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La respuesta de! Estado 
a la crisis social* 

La Iarga crisis social que vivc nuestro pais cclosion6 en eI aiio 2002, 
acornpaiiando la crisis institutional desatada luego del estallido de diciem- 
bre de 2001. EI modelo socioeconbrnico de exclusidn y concentraci6n ecw 
n6mica se profundiz6 Ilegando a lirnites escaiofriantes. El Estado termin6 
de retirarse de sus funciones bhicas y contribuyb con su accionar a un 
constante retroceso en el nivel de vigencia de 10s derechos econ6micos, 
sociales y cuIturaEes. 

Los indices de pobreza e indigencia alcanzaron niveles vergonzosos y 
dtsconocidos para la historia de nucstm pais, que se hicieron evidentes y 
palpables a travhs de Ias imagents que diarios y programas de televisi6n 
mostraron de lx nuertes cotidianas de nitios y niiias por causa de la des 
nutricicin. A su t7ez, eI proceso de concentraci6n de la riqucza consolid6 
su ma~ifiesto caricter regresivo. 

' Este capitulo ha sido elabomdo por JuIiera Rossi, nbogada, directo~.a del Pmgnlna 
Dcrechos Econ6micos. Socialcs y Culturales de2 CELS, y por Luis Cnrnpos, nhogado, micm- 
bro del progranla. Los autores agradecen la colaboracibn de Fernnnda Doz Costa y Gabriel 
Pereiw, abogados, miembros de "Xbogados y Abogad* del Noroesre w e n t i n o  en D e r c  
chos Humanos y EstudiosSociaIes" (ANDFIE) eri Ia elnberaridlr del ncipfte 3.3. 
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Por su parte, el desempleo y el subempleo se consolidaron como ele- 
mentos estructurales de  la crisis, y la reaparici6n del fen6meno inflacio- 
nario -product0 de la devaluaci6n- impact6 principalmente en 10s sec- 
tores asalariados, quienes padecieron un sustancial deterioro en su poder 
adquisitivo. 

La magnitud de la crisis se reflejb en la evoluci6n de las variables tanto 
sociales como econ6micas. Durante el alio 2002 se verificaron, entre otros, 
10s siguientes efectos concretos: a) un descenso de la actividad econ6mi- 
ca del 11%; b) un ajuste del gasto p6blico que a valores constantes impli- 
ca una reduccibn de diez mil millones de pesos respecto a1 2001, es decir 
un 20% menos que en aquel afio; c) una fuga de capitales que asciende a 
U$S 16.500 millones, transformando a1 aiio 2002 en un periodo donde la 
fuga incluso fue mayor que en el aiio 2001; y d)  la consolidaci6n de la ce- 
saci6n de pagos de la deuda externa.' 

Como claro ejemplo del empobrecimiento generalizado de 10s secto- 
res medios urbanos es ilustrativo analizar la situaci6n del sistema de salud 
piiblica, que debi6 dar respuesta a una demanda creciente proveniente de 
estos grupos, con recursos cada vez mis e sca~os .~  

Por su parte, el Gob ie rn~  nacional enfrent6 la situaci6n declarando 
en emergencia alimentaria, ocupacional y sanitaria a1 pais y pus0 en mar- 
cha programas sociales dirigidos a apaciguar un conflict0 social de carac- 
teristicas ineditas, que parecia poner en jaque la continuidad del sistema 
politico institutional. 

Sin duda alguna, estas acciones resultaron manifiestamente insuficieri- 
tes para responder a la crisis y reprodujeron la l6gica asistencialista de in- 
tervenci6n estatal caracteristica de la dkcada del noventa. El Gobierno na- 
cional se limit6 a administrar la crisis, sin instrumentar soluciones reales 
que modificaran la 16gica de distribucidn existente, y sin enfrentar la pau- 
perizaci6n de 10s derechos sociales de cada vez m5s amplios sectores de la 
poblaci6n. 

La 16gica de la intervenci6n del Estado en materia social debe apun- 
tar a generar autknticos espacios de inclusi6n y a fortalecer el ejercicio de 
derechos tanto econ6micos, sociales y culturales, como civiles y politicos, 
evitando acciones asistenciales y de corto plazo que si bien pueden miti- 
gar las condiciones m5s extremas de la pobreza estructural, reproducen 
la exclusi6n y ahondan la brecha entre 10s sectores sociales relegados y el 
sistema politico. 

' Illstituto de Estudios y Formaci6n de la Central de Trabajadores Argentines, Apunles 
sohe [a elapa actual, febrero de  2003. 

Vease en este mismo In/onne el Capitulo I X .  



respuesta del Estado a la crisis social 

2. La crisis social en su m6xima expresi6n 

la cantidad de personas que durante la Cltima dicada vio caer su ni- 
vel dt vida por debajo de la linea de la pobreza (LP) y de la linea de indi- 
gencia (Ll) se increment6 lenta y sostenidamente duran te los ljltimos 
afios. Sin embargo, a partir del a60 2002 este proceso alcanz6 ribetes es- 
candalosos. La evo3uci6n de estos indices demosub que las politicas eco- 
a6micas implementadas no hicieron rnds que llemr la emergencia social 
a nivcles incompatibles con una dernocracia sustanriva. 

En mayo de 2003 -6Itirna informacibn oficial di~~onible- ,~  el 54,7% 
de la poblacibn (poco menos de veinte millones de personas) se encon- 
traba per debajo de la linea de pobrcza. Se confirm6 asi la rendencia ini- 
ciada en el ~elevamiento de mayo de 2002, momenta en el cual el INDEC 

cornenz6 a considerar en situaci6n dt pobreza a mas de la mitad de la po- 
blaci6n del pais, lo que irnplic6 un aumento de casi el 50% con respecto 
a la medici6n efectuada en octubre de 200L4 

Si se analiza la evoluci6n en las cifras de las personas en situacibn de 
indigencia, la situacibn cobra un cariz aun r n k  dramitico. De acuerdo con 
10s datos relevados pos el INDEC, en mayo de 20Q3 el 26,3% dde la poblaci6n 
(aproximadamente 9,5 rnillones dc personas) se encontraba pot- debajo 
de la linea de indigencia. Esta cifra implicd un aumento de casi el 100% 
con respecto a la medici6n efectuada en octubre de 2001, cuando la indi- 
gencia abarcaba a 4,9 millones de per~onas.~ 

Asimismo, la situaci6n es dispar en las distintas regiones del pais. En 
el mes de mayo de 2003, la cantidad de personas en situaci6n de pobreza 
e indigencia en numerosos aglornerados urbanos del interior del pais al- 
canzalm a una amplia mayon'a de la pablaciGn, como puede observarse a 

con tinuaci6n: 

Encuesm Permanente de Hogares (EPH), elaborada por cl 111stituto National de E* 
tadistica y Censo (INDW), mayo de 2003. 

De acuerdo con la rnetodologia utiliada par el INaec en la ETH, la medicibn de In 
pobrna con el mCtodo de la "linea dc pabreza" co~~siste en rswblecer, a partir de 10s iugm 
sos de los hogares. si Gstos tienen capacidad dc satisfacer -por medio de la cornpra de hie- 
iles y servicios-- un conjunto de necesidades alimentarias y no alimentarias col~sidendas 
esenciales. 

$ El colicepto de "linea de indigencia" utilizadn pos el SwDEC pmcura esrablecer si 10s 
hogares cuentan con ingresos sficientes como para cubrit una canasta de alimentos cap= 
de satisfacer UII umbraf minim0 de ~lecesidades energtticas y proteicas. De esta manera, 10s 
hogares que no supcran ese umbnl .  o linea, soil considendm indige~lres. 



Linea de Pobreza Linea de Indigencia 
Concordia 73,4% 42,7% 
Corrientes 73,0% 
Jujuy-Palpala 68,2% 
Gran Resistencia 71,0% 
Gran TucumGn 69,2% 
Salta 68,4% 
Posadas 67,8% 

Por otra parte, la informaci6n proveniente de la Encuesta Permanen- 
te de Hogares (EPH) permite realizar un an5lisis sobre el impacto diferen- 
cia1 de la pobreza en 10s distintos sectores de la poblaci6n. La situaci6n de 
la niiiez es particularmente grave: de acuerdo con la 6ltima informaci6n 
disponible, correspondiente a octubro de 2002, tres de cada cuatro (75%) 
chicos de menos de 18 aiios se encuentran por debajo de la linea de la po- 
breza, mienwas que el 42,736 subsisten en situaci6n de indigencia. Existen 
17 provincias donde la pobreza en niiios menores de 18 aiios supera el 
70%,6 y en Entre Rios, Corrientes, Chaco, Misiones y Salta, mas del 50% 
de 10s chicos de menos de 18 aiios de edad, a1 mes de octubre de 2002, se 
encontraba en situaci6n de indigencia. 

La consecuencia mAs dramitica de esta situaci6n de pobreza e indi- 
gencia es el di.ficit alimentario creciente en la poblaci6n. Esta situaci6n 
de desigualdad se plasma en el creciente nivel de desnutrici6n infantil que 
provoca daiios mentales irreversibles en niiios de 0 a 3 aiios, en un pais 
cuya producci6n de alimentos alcanzaria para satisfacer las necesidades 
alimentarias de 330 millones de personas.7 

'Se trata de Entre Rios (84,4%), Corrientes (84,3%), Chaco (84%), Tucumin (82,8%), 
Misiones (82,6%), Jujuy (82,6%), Salta (81,6W), Formosa (79.4%), Santa Fe (77,5%), La 
Rioja (77,4%), Buenos Aires (77,1%), Santiago del Estero (77,1%), San Luis (77,1%), San 
Juan (77%), C6rdoba (74,9%), Catamarca (74,9%) y Mendoza (73,8%). Fuente: SIEMPRO, 

sobre la base de la EFW del INDEC, octubre de 2002. ' SegGn datos de la Secretaria de Agricultura y la Facultad de Agrononlia de la UBA, 
publicados par el Suplemento Cashdel diario Pigina/12, 31-3-02, en el atio 2002 se pro- 
ducirian 99 millones de toneladas de alimentos, cantidad suficiente para alimentar a 330 
milloi~es de personas. Debe aclararse, sin embargo, que esta informaci6n s61o debe ser 
!eida en terminos de la potencialidad y existencia de recursos en el pais para bri~idar 
una soluci6n a1 problema del hambre, y no coma la efectiva disponibilidad de alimen- 
tos para paliar esta situaci6n. Un anilisis co~npleto de la posibilidad real de brindar solu- 
cio1l.e~ a las situaciones de inseguridad ali~nentaria debe incorporar, nrcesariamente, 
consideraciones referentes a1 tip0 de modelo de producci6n de alimentos existente en 
el pais y, especialmente, a la introduccicj~~ de monocultivos en grandes zonas del pais. 
VCase en este sentido, Rulli J., La caldslrofe alimenlana y la defensa del modclo, en w w b i o -  
diversidadla.org. 
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A1 resFcto, un informe oficial expres6 lo siguiente: "Se estima que en 
octubre de 2002 el 46,196 dc les niiios menores de dos afios de 10s aglome- 
r ado~  urbanos del pais (Ago m k  de 332 mil nirios de esa edad) se encon- 
traba en situacibn de riego nutritional. La incidencia del riesgo nutricio- 
rial en esta poblaci6n refleja 10s efectos de una prolongada crisis, a la que se 
sum6 posteriormente el inicio de un proceso inflacionarjo, con secuelas m5s 
fuertes entte 10s sectores rnis vulnerables. En efecto, entre mayo de 1998 y 
octubre de 2002 aument6 en rnk del doble la poblaci6n dt nihos que no 
tienen asegumdas condiciones minimas aIimentarias y cuyo crecimiento y 
desarrollo se encuentra concretamente amenazado". De este grupo, m5.s de 
la mimd (eI 23,3% del total) se encuentra en ritsgo cn'tico." 

Teniendo en cuenta eI proceso de deterforo del nivel de vida de 10s 
habitantes de nuestro pais, esta realidad no es nueva sino que se remonta 
a aiios at&,. Sin embargo, Iuego deI estallido de diciembre de 2001 10s me- 
dios de comunicasibn hicieron visible el problema, generando una ampIia 
repercusibn pijblica, y la cruzada contra la desnutricibn en algunas regie 
nes del pais se convirti6 en una de las principales preocupaciones de las 
autoridades gubernamtnmles. 

En e1 transcurso del mes de mayo de 2002, la prensa reflejb la situacidn 
de pobreza y desnutrici6n en la que viven 10s niiios y nifias en Villa Quinte- 
m, ubicada a1 sur de la provincia de Tucumin, COmQ una m u e s h  de Io que 
ocurre en amplias regiones del pais. Segfin el regstro del Centre de Awn- 
ci6n Primaria deI Hospital Regional de Concepci6n, de 32 chicos de entre 
dos y seis aiios desnuuidos en diciernbre de 2001, se pas6 a 204 cinco me- 
ses m 6  tarde, lo que refleja un aurnento $el 637%, corno resultado de la 
combinaci6n de inflacihn, desernpleo y falm de recursos alirnentarios? 

La situacibn volvi6 a tomar estado pfiblico en el rnes de noviernbre, 
cuando 10s rnedios de comunicaci6n difundieron datos oficiales que indi- 
caban que la cantidad de niiios desnurridos en dicha psovincia llegaba a 
11 mil. lo 

En la provincia de Misiones el rninistro de Salud, Tefmo Albretch, ad- 
mitib que la desnutricibn llcgaba a1 20%, y que el 50% dt 10s nifios que 
concurcian a1 Hospital de Pediatria de Posadas presentaba alg6n grado de 
desnutricibn. Segiin el funcionario, en 10s primeros nueve rneses dde 2002, 

SIEMPRO, &sgo nultitimd en niiios mmmes de 2 oEos, jrilio de 2003. Este informe del 
SIE~IPRO destaca que en las provincias dei norte del pais el  porcentaje d e  n i b s  en riesgo t ~ u -  

rricio~~al aumelita considerablemenre, IIega~do a3 62% cn la regi6n del Noreste y al54.5% 
en la regibn del Noroeste. 

'Des11utrici6i-1 infanti1 extrema en Villa. Qcti~lteros, sur de Tucumi~~ .  Los chicor del 
pais del hambre", P d ~ n a / l 2 , 2 0 / 5 J 0 2 .  

'O Clan'n, 17/11/02. V6ase asimisma el acipite 3.3 de este capituko. 
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murieron 42 chicos a causa de la desnutricibn, lo que implic6 un aumen- 
to del 80% con relaci6n a1 ario anterior." 

Las 6ltimas cifras oficiales referidas a muertes de chicos menores de 
un aiio, correspondientes a1 aiio 2001, indican la alarmante cifra de 11.1 11 
fallecimientos anuales. Ello implica una mortalidad infantil del 16,3 por 
mil, aproximadamente una muerte cada 48 minutos.12 

Otros cilculos de la mortalidad en nifios y niiias menores de un afio son 
m5s pesirnistas. La Asociaci6n Latinoamericana de Pediatria indica que la 
cifra asciende a aproximadamente trece mil muertes anuales.13 Por su par- 
te, para UNICEF 10s beb6s fallecidos en el aiio 2000 llegaron a 1 1.649.14 

El 60% de las muertes se producen por causas evitables, o podrian ha- 
berse reducido con intervenciones de bajo costo.I5 En los Liltimos aiios, 
factores psicosociales, como la violencia, el abandon0 o el maltrato inte- 
gran la lista de las nuevas morbilidades. Al respecto, en su intervenci6n 
como representante de la Repliblica Argentina en iaVigOsima S6ptima Se- 
si611 Especial de la Asamblea General de las Naciones Unidas en el mes de 
marzo de 2002, Norberto Liwski, por entonces presidente del Consejo Na- 
cional de Niiiez, Adolescencia y Familia, reconoci6 que el 60% de estos ca- 
sos corresponde a causas evitables, y dtimamente a situaciones de pobre- 
za atribuibles a la crisis socioecon6mica imperante. 

Paralelamente a la creciente pauperizaci6n de la situacibn social, el 
proceso de  concentraci6n de la riqueza se hizo miis rotundo. La estructu- 
ra social del pais, que sup0 incluir arnplios sectores medios y una movili- 
dad social ascendente, se vio transformada criticamente. 

En este sentido, al comparar el decil de menores ingresos con el mis 
rico, verificamos que, a octubre de 2002, el 10% m b  pobre de la Argenti- 
na se apropiaba del 1,4% del ingreso, mientras que el 10% mis rico se que- 
daba con el 37,4%. Esta brecha es, probablemente, una de las mayores de 
la historia en la Argentina, y explica en gran parte el cuadro de desinte- 
graci6n social que afecta actualmente a nuestro pais. 

" Art. cit. Las citas de Tucurnin y de Misiones son tan s610 ilustrativas de un fe116me- 
110 que abarc6 a casi la totalidad de las provincias argentinas, y que tuvo un gran impacto 
en la opirri6n pdblica durante 10s rneses de noviernbre y diciembre de 2602, y fue reievada 
por la totalidad de 10s medios periodisticos nacionales, grificos y audiovisuales. 

l 2  Fuente: DirecciBn de Estadistica e Informaci6n de Salud del Ministerio de Salud de 
la NaciBn, publicados en www.rnsal.gov.ar. Viase tambiin "Muere un bebi cada 48 minu- 
tos", La Nacidn, 27/7/01. 

l 3  "Los derechos del niiio", xxX11 Congreso Argentino de Pediatria, Salta, septielnbre 
27-30, 2000, 

l4 UNICEF - Oficina de Argentina / Ministerio de Salud de la Naci6n / INDEC, fiz,olucidn 
de La mortalidad infantil durante la &cada de 10s noventa en la Argentina, septiembre de 2002, 
h i o  I, Ndmero 2, ciudad de Buenos Ares. 

l5 Art. cit. 
f 



~a respuesta del Estado a la crisis social 415 

Debe seiialarse, sin embargo, que en el mes de mayo de 2002 esm rela- 
ci6n era de 30,4 veces, tal vez la rnk alta de la historia. El descenso posterior 
se debe exclusivamente a la incidencia en la medicibn de 10s subsidia en- 
tregados en et marco dcl Plan de Jefes yjefas de Hogar Desocupados. Co- 
mo punto de comparaci6n puede citarse que en 1974 la brecha entre el p~-i- 
mer y el dtcimo decil de ingresos era de 12,3 veces, y en 1989, en plena 
hipesinflacibn, alcanzaba a 23,l veces. l6 

A Ia luz dc este contexto de crisis econ6mica debe interpretarse, tam- 
bien, la magnitud del aurnento de la poblacihn Con problemas laborales. 
S e g h  datos del INDEc, el rgcord histbrico de la tasa de desernpleo se pro- 
dujo en el rnes de mayo de 2002, cuanda alcanz6 a1 21,5% de la poblaci6n 
econ6micamente ac tiva (PEA) ,I7 y 5610 disminuyb en Fas mediciones pos- 
teriores luego de contabilizar coma ernpleados a 10s casi dos millones de 
beneficiarios del PlanJefes y Jefas de Hogar Desocupados, principal pro- 
grama social implernenado por el Gobierno nacional. 

SeGn 10s datos de mayo del2003, el desempIeo alcanzaba a1 156% de 
la PEA y el subempleo al1&,8%." Bin embargo, las propias estadisticas ofi- 
ciales permiten hacer un andlisis alternative de cste fenbmeno: de no con- 
siderar camo ernpleados a los beneficiarios del PlanJefes y Jefas, el desem- 
pleo a nivel nacional hubiera trtpado a1 21 ,4%.19 

Teniendo en cuenta 10s niveles ineditos dc pobreza e indigencia y la 
precarizacibn de la situaci6n social, la condici6n de ocupado tarnpoco im- 
plica el acceso a una vida digna. Los datos del INDEC dan cuenra de que 
mPs del SO% de 10s individuos que declaran ingresos no logran cubrir la 
canasta bkica de alirnentos y servicios que requiere una sora persona.g0 

Por otra parte, de acuerdo con la informacibn oficial el 45,1% de la 
totalidad de 10s asalariados no tfect6a aportes jubilatorios, lo que implica 
que su relacibn laboral no estA debidamcnte regismda, y se encuentran 
fuera del sistema de seguridad social?' 

Asimismo, la persistencia de las altas mas de desempleo y subernpleo, 
con casi el 40% de la poblaci6n econ6rnicamente activa padeciendo serios 

l6  Fuentt: Equipos de Fnvestigacibn Social (Equis) , fi3Ivdio Dishihcidn dcl Ingreso y h+ 
cha enire rims y $&a, Pmticiacidn m el Pmducto Bmto I n h m  (&'El) y 0hponil~iLidnd de ingreso 
anual y diario para La po6lnciin t&l deragrepdos pm deci! & hqyzres. Com$m~aci& cm poises M- 
l e u i d a r  s e n  dut0.5 PPNWDJ~VY mh-epmuincias. Ewlucidn de 10s dhimos 25 a&& noviembre 
de 200E, y datos de la EPH del tnoec, rnayo y octubrc de 2002. 

l7 INDEC, EPH, mayo de 2002. PEA estd integrada pot aqucllas persotla$ qlze tiellen 
una ocupacihn o que sin tencrla la esdn buscando activarnet~re. 

'"bre una poblacibn ecou~micamente activa relemda pot la EPH de mayo de 2003 
de 10.155.900 personas, 1.583.000 estaban dewcupadas y I.Ell.000 e m  subocupadas. 

l g  InnEc, EPW, mayo de 2003. 
Elaboracibn propia a parur de datos publicados en www.iudec.gw.ar. 

" INDEC, EPH, m a p  de 2003. 
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problemas laborales, import6 que el salario nominal de 10s trabajadores 
continuara su escalera descendente. De acuerdo con datos del INDEC, el sa- 
lario promedio se redujo de 569,90 pesos en el mes de octubre de 2001 a 
528,30 pesos en mayo de  2003, y en numerosos aglomerados urbanos la 
mediana del ingreso asalariado es inferior a trescientos pesos.22 

Por su parte, un informe del Instituto de Estudios y Forniaci6n de la 
CTA indica que durante el ario 2002 se registr6 una caida salarial en pro- 
medio del23,8%, resultado de un descenso real del33,2% en 10s ingresos 
de 10s trabajadores clandestinos, dei 28,7% en el de 10s estatales y del 
17,1% en 10s ingresos de  10s trabajadores privados r e g i ~ t r a d o s . ~ ~  

La evoluci6n del poder adquisitivo del ingreso de todos 10s sectores 
con ingresos fijos (trabajadores, jubilados y pensionados, beneficiarios de 
programas sociales de empleo) se vio fuertemente influenciada por la rea- 
parici6n de la inflacibn, que afect6 con intensidad a 10s sectores en situa- 
ci6n de mayor vulnerabilidad. Mientras que 10s salaries, jubilaciones y be- 
neficios sociales, en el rnejor de 10s casos, permanecian estables, el indice 
de Precios a! Consumidor entre diciembre de 2001 y agosto de 2003 acu- 
mu16 un increment0 del 44,576, y la canasta bisica de alimentos se enca- 
reci6 un 70,6%, lo que demuestra a las claras que el mayor costo de la cri- 
sis sigui6 siendo soportado por 10s sectores de menores recur so^.^^ 

3. La respuesta del Estado 

Luego de declarar a1 pais en emergencia ocupacional y alimentaria, y 
como Cinica respuesta a la crisis social, el Gobierno nacional encabezado 
por Eduardo Duhalde decidi6 implementar dos programas sociales cuyo 
objetivo fue descoinprimir, ai menos parcialmente, la grave situaci6n. 

Por un lado, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados estableci6 una 
prestaci6n de 150 pesos para cada persona que cumpliera con cierto nbme- 
ro de requisitos. Por el otro, se puso en marcha el Programa de Emergencia 

22 Fuente: www.indec.gov.ar. La mediana del ingreso asalariado es una variable que di- 
vide la poblaci6n de  referencia en dos partes iguales. Los aglomerados urbanos en 10s que 
la rnitad de la poblaci6n asalariada percibe un ingreso inferior a 10s trescientos pesos men- 
suales son Catarnarca, Gran Tucumin-Tafi Viejo, Juju-y-?a:pali, Salta, Santiago del Estero- 
La Banda, Corrientes, Formosa, Posadas, Resiste~lcia y Concordia. 

'3 Instituto de  Estudios y Forrnaci6n de la Ceiltral de Trabajadores Xrgentinos, Apun- 
les s o h e  la etapa actual, cit. 

24 El aumento de precios impact6 con mayor fuerza en 10s productos que h?bitua!rnm- 
te consumen 10s sectores de menos recursos. Entre diciembre de 200: y agosto de 2003 pile- 
den citarse 10s casos de  las lentejas secas (un aumento del 261,5%), el aceite de nlaiz 
(225%), el tomate entero en conserva (168,5%), las arvejas en conserva (162,5%), el arroz 
blanco simple (142,7%) y el gas en garrafa (129%). Fuente: www.indec.gov.ar. 
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Alimentaria Nacional que implement6 transfertncias de secursos desde el 
Estado nacional a las provincias con el fin de paliar las necesidades alirnen- 
tarias bkicas de la poblaci6n. 

A su vez, y luego de que la cuesti6n de la desnutrici6n se transforma- 
ra en un tema de la agenda de la opini6n pcblica, el Gobierno implemen- 
t6 el llarnado "Operative Rescate" quest desarroFE6 principalmente en la 
provincia de Tucumin. Este operative tuvo corno objetivos realizar un re- 
levamiento a fondo de la situacibn social en las provincias en crisis, y a par- 
tir del mismo, irnplementar medidas concretas para paliaria. 

A fines del afio 2002, el Congreso Nacfonal cre6 el Programa Nacio- 
nal de Nutricibn y Alimentacibn, que tendria corno fin cumplis con el de- 
ber indelegable del Estado de garanitizar el derecho a la alimentacjbn de 
toda la c i ~ d a d a n i a . ~ ~  

Durante la primera mitad de 2003 Ia din6mica de intervenci6n estatal 
respond5 a 10s rnismos patrones, rnanteniendo 10s propmas sociales que 
permitieron contener el nivel de la crisis social. 

EI nuevo Gobierno, asumido en maya de 2003, fijb su posici6n sobre 
la utilizaci61-1 dc las poiiticas sociales, sostenicndo que 10s problemas de la 
pobreza debian resolverse dede  la politica econ6mica, y no a travis de la 
intervenci6n social. krimismo, sostuvo que la politica social debia dejar de 
lado su sesgo asistencialisra para pasar a ser promotora en la generaci6n 
de proyectos, corno cooperatins y rnicroemprendirnient~s.~~ 

A1 momento del cierre de esta publicaci6n es premature realizar eva- 
luaciones terminantes que determinen si ha existido una rnodificaci6n en 
la direcci6n de la politica social, sin perjuicio dt afirmar que, a1 menos en 
10s primeros rneses de gesti611, se han mantenido en funcionarniento 10s 
principales programas sociales disefiados por Ea anterior administraci6n. 

3 .I El Plan Jefes y Jefas de Hogar Deso~upados2~ 

El Plan Jefes y Jefas de H o p  Desocupados se reglament6 en forma defi- 
niriva en e1 mes de mayo de 2002. Originalmente su vigencia se extendia has- 
ta el 31 de diciembre de 2002, aunque luego fue prorrogada por un aiio m&. 

Cf. articulo 1' ley 25.724. 
26 VEase a1 respecto el texto del discurso de asullcibn presidential de  Nktor Kirclu~~er 

realizado el 25 de mayo de 2003, y 10s delineamienfos de la politica social efectuados por la 
rninistra de Desarrollo Social, Allcia Kirchner, el 19 dc junio de 2003. Ambos pueden ser 
consultados en www.de~rmllosocial.gov.ar. 

P7 Para un anAlisia mfis extenso dcl funcionamiento e irnplica11cia-s de este programa 
social, v h e  Phnjejes y Jefas: jDerecho social o h e f i c i o  stn derechos ? Docume~~to elaborado por 
el Programa de Dcrechos Econfimicos, Sociales y CulruraIes del CEW en el mes de mayo 
dt 2003. La versihn compIeta puede ser consulmda en www.cels.org.ar. 



El programa estableci6 el pago de una ayuda econ6mica "no remune- I 
rativa" a 10s jefes o jefas de hogar desocupados con hijos menores de edad, f: 
a cambio de una serie de contraprestaciones (por caso, incorporarse a la 
educaci6n formal o participar en cursos de capacitaci6n laboral, o reali- 
zar actividades o proyectos que generen impact0 productivo local o en ser- 
vicios comunitarios). Seg6n datos del Ministerio de Trabajo, Empleo y Se- 
guridad Social, a septiembre de 2003 10s beneficiarios del programa eran 

* 
f 

1.917.216. E 

En 10s considerandos del decreto que dio origen a este programa se se- 
fia16 que uno de 10s principales problemas que enfrenta el pais es el caric- t 

ter regresivo de la distribuci6n del ingreso, por lo que "es importante pro- 
mover una redistribuci6n de recursos entre quienes disponen de mejores 
ingresos, hacia 10s sectores sociales que menos tienen, para contribuir a una 
mayor equidad y promover un desarrollo econ6mico su~tentable".~~ 

Si bien en el decreto que crea el programa se menciona que "podri 
hacerse extensivo" a 10s desocupados j6venes o mayores de sesenta afios 
que no hubieran accedido a una prestaci6n provisional, a septiembre de 
2003 dicha extensi6n s6lo se habia concretado parcialmente con la imple- 
mentaci6n de la primera etapa del Plan Mayores, dirigido a personas de 
mis de setenta afios que viven en una determinada regi6n del pais.29 

Por otra parte, no todos 10s jefes de hogar desocupados pudieron in- 
corporarse a este programa ya que, para poder ser beneficiarios, 10s postu- 
lantes debieron inscribirse con anterioridad a1 17 de mayo de 2002, siendo 
ksta una restricci6n emanada del mismo Ministerio de Trabajo, a!egando 
razones operativas. 

" Cf. considerandos decreto 565/02. Cabe destacar que este plan difiere sustancial- 
mente de la propuesta de Seguro de Empleo y Formaci6n que impulsaba el Frente Nacio- 
nal contra la Pobreza (FRENAPO). A diferencia del Seguro de Empleo y Formaci611, el Plan 
Jefes y Jefas no posee un alcance universal, no  satisface 10s contenidos minimos de 10s de- 
rechos sociales, ni tampoco importa una politica de redistribuci6n de la riqueza. A1 respec- 
to, vease CELS, I n f m e  anual sobre la situacidn de 10s Dmechos Humanos a la Argentina, Buenos 
Aires, 2002, pag. 68. Tampoco se puede asimilar a la propuesta del ingreso ciudadano in- 
conditional. A1 respecto viase Lo V~iolo, R., Contra lu Exclusidn. La propuesla del inpeso ciu- 
dadano, Buenos Aires, Ciepp/Mifio y Divila, 1995. 

'"1 Plan Mayores se implement6 en el mes de marzo de  2003, y se aplica en las pro- 
vincias de Formosa, Misiones, Jujuy, Chaco, Corrientes, Salta, San Juan, Entre Rios, Cata- 
marca, Tucumin, La Rioja y Santiago del Estero. Posteriormente, a raiz de las inundacio- 
nes producidas en la provincia de  Santa Fe, la cobertura del plan se extendi6 a 10s 
departamentos mis afectados de esra provincia, hasta un miximo de cinco mil beneficia- 
rios, y =is tarde se extendi6 a la provincia de C6rdoba. En el mes de agostc de 2003, el Go- 
bierno-dict6 10s decre'ios 582/03 y 583/03 que, en principio, importariail una ampliaci6n 
de la cobertura de las pensioaes no contributivas a la vejez para personas mayores de seten- 
ta aiios. Todavia no se conocen 10s impactos de  esta decisi611, pero debe destacarse que el 
mecanismo para acceder a estas pensiones es mucho mis cornplejo y dificultoso que el es- 
tablecido para ingresar al Plan Mayores. 
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Los fondos para financiar este programa durante el a50 2002 (aproxi- 
madamente 2400 mi1Ione.s de pesos) ptovinieron del Tesoro National, de 
]a reasignacign y unificaci6n de partidas destinadas a 10s programas socia- 
les anteriormente vigentes, y del producto de 10s irnpuestos sobre el co- 
mercio exterior (retenciones a las exportaciones) aplicados a partir de me- 
diados de 2002.30 

Durance el aiio 2003 el financiamiento -aproximadarnente tres mil mi- 
ilones de p e w  fue soportado por erwgaciones del Tesoro National y un 
prktamo de seiscientos millones de dtilarcs proveniente del Banco ~undial?' 

Este programa social no estuvo exento de denuncias y cuestionamien- 
cos, que comenzaron junto con su puesta en marcha. Las autoridades na- 
cionales se excusaron en la gran cantidad de inforrnaci61-1 que debia ma- 
nejarse, y en la rapidez con la quc el programa habia sido implementado. 
Sin embargo, el transcurso del tiempo no imptic6 el cese de las denuncias 
sobre itte&laridades. 

De acuerdo con numerosos testirnonios recogidos y denuncias publi- 
cadas por rnedios rnasivos de comunicaci6n, la asignacidn de 10s planes so- 
ciales estaria, en alpnos disuitos, sujeta a mecanismos clientelares, de- 
biendo 10s benefieiarios entregar un porcentaje del dinero, gue muchas 
veces supera el 20% del subsidia, en caricter de 'pago" por acceder a1 
plan. Asimismo, esre rnecanisn~o se repire en casos donde 10s beneficiaries 
abonan un "peaje" para acceder a 10s emprendirnientos comunitarios y, 
de esta manera, evitar la caida del plan. 

Ello tarnbien fue plasmado, a1 menos parcialrnente, en el Informe Ge- 
neral de la Comisirjn de Tratamiento de Denuncias de 10s Programas dc 

" El presupuesra originario p m s t o  para la implcmcntaci6n dcl Plan Jc Jefefes y.Jelas de 
Hogar Demcupados era 756 millones de pesos, provenientes deE Tesom Nacioilal. Durante el 
tra~scurso del aiio este rnonto se 1ncrernel16 con fo~ldos pravenieniesde reducciones en otm 
partidas prtsupuesrarias (65 milJones de pesos, xg5n decisi6n adminisvariva 19JO? y dccre- 
to 1382/02) y dcl producto dt l a  retcnciones a las exportaciones (I480 millonts de pesos, 
se@n dccretos 3 453/02,2261/02 y 2468/02). Entre la partidas reducidas para ii>cremtntar 
el presupuesto del Plan Jefes yjefasde Hogar Desocupdos se encuentnn el Programa de R e  
cumos Hidricos de la Secremrb de Obras PGblicas de la Naribn (65 milIones de pesos), el 
programa de Fornenro e Impulso a1 Desarrollo del Sistema Democetico (3,5 rnjllones de pe- 
sos), un prograrna de Fotrnaci6n Docente del Mlnisterio de EducaciGrt, Ciencia y Tecnologia 
dc la Naci6i1 (26 millones pesos), fondos dtl Consejo National de Investigaciones Cirlltilicas 
y TL-micas (seis millones de pesos j, y fondos destinados a la Emergencia Sanitaria (cl~atro mi- 
llones de pems ), y a la Emergencia Alimentaria cues millones de pesos). 

3' Cf. decreto 144/03. Se uatade un prGstama, aprobado a fines de enem de 2003, del 
Banco Intemacional de Keconstruccilrn y Fomento (BIRFJ, de rnargeri fijo a tasa UMR, con 
vendmiento a 15 a5os y cinco alios de periodo dc gracia. De ese rota!. quc s e d  desembol- 
sado en Forma gradual, cien millones dt dblares seriil direccionados al 6nanciarnie11t0 de 
pequerias municipalidades, especialmente Ias que tieneo una mayor pohlaci6lb pobre, pa- 
ra ayudar a cubrir 10s COS~CIS de matenales y orms insurnas requeridos pan el desarrol!o de 
10s proyectos. 



420 CELS 

Empleo (CODEM) -organism0 dependiente del Ministerio de Trabajo-, 
realizado en enero de 2003, donde se inform6 acerca de la derivaci6n a la 
Unidad Fiscal de Investigaciones de la Seguridad Social (UFISES) de 458 de- 
nuncias por extorsi6n y 184 por c ~ r r u p c i b n . ~ ~  

3.2 Los programas alimentarios 

Paralelamente a la implementaci6n del Plan Jefes y Jefas de Hogar De- 
socupados, el Gobierno nacional desarroll6 un Programa de Emergencia 
Alimentaria por medio del cual destin6 350 millones de pesos a la aten- 
ci6n de grupos con necesidades nutricionales insati~fechas.~~ 

Este programa posee dos caracteristicas fundamentales. Por un lado, 
su ejecuci6n es descentralizada, correspondiendo a cada provincia la mo- 
dalidad de aplicaci6n en las diferentesjurisdicciones. Por el otro, el accio- 
nar del Gobierno nacional se limita a realizar las transferencias correspon- 
dientes a cada provincia y a controlar, a posteriori, la ejecuci6n de dichas 
partidas. El financiamiento para las acciones de este programa provino de 
la reasignaci6n de otras partidas presupuestarias, en su mayor parte co- 
rrespondientes a otros programas s ~ c i a l e s . ~ ~  

Asimismo, en 10s Gltimos dias del afio 2002 el Congreso Nacional san- 
cion6 la ley 25.724 mediante la cual cre6 el Programa Nacional de Nutri- 
ci6n y Alimentacihn, destinado prioritariamente a cubrir 10s requisitos 
nutricionales de mujeres embarazadas y de niiios de hasta cinco aiios, que- 
dando tambiPn incluidos dentro del listado de beneficiarios 10s nifios me- 
nores hasta 14 afios, discapacitados y ancianos de m4s de setenta afios en si- 
tuaci6n de pobreza. 

El funcionamiento de este programa fue reglamentado recikn cuatro me- 
ses d e ~ p u k s ~ ~  y sus primeras actividades han implicado una linea de continui- 

32 De acuerdo con la tipologia utilizada por el CODEM, 10s casos de extorsi6n son aquellos 
donde una persona exige a1 postu!an:e o a1 beneficiario una contraprestaci6n no establecida 
por la normativa para poder acceder a1 beneficio o continuar gozando del mismo, mediante 
intimidaci6n o simulando autoridad pliblica o falsa orden de la misma. Cuando la extorsi& 
es realizada por un funcionario pfiblico, el CODEM la tipifica como corrupci6n. 

33 Cf, decreto 108/2002. " Entre 10s programas mas significativos que fueron afectados por la creaci6n del PEA 
deben citarse el Fondo Nacional de la Vivienda (con un recorte de treinta millones de pe- 
sos), programas de infraestructura y fcrmaci6n docente del Ministerio de Educaci6n (cin- 
cuenta millones de pesos), Acciones Compensatorias del Ministerio de Desarrollo Social 
(34 millones de pesos), el Programa Alirnentario y de Apoyo Familiar (36 millones pesos), 
las pensiones no contributivas (56 millones de pesos). y el Pr0grair.a Solidaridad (21 millo- 
nes de pesos). De esta manera, a1 menos las dos terceras partes (227 millones de pesos) del 
financiamiento del PEA se dio en desmedro de otros programas sociales. 

"El decreto 1018/03, reglamentario de la ley 25.721, fue dictado a fines de abril de 2003. 
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dad con el Propma de Ernergencia Alimentaria. Si bien desde su justifica- 
ci6n este programa apuntaria a fortalecer 10s procesos de autoproducci6n 
de alimentos, priviIegiando el apoyo a proyectos comunitarios que tiendan 
a garantizar la seeridad alimentaria, al momento de elaboras este informe 
no se cuenta con informaci61-1 certera que permita evaluar su impacto. 

3.3 El Operativo Rescate3" 

El Operativo Rescate se lanz6 en Ia provincia de Tucum5n a mediados 
de noviembre de 2002 como respuesta a la cenmocidn politica que gene- 
r6 --en el gmbito nacional- la publicidad, a trav6s de los medios de co- 
rnunicaci6~1, de la muerte de nifios desnutridos y las acusaciones cruzadas 
entre 10s funcionarios nacionales y provinciales acerca dt la responsabili- 
dad por lo o ~ u r r i d o . ~ ~  

A pocos dias de que se conociera dicha noticia y que medim dc comu- 
nicacibn de todo e1 mundo se hicieran eco de esta sEe~acidn,5~ cuatro in- 
tegrantes del Gobierno nacional, el ministro de SaEud -Ginis Gonz5lez 
Garcia-, la ministra de DesarroHo Social: --Nklida Doga-, el secretario 
genecar de la Presidencia -Jose Pampuro- y la coordinadora de Politi- 
cas Sociales -Hilda Gonzilez de Duhalde-, viajaron a Tucurnh a poner 
en marcha el Operativo Rescate. 

El presente adpite y las evaluacioncs refefidzs a1 Opcntivo Rescate ha11 sido elabo- 
radas pot FerliandaDoz Costa y Gabriel Pereira, abogdos de Abogados y Abogadas del Nc- 
roeste Argendno en Derechos Humanos y Estudios Sociales (ANDHFS). 

37 Los funcionarios del Gobierno nacional respoi~sabilizaron directamente a1 goherna- 
dor de Tucumh, Julio Mirdrlda, pur Id muerlr: dc !us rriirva dest~ui~  idus. Pwr su parte, cl jc- 
Fe de Gabinere de Ministros de la Nacibn, Alfredo Amnmof, aseguri, quc se harinn rnk e+ 
trictos 10s controles para consmar que c! dineto que envia In Naci6n a las provfncias para 
planes asistenciales 'Ilegue efecuvarncnte a las rnadres y a 10s nifios". EI Gobier110 provin- 
cial contest6 a uavis del secretario de Desarrollo Social de la provincia, AIberro Darnay, 
quien firmi, que % gente que esti sufriendo esvictima del modelo i~eoliberal. Tenemos 600 
mil &cumios  que estin excluidos del modelo ecoadmlco y mial .  La d n  por la que se mue- 
ren de hambre es simple, no tienen trabajo. fite proceso econ6mico dejt afuera del sistema 
al 60% de la pobhcibn, pero de a poco se esd reviruendo Ia situaci6n. T~icumin ya tieue 95 
mil puestrw del PlanJefz* yJefes de Hogar y 45 mil de Gompanir eI Pan: F.1 funcionario rece  
nocib que la muertede los n i b s  podria haber sido evirada y defendiom fitncibn dicicndo que 
10s fondos esdn bien distribuidos, pero qlic la Nac16n no envia lo suficiente. Asimismo, dcs- 
cargB responsabilidades en el reparto de las nyudas a Ios consejos consulrivos y dijo que son 
esas organizaciones las que deterrnina~i las altas y las bajas de Ios beneficiasios. Pn Gada, 
Tucum fin, 19/ 11 /02. 

3A YNilios mucren por dcsnutrici6n el1 brgentina", utu16 el diario suso P m w h  La BBC 
de Londres dijo: "En el granero del mulldo 10s chicos se mueren de harnbre", ~nicntras que 
la agenciil de noticias Europa f ress puso a la desnutrici6n de Tucumin como su titu!o pri~i- 
cipal, Asimisrno, aTucumin llegaron periodisras de  la ICAI (Iralia). ElPuk (Fspalia), B h m -  
1Prg, The InAepdmt y Bwines (EE.ZJU.) y dc casi toda la Argentina. I-n Gacet~z, Tucrimin, 
*EI mundo mira a Tucumin", PO/! 1/02. 
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Este operativo implic6 un despliegue que acrecent6 la atencibn de la 
prensa sobre el tema. Llegaron a Tucumkn un centenar de vehiculos, dos 
helic6pteros y a1 menos trescientas personas, entre profesionales de la sa- 
lud, enfermeros y personal capacitado para atender situaciones de emer- 
gencia. El Operativo Rescate se organiz6 como una operaci6n militar. Arri- 
baron unos cuarenta unimogs para traslado de gente y de cargas; dos 
camiones del Ejircito, provenientes de Buenos Aires; dos "poliequipos" 
(especie de vagones que funcionan como hospitales m6viles) desde don- 
de se brindaria atenci6n pediiitrica, clinica, ginecol6gica y odontol6gica; 
dos helic6pteros para evacuaciones, con capacidad para trasladar cargas 
de alirnentos; una planta potabilizadora de agua y otra que puede envasar 
el agua en sachets de un litro; camiones cisterna; varios m6dulos con equi- 
pamiento e insumos para enfermeria, y tiendas de campaiia, entre otros 
elementos. El personal del Ejircito destinado a este operativo provino de 
diferentes provincias: La Rioja, CBrdoba, Salta, Buenos Aires, y tambikn 
de Tucumiin. El comandante del Operativo Rescate, general Jorge Alber- 
to Olivera, indic6 que todo se "arm6" en 48 h o r a ~ . ~ ~  

El Operativo Rescate tenia previstas tres fases principales. A la primera 
se la caratul6 de a p d a ,  en la que se intent6 asistir con urgencia a 10s nifios 
desnutridos y contener a sus familias. La segunda fue un censo social sanita- 
n'o, cuyo objetivo principal era aproximarse a la realidad social de la provin- 
cia realizando una base de datos sistematizada, que sirviera para cruzar la 
informaci6n colectada con las politicas sociales que se realizan en TucumQn. 
Finalmente, se tomarian las medidas a mediano y largo plazo necesarias pa- . 
ra rescatar a todos 10s desnutridos y evitar nuevos fallecimientos. 

La necesidad del Censo Social Sanitario naci6 a raiz de la polimica gene- 
rada por denuncias de corrupci6n y distribuci6n "clientelistan de 10s planes 
sociales en Tucumin. Se@n datos oficiales, la mayoria de 10s chicos desnu- 
tridos que fueron internados en el Hospital de Niiios eran hijos de padres 
desocupados, que no recibian bolsones ni eran beneficiarios de programas 
nutricionales, no tenian vivienda propia y eran familias con m k  de seis her- 
manos de entre siete y nueve aiios, muchos de ellos desnutridos. 

Este censo social realizado en el marco del Operativo Rescate recibi6 
numerosas criticas, ya que desconocib 10s relevamientos de datos que an- 
teriormente se habian realizado en la provincia. Seg6n 10s agentes sanita- 
rios de 10s Centros de Atenci6n Primaria de la Salud, ya se contaba con 
esos datos. De acuerdo con el Sistema Provincial de Salud (SIPROSA), para 
la fecha del inicio del operativo estaban detectadas 46 mil familias en es- 
tado critico, las cuales debieron ser censadas inmediatamente con el fin 

39 La Gaceta, Tucumin, 25/11/02. 
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de ser asfstidas. Tampoco se nrvieron en cuenta los informes en 10s cuales 
10s profesionales del Hospital de Nihos advertian ya en 1982/83 y en 1996 
la presencia de la desnutrici6n en T ~ c u r n i n . ~ ~  

A raiz de las denuncias sobre prgcticas clfentelares, la Iglesia Catblica 
y numerosas ONGs locales fueron convocadas por el Gobierno provincial 
a formar parte de 10s consejos consultivos det PlanJefas y Jefes de Hogar. 
Estas instituciones rechazaron la convocatoria, alegando que los punteros 
politicos ponian a su gene y no quen'an que se usam su nombre para le- 
gitimar esa situaci6n. 

A prindpios de 2003, el Censo Social no habia podido terrninarse, por 
lo que la liltima etapa del Operadvo Rescate tampoco se implementb. 

Por orro lado, las familias de las 21 victimas del hambre siguen en las 
mismas condiciones. La mayoria de 10s hogares de 10s niiios fallecidos se 
ubican en lugares inaccesibles, a1 borde de canales y vias del ferrocarril. 
Sus viviendas, en algunos casos verdaderas taperas, hechas de maderas y 
plkticos, o de adobe, carecen de las minimas condiciones para vivir. La 
mayoria no tiene bafios, ni cloacas. ni cocina, ni agua potable. Casi to- 
dos 10s chicos que rnurieron tenian parasitosis y en dos casos se compre- 
b6 que Csa habia sido la causa de Ia muerte. S6Eo nueve familias --de las 
21- consiguieron planes sociales (Jefes yJefas de Hogar), el resto no 
obtuvo el beneficio a pesar de habtrlo solicitado y la mayoria no recibe 
ningiin tipo de ayuda, ni siquiera rnercaderia. Seis de las madres esdn 
embaraxadas y no siguen 10s controles con regularidad. La mayoria de 
10s chicos no asisten a la escuela y sus padres tarnbiin son analfabetos o 
apenas saben escribir su nornbre. 

El Operativo Rescate na 'rescatb" a nadfe. %lo sirvib para censar a 10s 
desnutridos. Za cifra que se dio a conocer es escalofriante: hay aproxima- 
damente veinte mil desnutridos en Tucum5n. Sin embargo, la acci6n ofi- 
cia1 se ha reducido a eso, y este grupo de personas no reciben peri6dica- 

a Los proiesionales de 10s hospitalcs pirblicos tucumanas (tanto en el Hospital Awlla- 
neda como en el Hospital de Niiios) se reunieron en sendas asambleas y el 22 de noviem- 
bre de 2002 dieron aconocer dos documentos. En el primer0 de ellas, bajo el tit1110 de "Ca- 
nduras", el personal del Hospital Avellaneda asever& 'queremos decirle a la gente qce no 
se deje engaiiar; aqui hay responsables, y no wmos 10s agentes del s l s~os~" .  Dichos profe- 
sioilales wguraron quc la clase politica les estaba echando Fa culpa por la crisis mciosani- 
mriq responsabilitaron por la siltuacibn a las autoridades provinciales y cuestianaron la im- 
plemcntaci611 del Operativo &=ate. Los mkdicos del Hospital de Niiios, pot- su parte, 
consideraron que con ems fondos se ks padria pagar en TucumHn *a 10s mrmerosos profe- 
sionales de la salud y del i r c a  social que p esdn trahjando en Tucurnin, que conocen el 
rerreno, muchos de 10s cuales esdn trabajando en el sistema. y que no cobran dinero algu- 
no, con el beneficio de dejarde una sola vez una estructura permanente que beneficie a la 
comunidad: En idintico sentido, vtase "Donde nada cambia. El h m b r e  en Tucumill 
198%2002", Pugina/lZ I/  12/02. 
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mente lavisita de un agente sanitario para atenuar 10s problemas de la po- 
breza ni son privilegiados en la entrega de planes sociales. 

El Operativo Rescate, con el esfuerzo conjunto de la Naci6n y la pro- 
vincia, fue una lluvia pasajera sobre la tierra reseca. El aluvi6n de solidari- 
dad que se descarg6, ca6tic0, desde 10s lugares m5s rec6nditos del pais y 
el mundo, calm6 la urgencia de un momento, per0 las condiciones socia- 
les, que determinaron las muertes de 10s chicos, siguen intactas. 

4. Las acciones gubernamentales a la luz 
de sus resultados 

4.1 Reduccion de la pobreza 

Las politicas sociales puestas en marcha por el Gobierno de Eduardo 
Duhalde tenian por objetivo declarado reducir 10s indices de pobreza e 
indigencia. En 10s hechos, el Gnico programa que incidi6 en 10s releva- 
mientos de pobreza e indigencia fue el Plan Jefes y Jefas de Hogar, aun- 
que haciendo una lectura parcializada de las cifras. 

La onda de mayo de 2003 de la EPH cont6 con un mddulo especial pa- 
ra medir el impact0 de este programa en t6rminos de pobreza e indigen- 
cia. En este sentido, si se excluyera el ingreso por este programa del ingre- 
so total de cada hogar, la poblaci6n por debajo de la linea de pobreza 
ascenderia del54,7% a1 55,3%, y la poblaci6n considerada indigente cre- 
ceria del26,3% a1 29,7%. Los resultados de esta medici6n oficial reflejan 
que el Plan Jefes y Jefas de Hogar es insuficiente para revertir las situacio- 
nes de indigencia y menos a6n para las de pobreza. 

Por otra parte, la comparaci6n entre las mediciones de mayo de 2002 
e igual mes de 2003 permite concluir que, a pesar de la implernentacibn 
de este programa, la pobreza y la indigencia en la Argentina se han man- 
tenido en un constante aumento. Mientras que en mayo de 2002 el 53% 
de la poblaci6n se encontraba por debajo de la linea de pobreza y el 24,8% 
era considerado indigente, un afio despues, estas cifras habian crecido a1 
54,7% y 26,3% respectivamente. 

Identica reflexiin debe realizarse con relaci6n a la situaci6n de de- 
sempleo y subempleo. Las cifras que se desprenden de la EPH de mayo 
dc 2003, indican que el desempleo alcanz6 a1 15,6% de la poblacibn 
ecofiimicamente activa, mientras que el subempleo abarc6 a1 18,8% de 
la PEA. Estos valores fueron mostrados por el Estado nacional como un 
ixito en la politica tendiente a reducir la cantidad de  poblaci6n en si- 
tuaci6n de desempleo ya que, segGn la lectura oficial, en la medici6n 
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de mayo de 2002 el desempleo alcanzaba a1 22,5% de la PEA, por lo que 
la reducci6n era significativa. Sin embargo, esce an6ljsis se contradice 
ton el aumento de la pobreza y la indigencia aconcecido en el mismo 
 period^. 

Al respecto, cabe sefialar que en mayo de 2002 no se contabilizaban 
=orno empleados 10s beneficiarios del Plan Jefes y Jefas de Hogar, que si 
fueron incorporadus en la medici6n de octubre. A 10s fines de despejar es- 
te factor, el INDEC realizb un cslculo alternativa donde no se tuvo en cuen- 
ta la incidencia de este prograrna, y segfin sus resultados, en este caso el 
21,4% de la PEA se encontraria en situaci6n de desempleo.41 

En consecuencia, la baja en la tasa de desempleo que se habria verifi- 
cad0 entre mayo de 2002 e idintico mes de 2003, $610 se explica a partir 
de contabilizar como ernpleados a !as beneficiarios de 10s programas so- 
ciales que, cabe reiterar, s610 perciben una asignacibn de 150 pesos, mc- 
nos de la mitad de lo que nectsita una familia de cuatro personas (dos 
adultos y dos nifios) para superar el umbra1 de la indigencia. EHo permi- 
te entender, por cnde, la razCIn por la cual una supuesta baja en la tasa de 
desempko se puede verificar a1 rnisrno dtmpo que un aumento en 10s ni- 
veles de pobreza e indigencia. 

4.2 Pobreza e indigencia en terrninos de violacibn al dereche 
a una alimentacidn adecuada 

La evoluci6n de laq variables seiialadas, en particular el poccentaje de 
poblacibn que vive en situaci6n de indigencia, permite conduis que un 
ampIio sector de la poblaci6n no tiene garan tizado el b6sico y elemental 
derecho a alimentarse. En ouas palabras, no cuentan, en la actualidad, 
con 10s medios que les posibiliten tener acceso a alimentos bbicos, de ca- 
lidad y en cantidad suficientes, y de mantra permanente. 

El Cornid de Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales (Cornit6 
DESC), 6rgano de control y seguimiento estabIecido por el Pacto Inter- 
naciond de Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales (PIDESC), expre- 
sa que "el dcrecho a la dimentaci6n adecuada se ejerce cuando todo hom- 

Conforme la rnemdalogia utilizada hxst6ricarnente por eI INDEC, nquellas perso- 
nas beneficiarias de pmgramas de empleo n o  son consideradas desempleadar;. Esra he- 
rrdrnienra metodolrigica rnerece un anilisis cuidadoro para no caer en crrores de apre- 
ciaci6n. En eiecto, una lectura lineal de 10s inforrnes correspondientes a 10s rneses dc 
nlayo d e  2002 y 2003, conclttiria sostenicndo que, cn dicho periodo, el desempleo se re- 
dlqo casi uu 30%. La distorsi6n es de tal magnitud que oblig6 al 1NDEC a inclu~r un ani- 
lisis de la situaci6n del cmpIeo escluyendo la incidencia del Plan dr Jefes y Jefas de Ho- 
gar Desocupados. 



bre, mujer o nifio, ya sea solo o en  comiin con otros, tiene acceso fisico y 
econ6mic0, en todo momento, a la alimentaci6n adecuada o a medios pa- 
ra ~ b t e n e r l a " . ~ ~  

L 
! 

Las violaciones a1 derecho a una alimentacibn adecuada pueden veri- I 

ficarse tanto cuando una persona o un grupo de personas se encuentra 
imposibilitada de acceder a 10s medios de producci6n que les permitan 
producir sus propios alimentos (falta de acceso a la tierra, a1 agua, a semi- 
Ilas, etcetera), como asi tambien cuando estas personas no poseen un in- 
greso suficiente para adquirir 10s alimentos necesarios (situaciones de de- 
sempleo cr6nic0, insuficiencias del sistema de seguridad social, bajos 
salaries, e t ~ k t e r a ) . ~ ~  En efecto, usualmente la causa principal del hambre 
no es la falta de alimentos, sino la concentraci6n de la riqueza en pocas 
manos, circunstancia que impide o dificulta el acceso direct0 a 10s alimen- 
tos o a 10s recursos que permitan o b t e n e r i o ~ . ~ ~  

Por otra parte, el Comit6 DESC sostuvo que "el Pacto se viola cuando 
un  Estado no  garantiza la satisfacci6n de, a1 menos, el nivel minimo esen- 
cia1 necesario para estar protegido contra el hambre".45 

Frente a este tip0 de  situaciones, el Estado argentino tiene la obliga- 
ci6n de "iniciar actividades con el fin de fortalecer el acceso y la utilizaci6n 
por parte de  la poblaci6n de 10s recursos y medios que aseguren sus me- 
dios de vida, incluida la seguridad alimentaria. Por iiltimo, cuando un in- 
dividuo o un grupo sea incapaz, por razones que escapen a su control, de 
disfrutar el derecho a una alimentaci6n adecuada por 10s medios a su al- 
cance, 10s Estados tienen la obligaci6n de realizar (hacer efectivo) ese de- 
recho directamente. Esta obligaci6n tambiPn se aplica a las personas que 
son victimas de catastrofes naturales o de otra i n d ~ l e " . ~ ~  

En el caso de la Argentina, la iinica informaci6n actualizada existente 
sobre la cantidad de personas que no  acceden a una alimentacijn adecua- 

42 Cornit6 DESC, Obsemci6n General 12, "El derecho a una alimentaci6n adecuada (art. 
11) ", E/C.12/1999/5, pirr. 6. A continuaci6n, el comiti considera que el contenido bisico del 
derecho a la alimentaci6n adecuada comprende la disponibilidad de alimentos en cantidad y 
calidad suficientes para satisfacer las necesidades alimentarias de 10s individuos, sin sustancias 
nocivas, y aceptables para una cultura determinada; y la accesibilidad de esos alimentos en for- 
mas que sean sostenibles y que no dificulten el gscc de otros derechos humanos (pirr. 8). 

43 Existen dos tipos de mitodos para cuaritificar la violaci6n a1 derecho a alimentarse. Por 
un lado, 10s llamados metodos directos de evaluaci611, que analizan las necesidades bkicas y, en 
el caso del derecho a una alimentaci6n adecuada, utilizan como indicadores el consumo cal61-i- 
co y 10s datos antropomitricos; por el otro, mitodos indiiectos, que presuponen que una alimen- 
taci6n adecuada puede ser infe~ida a partir de la mensuraci6n de !a renta personal o familiar. 

* Al respecto, el Cornit& DESC expres6 que "Bisicamente, las raices del problema del 
hambre y la malnutrici6n no esdn en la falta de aliment0 sino en la falta de acceso a los aii- 
mentos disponibles, por parte de grandes segrnentos de la poblaci6n del mundo entre otras 
razones, a causa de la pobreza" (Cornit6 DESC, OG 12, p5rr. 5). 

45 Cf. Comiti DESC, OG 12, parr. 17. 
4" Cf. Comit6 DESC, OG 12, parr. 15. 
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d a  es la linea de indigencia que el INDEC elabora peribdicamente. E~te  ti- 
po de medici6n corresponde a1 grupo de mitodos que utilizan la insufi- 
&encia de ingresos como hermienta para localizar violaciones a1 dere- 
&o a una alimentacibn adecuada. 

Como ya hemos seferida, alrededor de un cuarto de la poblaci6n del 
pais (casi dicz millones de personas) no cuenta con los medios suficientes 
para acceder a una canasta bbica de alimentos (LI), situaci6n por dem& 
inaceptable en un pais cup produccibn de alimtntos alcanzaria para sa- 
tisfacer las ntccsidades dt 330 millones de personas. 

En este context0 se enmarca la creacidn del Pwgrama de Emergencia 
Alimentaria que, coma hemas visto, no s610 afect6 prestaciones destina- 
das a educacibn, vivienda, infraestructura y pensiones entre o m ,  sino que, 
en muchos casos, implic6 una disminucitjn cuaIitati~ y cuantitativa dc 1% 
prestaciones alirnentarias. En este sentido, el CELS tuvo la oportunidad 
de verificar la situaci6n de 10s beneficiarios de programas aiimentarios 
existentes hasta el afio 2001, quienes a partit de la impttrnentaci6n del 
PEA sufrieron una disminuci6n sustanciaI en Ea calidad y cantidad de la 
asistencia alimentaria re~ibida.~' 

La critica situacibn en materia de derecho a una atimentaci6n adecua- 
da en la Argentina moth6 que el relator especial de Naciones Unidas pa- 
ra el Derecho a laAlirnentaci6n,Jean Ziegler, interpelara a1 Cobierno ar- 
genuno por la situaci6n existente en el pais en e[ mes de mayo de 200%. Si 
bien no se difund'i6 pfhlicamente la respuesta del Estado, este hecho im- 
port6 que nuevamenlte la cuesd6n alimentaria tornara estado pCblico, y se 
reflejara en los medios masivos de cornunicaci6n.4' 

4.3 El  Prograrna Nacional de Nwtrrcian y Alimentacihn: 
El hambre jm6s urgente? 

EI intento de saiucionar la crisis social por rnedio de la creaci6n de 
programas asistenciales tuvo su punto cirlrnine con el lanzamiento del 
P r o p m a  Nacional de Nuaicibn yAJimentaci6n. El debate p Ia posterior 

47 Es el caso dc 10s beneficiarios del progama unlws en la pmvincia de Buenas A h s ,  
quiena hasta cl ario 2001 recibian bimesualmente una caja con alirnentos. A partir de la 
implementacibn deI PEA, csta prestaci6n fue reernplilvda por un ticket de veinre pesos o 
pakamnes (bunos pmvinciales) con 10s que podian adquirir alimentos en 10s comercios ad- 
heridas. A comienzos de 2002, dichos tickets equivalian a1 valor deI 50% de 10s productcw 
que conrcnia la caja e~itregada por el programa u ~ r ~ o s .  A fines de 2002 la inflaci6n se a m -  
po de rninimizar la incidencia de esta presmcibn en tkrminw de satisfaccibn dek dcrecho a 
una dimentacibn adecvada 

Ia repercusi6n rnediitica del pedido de! refator especial se wdAc6 no ~610 en 105 

medios nacionales. Enw otros, el diario El Pais de Espafia urn16 la noticia con la frase *Ham- 
bre africana en Aegentina". 
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sanci6n de la ley que dispuso su implementaci6n se dieron en el marco de 
una campaiia liderada por distintos sectores de la sociedad civil que pro- 
movian su aprobaci6n.49 Esta iniciativa se llev6 adelante durante 10s me- 
ses de noviembre y diciembre de 2002, al calor de la repercusi6n medisti- 
ca que la cuesti6n del hambre gener6 en la agenda pfiblica, y en sintonia 
con las imigenes de chicos desnutridos que saturaron una y orra vez las 
primeras planas de 10s peri6dicos, convirtiindose en tema central de la to- 
talidad de 10s medios audio~isuales.~~ 

Como consecuencia de ello, la creaci6n de este programa fue cuesti6n 
de dias: el asunto fue incorporado en el temario de las sesiones extraordi- 
narias por el presidente Eduardo Duhalde, y ambas cimaras del Congre- 
so le dieron un ripido tratamiento y aprobaci6n. 

Sin embargo, la implementaci6n de este programa no se realiz6 hasta el 
mes de julio de 2003, momento en que el nuevo Gobierno lanz6 el Plan Na- 
cional de Seguridad Alimentaria que reemplazo y unificd 10s programas ali- 
rnentarios preexistentes. La intenci6n oficial consiste en centralizar la 16gica 
de intervenci6n estatal en este plan, en coordinaci6n con el Programa Fami- 
lias y el Plan Manos a la Obra de Desarrollo Local y Economia Social. 

Si bien es prematuro analizar la evoluci6n que ha tenido la implemen- 
taci6n de estos programas, debe insistirse en que este tip0 de respuestas re- 
producen la agotada e ineficaz receta de 10s programas alimentarios focali- 
zados. En este caso se corre el riesgo de reincidir en politicas de net0 corte 
asistencial, que aumentan la dependencia de las personas y en ningun caso 
promueven su autonomia. Este efecto se ve claramente en el desmantela- 
miento de las instituciones m5.s universales y su reemplazo por meros pro- 
gramas espor5dicos de tip0 asistencial (ya sea el seguro de desempleo o 10s 
mfiltiples programas asistcnciales) . En lugar de fortalecer instituciones so- 
ciales que otorgan derechos, se implementan "programas" que tienen "be- 
neficiarios". Los costos personales son muy dificiles de evaluar, en tanto no 
se tiene c6mo ponderar el balance entre lo que entrega y recibe una perso- 
na. Por ejemplo, es evidente que no existe ninguna coordinaci6n entre la 
politica tributaria y la de aplicaci6n del gasio en politicas s o ~ i a l e s . ~ ~  

49 Esta iniciativa estuvo liderada por la Fundrrci6n Poder Ciudadano, el diario La Na- 
n'dn, la FundaciCin Grupo Sophia, la Red Solidaria y el periodista Luis Majul. 

50 Durante dos meses la prensa dedic6 sus principales espacios a la. consecuencias del 
hambre, mientras que 10s funcionarios pliblicos  laci ion ales daban todo tip0 de explicacio- 
nes referidas a las causas de esta situaci6n. Finaimente. luego que la opini6n p6blica pasa- 
ra del shock inicial a un paulatino acostumbramiento, la existencia de grandes sectores de 
la pob!aci6n con necesidades alimentarias insatisfechas dej6 de ser una prioridad central 
de 10s medios masivos de comunicaci6n, quienes dirigieron su ateilcio~~ a1 gran &xito de la 
temporada veraniega en 10s principales centros turisticos del pais. 

A1 respecto, vease Plnn Jejs Jefas: iDmt-cho social o beneficio sin clmecllos?, cit. 
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Un ejemplo clam de este tipo de intervenci6n lo ccrnstituye el propio pro- 
grams Familias, que la nueva gtstibn incorpora como uno de 10s tres ejes en 
materia dt plitica social. Este programa, cuya cobertura alcanz6 a 175.000 
famjlias en e1 afio 2003, carece de criterios objerivos que permitan jusuficar 
la inclusi6n o exclusi6n de una u otra familia en idintica situacibn de nilne- 
rabilidad de derechos. ?or otra parte, en estos programas eel rnarco normati- 
vo es phcticamente inexistente, lo que facilim el manejo discretional y arbi- 
mrio, amin de seguir manteniendo el discurso asistencialista, que describe 
estos programas coma una concesi6n graciosa de1 Estado, y no como el cum- 
plimiento de una oMigaci6n proveniente del: ordenamiento juridico. 

4.4 Los programas sociales y la incZusion social 

La implementacibn de 10s programas sociales luego del estallido de di- 
ciembre de 2001 fue precedida por un discurso que hizo especial hinca- 
pi& en la importancia de garanltirar la inclusfbn social de 10s sectores mPs 
afectados por la profundizaci6n de la crisis. 

Sin embargo, deben sefialarse algunas cucstiones centrales que afec- 
tan a1 diseiio y la implementacibn de  estos programas, y que, en contra de 
lo que proclaman, 10s asemejan alas politicas sociales desasrolladas durn- 
te la decada de 10s noventa. 

En primer lugar, la reivindicaci6n de 10s criterios focdizadores que reali- 
zan programas sociales tales como el Familias y el nacional de Seguridad Ali- 
rnentaria, implican un retraceso discursive con relaci6n a la justificaci6n que 
precedib a la creacibn del Plan deJefes y Jefas de Wogar Desocupados. 

Aun asi, en esk filtimo cam el criterio de universalidad que se esgrime 
es falso, En efecto, si bien desde el origcn del PlanJefes y Jefas de Hogar DP 
socupados se sostuvo que garantizaba un derecho social --el derecho fami- 
liar de inclusibn social-, el acceso continu6 siendo restringido y focalizado, 
al igual qut en 10s programas sociales caracteristicos de Ia dEcada de 10s 
noventa. De ello pueden dar cuenta 10s j6venes desocupados, las personas 
mayores sin cobertura previsional, y 10s jefes y jefas de hogar desocupados sin 
hijos, o con huos mayores, quienes tienen vedado el ingeso d programa, sin 
que exism justificaci6n alguna para realizar tal distinci6n. La afectacibn del 
principio de no discriminacih resulta e ~ i d e n t e . ~ ~  

j2 A1 establecer estas restricciones, el Estado tram de manera desigual a indiwduos que se 
encuenuan en idtnrira situacibn, sin criteria de monabiIidad rlguna, conducta expmsamen- 
te vedada por el  articulo 16 de h CN y norma4 cie pctos de derechos hurnanos. El priucipio 
de i p l d a d  de las personas y la consecuente ilegitimidad de la dlscriminaci6n son pilares tra+ 
cendentales del derecho inter~ncional de los dercchos humznos y re hallail reconocidoa ex- 
plicitamente en las declaraciones y pacms de derechos human05 rauficados por el Fsmdo ar- 
gentlno y dede 19'44, revrsridos dejerarquia constirucio~-tal Id. art. 73 inc. 22 CN). 
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Asimismo, la asignaci6n de 150 pesos que prevt el Plan Jefes y Jefas de 
Hogar Desocupados no promueve la inclusi6n social de 10s beneficiaries, 
ni garantiza el contenido minimo del derecho a un nivel de vida adecua- 
do del jefe de hogar desocupado y de su grupo familiar.53 Los beneficia- 
rios no reciben proteccion del sistema de seguridad social por estar de- 
sempleados, y en  la mayoria de 10s casos su anterior trabajo fue 
precarizado, con lo cual no tienen ninguna antigtiedad en el sistema de 
seguridad social. AdemQs, el acceso a1 sistema de educaci6n y de salud pu- 
blica resulta d i f i c ~ l t o s o . ~ ~  

Por otra parte, para respetar el contenido minimo del derecho a un 
nivel de vida digno, 10s programas sociales implementados por el Gobier- 
no nacional deberian tener especial consideraci6n en la composici6n del 
grupo familiar en cuesti6n. En el caso del Plan Jefes y Jefas de Hogar De- 
socupados, por ejemplo, deberia instrumentarse una asignaci6n universal 
por hijo, evitando de esta manera la licuaci6n de 10s efectos del programa 
en las familias m5s n u m e r o s a ~ . ~ ~  En este sentido, si como vimos la asigna- 
ci6n establecida en este programa es insuficiente para el caso de una fa- 
milia compuesta por cuatro individuos, ista resulta abiertamente insigni- 
ficante para el caso de familias n u m e r o s a ~ . ~ ~  

El hecho de realizar una transferencia magra de ingresos u otorgar pres- 
taciones alimentarias no  significa garantizar un ingreso minimo o satisfa- 
cer el derecho a una alimentaci6n adecuada, y mucho menos contribuir a 

j3 Al mes de abril de 2003, la canasta bkica de alime~ltos por adulto var6n en el Gran Bue- 
nos Aires (determinante de la linea de indigencia en la EPH de rnayo de 2003) estaba calcula- 
da en 106,55 pesos, y la canasta bisica total (deterrninante de la linea de pobreza) ascendia a 
232,28 pesos. Cabe aclarar que estas lineas estjn calculadas sobre la base del cotlsumo de 10s ho- 
gares en 1988. Los cambios significativos en la composici6n del gasto de 10s hogares en estos 61- 
timos aios, sobre todo vinculados a1 gasto en servicios piiblicos y en ouos bienes y servicios que 
el Estado fue dejando de prestar o disminuyi, la calidad y coberh~ra, como el caso de educacibn 
y salud, no han sido contemplados. Con estos valores, una familia de cinco miembros, dos adul- 
tos (ambos de cuarenta afios) y tres hijos de 5 , 3  y 1 alios, necesita 358,Ol pesos para cubrir sus 
necesidades alimenticias (LI) y 780,46 pesos para atender las necesidades bkicas (LP). 

44 Cf. Plan Jefes y Jefas: 2De~echo social o benefin'o sic derechos?, cit. Para un anilisis de la si- 
tuaci6n del derecho a la salud y el derecho a la vivienda, v6anse en este mismo I n f m e  los 
capitulos IX y XI1 respectivamente. Asimismo, para un anilisis de la relaci6n entre 10s pro- 
gramas sociales implementados durante la decada de 10s noventa y el concept0 de inclusi6n 
social como obietivo de las ~oliticas sociales vPase "Politicas Sociales ;Fin del 'modelo'?", en 
CELS, Derechos Humanos a la Argentina. Informe 2002. Hecl~os aerodiciembre 2001, ed. cit. pp. 
293-330. 

55 Aqui existe otra diferencia susrancial con la propuesta elaborada por el FRENAPO, 
ya que lamisma contempla, enue sus aspectos principales, el establecimiento de un subsi- 
dio universal de 60 pesos para cada nifio desde su nacimiento hasta 10s 18 ahos. 

56 Si por caso tomiramos una familia compuesta por diez integrantes, UII simple cilcu- 
lo matemitico indicaria que la prestaci6n establecida en el Plan de Jefes y Jefas de Hogar 
Desocupados alcanzaria a 0,50 pesos diarios por cada integrante. Esta ecuaci6n exime de 
mayores comentarios a1 respecto. 





tendencia de la dicada de  10s noventa de actuar por el lado del gasto p6- 
I 

blico social, con prescindencia del origen de 10s recursos. Aun m5s grave L 

todavia, si bien sus efectos sociales frente a la emergencia fueron innega- 
bles, en tirminos econ6micos el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados 
actu6 en detriment0 de un increment0 salarial de 10s ocupados ya que fi- 
j6 un minimo salarial extremadamente b a ~ o . ~ '  

A pesar de la implementaci6n de estos programas, las condiciones es- 
tructurales del modelo de exclusi6n implementado desde la dicada de 10s 
noventa no han sido modificadas, por lo que s610 se trata de paliativos asis- 

i 

tenciales destinados a controlar y apaclguar potenciales situaciones de vio- 
lencia social. Ello tambiin permite entender la extension cuantitativa de 
estos programas, que se encuentra ligada en forma proporcional con la 
magnitud de 10s conflictos que pretenden prevenir, y no con una verdade- 
ra vocaci6n de instrumentar un sistema universal de redistribuci6n de In- 
gresos que garantice el derecho a un nivel de vida dlgno. 

5. Epilogo. Dos fallos de la Corte Suprema de Justicia 
sobre derechos laborales 

En el 5mbito de 10s derechos laborales, la Corte Suprema de Justicia de 
la Naci6n se pronunci6, durante el transcurso del aIio 2002, sobre dos cues- 
tiones que afectaron directamente la situaci6n de 10s trabajadores. Por un 
lado, convalid6 la constitucionalidad de la Ley de Riesgos del Trabajo -tal 
vez una de  las leyes m5s restrictivas sancionadas durante la dicada de 10s 
noventa-; por el otro, se expidi6 en forma contraria a1 sistema de deficit 
cero implementado a mediados del2001, aunque 10s alcances de esta deci- 
si6n deben ser analizados en el marco de una importante retracci6n del sa- 
lario real de 10s trabajadores, tanto del sector public0 como privado. 

El 1 V e  febrero de 2002, la Corte emitio un pronunciamiento que sos- 
tuvo que el sistema de reparaci6n de infortunios laborales establecido en 
la ley 24.557 (tambiin conocida como Ley de Riesgos del Trabajo) no con- 
trariaba principios constitucionales, por lo que ratific6 su ~ a l i d e z . ~ ~  

60 Esta indicacibn en el mercado de  trabajo funciona tanto para elevar el salario vigen- 
te, como era el caso del salario previsto en el Seguro de Empleo y Formaci6n del FRENAPO, 

como para deprimirlo, co~no  es el caso del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados. En es- 
te sentido, seg6n Fernando Krakowiak "si el Estado otorga esa cifra y exige una contrapres- 
taci6n !aboral de cuatro horas diarias es dificil pensar clue las empresas privadas estPn dis- 
puestas a ofrecer algo mejor". Para Claudio Lozano, el progralna "result6 un fracaso porque 
un subsidio tan bajo no sirve para nivelar hacia arriba el ingreso de desocupados y ocupa- 
dos sino para legitimar la diniimica regresiva del mercado", en "Plan hpirina", Suplemen- 
to Cash, Pagina/12, 19/01/03, p. 3. 

CSJN, "Gorosito c/Riva S.A. y otro s/dafios y perjuiclos", 01-02-02. 
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Esta Icy, sancionada en el afio 1995, instaur6 un regimen de repara- 
ci6n de 10s accidentes y enfermedades laborales que resulta abiertamente 
discrirninatorio para 10s trabajadores, quienes a partir de entonces tuvie- 
ran vedada la posibilidad de demandar la reparaci6n integral de 10s da- 
60s padecidos por el hecho o en acasidn del trabajo."' 

Como era previsibIe, no tardacon en Ilegar sucesivos fallos en 10s que 
se cuestionaba la canstitucionalidad de la ley 24.557." Igual de previsible 
result6 que la Corte Suprema deJwticia de la Nacihn, luege de mis  de 
seis aiios de funcionamiento del nuevo rggimen, se expiditra avalando la 
legdidad de este sistema." 
la Corte tambiin tuvo oportunidad de analizar el sistema establecido 

por fa ley 25.453, tambiin conocido camo "dificit cero", que habia sido 
implementado a mediados dtl afio 2001 por el Gobierno del entonces pre- 
sidente Fernando de la Rfia. Esta ley habia babilitado la reducci6n dt 10s 
haberes dc 10s jubilados y de 10s empleados pdblicos, y el recorte de las 
parridas presupuestarias desrinadas a programas s ~ c i a l e s . ~ ~  

En el mes de agosto de 2002, la Cork declarb la inconstitucionalidad 
del articulo 10 de la ley 25.453.6%n dicha ocasi6n sostuvo que la norlna 
cuestionada sometia los derechos de 10s habitantes a la discrecionalidad con 
que el poder pfiblico resolviese Ilevar su politica econ6mica6' y yquue, en ese 
rnarco, es contrario a la Constirucihn Nacional un rggimen normative que 
difiere a la discrecionalidad del Pader Ejectruvo la determinaci6n de remu- 
neraciones y haberes previsionales, de natunleza alimentaria, no como una 

6' Para un desarrollo en profundidad acetfca de la Ley de &egos del Trabajo y s~ls im- 
plicancias en materia de derechos laborales, vEase CELS, Inform anualsohe La ~iluncio'n de 
fa hL)erechas Humanar en la Argmlina, Buenos Ares, 1996, pp. 226-250. 

En este sentido, v . h e  Miguel R Ma7a y Mario Ackerman, LPy d r R i e s p  r[el 'li.aLrrp - 
AfP~Clos ComlihlClonaleS y J u ~ u d e n c i n I r s ,  Rubiilt al-CUIzo~~i. 

Como consecuencia de eate 6110, el CELS denunci6 a1 Estado nacional ante la &- 
misi6n Interamericanade Derechos Humaltos por laviolaci6n al derecho a una protcccibn 
judicial efectiva fasts. 8 y 25 de la Conveliciiin Americana sobre Derechos Humanos --en 
adelante CADH-), a In igualdad ante la ley y Ea no discriminaci6n (art. 24 de la W H ) .  a 
la inregridad piscoffsica y a la salud (arts. 5 y 26 de la CADH), y a la obliga~i6n de progre- 
sividad y no regresividad respecto de 10s derechosecon6micos, sociales y culturales {art. 26 
de la W H ) .  La denuncia ante la C1DH fue lnterpuesra el 18 de octubrc de 2002 por el 
CELS y AntonioJ. Barren Nicholson. " Al respecro, vPase & d m  sabre La Iey tie " D q d  Cem ", docurnento daborado por el 
Programa de Derechos Econ6micos, Socialcs y C~~l~urales  del CECS, en www.cels.org.ar. El 
sistema impuesto por esta ley w ua~lsformi, en urle de 10s hjtos fundamentales en la pro- 
fundizaci6n de la crisis que dewrnboc6 en los acontecixnienros de diciembre de 2001. V6ze.e 
aimismo "Prowstas y represirjn en diciernbre", en DmtcI10s Hzmannm m la Arg~nlinn. f n j ~ n ~  
21102, CELS, ed. cit., pp. 63.64. 

66 CSJN, Tobar, Le6nidas c/ E.N. bl. DeIenja -Contadun'a General del Ejircito- hy 
25.453 s/ amparo -Ley 16.986". 22-0E-02. 

'' Cf. CSJN. 'Tobar", considerando 13. 
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alternativa de excepci6n susceptible de control jurisdiccional, sin0 como 1 
una herramienta de politica econbmica, destinada circunstancialmente a la 
reducci6n del gasto pGblico y estabilidad de las cuentas f i~ca les" .~~ 

Sin embargo, a1 momento de expedirse sobre el mod0 de cumplimento 
de la sentencia, la Corte evit6 pronunciarse, y se limit6 a expresar que dicha 
cuesti6n se resolveria en la etapa de ejecuci6n de sentencia. En consecuen- 
cia, si bien se reconocia el derecho de 10s demandantes, la sentenciajudicial 
no importaba un instrumento eficaz para hacerlo efectivo con plenitud. 

Finalmente, el Estado national, a traves del decreto 1819/2002, decidi6 
dejar sin efecto el recorte salarial establecido a partir de la ley 25.453, per0 s6- 
lo a partir del 1 V e  enero de 2003. Respecto a1 pago de Ias sumas indebida- 
mente descontadas desde julio de 2001 hasta diciembre de 2002, el ejecutivo 
utiliz6 a1 mkimo las posibilidades que se desprendieron del Fallo 'Tobar", y 
dispuso que la efectivizaci6n de las sumas adeudadas se realizara mediante la 
entrega de titulos piibli~os.69 De esta manera, 10s dependientes del sector p6- 
blico no s610 no recibieron recomposici6n salarial alguna frente a1 fen6me- 
no inflacionario, sin0 que debieron contentarse con percibir las sumas inde- 
bidamente descontadas durante un aiio y medio en titulos p6blicos. 

6. Conclusion 

La magnitud de la crisis social se mantuvo constante a lo largo de 10s 
aiios 2002 y 2003. Si bien el estallido de diciembre de 2001 condicion6 - 
econ6mica y politicamente las medidas implementadas como respuesta in- 
mediata, a casi dos aiios de las jornadas trPgicas que culminaron con el 
Gobierno de Fernando de la R6a es necesario repensar tanto el origen de 
la crisis como la 16gica de  intervention estatal. 

A1 respecto, este proceso no puede ser entendido como un fenomeno ais 
lado. Se trata pues de la 16gica consecuencia del proceso iniciado hace ya mis 
de un cuarto de siglo. La dictadura militar instaurada en 1976 se encarg6 de 
sentar las bases para la destrucci6n de una estructura social basada en la alta 
participaci6n de 10s sectores medios, y en la posibilidad, por parte de 10s sec- 
tores populares, de acceder a la satisfacci6n bkica de 10s derechos sociales. 

CSJN, 'Tobar" considerando 16. 
69 La reglamentaci6n definitiva del pago de las sumas indebidamente descontadas es- 

tableci6 que 10s beneficiarios previsionales mayores de 85 afios cobraria11 en efectivo en seis 
cuoras mensuales a partir de la liquidaci6n correspondiente a1 mes de marzo de 2003; 10s 
beneficiarios previsionales de entre 80 y 84 arios, en diez cuotas mensuales a partir de mar- 
zo de 2003; y 10s empleados phblicos y otros beneficiarios previsionales, en titulos phblicos 
en pesos, a una tasa del 2% anual, y cuya amortizaci6n seri en diez cuotas semestrales a par- 
tir del31 de marzo de 2004. 
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fite sistema econGmico, mractel-izado por la concentracibn de la riqueza, el 
amento inidito de la pobreza y la degradaci6n paufatina de 10s dcrechos S@ 

=isles, fue prokndizado por los gobiernos dernocrLicos ssug~dos luego de 
1983, con el apoyo y promocibn de las instituciones rndtilaterdes de credito. 

A las fines de revertir la situaci6n generalizada de pobreza e indigen- 
cia por la que attaviesa la Argentina, resulta indispensable que exista una 
f&rrea voluntad politica de adoprar medidas econdmicas de largo plazo 
que prioricen la generaci6n de fuentes de ~ a b a j o ,  y tengan como objeti- 
vo indeclinable el logro de una redistribuci6n de la riqueza y del ingreso, 
justa y equitativa. 

h s  problemas que hacen a la integracibn social son problemas de dere 
chos que esdn ligados a la cons~ucci6n y reproducci6n de ciitdadania. ?or 
ello, su soluci6n debe evitar el accionar asistenciaE-cortoplacista que, usual- 
mente, reproduce la excIusi6n menpiando, sirnplernente, las condiciones 
m 6  extrernas de la pobreza esrucmral. Las estrategiw de insercidn social de- 
b e n  adoptar un formato de transferencia de recursos econ6micos, sociales, 
politicos y culturales, tendientes a fomlecer !as redes sociales de 10s hoy ex- 
cluiclos para asegurar su desarrollo y autanornia socioecon6mica y politica.70 

Za respuesta estatal a las personas quc viven en situacibn de pobreza e 
indigencia debe consistir en la efectivizacibn del derecho a obtener un in- 
greso digno y no en la entrega discrecional, y por ende clientelar, de be- 
neficias sociales. Es esta la respuesta que el Gobierno tiene la obligacibn 
legal de priorizar en el corto piam. Es ista la rcspuesta que 10s responsa- 
bles de administrar 10s poderes deI Estado deben a1 hambre urgente en la 
Argentina. A mediano y largo plazo, debe irnplernentarse una estrategia 
que ponga el centro de atenci6n en la satisfaccibn de 10s derechos socia- 
Ics y que promueva una profunda redisiribucidn dtl ingreso. 

En esta situaci6n, 10s hncianarios estatales no tienen opcibn, a menos 
que actGen en la ilegalidad y hagan incurrir at Estado argentino en respon- 
sbilidad international por desconocer abiertamcnte 1% prevjsiones de la 
Constitucidn Nacional y las normas contenidas en tramdos de derechos hu- 
manos. En ellos se afirma que toda persona desempleada o mqor de edad 
que carezca de medioa altemativos de subsistencia, tiene e1 derecho de ob- 
tencr, de parte del fitado, los recursos necesarios para satisfacer swi nnecesi- 
dades bhicas, neceidades que han sido reconocidas como derechos. 

En este sentido, si bien el Plan Jefes yJefas de Hogar es presentado C* 
mo un derecho --el derecho familiar a la inclusi6n social- no revise tal ca- 
Iidad. Para wrio, debe ser ampliado a todos aquellos desempleados --con 
o sin hijos a c a r e ,  persons mayores de edad y j6venes dcsocupados que 

a. Fkzn JcfcsjJefaJ: AD& social o k j c i o  sin deredm?, c i t  
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carecen de todo ingreso, y el monto del subsidio incrementado hasta al- 
canzar una cifra que permita afrontar el desarrollo de una vida digna y au- 
t6noma. Siguiendo la 16gica de que se trata de un derecho, ello contribui- 
ria, ademPs, a inhibir el manejo clientelar y corrupto, en tanto la 
asignaci6n seria verdaderamente universal. El Plan Jefes y Jefas de Hogar 
deberia adoptar las notas centrales del Seguro de Empleo y Formaci6n im- 
pulsado por el Frente Nacional contra la Pobreza, votado por mis de tres 
millones de  personas en el aiio 2001. 

Lamentablemente, esta necesidad imperiosa de ampliar la cobertura del 
Plan Jefes y Jefas, tanto hacia 10s sectores que han quedado fuera de su al- 
cance como en lo referido a1 monto de la prestacibn, ha sido dejada de la- 
do por el Gobierno nacional a partir de 10s comprornisos asumidos con el 
Fondo Monetario lnternacional en las negociaciones de enero y septiembre 
de 2003. En efecto, en el memorindum anexo a la carta de intenci6n firma- 
da el 16 de enero de 2003, el Estado nacional fij6 para ese aiio un limite del 
1,2% a1 gasto en la red de contenci6n social, y paralelamente impuso a1 Plan 
Jefes y Jefas una cantidad mk ima  de aproximadamente 1,7 millones de be- 
neficiarios, lo que, sin dudas, dificulta la pcsibiliddd de incorporar nueXios 
postulantes a1 programa. Talnpoco se percibe una intenci6n oficial de au- 
mentar el monto del ingreso. En el marco de la negociaci6n realizada en el 
mes de septiembre para lograr un acuerdo stadtry por tres aiios con el FMI, 
si bien el Gobierno adjudic6 una importancia clave a1 mantenimiento de la 
red bPsica de contenci6n social, a1 mismo tiempo asumi6 metas de superi- 
vit fiscal que limitan la posibilidad de extender la cobertura de 10s progra- 
mas sociales y encarar politicas activas de crecimiento y empleo. 

De igual forma, la discusi6n pCiblica instalada en torno a1 harnbre y las 
respuestas provenientes tanto desde el sistema politico como desde secto- 
res de la sociedad civil han eludido sistemPticamente el anilisis sobre las 
principales causas de este proceso. Intentar dar respuesta a las violaciones 
generalizadas a1 derecho a una alimentaci6n adecuada sin tener presente 
el enorme proceso de  concentraci6n de la riqueza en un sector minorita- 
rio de la sociedad conlleva insito el peligro de consolidar un modelo in- 
justo de organizaci6n social, mientras 10s recursos disponibles se destinan 
a implementar paliativos asistencizies. 

Si bien 10s primeros meses del nuevo Gobierno se han mostrado auspi- 
ciosos en tirminos de reformas institucionales, es imprescindible que la mo- 
dificaci6n de la 16gica de  intervenci6n tambien alcance a las politicas socia- 
les y econ6rnicas, principalmente a traves cie iln proceso de redistribuci6n 
de la riqueza. Para ser viable y de alta intensidad, la democracia necesita, a 
la par de un rediseiio institucional, reconstruir una base de igualdad Susan- 
cia1 sustentada en la efectiva vigencia de 10s derechos sociales. 




