amparo judicial para
hacer cumplir la ley”.?

Segtin los datos de la ANSSAL los 8 millones de beneficiarios de las obras
sociales gastan 2700 millones de pesos anuales. En el otro extremo, los 2,7
millones de afiliados a empresas de medicina prepaga gastan 2200 millones
anuales. Las prepagas son més caras porque no pueden diluir el riesgo en una
masa grande de afiliados, como lo hacen las obras sociales, las que estdn ademds
mejor distribuidas en el interior del pais. Las prepagas sacan ventaja a partir
de la menor cantidad de prestaciones que cubren y por el hecho de limitar
hasta un afio, luego de la suscripcién del contrato, la prestacién de algunos
beneficios. Si una obra social se administra con la misma eficacia de una

buena prepaga puede competir mejor al diluir el riesgo en la enorme masa

24. Eltexto de la ley se encuentra publicado en “Derecho del Trabajo™, 1997-A, p. 873.
25. “Tratamientos Obligatorios™, en Clarin, 20/10/97, p-48.
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de afiliados y puede ofrecer prestaciones mejores y mas baratas. Es sabido
que existe una fuerte presién empresarial para abrir la competencia en el
mercado de la salud entre las prepagas y las obras sociales. La ley que extien-
de a las prepagas el PMO estd en el centro de la cuestién al afectar una de
las ventajas comparativas del sistema privado. Por lo demds estd en discu-
sién en el Congreso una ley de regulacién de estas empresas. En las audien-
cias publicas celebradas en el Senado los representantes empresarios pidie-
ron la derogacién de la ley 24.754. Asimismo, promovieron acciones de
amparo para impedir su aplicacién y solicitaron se declare su
inconstitucionalidad. En el mes de octubre de 1997 mds de veinte organi-
zaciones no gubernamentales que trabajan en HIV/SIDA y en derechos
humanos denunciaron en el Congreso de la Nacién la presién que ejercen
las empresas de medicina prepaga sobre el 4mbito legislativo y judicial para
que se declare la invalidez de la mencionada norma. En particular, denun-
ciaron que en un accién legal contra la empresa NUBIAL S.A. por falta de
cobertura del tratamiento contra el SIDA, el fiscal de la Cdmara Nacional
en lo Civil, Dr. Carlos Ratl Sanz, solicito de oficio el nombramiento de un
perito para que determine si la empresa demandada sufre pérdidas econé-
micas por esa cobertura y con qué elementos conté el Poder Legislativo para
aprobar la ley, anunciando con tal requisitoria un eventual cuestionamiento
de su validez.?®

La regulacién de las prepagas y la defensa de la ley 24.754 serdn sin
duda las cuestiones de mayor trascendencia para la eficacia del derecho a la
salud de los ciudadanos durante el afio 1998. Es de esperar que el reconoci-
miento de este derecho para todos prime sobre los intereses econémicos en juego.
Sin duda la sociedad estard atenta a la respuesta de sus representantes en el

Congreso, y sobre todo, al comportamiento de sus jueces.

26. Nota de Raquel Roberti, “Clientes st, enfermos no”, en Pdgina /12, 8/10/97, p. 19.
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3. El derecho a la seguridad social

3.1 La politica previsional*

Sintetizar los cambios institucionales ocurridos durante la retrac-
cién del Estado de Bienestar argentino resulta una tarea muy dificil, de-
bido tanto a la velocidad como a la amplitud y profundidad de las trans-
formaciones. Por lo tanto, la idea aquf es sefialar aquellos cambios en los
principios de organizacién que permiten dilucidar estrategias de retrac-
cién en cada politica frente a diferentes herencias institucionales.

La retraccién en el Sistema Nacional de Previsién Social (SNPS) de la
Argentina es un proceso sistemdtico, al cual fueron concurriendo diversos elemen-
tos. El primer paso es contempordneo con el lanzamiento del Plan de
Convertibilidad, cuando se nombra al frente de la Secretarfa de Seguridad So-
cial a Walter Schulthess, un economista de confianza del —en aquel momento—
ministro de economfa Domingo Cavallo, quien se incorpora como miembro
permanente del llamado “Gabinete Econémico”. Hasta ese momento la conduc-
cién politica del sistema correspondia a abogados adscriptos al Ministro de
Trabajo y Seguridad Social (MTySS). A partir de aqui queda claro que el
sistema de previsién social pasa a ser un elemento clave de la nueva orienta-
cién econdmica en la que se embarca al pafs.

En agosto/setiembre de 1991 se transfirié al SNPS la recaudacién
hasta entonces destinada al programa de viviendas. (FONAVI).! En octu-

* Informe de Rubén M. Lo Violo. El andlisis es parte de su trabajo “La Retraccién del Estado
de Bienestar en la Argentina”, inédito. El autor es economista y dirige el Proyecto de
Investigacidn “Pobreza y Politicas de Sostenimiento del Ingreso. Asistencialismo  focalizado vs.
Ingresos Bdsicos Universales”, del Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Piblicas
(CIEPP). El CELS agradece particularmente su colaboracion en este Informe Anual.

1. Ademds, se expandid la base de imposicion del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y se
autorizé al Poder Ejecutivo Nacional (PEN) para fijar tasas de impuestos (incluido el impuesto

alsalario), dentro de una “banda”y sin que le resulte necesario la aprobacién por el Congreso.
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bre del mismo afio, mediante el decreto 2284/91 el gobierno avanza so-
bre el Poder Legislativo eliminando una serie de leyes hasta entonces vi-
gentes.” Entre otras cosas: 1) se creé el Sistema Unico de la Seguridad
Social (SUSS), a través del cual el MTySS asumié el control centralizado
del SNPS, de las Cajas de Asignaciones Familiares y del sistema de presta-
ciones por desempleo; 2) se instituyé la Contribucién Unica de Seguri-
dad Social (CUSS), que unifica el cobro de las diferentes tasas del im-
puesto sobre el salario, incluyendo las destinadas al sistema de Obras
Sociales. Asi, cuando en 1993 se unifica la recaudacién del impuesto al
salario con la del resto de los impuestos nacionales bajo la érbita de la
Direccién General Impositiva (DGI), se “cierran” los preparativos para la
reforma por el lado de la captacién de los recursos. , -

Desde el punto de vista juridico-institucional, el decreto 2284/91
es simbélico, porque significa que leyes de la Nacién se dejan sin efecto
mediante un instrumento jerdrquicamente inferior. Para justificar esta prac-
tica, que se vuelve reiterada durante todo el gobierno de Carlos Menem,
en los fundamentos se sostiene que la jurisprudencia “no reconoce dere-
chos absolutos en momentos de perturbacién social y econémica y en
otras situaciones semejantes de emergencia... ya que el principio de la
divisién de poderes no puede ser entendido de modo tal que impida
proveer atilmente a la satisfaccién de la suprema necesidad de la vida del
Estado”. De esta manera, en la Argentina se va institucionalizando la
figurd de la “emergencia social y econémica” como fuente de derecho
permanente del poder administrador. Esta figura, que tenfa mucha tradi-
cién durante las dictaduras militares, se habfa implementado durante el
brusco cambio de gobierno en los episodios de la hiperinflacién, pero a
partir de aqui se empieza a utilizar con una intensidad y amplitud desco-
nocida en gobiernos d¢mocréticos anteriores. Sin dudas, es un instru-
mento clave para comprender los métodos utilizados para la retraccién
del Estado de Bienestar y los sacrificios institucionales que conllevan po-

liticas de cambios tan profundos.

2. Ademds, mediante ese decreto se derogan una serie de normas que regulaban el ejercicio de

clertas profesiones, con la idea de “liberar” el mercado de las mismas.
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Paralelamente, el SNPS se fue alimentando con recursos “no atados” al
programa, en particular, fondos provenientes de la privatizacién de empresas
publicas y de rentas generales.> Asimismo, se empezd a eliminar beneficios en
los “regimenes diferenciales” (particularmente los docentes) y se sancion$ la
llamada Ley de Consolidacién de Pasivos Previsionales, mediante la cual se
buscé cancelar todas las deudas que el SNPS tenfa con sus beneficiarios al 31/
3/91, tanto aquellas reclamadas en los estrados judiciales como las devengadas
y sin trdmite judicial. Para ello, se ofrecieron varias opciones a los pasivos pero
todas inducfan a aceptar un titulo de la deuda puiblica (Bono de Consolida-
cién, BOCON).# Para “orientar” la decisién de los pasivos, el gobierno ad-
vierte que para quienes reclamen pago en efectivo, no se asume fecha de pago
y todo quedarfa librado a la “capacidad financiera de la Tesorerfa General de la
Nacién”. Esta forma de cancelacién de la deuda fue considerada “legal” por la
“nueva’ Corte Suprema de Justicia.

En la primera semana de junio de 1992, el PEN envié al Legislativo
su anteproyecto de reforma del sistema previsional. Para imponer la apro-
bacién de la ley, en el anteproyecto se inclufan las siguientes disposicio-
nes: 1) transferencia al SNPS de un mayor porcentaje de la recaudacién
del IVA; 2) autorizacién para disponer la reduccién de la cotizacién del
empleador; 3) transferencia del ' 20% de la recaudacién del Impuesto a las
Ganancias y la totalidad de lo que se reciba por la privatizacién de Yaci-
mientos Petroliferos Fiscales, con el objeto de reducir la deuda previsional.

En octubre de 1993, y con algunas modificaciones al proyecto inicial, el

3. En 1992, mediante un acuerdo con las provincias, 15% de la recaudacion de los impuestos
de Coparticipacién Federal se afectaron al SNPS. La medida contemplaba también la
posibilidad de atender “otras necesidades fiscales” por lo que, en los hechos, parte de los fondos
fueron utilizados en varias oportunidades para otros destinos. Mds adelante se transfirieron
otros recursos de rentas generales, como 11% de la recaudacion del IVA y 20% del Impuesto a
las Ganancias. '

4. Los BOCON son titulos a diez afios, y se abonan en 48 cuotas mensuales recién a partir del
sexto afio de su entrega, la que no se bace al titular sino que es un asiento contable a su nombre
en el Mercado de Valores. Los BOCON pueden utilizarse para abonar deudas con el propio

sistema previsionaly para la adquisicion de empresas sujetas a privatizaciones.
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Congreso sancioné la Ley 24.241/93 que creé el Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones (SIJP). La ley fue promulgada el mismo mes con
veto parcial del Ejecutivo (Decreto 2091/93).

Las principales caracteristicas del SIJB, que no comprende a las Fuerzas
Armadas y de Seguridad, son las siguientes:

Conviven dos sistemas, entre los que los trabajadores pueden optar:
el Régimen Previsional Pablico (RPP) y el Régimen Mixto de Capitaliza-
cién (RMQ). -

Si se opta-por el RPD, el haber previsional se compone de una Pres-
tacién Basica Uniforme (PBU), una Prestacién Complementaria (PC) y
una Prestacién Adicional por Permanencia (PAP).

Si se opta por el RMC, el haber se compone de una PBU, una PCy
el Haber por Capitalizacién Individual (HC).

La edad de jubilacién se extiende a 65 afios para hombres y 60 para
mujeres, con 30 afios de servicios minimos con aportes.

El financiamiento de la PBU, PC y PAP estard a cargo del Estado (fi-
nanciado por la contribucién patronal y rentas generales), mientras que el del
HC estar4 a cargo del afiliado y administrado por las creadas Administrado-
ras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP) o, una vez que se reciba el
beneficio, de las compafifas de seguro de retiro dependiendo de la opcién del
beneficiario por un retiro programado, fraccionario o renta vitalicia.

Se crea el Aporte Medio Previsional Obligatorio (AMPO), algo asi
como la “unidad de medida” del nuevo sistema, que se calcula dividiendo
el promedio mensual de los aportes totales recaudados por el ntmero
total de afiliados que se encuentren aportando. El valor del AMPO se
determina dos veces al afio.

La PBU es una suma fija para cada jubilado. Hasta 30 afios de servicio
serd equivalente a 2,5 veces el AMPO vy se incrementard en 1% por afio
adicional; la PC se calcula como 1,5% por cada afio de servicios con apor-
tes, con un méximo de 35 afios y calculados sobre el promedio de las
remuneraciones sujetas a aportes durante los 10 afios anteriores a la cesa-
cién de servicios, con un miximo de un AMPO por afio de servicios. La
PAP se calcula como 0.85% por cada afio de servicios con aportes realiza-

dos al nuevo SIJP, con igual forma y metodologia que la PC.
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Los asalariados aportan sobre su salario total y los auténomos sobre
una escala de renta presunta, donde se establece una categorfa minima de
aporte que eleva sustancialmente la carga para los sectores de bajos ingresos.

Se establece en 60 AMPOs la remuneracién méxima sujeta a apor-
tes y en 3 AMPOs la minima.®

El funcionamiento del pilar de capitalizacién 1nd1v1dual es similar al
difundido modelo chileno, absorbiendo 11% de la némina salarial de los
que opten por el régimen mixto. Ademds del encaje obligatorio, se esta-
blece una rentabilidad minima del fondo, computada en relacién con la
rentabilidad promedio del sistema. La rentabilidad minima se garantiza
mediante la constitucién de un Fondo de Fluctuacién, integrado por todo
exceso de rentabilidad sobre el promedio del sisterna mds un porcentaje.

Ademids de los agentes privados, los estados provinciales, asociacio-
nes profesionales de trabajadores o empleadores, coopcrativas y otras en-
tidades con o sin fines de lucro pueden constituir AFJP, a la vez que el
Banco de la Nacién Argentina constituye la suya propia.

La recaudacién de todos los impuestos sobre la némina salarial queda a
cargo de un organismo publico, la Administracién Nacional del Seguro Social
(ANSeS) que transfiere la recaudacién correspondiente a las AFJP.

El Estado garantiza: i) la rentabilidad minima sobre los fondos de las
AFJP; ii) la integracién en las cuentas de capitalizacién individual de los
correspondientes capitales complementarios y de recomposicién, asi como el
pago de todo retiro transitorio por invalidez, en el caso de quiebra de una
AFJP; iii) el pago de las jubilaciones, retiros por invalidez y pensiones por
fallecimiento a los que opten por renta vitalicia y en caso de quiebra o liquida-
cién de las compafifas de seguro de retiro; iv) la percepcién de la PAP; v) un
haber minimo, cuando, cumplidos los requisitos, el haber total resultante de la
suma de todos los componentes sea inferior a un monto fijado como
multiplo del AMPO y los jubilados manifiesten en forma expresa su vo-

luntad de acogerse a este beneficio, para lo cual se incrementard la PBU.

5. A junio de 1997, el valor del AMPO era de $76, por lo que la remuneracién minima
sujeta a aportes es de $228 y.la mdxima $4560.
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Se establecen criterios para obtener. prestaciones no contributivas, a
partir de los 70 afios. o

'El Estado se hace cargo de los retiros por invalidez y de las pensio-
nes por fallecimiento de los que opten por el régimen de reparto. Ademds
de capitalizar aportes para el retiro ordinario, las AFJP deducirén de los
mismos una prima para contratar seguros de invalidez y muerte.

Como se ve, si algo caracteriza al nuevo sistema de previsién social
de la Argentina es su complejidad. Este dato no es menor en tanto se
supone que los ciudadanos lo tienen que conocer en detalle para “optar”
entre las alternativas que les proponen. Pero ademds, a partir de la nueva
ley, el PEN fue dictando diversas medidas para fomentar la afiliacién al
nuevo sistema mixto -en el contexto del Plan de Convertibilidad. Entre
otras medidas, merecen destacarse:

1) Acuerdos bilaterales entre el Gobierno Nacional y las Provincias para
que las Cajas Provinciales que cubren a los empleados publicos se incor-
poren al SIJB lo cual aumenta la carga fiscal del Régimen Previsional
Publico de reparto. La herramienta de negociacién es el apoyo financiero
para las provincias, que en gran medida viene de organismos financieros
internacionales.® v

2) Se establecié un programa de reduccién y eventual eliminacién de
aportes patronales, en funcién de la aceptacién de los términos de los acuerdos
fiscales entre Nacién y Provincias. La reduccién es diferente por regién y por

sectores econ(')micos.7

Se autoriza legalmente a los jubilados a seguir trabajando.

Se sanciond una nueva ley denominada de “Solidaridad Previsional”,
promulgada en marzo de 1995. A juzgar por sus disposiciones, el titulo de la
ley es claramente engafioso. La ley establece que el Estado Nacional sélo

garantizarfa el pago de los haberes hasta el monto de los créditos presu-

6. Se estimaba que con esta absorcion, la administracion nacional deberia cubrir un déficis
anualmente estimado en casi 0,4% del PBI.

7. En su momento, se estimaba que la eliminacion completa significaba una pérdida de
recaudacion para el fisco cercana al 2% del PBI.
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puestarios, a la vez que sélo se reconocerd la “movilidad” (actualizacién)
de los haberes en funcién de las disponibilidades presupuestarias y en
ningln caso estard en relacién con las remuneraciones. Asi, se elimina la
movilidad del beneficio atada al AMPO, como establecia la ley original;
los aportes crecen con el AMPO pero los beneficios no. El fundamento,
impensable en otro contexto politico, es que ningin habitante puede
reclamar “derechos adquiridos” contra la Nacién.

Mediante esta engorrosa reforma se cambiaron totalmente los prin-
cipios de organizacién de la politica de previsién social en el pafs. No se
trata de meras reformas en los modos de operacién, sino de transforma-
ciones del objeto institucional y la naturaleza de la prestacién social.

Varias son las ensefianzas que pueden extraerse de los nuevos escena-
rios del sistema previsional argentino. En primer lugar, la reforma argen-
tina se impuso como resultado de profundizar los conflictos generacionales.
El gobierno negocié la reforma con los sindicatos mds poderosos a los que
les dio participacién en las propias AFJP y, de esta manera, establecié
alianzas con los trabajadores activos en desmedro de los pasivos. Asi, to-
das las medidas tomadas antes y sobre todo después de la reforma apun-
tan a profundizar los problemas de financiamiento de las actuales jubila-
ciones y pensiones (rebaja de cotizacién patronal, absorcién de Cajas Pro-
vinciales, falta de ajuste de los haberes), mientras se capitalizan las AFJP.
En los hechos, esto repercutié en el deterioro del valor real del beneficio y
creciente déficit fiscal del sistema publico. Con la reforma, se profundiza-
ron los problemas tanto generacionales como fiscales.

Tampoco la reforma argentina elimind las 4reas de conflicto politi-
co sino que cambié su naturaleza. Antes se trataba de “clientelismo po-
litico” que otorgaba beneficios privilegiados que el conjunto de la socie-
dad terminaba financiando. Ahora es un “clientelismo de mercado?,
donde lo que cambia es la forma-de administracién de los intereses
corporativos. Por ejemplo, ya es evidente que los trabajadores, lejos de
“elegir libremente”, responden a estrategias de comercializacién, no
denuncian a sus empleadores cuando no depositan los aportes retenidos
por temor a perder el puesto de trabajo, en muchos casos las adminis-
tradoras de fondos no denuncian el atraso en los depésitos de las cotiza-

ciones por temor a perder el cliente, o los bancos —que controlan las
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AF]JP— presionan para la incorporacién de sus clientes con la amenaza
de que pueden perder lineas de créditos.

Los problemas distributivos son también evidentes. Al tiempo que
se deterioran los beneficios previsionales de los actuales pasivos y se res-
tringen los mecanismos de acceso a los beneficios que se compromete a
pagar el nuevo sistema, empiezan a proliferar programas asistenciales di-
rigidos a las personas de mayor edad. Lo llamativo es que estos programas
no sélo atienden a los que no tienen cobertura previsional sino también a
los que la tienen. De esta manera, lo que “deja” de pagar una politica
ptblica debe “salir” a cubrir otras; las que, ademds, deben cargar con los
costos adicionales para la “identificacién” de los beneficiaries, operan siem-
pre con escalas insuficientes y mecanismos de “racionamiento”, al tiempo
que desarrollan problemas de clientelismo y -“descalificacién social” por
estigmas.

Este no es un efecto “inesperado” sino buscado intencionalmente por los
promotores de la reforma. La idea es que el sistema nuevo sea lo mds estricta-
mente contributivo que se pueda, de forma tal de impedir el ingreso a los que
no tienen capacidad de aporte durante toda su vida activa. El argumento de
esta particular visién de la “equidad” es que el Estado debe hacerse cargo de lo.
“asistencial” y no reclamarse distribucién de ingresos al interior del sistema
previsional. Fsta es una forma particular de aplicar la difundida estrategia
que pretende hacer comparaciones entre “grados” de pobreza y reducir la accién
de las politicas sociales a la “focalizacién” de los “pobres entre los pobres”. En
este sentido, se sostiene que los viejos serfan una poblacién menos vulnerable
que los nifios o los propios activos, en tanto tuvieron tiempo de realizar
ciertos ahorros durante su vida activa.®

No sélo que la poblacién pasiva de Argentina tiene un fuerte com-
ponente de pobres, sino que ademds existe alta concentracién de los pasi-
vos en los deciles mas bajos: la diferencia entre el ingreso promedio del

decimotercero y el primero es de 35% en los pasivos, mientras que en los

8. En otro trabajo se amplian los argumentos y la critica a esta visién. Ver: R. Lo Vuolo,
“Reformas previsionales en América Latina: una vision critica en base al caso argentino”, en

Comercio Exterior, Vol. 46. N°9, México, septiembre de 1996, pp. 692-702.
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asalariados es 97% y 120% en auténomos. Un estudio de la propia Secre-
tarfa de Desarrollo Social muestra que de 4,2 millones de personas que
tienen mds de 60 afios, 1,6 millones estdn en “riesgo intermedio” de po-
breza, esto es apenas por encima del limite.” Esto obliga a mirar el pro-
blema desde otra éptica. Como lo demuestra Lloyd-Sherlock:® 1) los
ancianos son los miembros familiares mds relegados en el propio nucleo
familiaf; 2) su vulnerabilidad frente a la pobreza es. mayor, incluso, que
los nifios en tanto no representan fuerza de trabajo capaz de generar in-
gresos propios; 3) su posibilidad de conseguir trabajo es muy baja y, en
su caso, las condiciones son de extrema precariedad; 4) la falta de cober-
tura institucional se debe, entre otros factores, a la falta de un trabajo
formal estable, insuficiencia de ingresos, desconocimiento de los requisi-
tos de acceso y pasividad por parte de las burocracias en lo que refiere a la
bisqueda del anciano con problemas.

Otros preocupantes efectos distributivos se observan en la mecénica de
consolidacién de la deuda previsional. Cuando se entregan bonos de la deuda
ptiblica (BOCON) no sélo se afectan las necesidades de consumo de los pasi-
Vos, SIno que se permite qﬁe quienes no cumplieron con sus obligaciones tributarias
puedan compratle a los pasivos sus ticulos a valores bajo la par y cancelar asi sus
deudas. También se produce una transferencia de ingresos entre los jubilados:
aquellos que no estén urgidos por dinero efectivo para atender sus necesidades y
pueden especular con la recuperacién de las cotizaciones, y el resto, que tiene
que vender los titulos por necesidades urgentes de consumo. Por dltimo, dado
que el titulo se transfiere a los herederos en caso de fallecimiento, un efecto
probable es la reversién de la solidaridad generacional implicita en todo sistema
previsional: no sélo ya no son los jévenes los que sostienen a los viejos, sino que

incluso éstos dltimos terminan pasando ingresos a las nuevas generaciones. Pero,

9. Cf Organizacidn Iberoamericana de la Seguridad Social-Secretaria de Desarrollo Social
(OISS-SDS), “La situacién de los ancianos en la Argentina. Estudio sobre expectativas,
demanda y satisfaccion de las personas mayores con las prestaciones médico-sociales”, Buenos
Aires, 1994.

10. P Lloyd-Sherlock, Income maintenance policies of shanty town residents in Greater
Buenos Aires, PhD thesis, London, London School of Economics, 1994.
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ademds, tampoco se resuelve definitivamente el problema de la deuda previsional
que sigue acumuldndose y se frena, sélo temporalmente, en razén del control
que el PEN ejerce sobre el Poder Judicial.

Otro aspecto muy discutible son los méritos del nuevo sistema para
combatir la evasién, que supuestamente se deberfan derivar de los mejo-
res “incentivos” para el aporte que generaria la capitalizacién individual.
Sin embargo, la cobertura efectiva no aumenté y es probable que haya
bajado; la evasién “administrativa” en el sistema privado es igual a la que
habfa previamente (40/45% de los afiliados en promedio). M4s atn, a
finales de 1995, cerca de 83% de los afiliados al RC eran trabajadores en
relacién de dependencia. Queda asi demostrado que hasta el momento el
sistema de capitalizacién individual no fue capaz de captar a los auténo-
mos, que eran el grupo de mayor evasién, y donde mds se deberfan refle-
jar los supuestos “estimulos” que se atribuyen a la capitalizacién privada.
En realidad, lo que funciona es la presién de los sindicatos y de las empre-
sas para que los trabajadores dependientes se afilien a una determinada
AFJP como requisito para mantener la relacién laboral.

Tampoco la rebaja de los aportes patronales repercutié en mejoras
en el mercado laboral, donde los indicadores continuaron su deterioro.
Como minimo, hay que observar que hay-“ﬁl.erzas macroeconémicas” que
contrarrestan los supuestos efectos positivos que sobre el empleo tendrfa
la constitucién de los fondos de capitalizacién. Por un lado, los costos
laborales bajaron sustancialmente en los tltimos afios (incluyendo la re-
duccién de la contribucién patronal al sistema de seguridad social), y sin
embargo las condiciones de ocupacién continuaron deteriorandose. Por
otro lado, no se advierten impactos positivos sobre el crecimiento y el
empleo de los ahorros acumulados en los fondos de las AFJP.

Por tltimo, los costos administrativos del nuevo sistema contindan
siendo muy elevados, al punto de erosionar gran parte de las ganancias de
rentabilidad de los fondos. No hay dudas de que los grandes beneficiarios
del nuevo sistema no son ni los pasivos, ni los trabajadores, sino fundamen-
talmente los que disponen del manejo financiero y del uso de los recursos
acumulados en los fondos.

Finalmente, es notable c6mo se manipula la informacién con respecto a

la situacién previsional. Para imponer el cambio, se mejoraron
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sustancialmente las estadisticas a los efectos de mostrar los problemas
técnicos del viejo sistema. Sin embargo, una vez realizada la reforma, pric-
ticamente toda la carga informativa se volcd a la Superintendencia de
AFJP, que publica todos los detalles financieros del régimen de capitaliza-
cién, mientras que los entes publicos no ofrecen mayores informaciones
sobre la evolucién de la cobertura o la situacién financiera del sistema
publico que -atiende a los actuales pasivos y a quienes optaron por el Ré-

gimen Previsional Pblico.
3.2 El pase a retiro de la jubilacién mévil

En el Informe Anual de 1996 se analizé el efecto regresivo para los
derechos de los jubilados derivado del fallo de la Corte Suprema de Justicia en
el caso “Chocobar”."

En ese precedente si bien se reconoce el derecho a la movilidad
previsional (consagrado por el art. 14 bis de la Constitucién Nacional) se
abandona la linea jurisprudencial que al considerar a la jubilacién como
un beneficio substitutivo de la remuneracién, exigfa una razonable pro-
porcionalidad entre el haber de actividad y el de pasividad. La mayoria de
la Corte sostiene este cambio de opinién desjerarquizando el principio de
proporcionalidad. Como la proporcionalidad ya no tiene jerarquia cons-
titucional sino legal, cualquier ley previsional posterior puede apartarse
del principio.

Otro principio claramente regresivo fijado en “Chocobar” es el que
sujeta la movilidad de las jubilaciones a la existencia de recursos disponi-
bles. Como fuera dicho en el Informe, y lo reconoce la més autorizada
doctrina constitucional, la Corte arriba a tal conclusién realizando una
interpretacién absurda del Derecho Internacional de los Derechos Hu-
manos. De tal modo el art. 26 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos, que sujeta la progresividad de los derechos sociales consagra-

dos en la Carta de la OFA a la existencia “de recursos disponibles”, acta

11. “Movilidad de las jubilaciones: no todo cambia”, en Informe Anual 1996, CELS, pp.
250-258. ' A
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como limitadora del derecho consagrado en el art. 14 bis de la Constitu-
cién Nacional a la movilidad de las jubilaciones. Olvidando que el Dere-
cho Internacional de los Derechos Humanos jamds puede limirar el al-
cance de un derecho ya reconocido en el 4mbito interno de un Estado, la
Corte afirma que de ahora en mds las jubilaciones serdn méviles en la
medida en que existan recursos presupuestarios disponibles.

" Resulta obvio que la doctrina fijada por la mayoria oficialista de la
Corte en “Chocobar” en materia de proporcionalidad y movilidad de las
jubilaciones es absolutamente funcional a la politica previsional del go-
bierno, analizada desde la perspectiva econémica en el punto anterior.

El principio de proporcionalidad, actualmente pulverizado por la
Corte, fue herido de muerte en 1993 al sancionarse la nueva ley de jubi-
laciones (24.421). Hasta entonces los haberes previsionales debian seguir
la evolucién del nivel salarial a2 fin de mantener, al menos en teorfa, la
relacién del 70% al 82% del promedio salarial de los tltimos afios traba-
jados. Con la creacién del AMPO en 1994; el cdlculo de la movilidad se
apart6 de las variaciones salariales de los activos, sujetdndose a la recauda-
cién previsional. El AMPO se fijaba conforme a una férmula matemdtica
que relacionaba la recaudacién previsional con el nimero de aportantes.
De tal modo la posibilidad de reajuste pasé a depender de la recaudacién
previsional, que en 1997, segtin algunas estimaciones, registra una eva-
si6én de $10.000 millones. El AMPO se calculaba dos veces al afio, en
marzo y setiembre, pero el aumento sélo podfa otorgarse cuando el AMPO
de un semestre era mayor al anterior. De tres mediciones sélo en una
oportunidad se produjo diferencia a favor. En abril de 1995 existié un
incremento de las jubilaciones del 3,30% que ni siquiera alcanzé a los mini-
mos que continuaron fijados en $150. La ley llamada irénicamente por el
gobierno de Solidaridad Previsional (Ley 24.463) eliminé el AMPO como
indice de movilidad, al determinar en su articulo quinto que las presta-
ciones del Régimen Previsional Publico tendrdn la movilidad que anual-
mente determine la ley de presupuesto conforme al célculo de recurso
respectivo. Pero el AMPO siguié aplicindose para la determinacién de los
minimos (Prestacién bdsica universal minima: PBU) para los nuevos ju-
bilados. De tal modo produjo una distorsién discriminatoria e injusta en

muchos casos, ya que quienes accédian al beneficio habiendo desempefa-
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do una misma tarea y bajo similares condiciones y requisitos, lo hacfan
cobrando minimos distintos, por el solo hecho de jubilarse con- un AMPO
diferente. En el mes de septiembre de 1997 el Decreto de “necesidad y
urgencia’ 833/97 del Poder Ejecutivo eliminé el dltimo mecanismo de
actualizacién de haberes previsionales que todavia existia, al reemplazar el
AMPO por el MOPRE (Médulo Previsional). El nuevo engendro sigue
el espiritu de la Ley de Solidaridad Previsional, pues no consiste ya en el
resultado de una férmula matemadtica fijada de antemano, sino en el pro-
ducto de una decisién conjunta de los ministros de Trabajo y de Econo-
mia. El MOPRE determinar4 los haberes minimos para los nuevos jubi-
lados, la movilidad de las jubilaciones y los aumentos de aportes de los
auténomos. Esta dltima misién del nuevo médulo fue la que acallé las
quejas de importantes sectores de la poblacién frente al decreto y tuvo
hasta la pretensién de alcanzar un rédito politico en la clase media duran-
te la etapa preelectoral. Los auténomos en general, entre ellos los profe-
sionales, se vieron en principio beneficiados por el nuevo sistema que
frené la indexacién de sus aportes. Claro que el pan de hoy es hambre
para mafiana, pues el Decreto introduce un procedimiento discrecional
en la fijacién del PBU en un periodo de agobio presupuestario por la
brecha abierta entre los recursos y los egresos del sistema previsional. El
déficit fue causado por la misma reforma previsional del gobierno, que
desvié los aportes personales hacia las AFJP, determiné la reduccién de las
contribuciones patronales y la eximicién de aportes en los contratos pre-
carios, el gran aumento en la tasa de desocupacién, la alta evasién —en
parte por el aumento del trabajo clandestino—"2y el traspaso de las des-
equilibradas cajas jubilatorias provinciales a la Nacién. El decreto de ne-
cesidad y urgencia que crea el MOPRE, si bien se adecua a la ley 24.463,

12. EI36% de los asalariados del Gran Buenos Aires no cuenta con aportes previsionales, segiin
ladlltima Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del INDEC. En octubre de 1997, 1.193.031
trabajadores en relacién de dependencia no tenian descuentos jubilatorios por parte de sus
empleadores, lo que equivale 1 82.500 mds que hace un afio, y casi 315 mil mds que en octubre
de 1994. A esto hay que agregar el efecto sobre la recaudacion previsional de los contratos
precarios. Los empleos plenos en beneficios sociales cayeron de 2.093.307 2 2.069.252 en los
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dificilmente pueda superar un control de constitucionalidad frente al art.
14 bis de la Carta Magna, que aun sigue diciendo que las jubilaciones
deben ser méviles. La movilidad debe surgir de un mecanismo
preestablecido que confiera cierta certeza a la prestacién que constituye el
objeto del derecho social, en lugar de la mera delegacién en el humor de
s6lo dos ciudadanos que transitoriamente trabajan de ministros. El Cédi-
go Civil establece en el 4mbito de las relaciones privadas que las obliga-
ciones contraidas bajo una condicién que haga depender absolutamente
la fuerza de ella de la voluntad del deudor es de ningtin efecto (art. 542).
Si el derecho de los ciudadanos a que sus haberes jubilatorios se muevan
dependiera de la simple voluntad de quienes ejercen la representacién del
Estado deudor de la prestacién, no habria en realidad tal derecho del
ciudadano, ni podria hablarse juridicamente de obligacién del Estado.
Pero no sélo la movilidad de las jubilaciones queda sujeta a la exis-
tencia de recursos presupuestarios disponibles en el esquema de la Ley de
Solidaridad Previsional (arts. 3, 5 y 7, inc. 2°), también las mejoras selec-
tivas de haberes (art. 8) y el cumplimiento de las sentencias condenato-
rias contra la Administracién de la Seguridad Social ~ANSES- (art. 22).
Ademds, la ANSES puede oponer en su defensa, en un proceso de
reajuste o fijacién de haberes, la limitacién de los recursos presupuestarios

para hacer frente a la decisién judicial que declarara procedente el reclamo

titimos tres afios en el Gran Buenos Aires. Ver nota de Maximiliano Montenegro, “La cifra
negra de la historia”, en Pdgina /12, 23/12/97, pp. 2-3. Si tomamos la cifras nacionales, la
morosidad previsional es alarmante. Clarin informa, en base 4 datos oficiales, que los obligados
a aporiar al sisterma nacional, piiblico o privads, suman 13,1 millones, porque en una decena
de provincias, como Cérdoba, Santa Fe, Buenos Aires, los empleados priblicos estdn afiliados a
cajas provinciales. Ademds, bay otros 150.000 que corresponden a personal militar, policial o de
Jouerzas de seguridad que cuentan con regimenes propios. De esos 13, 1 millones, en 1997 aportaron
al sistema priblico 0 al privado 4.760.000 personas, de las cuales 3,9 millones trabajan en
relacién de dependencia y 880.000 son autdnomos. En total, entonces, apenas el 36% de los
asalariados o autdnomos estd ‘en blanco”, quedando fuera de la cobertura del sistema de seguridad
social nada menos que 8.388. 000 personas. Ver nota de Ismael Bermiidez, “De cada tres
trabajadores, sélo uno paga la jubilacion”, en Clarin, 3/2/98, p.18.
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y su eventual extensién a casos anélogos (art.16). En tal caso podr4 la ANSES
ofrecer como prueba pericial un informe de la Auditorfa General de la Na-
cién (art. 17).

El 11 de abril de 1997 la Sala II de la C4dmara Nacional Federal de
la Seguridad Social, en la causa “Ciampagna, Rodolfo N.”, cuestioné se-
veramente la Ley de Solidaridad Previsional al declarar la
inconstitucionalidad de los arts. 16 y 17 de la norma. El Tribunal sostuvo
que la defensa de limitacién de recursos opuesta al reclamo de reajuste del
haber jubilatorio encubre el propésito de condicionar la responsabilidad
del posible condenado ante la sentencia afectando en definitiva su efica-
cia, lo que constituye una injerencia en la érbita de reserva del Poder
Judicial. M4s que como una defensa funciona entonces como una
“autosentencia absolutoria” en favor del deudor, “lo que entroniza la m4s
escandalosa injusticia en el proceso y reduce al acreedor a la mds absoluta
indigencia juridica’.

Por lo demds, sostiene el fallo, la potestad excluyente de la Auditorfa
General de la Nacién para cumplir la funcién pericial, afecta la divisién
de poderes, pues sustrae al magistrado el control de los peritos y en defi-
nitiva la supervisién del proceso, en beneficio de otro poder del Estado.
Afecta ademds la igualdad de las partes en el proceso, pues la Auditoria es
un 6rgano que integra el Estado demandado en el juicio. Ambas normas
impugnadas afectan ademds el derecho a la jurisdiccién conferido por los
tratados internacionales de rango constitucional, que no se agota en el
acceso ante el érgano judicial, sino que requiere también un debido pro-
ceso, con derecho de defensa e igualdad de las partes y efectividad de la
sentencia que finalmente se dicte."

La cuestién analizada en el caso Ciampagna atin no fue materia de
pronunciamiento de la Corte Suprema y la decisién que en definitiva recaiga
indicard —tanto como en Chocobar— si todavia existe un derecho constitu-

cional a gozar los beneficios de la seguridad social en la Argentina.

13.Ver CN Fed. Seg. Social, Sala II, abril 11-997: “Ciampagna, Rodolfo N, en: La Ley,
Suplemento de Derecho Constitucional, 17/7/97, con nota de Bidart Campos, Germdny
Carnota, Walter: “Economicismo , Constitucidn y Seguridad Social”, p. 36.
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El voto del Dr. Ferndndez en el fallo de la Cdmara cuestiona desde
los valores de la democracia la sujecién de los derechos sociales a la disci-
plina presupuestaria: “Veo con preocupacién la evidente economizacién
del sistema juridico sobre el que se asientan las bases de nuestro sistema
democritico de vida. Todo el andamiaje que sustenta las funciones que
debe cumplir el Estado, como érgano ejecutor de las méximas imperati-
vas de nuestra Carta Magna, tan brillantemente sintetizadas en el Predm-
bulo, queda reducido a un fiscalista régimen de control y ejecucién de
ingresos y egresos del gasto ptblico. La contabilidad ptblica serd la que
decidird que los jubilados tengan derecho a cobrar, cudnto, cémo y dén-
de. La contabilidad publica serd la que decidird cémo serd el procedi-
miento judicial que llevard a sus érganos ejecutores a defenderla... En un
mundo progresista, donde se lucha por enaltecer los derechos humanos,
donde juridicamente se procura la defensa del individuo frente a la
masificacién, donde el monetarismo cede al humanismo, no puede acep-
tarse el dictado de leyes econémicas para tratar temas sociales, so pretexto
del interés involucrado ante una crisis —en todo caso inimputable al suje-
to peticionante— que parece sélo posible de paliarse recortando,
constrifiendo o directamente aniquilando los derechos del individuo que

constitucionalmente debe proteger”.
3.3 Asignaciones familiares

Como otras 4reas del derecho a la seguridad social, el régimen de las
asignaciones familiares sufrié una importante reforma con claros efectos
regresivos.

En el caso “Palet, Héctor Antonio c/Estado Nacional s/amparo”,' el
juez de Primera Instancia del Trabajo Oscar Zas analizé en detalle la
constitucionalidad de la ley 24.714 que deroga el Régimen de las Asigna-
ciones Familiares (ley 18.017 y sus modificatorias) instaurando otro en su
remplazo. Al respecto, en el caso particular del actor, encontré que la elimi-

nacién de las asignaciones familiares para aquellas personas que cobraran

14. Confirmado por Cimara el 5 de noviembre de 1 997.
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més de 1500 pesos constituye una “discriminacién irrazonable y, por ende,
inconstitucional”. :

El fallo citado analiza, en primer lugar, detalladamente la posibilidad
de impugnar la constitucionalidad de una ley a través de la accién de ampa-
ro, fundando esta facultad en el art. 43 de la Constitucién Nacional y en
distintas normas del derecho internacional de los derechos humanos. Con
relacién al régimen de la ley 24.714 sostiene que “no vulnera la esencia o
sustancia minima inderogable del derecho constitucional” ya que la “regre-
sién tuitiva debe ser valorada arménicamente en el marco de todo el siste-
ma, el cual, al consagrar sensibles incrementos de las prestaciones para tra-
bajadores de menores ingresos salariales, y/o dependientes de cierta catego-
rfa de empleadores, y/o que se desempefien en determinadas zonas geogré-
ficas (...) constituye una de las formas posibles de concrecién del principio
de igualdad sustancial previsto en el art. 75, inc. 23 de la Constitucién
Nacional, circunstancia que torna razonable la mencionada regresién”.

Sin embargo, en el fallo se encuentra a la discriminacién segin el
monto del sueldo como violatoria del principio de progresividad de los
derechos sociales. Dicho criterio funciona como criterio de razonabilidad
de la sucesién de normas reguladoras de los derechos sociales.

Al respecto sostiene que “pesa sobre los poderes publicos (en el caso:
el Congreso Nacional) el deber de reglamentar razonablemente los dere-
chos sociales, deber cuyo cumplimiento —a partir de la reforma constitu-
cional de 1994 seréd valorado a la luz de los principios de progresividad
y de irreversibilidad de los derechos humanos, que implican la no
regresividad del nivel tuitivo alcanzado”.

En el caso, “el actor se halla excluido del derecho a las prestaciones
de un sistema reglamentario de un derecho de jerarquia constitucional,
por la sola razén de percibir una remuneracién mensual superior a 1500
pesos; es decir, se halla discriminado por uno de los motivos enumerados
en los instrumentos internacionales de derechos humanos de jerarquia
constitucional...”. “Teniendo en cuenta que el dnico motivo esgrimido
por la demandada para discriminar a los trabajadores que superaran un
determinado nivel remuneratorio es la necesidad de realizar una ‘correcta
asignacién de los recursos’ del sistema, estimo que el mismo no retne los

requisitos (...) de razonabilidad, proporcionalidad y adecuacién”.
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El fallo citado es el primero que analiza el concepto de regresividad
en materia de derechos sociales. “La obligacién de no regresividad consti-
tuye justamente uno de los pardmetros de juicio de las medidas adopta-
das por el Estado en materia de derechos econémicos, sociales y cultura-
les.”’> “La obligacién veda al legislador y al titular del poder reglamenta-
rio toda reglamentacién que derogue o reduzca el nivel de los derechos

econémicos, sociales y culturales.”!¢

15. Abramovich, Victor; Courtis, Christian: “Hacia la exigibilidad de los derechos econémicos,
socialesy culturales. Estdndares internacionales y criterios de aplicacion ante los tribunales
locales”, en La aplicacidn de los tratados sobre derechos humanos por los tribunales locales,
Buenos Aires, Edit. Del Puerto, 1997, p. 336.

16. Abramovich, Victor; Courtis, Christian, op. cit., p. 336.
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4. Derecho a la seguridad en el trabajo

4.1 Inconstitucionalidad de la Ley de Riesgos del Trabajo

En Informe Anual de 1996 el CELS reprodujo un dictamen presen-
tado a la Central de Trabajadores Argentinos (CTA) acerca de la
inconstitucionalidad del art. 39 de la Ley de Riesgo del Trabajo (24.557),
que elimina el derecho de los trabajadores y de sus derechohabientes a
reclamar la indemnizacién de dafios y perjuicios establecida en el Cédigo
Civil, con excepcién del supuesto de delito civil o dafio causado
intencionalmente. Durante el afio 1997 diversos tribunales laborales en
la provincia de Buenos Aires han declarado la inconstitucionalidad de
esta norma, haciendo aplicacién inclusive de las normas de los tratados

internacionales incorporados con rango constitucional en 1994.!
4.2 Una perversa légica econémica en materia de seguridad laboral

La Ley de Riesgo de Trabajo, pese a importantes rebajas en los cos-
tos de los riesgos laborales para los empresarios, no se ha traducido en
avances en materia de seguridad para los trabajadores. La Superintendencia
de Riesgos del Trabajo informé en el mes de julio de 1997 que en los 12
meses anteriores 900 trabajadores fallecieron por accidentes de trabajo,
otros 4500 sufrieron accidentes graves —politraumatismos, fracturas,
intoxicaciones— y 3 millones tuvieron diversas lesiones con pérdidas de

dias de trabajo. La siniestralidad laboral en el pais equivale por afio a casi

1. En tal sentido, puede resefiarse al Tribunal de Yhilmjo N° 4 de La Plata, en las causas:
Antonini, Juan C. c. Mayco” y “Colman, Hermes of Lasalle, Rolando”; el Tribunal de
Trabajo N° 1 de San Isidro, en el caso “Montiel, Julio Jorge o/ Resind S.A. s/ accidente” del 24
de abril de 1997, el Tribunal de Trabajo n° 1 de Bahia Blanca, en el caso “Rodriguez
Larregla, José P ¢/ Weber y Dignani Construcciones SRL” del 27 de agosto de 1997.
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el 9% de los trabajadores cubiertos por el sistema de la ley, lo que quiere
decir que uno de cada once trabajadores se accidenta al afio en el tra-
bajo. Las ramas donde se observa una mayor siniestralidad son la agri-
cultura —por efecto del uso de méquinas obsoletas y la baja capacitacién
de los trabajadores rurales— y la construccién, que presenta el mayor nud-
mero de accidentes. Los accidentes laborales en la Argentina representan
el doble de los Espafia y cinco veces mas que los de Estados Unidos.
Segtin la Superintendencia el 97% de las empresas aseguradas no cumple
con las normas de seguridad e higiene. Es indudable que el sistema de
premios o castigos econémicos —variacién de las primas— mediante el cual
el sistema de la Ley de Riesgo de Trabajo pretende inducir nuevos hébitos
empresariales en materia de seguridad no ha cumplido con las expectati-
vas oficiales. El nuevo sistema privado forma parte de la seguridad social
obligatoria y se estructuré sobre la premisa de que la tarifa que debe pagar
el empleador se encarece cuanto menor es el grado de cumplimiento de
las normas de seguridad e higiene en el trabajo. Se presume que el empleador
tendrd incentivos econémicos para invertir en prevencién de riesgos por
‘el aliciente de la menor tarifa. Sin embargo la guerra de precios entre las
ART hace que el “castigo” a los empleadores no resulte atin una buena
politica comercial. Con el 1,3% de tarifa promedio, muy pocos son los
empleadores dispuestos a invertir en seguridad. Pero no toda la culpa la
tiene la irrazonable légica de la nueva normativa en materia de acciden-
tes. Es indudable que la precarizacién de las contrataciones laborales afec-
ta la calificacién profesional en todos los érdenes. Una de las consecuen-
cias del empleo temporario es la falta de informacién y formacién adecua-
da de los trabajadores para enfrentar los riesgos de sus puestos de trabajo,
lo que conduce al aumento de los infortunios laborales. Existe un argu-
mento econdémico adicional para mejorar la seguridad en el trabajo que
posiblemente conmueva a los funcionarios del gobierno mis que la salud
de los trabajadores. De acuerdo al informe de la Superintendencia en los
primeros 15 meses de funcionamiento las ART acusaron pérdidas por 12
millones de délares. Asi, de 44 aseguradoras que arrancaron, quedan 38.
Y las cinco primeras tienen la mitad del mercado. Estas pérdidas se expli-
can en parte por la guerra de tarifas para ganar el mercado, lo cual las

coloca al limite de la rentabilidad y las lleva al quebranto cuando crece el
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indice de siniestros. El resultado es paradéjico: en un mercado con
sobreoferta, la guerra de precios desincentiva la inversién en seguridad e
higiene lo que no alcanza a compensar la negligente supervisién adminis-
trativa de las condiciones de trabajo y, al mismo tiempo, la proliferacién
de accidentes agrava la situacién financiera de las compafifas. Ni renta

segura, ni trabajo seguro. Sélo un mal negocio para todos.
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5. Derechos laborales

5.1 “Trabajar” no es trabajo

El afio 1997 finalizé con una noticia: la baja de la tasa de desem-
pleo. La tasa bajé del 16,1% en mayo a 13,7% en octubre, lo que el
ministro de economia Roque Ferndndez estimé como el inicio de una
tendencia “sélida y permanente”. Sin embargo dos datos adicionales cues-
tionan seriamente las expectativas del ministro. La mitad de los puestos
de trabajo que se crearon entre mayo y octubre de 1997 corresponden a
empleos publicos transitorios, de corto plazo, del programa “Trabajar”.
De acuerdo con un informe del Ministerio de Trabajo, el 23 de setiem-
bre, unos dias antes del inicio de la encuesta de empleo del INDEC, los
beneficiarios del programa “Trabajar” sumaban 210.767 personas. Como
en mayo recibian ese beneficio 70.266 trabajadores, significa que, en los
seis meses que median entre las dos encuestas de empleo del INDEC,
140.500 nuevos trabajadores fueron empleados bajo el sistema de em-
pleo ptblico transitorio. El gobierno, a comienzos de 1997, habia previs-
to que en octubre —mes en el cual se realiza una de las encuestas de em-
pleo del INDEC- se alcanzara el récord de personas beneficiadas por los
programas de empleo temporal. Luego en noviembre y diciembre, por los
vencimientos de los planes mds antiguos, la cifra de trabajadores con
empleo transitorio cae abruptamente: en noviembre a 245 mil y en di-
ciembre a 150 mil. “Trabajar” es un plan que otorga un empleo transito-
rio —de 3 a 6 meses— a personas desocupadas, de ambos sexos, sean o no
jefes de familia. Los convocados realizan obras de interés comunitario,
como la pavimentacién de calles, reparacién de escuelas o limpieza de la
via publica, a cargo de los gobiernos provinciales o municipales. La jorna-
da laboral es de 6 horas diarias como mdximo y la retribucién mensual
—que no tiene cardcter remuneratorio— varfa entre 100 a 200 pesos. Los
280 mil empleos publicos transitorios representan el 2,2% de los 12,8

millones de poblacién econémicamente activa. Asi, sl no existiesen esos
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programas de empleo transitorio, el 13,8% de desempleo de octubre hu-
biera sido del 16%. No hace falta recordar que octubre de 1997, ademis
de ser el mes de medicién del INDEC, fue el mes de elecciones legislati-
vas. Un estudio realizado en conjunto por el IDEP y la Facultad de Cien-
cias Sociales de la Universidad de Buenos Aires, dado a conocer en agosto
de 1997, adelantaba el efecto del programa oficial sobre los indices de
desempleo. Si bien reconocia la efectividad de estos planes de trabajo
como “alternativas necesarias” en la situacién de emergencia laboral, cues-
tionaba que el discurso oficial intentara confundir estos paliativos con
empleos genuinos, lo que lleva a distorsionar una evaluacién seria del
mercado de trabajo. El estudio de cuatro centros urbanos importantes
(Capital Federal, Santa Rosa de La Pampa, la ciudad de Santiago del Es-
tero y la de Santa Fe) también veriﬁcabaucl.impacto de los empleos
temporarios alli donde habia bajado el indice de desocupacién; el efecto
de amortiguacién de los resultados en otras zonas y, al revés, la evidencia
de destruccién neta de puestos de trabajo en territorios de escasa o nula
distribucién de estos contratos laborales precarios.

Otro dato que controvierte la expectativa del ministro sobre el cambio de
tendencia es que entre los puestos generados por la actividad privada en-
tre mayo y octubre de 1997 (225 mil), el 77,3% (174 mil) adopté la
forma de contratos en perfodo de prueba o por tiempo determinado,
segtin surge del informe de coyuntura laboral del Ministerio de Trabajo.

En sintesis, menos desempleo, pero mds empleo precario piblico y
privado. : ,

Est4 claro que el derecho al trabajo no autoriza a exigir puestos de traba-
jo, pero si una politica activa del Estado encaminada a asegurar ese dere-
cho, fomentando la creacién de empleo e impidiendo que determinadas
actividades afecten el nivel de empleo alcanzado.

Como sefialamos, ha sido alta la incidencia de los planes oficiales de
empleo precario en la baja de la desocupacién. En los primeros diez me-
ses del afio el Ministerio de Trabajo destiné 238,7 millones de pesos al
Plan Trabajar II, con 237 mil beneficiarios. Otros dos planes, Servicios
Comunitarios y Programas Especiales de Empleo absorbieron 54 millo-
nes de pesos con 83.500 beneficiarios. Al mes de septiembre eran casi

220 mil las personas que se desempefiaban bajo el auspicio de alguno de
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estos programas, mientras que los beneficiarios del seguro de desempleo
eran solamente 92.500, sobre un total de 1,7 millones de desocupados,
percibiendo un promedio de 261 pesos por beneficiario.! Puede sefialarse
en cambio que el peligro de centralizar en estos planes la politica de crea-
cién de empleo es la tentacién del clientelismo politico. Segtin un infor-
me realizado por la consultora Equis, firmado por el sociélogo Artemio
Lépez, la distribucién del plan “Trabajar” en las provincias durante el afio
1996 no se relacioné con los indices de desempleo de las diversas zonas
sino por la intencién de favorecer distritos oficialistas. Por ejemplo, La
Rioja, que tiene el 0,4% de los desocupados del pais, recibe el 4,9% de
los empleos del programa. Al revés, la ciudad de Buenos Aires que registra
el 7,15% de los desocupados, accede al 0,25% de las prestaciones del
programa. De tal modo mientras que la inversién ptblica para crear em-
pleos en La Rioja durante 1996 fue de alrededor de 5 millones de pesos,
en la Capital fue de apenas 273 mil pesos. Santiago del Estero, donde
gobierna el partido del gobierno nacional, con el 1,5% de desocupados,
logré inversiones que equivalen al 8,4% de los proyectos del plan. Cérdo-
ba y Corrientes, con mayor incidencia en el desempleo nacional, recibie-
ron en cambio 4,83% y 1,52%, respectivamente. El plan “Trabajar” no
evit$ los estallidos provinciales de 1997, pero fue clave para desactivatlos,
como ocurrié con los piquetes de ruta en Cutral Cé y Tartagal.? Ademas
del denunciado clientelismo en la distribucién, existieron importantes
denuncias de corrupcién en la administracién de los fondos de los pro-
gramas de empleo. En julio de 1997 un grupo de desocupados denuncié
que ingresaron como ‘pasantes’ en la empresa Benito Roggio S.A,,
concesionaria de la construccién de la autopista del Oeste, para realizar
un curso de capacitacién en el marco del Programa de Capacitacién para
el Empleo del Ministerio de Trabajo, con la intervencién (complicidad)
de la Fundacién UOCRA. Las clases précticas del curso consistieron en

trabajar 45 dias de sol a sol construyendo el asfalto de la nueva ruta de los

1. Informacién consultada en Pdgina /12, 26/8/97 p. 11; Clarin, 8/10/97, p.17; Pdgina
/12, 13/12/97, ps. 6-7 y Pdgina /12, 16/12/97, p. 7.
2. Informacidn consultada en Pdgina /12, 30/5/97, p. 6, y 20/6/97, p.6.
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Roggio, a cambio de un salario de 40 pesos la semana, aportado por el
Estado.? En la ciudad de Viedma, Rio Negro, una comisién oficial inte-
grada por concejales de todos los bloques revelé que de una muestra de
322 beneficiarios del plan “Trabajar” sélo 50 figuraban en el padrén de
desocupados y apenas 14 no percibfan “ningtin tipo de ingreso”, uno de
los requisitos para el acceso al programa.*

'Asi como el Estado viola el derecho al trabajo cuando no administra
correctamente los recursos publicos destinados a paliar el desempleo, por co-
rrupcién o clientelismo politico, también se viola ese derecho cuando no se
impide el efecto perjudicial sobre el nivel de empleo que representan algunas
actividades productivas. El derecho al trabajo, como fuera dicho, si bien no
incluye el deber del Estado de dar trabajo, si importa su obligacién de garan-
tizar el nivel de empleo. Asi como no se discute, desde la (’)ptica de la libre
empresa, la obligacién estatal de analizar el impacto ambiental de deter-
minadas actividades productivas en aras del derecho a un ambiente sano
de toda la comunidad, tampoco deberfa discutirse la obligacién de anali-
zar el impacto sobre el nivel de empleo de determinadas actividades pro-
ductivas en aras del derecho al trabajo de los ciudadanos. Esta interesante
discusién sobre el alcance de las obligaciones del Estado en materia de
este derecho social estd presente en la provincia de Buenos Aires, ante el
veto del gobernador Duhalde a la ley que establecia limitaciones a la
instalacién de hipermercados a partir de la constatacién de su impacto
negativo sobre la cantidad y calidad del empleo, tras la competencia de

estos centros con los comercios minoristas.
5.2 El derecho a la negociacién colectiva

El gobierno intentd ejercer presién contra quienes se oponen a su

proyecto de flexibilizacién laboral mediante el dictado de decretos que

3. Nota de Cristian Alarcén, “Capacitacion laboral privatizada”, en Pdgina /12, 30/7/97,
p-13.
4. Nota de Diego Schurman, “Para trabajar sélo se necesita un contacto”, en Pdgina/12, 4/9/97,
p12
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procuraron alterar, en perjuicio de los trabajadores, las reglas de juego del
derecho colectivo del trabajo. Asi, el decreto 1553/96 dispuso que el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, previa audiencia de partes, po-
dria revocar total o parcialmente la homologacién de una convencién co-
lectiva de trabajo, cuando: a) sus cldusulas se opongan a normas legales
dictadas con posterioridad; b) exista declaracién judicial de ilegalidad de
alguna de sus cldusulas; c) habiendo vencido el término pactado, consi-
derara que su vigencia no redne ya los requisitos de la Ley de Convenios
Colectivos de Trabajo (14.250). De tal manera, e] gobierno se reservaba
el derecho a decidir cudl convenio colectivo de trabajo seguirfa vigente y
cudl no, por la simple via de revocar su homologacién, pulverizando el
principio de ultraactividad de esas normas. La norma era claramente con-
traria al art. 14 bis de la Constitucién Nacional que confiere a los gremios
el derecho a concertar convenios colectivos, ya que este derecho implica
decidir también sobre las condiciones propias de su vigencia.

El decreto 1554/96 pretendié citar a comisiones negociadoras de con-
venios, reservandose el Ministerio de Trabajo la facultad de definir —en caso
de desacuerdo de las partes— el dmbito funcional, personal y territorial de la
negociacién, lo que afectaba otro derecho exclusivo relacionado al de la
asociacién sindical.

Por tltimo, el decreto 1555/96 confiere a las comisiones internas, la
facultad de acordar con un empleador, o un grupo o asociacién de empleadores
el inicio de negociaciones colectivas para el 4émbito de la pequefia empresa, y
dispone que vencido el término pactado de un convenio colectivo general sub-
sistird su aplicacién en el 4mbito de la pequefia empresa por un plazo de tres
meses, transcurridos los cuales las condiciones de trabajo se regirdn por la Ley
de Contrato deTrabajo. En ningn caso las cldusulas del convenio colectivo de
la pequefia empresa vencido serdn consideradas como derechos adquiridos o
con efectos juridicos subsistentes en las relaciones de trabajo. Esta norma, que
pretendfa tener cardcter reglamentario, alteraba el derecho de las entidades
sindicales signatarias del convenio colectivo y la representacién de la pequefia
empresa de acordar convenios para su 4mbito.

Si bien el régimen legal establece que la organizacién sindical podrd
delegar en entidades de grado inferior —por ejemplo comisiones internas—

la negociacién (art. 99 de la ley 24.467 denominada Ley de PYMES), el
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decreto del Ejecutivo modificaba el orden de las preferencias entre los
sujetos negociadores.

En el mes de enero de 1997, la- Sala de Feria de la Cdmara Nacional del
Trabajo, en el marco de una accién de amparo iniciada por la CGT, declaré la
inconstitucionalidad de los tres decretos.” El Tribunal entendié que las tres
normas configuraban, en su conjunto, un marco normativo destinado a regu-
lar de inmediato las negociaciones colectivas e incluso a provocarlas mediante
la facultad ministerial de revocar la homologacién de los convenios vigentes,
asf como la de imponer su parecer acerca del nivel en que debe negociarse, lo
que en definitiva constitufa un efecto de presién sobre el cilculo estratégico
de las partes llamadas a negociar en este nuevo contexto normativo. La Sala
sostuvo que el acto de homologacién de un convenio colectivo por el Minis-
terio de Trabajo produce efectos instantineamente, y no genera una situacién
juridica prolongada en el tiempo susceptible de revisién de oficio en cual-
quier momento. El convenio colectivo de trabajo puede perder aplicabilidad
en virtud de un nuevo acuerdo homologado, de una ley que resulte constitu-
cionalmente razonable o de la declaracién de ilegalidad o inconstitucionalidad
por la autoridad judicial competente. Pero si la vigencia de una convencién
colectiva se hallara sujeta, en cada momento, a la eventual revisién del Minis-
terio de Trabajo, la garantfa de concertar convenios colectivos de trabajo reco-
nocida a los gremios por el art. 14 bis de la Constitucién Nacional desapare-
cerfa, ya que estd claro que negociar implica también determinar el tiempo de
vigencia de lo negociado. El instrumento de presién fue .abortado hasta
ahora en la justicia, pero actualmente espera la decisién de la Corte Supre-
ma de Justicia, lo que no puede sino provocar una ominosa expectativa.

En este marco, la resolucién 325 del Ministerio de Trabajo concedié
la inscripcién gremial a la CTA terminando con el modelo de la central
sindical dnica. Esta decisién, sin duda, ayudard a enriquecer el debate atn
pendiente para el sistema democrético acerca del futuro del derecho del

trabajo en la Argentina.

5. Elfallo analiza las mds importantes cuestiones del derecho colectivo de trabajo, ademds de
los requisitos de admisibilidad del amparo y la facultad de representacion de intereses colectivos
de las centrales sindicales. Ver. CNT, Sala de Feria, enero 22-997: “Confederacion General
del Trabajo de la Repiiblica Argentina ¢/ Estado Nacional-Poder Ejecutivo Nacional”,
publicado en “Derecho del Trabajo-1997 A”, pp. 500-516.
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6. Derecho a la vivienda™

En la actualidad resulta palmario y notorio el no reconocimiento de
este derecho a vastos sectores de la poblacién por parte del Estado argentino.

En términos generales, es preciso remarcar que el Estado argentino
tiene obligaciones precisas y concretas respecto del derecho a una vivien-
da digna, previstas en el ordenamiento juridico interno tanto como en el
internacional.

En virtud de la progresiva clarificacién del contenido de aquellas obliga-
ciones es que puede afirmarse que, en mayor o menor medida, éstas pueden ser
judiciables en el 4mbito interno. Desde el plano internacional, es frente al
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, donde el Gobierno debe
rendir cuentas respecto del cumplimiento de los compromisos asumidos.

La situacién general del pais revela que gran cantidad de ciudadanos se
hallan marginados, no sélo respecto del goce efectivo del derecho a una vivien-
da digna sino también de otros derechos sociales igualmente bésicos, como la
salud, la educacién, la seguridad social, etc.

Por otra parte, hemos de sefialar que, en términos generales,'el gobierno
no ha implementado una politica adecuada y sistemdtica para paliar el fené-
meno de la falta de vivienda en nuestro pafs.

En lo que sigue expondremos algunos aspectos de la situacién actual
con relacién a la problematica de la vivienda. Especificamente, mostrare-
mos ciertos rasgos de la realidad actual de vastos sectores de poblacién, en el

dmbito de la Capital Federal y el Gran Buenos Aires, respecto del derecho

* Informe elaborado por las Dras. Delia Cabrera y Julieta Rossi. Para la elaboracion del
presente apartado, se han consultado las siguientes fuentes: Secretaria de Planeamiento Urbano
y Medio Ambiente, arquitecto Jorge lendo; Gestién Urbana y Habitat Popular ~Centro de
Estudios Avanzados—. Se consultaron los siguientes materiales: Documento Oficial para Habitat
I Ley 21.581 —~Fonavi~; Ley 24.464 que crea el sistema federal de la vivienda; Ley
17.174 que crea la Comisién Municipal de la Vivienda.
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bajo andlisis, dejando entrever de este modo el incumplimiento de normas

nacionales e internacionales en que incurre el gobierno argentino.
6.1 Las villas de Capital Federal

Desde fines de la década del ’80, tomé cuerpo una nueva concep-
cién de la problemdtica de las villas, que suponifa “convertir a los villeros
en propietarios de las tierras que ocupan, introducir mejoras sustantivas
en la configuracién de los asentamientos y en la dotacién de infraestruc-
tura urbana, como condiciones bdsicas para romper las barreras urbanis-
ticas y culturales que histéricamente separaron a los villeros del resto de la
ciudad”.! ‘

El primer paso dado en esa direccién fue la firma de un Acta de
Acuerdo-Compromiso entre el Movimiento de Villas y el intendente de
la ciudad de Buenos Aires, el 4 de diciembre de 1989. El Acta establecia
un plazo de 180 dfas para elaborar un plan global y realizar la gestién por
las tierras. ‘

Posteriormente, el Estado Nacional, mediante la ley 23.967, san-
cionada el 14 de agosto de 1991, transfirié las tierras de su propiedad a
los Estados provinciales y a la Municipalidad de la ciudad de Buenos
Aires (MCBA), para ser vendidas a sus ocupantes o para su incorporacién
a los planes de vivienda. . ,

A través del decreto 1001/90 y subsiguientes, se establecieron los meca-
nismos para transferir los terrenos del Estado Nacional a la comunidad. Este
decreto abarcé los terrenos que comprenden laVilla N° 15,1aVillaN° 20 y la
Villa N° 21-24. Asi, los terrenos fueron vendidos a formas asociativas que
representaban a sus ocupantes, las que se encargarfan, a su vez, de efectivizar
la venta a estos tltimos.

1. Beatriz Cuenya, “Nueva Politica Municipal hacia lasVillas, Programa de Radicacién e
integracién de Villasy Barrios Carenciados de Capital Federal”, Buenos Aires, 1993. Es de
destacar que la informacién acerca del origen y evolucion del Programa de Radicacién e

Integracion de Villas fue extraida del documento agui citado.
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La Municipalidad, por su parte, a través de la ordenanza 44.873,
aprobada en marzo de 1991, modela el alcance y las caracteristicas de la
regularizacién y urbanizacién de las villas. Mediante el decreto 1531/91 (que
reglamenta la misma ordenanza) se encarga a los distintos organismos
municipales el cumplimiento de determinadas tareas relacionadas con la
radicacién.

A fin de formalizar los compromisos asumidos entre el Poder Ejecutivo
Municipal y el Movimiento Villero, hacia fines de 1989, se dicta el de-
creto 3330/91, que genera dos hechos trascendentes:?

1) Institucionaliza la existencia del Programa de Radicacién de Villas y
Barrios Carenciados de la Capital Federal en la érbita de la Secretaria de
Planeamiento Urbano y Medio Ambiente; y,

2) Conforma la llamada Mesa de Concertacién, integrada por repre-
sentantes de las villas y del Ejecutivo Municipal.

De esta forma, el Programa de Radicacién deVillas queda presidido por
el Intendente Municipal,? conducido por la Mesa de Concertacién y coordina-
do por la Secretarfa de Planeamiento Urbano y Medio Ambiente.*

El Programa de Radicacién de Villas “es un programa de transforma-
cién de asentamientos precarios e irregulares en el mismo sitio. Es decir, su
peculiaridad radica en el hecho de que los cambios y mejoras deben hacerse con
la poblacién viviendo en los asentamientos que serdn transformados. Esto
marca una diferencia sustancial con planes anteriores ensayados, en los
cuales, el objetivo era trasladar a los villeros a nuevos barrios construidos
en zonas, generalmente, més periféricas”.’ '

Asi, “la politica de radicacién instrumentada implica trabajar desde
el vamos, con la poblacién a la cual van dirigidas sus acciones. (...) La
vinculacién con la gente representa un ingrediente central en la metodo-
logfa de trabajo: importa conocer no solamente su situacién socioeconémica

y demogrifica en términos de grandes nimeros y porcentajes; también

2. Cf Beatriz Cuenya, 0p. cit., p. 23.
3. En aquel momento el intendente era Carlos Grosso.
4. Cf Beatriz Cuenya, op. cit., p. 24.
5. Cf Beatriz Cuenya, op. cit. p. 24.
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hace falta saber cudles son sus necesidades cotidianas y expectativas, sus
redes de solidaridad establecidas a partir del parentesco o la proximidad
de sus casas, sus planes de crecimiento familiar, su grado de participacién
o apatfa, sus niveles de organizacién, etc.”.6

En este marco, la coordinacién del Programa gestiona y obtiene el apoyo
técnico-financiero del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).

El proyecto bilateral Gobierno de la Repdblica Argentina-PNUD
introduce la palabra “Integracién” al nombre del Programa, con lo cual se
refuerza este propésito, a la vez que se ajustan sus objetivos y metodologfa
a ciertos pardmetros internacionales que orientan la actividad del PNUD
como, por ejemplo, la atencién especial a la problemdtica de la mujer y
del empleo dentro del sector atendido, y el mayor énfasis a los compo-
nentes sociales del Programa.’

En realidad, “hasta ese momento, el Programa de villas existfa bajo la
forma de un conjunto de leyes, decretos, ordenanzas y de una praxis cot-
diana. No habfa un documento escrito que sintetizara sus objetivos, meto-
dologfa y actividades. De modo que el proyecto PNUD-MCBA (que se
inicia hacia fines de octubre de 1992) en buena medida cumple ese fin”.8

- El objetivo de desarrollo del proyecto era “facilitar el proceso de
regularizacién dominial de las villas de la Capital Federal, dentro del marco
establecido por el decreto nacional N° 1101/90 y de la ley nacional N°
23.967/91 y demés normas complementarias, a fin de mejorar la calidad
de vida y la integracién social de los sectores més carenciados de la ciu-
dad, a través del apoyo con asistencia técnica al Programa de Radicacién
de Villas y Barrios Carenciados de Capital Federal actualmente en mar-
cha que se corresponden con los objetivos de nivel nacional expuestos en
la normativa citada” (Documento del Proyecto n° 9).

En definitiva, el Programa de Radicacién de Villas de la Capital Fede-

ral, con una programacién de obras ajustada, cooperacién internacional del

6. Cf. Beatriz Cuenya, op. cit., p. 25.
7.Cf Beatriz Cuenya, op. cit., p. 31.
8. Cf Beatriz Cuenya, op. cit., p. 31.
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PNUD, una programacién de inversiones precisa y una mesa de
concertacién que aparentaba ser la respuesta definitiva al problema de
articulacién entre el Estado y los demandantes deberfa haber concluido
hasta este afio aproximadamente 6 mil viviendas, dando solucién a mds
de 30 mil villeros en términos de vivienda e infraestructura de servicios.
Sin embargo, no pasé de ser otra de las promesas vanas de los gobiernos
de turno, generando un enorme escepticismo, el abandono de las tierras
de reserva a merced de nuevas ocupaciones acrecentadas por la crisis eco-
némica, el deterioro de las organizaciones villeras en aras de la cooptacién
politica y el desinterés de la sociedad por uno de los sectores més castiga-
dos de la ciudad. La combinacién de estos factores junto a la fragmenta-
cién soctal nos lleva a uno de los cuadros de deterioro social, violencia e
inseguridad més agudo de la historia de la ciudad de Buenos Aires.

El Programa no tiene presupuesto desde hace tres afios y el proceso de
regularizacién e integracién urbana que proponfa pricticamente se ha
detenido, tendiendo a desaparecer toda accién en las villas por parte del
Estado, salvo, claro est4; las destinadas a la erradicacién de la Villa 31 de
Retiro. o

Nuevamente le cabe al gobierno de la Ciudad Auténoma reformular las
acciones, reabrir la convocatoria, refundar las expectativas, desde una accién
que se apoye en la Promocién Social como 18gica orientadora de las politicas,
combinada con la creatividad, la transparencia y la ajustada racionalizacién
de recursos humanos, econémicos y técnicos.

Es menester iniciar una campafia a través de intervenciones en todas las
villas, favoreciendo el perfeccionamiento de la regularizacién dominial y
catastral tantas veces postergada, hacer explicita la intencionalidad con res-
pecto a las villas invirtiendo en el futuro sin dilaciones.

Consideramos imprescindible la reactivacién de los programas latentes,
la reanudacién de las obras abandonadas, el estimulo decidido a la autogestién
como mecanismo para recuperar la credibilidad y racionalizar los recursos, al
tiempo que se implementan mecanismos transparentes que, en conjunto, per-
mitan reinstalar Jos imprescindibles mecanismos de concertacién y las practi-
cas interdisciplinarias.

Consideramos fundamental, en consecuencia, la asignacién en el

Presupuesto de 1997 de las partidas necesarias para poner en marcha al
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menos pequefios emprendimientos en las villas, como introduccién a un
relanzamiento pleno de un programa de radicacién, tal vez distinto, pero
necesariamente més eficiente.

En villas como la 20 y la 21/24 podrian iniciarse planes con coope-
racién de los beneficiarios para la construccién de unidades minimas,
desarrollo de infraestructuras, apertura de calles y saneamiento. En otras
como la 15 y la 1/11/14 es menester avanzar en las tareas de agrimensura
y desarrollo infraestructural y podrian iniciarse también planes
autogestionados que reemplacen a los costosisimos y deficientes médulos
desarrollados hasta ahora. Es necesario sacar a trabajar al personal técnico
de la Comisién Municipal de la Vivienda (CMV) para acompafar estos
procesos y mejorar el aprovechamiento de los recursos humanos que por
inaccién se desperdician y deterioran sin posibilidades de realizarse en el
desempefio de sus tareas.

En la Villa 31, 300 familias de los barrios YPF y Comunicaciones
esperan ansiosos la concrecién de un Plan Autogestionado de “Salida en
Comunidad” que sélo requiere de la ratificacién de un convenio entre Ja
ciudad y el Banco Hipotecario Nacional para la tranferencia de tierras,
detenido por 6 meses en el ex Concejo Deliberante y atin sin resolucién,
y el cumplimiento del Plan de Indemnizaciones Especiales en los térmi-
nos de la ordenanza 47.665. Otros grupos de familias estarfan interesa-
dos en salidas similares en el Barrio Giiemes y debe repensarse profunda-
mente la situacién de aquellas familias que reclaman su legitimo derecho
a la radicacién definitiva y el respeto por el decreto 1001. No puede
soslayarse el hecho de que el régimen de erradicacién establecido en la
ordenanza 47.665 fracasé  totalmente, habiéndose invertido aproximada-
mente 11 millones de pesos para tener hoy en la Villa més familias que en
el momento de su controvertida aprobacién.

El relanzamiento del Programa de Villas, con la certeza de que las tie-
rras pertenecen a las familias beneficiarias serfa adem4s el mejor mecanismo
para garantizar que las organizaciones defiendan sus tierras y evitar que se
agraven las condiciones de hacinamiento.

Estamos hablando de planes iniciales de entre 60 y 300 unidades segtin
el caso que podrian y deberian realizarse en tiempos muy reducidos, de

mediar la decisién politica y la asignacién de recursos necesaria.
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- La situacién se deteriora diariamente y nuevamente, sélo la accién
del Gobierno de la Ciudad y la concertacién con la gente y los actores
politicos que deseamos una ciudad mejor podrd generar un salto cualita-
tivo en medio de la situacién de profundo deterioro en la que nos han

sumido afios de desgobierno.
6.2 Situacién dominial de la manzana 30, villa 15, Mataderos

A raiz del asentamiento de alrededor de 150 familias, en tierras de
propiedad de las empresas Raffo y Mazieres y Arcor S.A., con una poblacién de
600 personas, con alrededor de 400 nifios, fuimos consultados, en razén de la
detencién de dos vecinos ocupantes de la manzana, por el delito de usurpacién.
Los mismos fueron absueltos de dicha imputacién.’

Debido a que la molestia policial continuaba, por medio de allanamientos,
razzias, etc., se interpusieron dos interdictos para retener la posesién con-
tra las empresas Raffo y Mazieres y Arcor S.A. solicitando la medida de no
innovar."

Los propietarios iniciaron un juicio de desalojo, contra todos los ocupan-
tes de la manzana. La notificacién de dicha demanda la recibié sélo un ocu-
pante, analfabeto, quien por no poder acceder al contenido de aquella, retuvo
estos escritos por mds de un mes, venciéndose as el plazo para contestarla.

La juez, quien no sabfa que alli habitaban alrededor de 170 familias,
ordens el desalojo. Se impugnd dicha medida por medio de un incidente de
nulidad de la notificacién poniendo en antecedentes al tribunal acerca de la
naturaleza colectiva del conflicto y la cantidad de personas involucradas, las
que debian ser debidamente notificadas de la accién a fin de ejercer su derecho
de defensa en juicio. La juez dejé sin efecto todo lo actuado, entendiendo que
no podia trabarse la litis hasta tanto se notificara a todos los ocupantes. La

parte actora interpuso un recurso de apelacién contra dicha medida que fue

9. Este expediente tramitd por ante el Juzgado Correccional N° 13, de la Capital Federal.
10. Los mismos tramitaron por ante los Juzgados Nacionales de Primer Instancia en lo Civil
1o 74 y n° 2 de esta Capital Federal.
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rechazado. Los demandantes atn no cumplieron con la carga procesal de
notificar a todas las familias involucradas.

La estrategia de la defensa de los ocupantes en este caso ha sido poner en
evidencia la naturaleza social del presente conflicto, en el que esta en juego el
derecho de acceso ala vivienda de una comunidad de personas, frente al dere-
cho de propiedad del demandante.

Las familias afectadas impulsan una soluc1on pacifica, a cuyo fin
concurrieron con los delegados elegidos por los vecinos a audiencias soli-
citadas a concejales y diputados.'' La solucién podria alcanzarse por me-
dio de] dictado de una Ley de Expropiacién, que calificara las tierras como
de “utilidad pudblica”. A partir de la autonomia de la ciudad de Buenos
Aires son los legisladores, los que estarfan facultados para resolver dicha
cuestién, por lo que se espera este acontecimiento.

Debido a las gestiones realizadas ante la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires por la Asociacién Civil Barrio General Belgrano
—érgano representativo de Villa 15— todos los ocupantes de la manzana
30 fueron censados e incluidos en la poblacién de Villa 15.

Al mes de diciembre de 1997, habitaban en la villa alrededor de 400
familias, con el consecuente incremento de las condiciones de hacinamiento y
precariedad e inseguridad.

- Nuestro compromiso como organismo defensor de la vigencia de derechos
humanos; consiste en continuar con el asesoramiento y patrocinio de las fami-
lias, para garantizar la defensa del derecho a la vivienda digna de estos secto-

res desprotegidos por la desidia del Estado.
6.3 Hoteles, inquilinatos y pensiones

Segin informes recientes de las Direcciones de Turismo y Abasteci-
miento, responsables del control de los establecimientos categorfas C, D
y E, por una parte, y de los “no categorizados”, por la otra, alrededor de
37.500 familias estarfan alojadas en este tipo de establecimientos. Pode-

mos afirmar que la mayorfa de las familias habitan en forma permanente,

11. Contaron con la colaboracion activa del diputado Dr. Alfredo Villalba, quien se

comprometié desde el primer momento con esta causa.
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quedando sometidos a un régimen abusivo caracterizado por la posible
expulsién inmediata, la violacién reiterada de la intimidad familiar, haci-
namiento y servicios menos que insuficientes.

En términos cuantitativos, éste es uno de los grupos mds importan-
tes en estado de emergencia y su precaria situacién legal-habitacional lo
ubica entre los méds amenazados por el riesgo de expulsién.

Paradéjicamente, las elevadisimas tarifas que deben pagar por el alo-
jamiento nos hablan de uno de los grupos de riesgo con mayor capacidad
de pago: una familia tipo no paga menos de 500 pesos por una habita-
cién en condiciones de habitalidad escandalosas. Las sumas que abonan
estas familias les permitirfan amortizar una vivienda econémica en un
plazo no mayor a 8 afios. ,

Aqui se combina un mercado cautivo (que no puede acceder al mer-
cado de las locaciones por carecer de garantfas, ni al de créditos hipoteca-
rios por carecer de los atributos para la calificacién, ni a los planes de
viviendas social por ser estos pricticamente inexistentes), con una verda-
dera mafia que obtiene una renta ficil lucrando con la necesidad de los
mds postergados.

Un edificio destinado a inquilinato, dentro de las caracteristicas usua-
les, suele amortizarse en un periodo de menos de 24 meses.

La solucién del problema es compleja. En términos legales bastarfa una
accién judicial particular para demostrar las locaciones encubiertas y garanti-
zar la vigencia de la Ley de Locaciones Urbanas. Por otra parte, un répido
operativo de inspeccién a cargo de las direcciones pertinentes podrfa terminar
con las habilitaciones de los falsos hoteles en poco tiempo. Pero ninguna de
estas dos opciones parece poder resolver el problema de fondo que es el estado de
indefensién en el que se encuentran estos miles de personas.

El acceso a una accién legal implica graves riesgos para las familias,
que, en su mayorfa, carecen de capacidad de gestién y tampoco tienen acceso a
organizaciones que los defiendan y les permitan llevar adelante acciones com-
binadas. Seguramente, lo tinico que se conseguirfa es el cierre de algunos esta-
blecimientos y el aumento de las tarifas en los restantes, con una inevitable
secuela de desalojos inmediatos. .

A nuestro entender este conflicto debe encararse desde multiples

dreas y perspectivas. La accién del Estado debe pasar de la indiferencia al
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compromiso, poniendo en marcha mecanismos diversos. Por una parte se
requiere un estricto control del régimen de habilitaciones para los esta-
blecimientos, asesoramiento legal masivo para los afectados y mecanis-
mos de promocién para los establecimientos que ofrezcan mejorar las con-
diciones de habitabilidad y reducir las tarifas. Por otra parte, también es
necesario eliminar toda la legislacién local que protege estas irregularida-
des y ofrecer soluciones alternativas para las familias, (sistemas de seguro
de alquiler, viviendas en alquiler o leasing construidas por el Estado; acce-
so a hoteles de propiedad de la ciudad; o facilitar el acceso a planes con-
vencionales de vivienda).

La solucién de este tema exige, como medidas fundamentales, un
tratamiento cuidadoso; una adecuada articulacién entre las distintas 4reas
de gobierno; una decidida accién del poder legislativo para eliminar o
crear las normativas que correspondan; una accién que incorpore a los
actores involucrados (tanto inquilinos como hoteleros), a las asociaciones
civiles de promocién, solidaridad o investigacién; una articulacién que
ponga en juego los recursos humanos con los que cuenta el Gobierno de
la Ciudad, su capacidad de reciclar recursos econémicos, los inmuebles
ociosos y fundamentalmente la decisién politica. Todo ello debe
implementarse a partir de una légica que articule la promocién social

como gufa de las politicas especificas.
6.4 Desalojos de inmuebles privados

Creemos que la definicién de una politica de vivienda parala ciudad
debe tener en cuenta la globalidad de los conflictos —~que permanentemente, se
desarrollan en su 4mbito—y establecer multiples mecanismos de respuesta.-

Sin duda, estdn dadas las condiciones para considerarnos en “emer-
gencia habitacional” y uno de los factores que lo indican, ademis de las
abrumadoras cifras conocidas, son algunos hechos particulares de diversas
zonas de la ciudad. k

El caso de los desalojos que se desarrollan en el barrio de la Boca, por
ejemplo, se pone en evidencia la falta de una articulacién entre las actividades
de los particulares y del Estado. Esta situacién no es nueva sino que configura

casi una tradicién.
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Esta dindmica no es privativa de la discusién de las politicas de
vivienda sino que abarca todo el 4mbito de gobierno. No existen mecanis-
mos de concertacién, planeamiento estratégico ni respuesta a las emer-
gencias —situacién coherente con la historia de un distrito sin autonomia.

Actualmente, alrededor de 400 familias del barrio de la Boca, se en-
cuentran bajo amenaza de ser desalojadas por operaciones de renovacién
urbana en una de las tantas 4reas tugurizadas de la ciudad, sin que puedan
verse atin con claridad las posibilidades de respuesta al conflicto. Esta
angustiante situacién no permite dilaciones para tomar medidas; estas de-
ben ser adoptadas en el cortisimo plazo y deben dar respuestas, al menos
transitorias, a su problema.

En el mediano plazo, creemos que la experiencia de los conventillos
debe dar lugar a un serio debate sobre las modalidades, metodologfas y
criterios de continuidad, transforméndola en un caso testigo que nos sirva
para multiplicar las soluciones y los recursos a fin de dar respuesta a las
emergencias. Al mismo tiempo, deben desarrollarse mecanismos de
concertacién con el sector privado para la renovacién urbana y la puesta
en valor de las 4reas deterioradas de la ciudad.

La creacién de planes de barrio, proyectos particulares concertados
que incorporen a los actores del conflicto junto al Gobierno de la Ciudad
para lograr el bien comiin, aparecen como una herramienta que nos per-
mita adelantarnos a los confictos antes de tener que responder a los he-

chos consumados.
6.5 Casas ocupadas

La compleja situacién de los ocupantes de casas tomadas, abre el de-
bate acerca de quién tiene y quién no tiene derecho a vivir en Buenos Aires.
No puede ignorarse esta realidad que afecta a decenas de miles de familias.

Muchos de estos casos son solucionables: algunos como el de la coo-
perativa PADELAI, cuentan con ordenanzas —votadas en el Concejo De-
liberante— que reglamentan la operatoria; otros han desarrollado sus pro-
pias alternativas de respuesta ahorrando el dinero necesario para acceder a
la compra de las viviendas que ocupan y sélo necesitan pequefios créditos

para complementar su ahorro.
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En muchos casos se arribarfa a una solucién firmando un acuerdo
con los propietarios que evite el desalojo y permita una mejora de las
condiciones de vida de los ocupantes.

Sin embargo, existen casos muy dificiles, ya sea porque no hay posi-
bilidad de acuerdo con los propietarios privados; porque los edificios no
se pueden adaptar como vivienda o porque hay gran hacinamiento. -

Muchos casos pueden solucionarse en virtud de que se trata de
inmuebles innecesarios, propiedad del Estado que podria facilitar la venta a
sus ocupantes.

Una operatoria que asuma seriamente este problema de las ocupa-
ciones, permitirfa recuperar aquellos inmuebles ociosos para alquilarlos a
precios moderados recuperando recursos para aplicarlos a las politicas de

vivienda.

6.6 Conjuntos habitacionales: Soldadi, Illia, La Fuente, Samoré y
Lugano 1y 2

Regularizacidn dominial

Existe una demora en la regularizacién dominial y escrituracién de:
las unidades que se encuentran en condiciones de hacerlo. Esto ha dado
origen a demandas en contra de la Comisién Municipal de la Vivienda,
debido a que se niega a escriturar. Asimismo, la Comisién ha intimado a
los vecinos a escriturar, cuando por razones objetivas no estdn en condi-
ciones de hacerlo.

Un porcentaje altisimo de los habitantes de estos niicleos no puede pagar
las cuotas (en el Complejo La Fuente, por ejemplo, el valor del metro cuadrado
es de 840 pesos, llegando a valuarse una vivienda de 60m? como si fuera de
80m?, es decir, superando el valor de mercado, por lo que la recaudacién baja
considerablemente, multiplicindose los conflictos sociales y familiares).

A esta situacién cabe agregar las irregularidades de la administracién de
consorclos.

Existe un elevado nivel de deterioro, llegando a colocar a estos conjuntos
habitacionales al borde de la emergencia. Ejemplo de ello son las torres

de Soldati. Estos factores, mds los problemas del aumento de la
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marginalidad y el desempleo, generan una situacién que torna difusa la
distincién entre la legalidad e ilegalidad, lo que genera un estado de per-

manente inseguridad, tornindose cada dfa mds dificil vivir alli.'

1
5
!
d
i
3 12. El presente trabajo fize realizado en base a consultas realizadas al arquitecto Jorge Lendo,
W
g de la Secretaria de Planeamiento Urbano y Medio Ambiente de la Ciudad de Buenos Airesy
E en la Gestion Urbana y Habitar Popular (Centro de Estudios Avanzados); Documento
gv Oficial para el Hibitar IT; y las leyes 21.581 de FONAVI, 24.464 que crea el Sistema

Federal de laVivienda y 17.174 que crea la Comision Municipal de la Vivienda.
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7. El acceso a la justicia en la provincia de Buenos Aires™

El acceso a la justicia constituye un serio problema en todo el pals.
Sin embargo, en este apartado nos referiremos sélo a la situacién de la
provincia de Buenos Aires; la eleccién del lugar obedece a que ésta es la
zona del pafs con mayor densidad poblacional.

La poblacién mds pobre del conurbano de Buenos Aires tiene enor-
mes dificultades para conseguir un abogado que la patrocine en cuestio-
nes no penales. En base a la informacién que emana de la Suprema Corte
de la Provincia y de los datos obtenidos en los cuadernos del Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), el CELS elabor$ el siguien-
te cuadro que relaciona la cantidad de Defensores Oficiales para causas
civiles con la cantidad de poblacién con necesidades bésicas insatisfechas
(NBI)! en los diversos partidos del 4rea.

El préximo cuadro muestra la cantidad de habitantes por partido del
conurbano, la cantidad de habitantes con NBI por partido del conurbano

y la cantidad de Defensores Oficiales por Departamento Judicial.

* Por Cristian Carrasco, alumno del préctico UBA-CELS.

1. La estructura del cuadro fue tomada del trabajo Mapa de la Defensa Oficial de la Provincia
de Buenos Aires, cuadro de la situacion de la demanda del servicio, su organizacion y
Juncionamiento, Estudio IIl, Subsecretaria de Planificacion, La Plata, noviembre de 1995;
yactualizado con los datos de la guia judicial, publicada por el Departamento de Estadisticas
de la Procuracion Generalde la Suprema Corte de Justicia de Buenos Aires, julio de 1997.
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Departamento Partidos del GBA? | PoblaciénTotal | Poblacién | Cantidad de
Judicial que lo componen ConNBP | Defensores
San Isidro San Isidro 297.392 42.346
San Fernando 143.450 46.170 2
Tigre 256.349 92.916
Vicente Lépez 287.154 24.959
Total 984.345 206.391
Gral. San Martin | Gral. San Martin 404.072 85.383
Gral. Sarmiento 648.268 219.866 2
Tres de Febrero 348.343 51.169
Total 1.400.683 3653.418
" | Morén Merlo 390.194 137.967
Moreno 286.922 111.578 2
Morén 637.307 106.596
Total 1.314.423 356.141
Quilmes Berazategui 244.405 74.232
Florencio Varela 254.514 108.959 2
Quilmes 508.114 147.736
Total 1.007.033 330.927
Lomas de Zamora | Alte. Brown 447.805 126.350
Avellaneda 342.226 65.011
Esteban Echeverrfa 273.740 98.408 5
Lanus 466.393 93.580
Lomas de Zamora 570.457 157.576
Total 3.100.621 [2.641.546
La Matanza La Matanza 1.173.190 347.917 2
(no funcionan)
thal General 7.980.295 |2.138.719 15

Fuente : Elaboracién del INDEC en base a datos del Censo’91 y de la E.RH. *94 publicada
en Cuaderno N° 43, IDEP “Poblacidn con Necesidades Bdsicas Insatisfechas segiin proyecciones

dela EPH’.

2. Gran Buenos Aires (GBA).
3. Necesidades Bdsicas Insatisfechas.
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Como hemos observado en el cuadro anterior, una considerable franja
de la poblacién vive por debajo de los indices de pobreza, es decir son
personas que viven con necesidades bédsicas insatisfechas. La cantidad de
defensores oficiales para causas no penales en relacién a los potenciales
requirentes del servicio de patrocinio gratuito es absolutamente
desproporcionada.

El derecho de tutela judicial efectiva y acceso a la justicia es una
garantia esencial para el respeto de los derechos humanos, y asi ha sido
consagrada por diversas normas locales e internacionales.

El art. 15 de la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires es una de
las normas mds avanzadas en el tema al consagrar el derecho a la gratuidad
de la asistencia letrada para los que carezcan de recursos suficientes y la invio-
labilidad de la defensa de la persona y de los derechos en todo procedimiento
administrativo o judicial.

La provincia de Buenos Aires tiene un convenio con los distintos
colegios de abogados, en virtud del cual éstos aseguran, a través de su
cuerpo de colegiados, asistencia legal gratuita a las personas que carecen
de recursos.’ Sin embargo esta delegacién en modo alguno exime al Esta-
do provincial de los deberes que la propia constitucién local le impone.

En el propio informe elaborado en el 4mbito de la Suprema Corte »
de la Provincia de Buenos Aires, se concluye que la cantidad de defensores
oficiales en causas no penales es escasa con respecto a los potenciales clientes,
y en particular que la situacién es altamente preocupante en el partido de
La Matanza, donde casi 350 mil personas con necesidades bdsicas insatis-
fechas se ven privadas de contar siquiera con un defensor oficial que las
patrocine, debiendo trasladarse al departamento judicial de Morén. El
aumento de los gastos y las dificultades del traslado y la comunicacién
con los abogados del Estado, se traducen en un desincentivo para el uso
del servicio y en un evidente obstdculo para la defensa de los derechos de

las personas afectadas. Si bien la ley provincial 11.453 reconocié en sus

4. Entre estas normas podemos mencionar los arts. 14, 16, 33 y 42 de la Constitucion
Nacional; y los arts. 8 y 25 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos.
5. Ley 5177 de la Provincia de Buenos Aires.
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fundamentos la situacién apuntada y creé dos defensorfas de pobres y
ausentes para los fueros civil, comercial y laboral en La Matanza, hasta la
fecha estas defensorfas no fueron puestas en funcionamiento.

La situacién refleja no sélo un incumplimiento de la obligacién de
proveer asistencia letrada gratuita, sino un claro trato discriminatorio entre
la poblacién pobre de los distintos partidos del conurbano de Buenos
Aires. No sélo hay pocos abogados que presten servicios gratuitos, sino
que ademds la proporcién entre éstos y la poblacién pobre varia
irrazonablemente segin los distintos partidos y algunos, como La Ma-
tanza, carecen de toda asistencia.

El problema ha sido reconocido por el Poder Judicial y Legislativo de la
provincia, por lo que las autoridades administrativas competentes le deben a la

sociedad una respuesta.
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