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INCLUSION SOCIAL, ENFOQUE DE DERECHOS Y
POLITICAS DE TRANSFERENCIAS DE INGRESOS
EN ARGENTINA: ;UNA COMBINACION POSIBLE?

Por Pilar Arcidiacono

RESUMEN

Hacia fines del 2001, comienzos del 2002, Argentina comenzo6 a afrontar una de las crisis mas profundas de
toda su historia. En este contexto, con el supuesto desafio de promover “inclusién social” surgieron algunas
respuestas de politica publica para hacer frente a este escenario. La politica en materia de transferencia de ingresos de
mayor alcance cuantitativo fue el Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados y posteriormente el Programa
Familias por la Inclusién Social.

Fue asi como comenzé a instalarse desde el propio gobierno cierta retérica asociada a los “derechos” en el
campo de las politicas sociales. Los antes denominados “beneficiarios” de los planes sociales pasaron a ser
denominados “sujetos de derechos”. Sin embargo, existen elementos para poder sostener que tanto su disefio como
implementacion se han visto alejados de este propdsito. Mas aun, podria decirse que en la actualidad quedan més en
evidencia las debilidades intrinsecas de los programas de transferencia de ingresos.

Esta ponencia se propone indagar sobre cuéles son los elementos centrales que caracterizan el “enfoque de
derechos” y analizar las politicas mencionadas a la luz de dicho marco. Asimismo se propone explorar sobre diversos
elementos que explican este desfasaje, como asi también lo acontecido con relacion a las estrategias de reclamo
judicial generadas en torno a estas politicas. Finalmente dejara planteados algunos elementos de la Gltima y reciente
decision presidencial de extender las asignaciones familiares a sectores desocupados y trabajadores del sector

informal.
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Por Pilar Arcidiacono”

1- La crisis de 2001-2 y la respuesta de los programas de transferencia de ingresos condicionados

Durante los dias 19 y 20 de diciembre de 2001 en Argentina sucedieron episodios que evidenciaron una
crisis profunda y multiforme (politica, econdmica, social, laboral). Sus consecuencias inmediatas fueron la renuncia
del presidente Dr. Fernando De la RUa, la sucesién de cinco presidentes en diez dias, y un saldo de 25 muertos y mas
de 400 heridos debido a los diferentes reclamos sociales en las calles. En la consigna “Que se vayan todos, que no quede ni
uno solo” quedaba reflejado el estado de animo de amplios sectores de la sociedad, que planteaban un cuestionamiento
a las instituciones y su funcionamiento, pero fundamentalmente a quienes acttian en y por medio de ellas. Entre otras
cosas la sociedad vivio la debacle econémica como un fracaso de la dirigencia politica; es decir, como la incapacidad

de los representantes para generar respuestas a las necesidades de quienes representaban.

Todo esto estuvo acompafiado por un contexto de recesion econodmica y el consecuente deterioro de las
condiciones socio-econodmicas y laborales (incremento exponencial de la pobreza e indigencia, del desempleo, de la
precariedad laboral, de la brecha entre los mas ricos y los mas pobres). Se puso de manifiesto la debilidad estatal para
ejercer su capacidad recaudatoria y para dar respuestas frente a estas problematicas. Si bien resulta dificil establecer
un punto de partida de dicho desequilibrio, se puede ubicar su mayor visibilidad en los Gltimos meses de la gestion
del ex Presidente Dr. Fernando De la Ria. La suspension de pagos a la deuda externa (default) y la devaluacion de la
moneda hicieron que la economia fuera rapidamente desestabilizada y que la inflacion sufriera un fuerte ascenso. Las
primeras consecuencias fueron la disminucion e incluso, la pérdida de los ingresos familiares y, por ende, un aumento
vertical de la pobreza y de la indigencia que alcanzaron indices sin precedentes hasta el 57.4% vy el 27.5% de la
poblacién respectivamentel. Segun los datos proporcionados por el INDEC, en Argentina 20,8 millones de personas
vivian en ese momento en la pobreza y 9,96 millones de estos vivian en la indigencia; es decir, que sus ingresos
familiares no alcanzaban para cubrir el costo de la canasta bésica de alimentos de $ 235 por adulto equivalente2. En
este contexto, hacia principios del 2002 se declard la emergencia ocupacional, social, econdémica, administrativa,

financiera y cambiaria.

Frente a este panorama, poco a poco la intervencion estatal en el campo de las politicas sociales comenzo
paulatinamente a consolidarse en dos grandes lineas: por un lado, las politicas destinadas a los sectores no integrados

* Lic. en Ciencia Politica y Magister de la Universidad de Buenos Aires en Politicas Sociales. Doctoranda en Ciencias Sociales
(UBA). Investigadora adscripta del Instituto de Investigaciones Juridicas y Sociales “Ambrosio L. Gioja” de la Facultad de
Derecho (UBA), integrante del Proyecto UBACyYT D-413 y becaria doctoral del CONICET. Miembro del Centro de Estudios

Legales y Sociales (CELS).

1 EPH (Encuesta Permanente de Hogares-Instituto Nacional de Estadistica y Censo-INDEC), onda octubre de 2002.
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al mercado laboral formal, cristalizada los programas sociales de transferencias de ingresos y por otro, sobre todo a
partir del 2003, en el contexto de recuperacidon econdmica, aquellas medidas destinadas a los trabajadores asalariados
formales3.

Este Ultimo campo de accion, se consolida durante la gestion del Presidente Dr. Nestor Kirchner a través de la politica de
recomposicion salarial y de adopcion de medidas destinadas a trabajadores asalariados formales, incluyeron también la revision del régimen
previsional y de asignaciones familiares, conjuntamente con estimulos para la registracion del empleo, entre otras medidas adoptadas. Lo
que queda claro en este marco es que pareciera haber un creciente optimismo colocado en el mercado como gje integrador y espacio de
canalizacion de las necesidades individuales y sociales y un dispositivo de politicas (como los programas de transferencia de ingresos) para el
“mientras tanto” (Arcidiacono; Pautassi et al, 2008).

Dentro de los programas de transferencias de ingresos para sectores con diverso tipo de “vulnerabilidad”, se destaca el Plan Jefas
y Jefes de Hogar Desocupados (PJJHD) “Derecho de Inclusion Social”, surgido en el 2002 bajo la drbita del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social (MTEYSS).

En el plano discursivo, se observa como novedad, cierta retérica de “derechos” como elemento justificante de la creacion de la
politica publica; en el marco de una situacion de emergencia, el PJJHD se construy6 discursivamente en torno al “Derecho Familiar de
Inclusién Social”. Como sefialaba el ex Presidente Dr. Eduardo Duhalde; “Esto no es un regalo, es un derecho”4. Sin embargo,

£omo se vera luego, este espiritu no ha tenido necesario correlato ni en el propio disefio final ni en la implementacion de la politica.

Resumidamente, el PJJHD constituye, basicamente, un programa centrado en el pago de una ayuda monetaria ($ 150) con el
fin de “garantizar el Derecho Familiar de Inclusién Social”5 a partir de una serie de propésitos: a) asegurar la concurrencia escolar de los
hijos/as y el control de salud; b) incorporar a los receptores a la educacion formal y/o actividades de capacitacion laboral que coadyuven a
su futura reinsercién laboral; c) incorporar a los receptores a proyectos productivos o servicios comunitarios, bajo la modalidad de
“contraprestacion”.

No puede dejar de mencionarse que uno de sus principales logros ha sido el alcance cuantitativo que logré
en un breve lapso de tiempo. Ya en junio de 2002 habia alcanzado a 1.992.497 personas. Luego, como se vera mas
adelante, se registrd una merma a raiz de la opcién del traspaso a otros programas sociales, debido a que algunos
receptores consiguieron empleo u otros casos en los que sus hijos/as superaron los 19 afios de edad (limite etareo
para recibir el plan).

Hacia 2006, en contexto de crecimiento econdmico, para los receptores del PJJHD considerados
“empleables” o en vias de serlo se anuncid la creacion del Seguro de Capacitacion y Empleo® sin que su
implementacion haya avanzado sustancialmente. De hecho cabe destacar que en marzo del 2007 solamente habian
ingresado 32.000 receptores en este programa, dando cuenta de la baja implementacion del mismo7.

Por otro lado, para quienes eran “inempleables” (en particular mujeres con cargas reproductivas) se creo el
Programa Familias por la Inclusion Social (PF en adelante) en la orbita del Ministerio de Desarrollo Social (MDS en

EPH, onda octubre de 2002.

Para un desarrollo sobre esta linea politica, cfr Arcidiacono; Pautassi et al 2008.

La Nacion, 4 de abril de 2002, “Por decreto subsidiaran a un millén de familias sin empleo”.

Cfr. Decreto 565/02.

Decreto 336/2006. La asignacion mensual de $225 pesos ($75 pesos mas que la ayuda econémica del Programa Jefes
e Hogar, que se suman a los $150 que reciben actualmente)

Qoo wWN
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adelante). Hacia agosto de 2007 el Programa contaba con 504.784 familias destinatarias que reciben una prestacion

variable segln la cantidad de hijos/as o0 menores de 19 afios a cargo o discapacitados de cualquier edad.

El PF tuvo como objetivo “promover la proteccion e integracion social de las familias en situacién de vulnerabilidad y/o
riesgo social, desde la salud, la educacion y el desarrollo de capacidades, posibilitando el ejercicio de sus derechos bésicos”8. Cabe
destacar que sélo podian ser receptores de este programa aquellos que, cumpliendo con los requisitos, opten por la
“migracion” del PJJHD al PF y la segunda condicion que tenia que cumplirse era la de tener residencia en aquellas

localidades en las que el MDS habia firmado un convenio con las autoridades provinciales.

Béasicamente el programa tiene dos componentes: 1) ingreso no remunerativo, que consiste en la entrega de un
subsidio a familias en potencial situacion de pobreza, con hijos/as menores de 19 afios, y, exige como
contraprestacion, la atencion del cuidado de la salud de las mujeres embarazadas y los/as nifios/as, y la permanencia
de estos Ultimos en el sistema educativo; y 2) promocion familiar y comunitaria, que consiste en acciones de promocion

en términos de educacion, salud, capacitacion para el trabajo y desarrollo comunitario de los/as beneficiarios/as.

A partir de la definicién de “inempleables”, se deduce que la titular del subsidio debe ser la madre y debe
tener un nivel de instruccion inferior a secundaria completa. Entonces, si el titular del PJJHD era var6n, debe
cambiar la titularidad a la mujer, salvo en el caso de varones monoparentales. En cuanto ingreso no remunerativo, el
subsidio se otorga en relacion a la composicion familiar. Aquellas madres que tienen un hijo/a a cargo reciben $155,

dos hijos/as $185, tres $215, cuatro $245, cinco $275 y seis $305.

2- Del discurso de los derechos al disefio e implementacién lejos de los derechos

o 21:De qué hablamos cuando hablamos de enfoque de derechos?

Se ha mencionado anteriormente que se realizaron reiteradas apelaciones a los “derechos”, “sujetos de

derechos™, pero cabe preguntarse ;qué implicancias tiene en la concepcion de politicas sociales, apelar al “enfoque de

derechos humanos” como elemento justificante para un programa social?

En lineas generales esta perspectiva implica poner en marcha un nuevo mecanismo de intervencion estatal
que contempla tres dimensiones. En primer lugar, una dimension ética, pues se rige por principios plasmados en los
derechos humanos que deben ostentar un caracter vinculante. En segundo lugar, una dimension procesal, es decir
mecanismos instituidos que faciliten el didlogo entre actores sociales y politicos y que permitan traducir los acuerdos
logrados en instrumentos normativos y dichos instrumentos en politicas, y finalmente una dimensién de contenidos
relativos a la proteccion social, que oriente acciones concretas en los campos donde la poblacion se sienta mas

desprotegida, como la salud, la educacidn, la seguridad social, etc. (CEPAL; 2006; 14)

Conforme a esta perspectiva, las acciones de politica social asi como las politicas de desarrollo que se
emprenden no deben ser consideradas como el cumplimiento de mandatos morales, o justificadas solamente sobre
consideraciones politicas y econdmicas, sino fundamentalmente, como la via escogida para dar cumplimiento a las
obligaciones juridicas, imperativas y exigibles, impuestas por los tratados internacionales de derechos humanos
(Abramovich y Pautassi, 2009). Los derechos demandan obligaciones y actuacion estatal, asi como mecanismos de

7 La Nacién, 4 de marzo de 2007, “Los planes sociales en su laberinto”
8 Resolucion MDS N° 825705, art. 1.
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exigibilidad y cumplimiento. Es decir, los derechos humanos son pensados en la actualidad como un programa que
debe guiar u orientar las politicas puablicas de los Estados en materia de inclusion social y desarrollo. Asi, las politicas
deberian ser acordes a principios de universalidad, igualdad y no discriminacion, progresividad y no regresividad,
acceso a la justicia, produccién y acceso a la informacion publica, respetuosas de contenidos minimos de derechos, e
involucrar la participacion de los propios afectados, entre otros elementos.

Como sefialan Abramovich y Pautassi (2006: 24), estos principios que guian las politicas no implican que no
quede margen de accion para los tomadores de decisiones: “No se trata de imponer a los Estados ni a los sujetos obligados
una determinada manera de hacer las cosas, ni de cercenar la creatividad de los decidores sujetandolos a esquemas rigidos o inflexibles. La
idea que prevalece es que cada Estado debe ser duefio de su estrategia y aqui hay un punto de relacion entre la idea afianzada en el campo
del desarrollo sobre la propiedad del Estado™ y el derecho de autodeterminacion”.

Mas alla de las numerosas corrientes y marcos conceptuales y los diversos fundamentos ético-politicos que
estan por detras de este enfoque, hay algunas ideas compartidas. Por un lado, se sostiene que las situaciones de
pobreza determinan la privacion de algunas libertades basicas, tanto positivas como negativas, tales como la libertad
de evitar el hambre, la enfermedad, el analfabetismo. Por otro, se considera que la pobreza depende tanto de factores
econdmicos como de condicionantes culturales, sociales, legales y politicos9 (CELS; 2007 (b): 24).

De esta forma, la pobreza y por qué no, la exclusion social no estarian sélo ligadas a la carencia de recursos
econdmicos, sino que dependerian de maltiples factores, entre otros los politicos institucionales. Inmediatamente,
con esto se apela a la interdependencia de los derechos10. La satisfaccion de los derechos econdmicos, sociales y
culturales (DESC) resulta indispensable para la existencia de derechos civiles y politicos (DCP) que requieren al
menos una situacion de superacion de las necesidades humanas bésicas para ser ejercidos plenamente e inversamente
los DCP son indispensables como mecanismos de control del cumplimiento de las obligaciones que emanan de los
DESC y como garantias para el goce de una institucionalidad democratica (Abramovich y Courtis; 2006: 85).

Tal vez sea dificil comprender las brechas entre el enfoque de derechos, la proliferacion normativa, la
robustez de los tratados internacionales de DDHH por un lado y por el otro las reiteradas omisiones por parte del
Estado o las argumentaciones basadas en restricciones presupuestarias para sostener condiciones de ilegalidad que
implican la vulneracion de derechos sociales. Para ello, es importante apelar a las particularidades histéricas del
desarrollo de los DESC y por ende de la ciudadania socialll. Esta implicé por un lado en tanto reconocimiento
formal de la titularidad de derechos, una condicion de posibilidad para el desarrollo del capitalismo (como un freno a
las desigualdades econdmicas ya sea mediante la accion deliberada del Estado o a partir de conquistas sociales). Sin
embargo, llevado al extremo, y pasando al plano de goce efectivo de los DESC, a través de su potencial
desmercantilizador, pueden generar al menos una relacion de tension con el proceso compra y venta de fuerza de
trabajo, eje de las relaciones sociales capitalistasl2. Esto se plasma en el clasico dilema “legitimidad versus

9 Como sefiala Sen (1985) las oportunidades de vida de las personas se refieren a su capacidad para desenvolverse
(funcionar) dentro del sistema social que le toca vivir, es decir lo que una persona puede “hacer” (can do) o puede “ser” (can be). La
capacidad refleja la libertad para escoger entre diferentes maneras de vivir, resultando el acceso a determinados bienes sociales un
aspecto clave en dicha eleccion.

10 Esta caracteristica de los DDHH quedd plasmada en el predmbulo del Pacto Internacional de los DESC (PIDESC),
que expresa: “No puede realizarse el ideal del ser humano libre, liberado del temor y la miseria, a menos que se creen condiciones que permitan a cada
persona gozar de sus derechos econdmicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civiles y politicos.”

11 Para una discusion sobre cuestiones relacionadas con la ciudadania social, Cfr Marshall (1950), Giddens, Held (1997),
Kymlicka y Norman (1997). Para una discusion sobre la relacion ciudadania-exclusion, cfr Fleury (1997).
12 Seguin Marshall (1950: 33) la ciudadania implica “plena pertenencia a la comunidad, donde pertenencia implica participacion de los

individuos en la determinacion de las condiciones de su propia asociacion. La ciudadania es un status que garantiza a los individuos iguales derechos y
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acumulacion™ que sintetiza la relacién ciudadania-democracia-capitalismo, con momentos de mayor reconciliacion
por ejemplo, durante el Estado de Bienestar o de mayor nivel de tension durante el periodo de Ajuste Estructural

(Arcidiacono, 2008).

La secuencia histdrica respecto del alcance de los derechos sociales, en términos tanto de las necesidades
cubiertas como de sujetos protegidos, se vincula con la intensidad de la disputa politica y la lucha social en torno al
nivel de proteccion (Arcididcono y Gamallo, 2009). Tal como sefiala Esping Andersen (1993:60): “En la historia de la
politica social, los conflictos han girado principalmente en torno a qué grado de inmunidad de mercado seria permisible; es decir, los

recursos, la extension y la calidad de los derechos sociales”.

e 2.2 El enfoque de derechos y los programas sociales de transferencia de ingreso

Ahora bien, como se adelantd, a pesar del esfuerzo presupuestario implicado, el cambio discursivo y la amplitud de su alcance
en términos cuantitativos, los programas de transferencia de ingresos presentados anteriormente, se encuentran muy lejos de representar una
politica acorde con el “enfoque de derechos”. En lineas generales estos programas no respetan adecuadamente estandares en materia de
derechos humanos, al presentar ciertas debilidades en términos de “contenido minimo™ aceptables de los derechos sociales y en particular
sobre los principios de igualdad, no discriminacion, universalidad y acceso a la justicia. A continuacion se pondrd énfasis en algunos de los

elementos que dan cuenta de esta distancial3.

o 221-Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados

Comencemos por el PJJHD. En el marco de una situacion de emergencia, se construyé discursivamente en
torno al “Derecho Familiar de Inclusién Social”. Cabe al menos destacar que ese derecho no tiene su correlato ni
en la normativa nacional ni internacional, pero esto seria solo un detalle si el disefio final de la politica y su posterior
implementacion hubiesen sido acordes con el enfoque de derechos. Respecto de la contraprestacion exigida a
sus receptores no se corresponde con la idea misma de “derecho” planteada desde el gobierno, en tanto a priori la
consideracion como derecho no deberia exigir “brindar algo a cambio”. Sin embargo, el sistema de

contraprestaciones ha sido uno de los pilares constitutivos del plan (Arcididcono y Zibecchi, 2008).

En cuanto al monto asignado ($150) resulta evidentemente insuficiente para satisfacer las necesidades
alimentarias basicas de una familia y mucho menos permite el acceso a las prestaciones esenciales que garantizan un
nivel de vida adecuado. La exclusion de los miembros de la sociedad de bienes y servicios sociales no se resuelve
s6lo a partir de la entrega de una ayuda econdémica en pesos 0 bonos, sino que se requiere un conjunto de acciones
articuladas para abordar integralmente una problematica de tamafia complejidad. Como se destacara luego, esta

deberes, libertades y restricciones, poderes y responsabilidades”. Como él sostuvo, la ciudadania social no puede compensar la I6gica de las
desigualdades del mercado, pero la desigualdad del sistema de clases puede ser aceptada siempre que se reconozca la igualdad de
ciudadania. La extension de los beneficios sociales no apunta a la igualdad de ingresos. Produce “un enriquecimiento general de la
materia concreta de la vida civilizada” por medio de la reduccién de los riesgos sociales y la inseguridad y la igualacion de las
condiciones sanitarias, laborales y familiares de los ciudadanos menos afortunados. Asi, Marshall se apartaba de una definicion
cuantitativa de los bienes que se consumen y los servicios que se disfrutan para aproximarse a una evaluacion cualitativa de la vida
en su totalidad, en términos de los elementos esenciales de la civilizacion o la cultura; la demanda de estas condiciones, exige la

invitacion a compartir el patrimonio social, 1o que significa que se les acepte como miembros plenos de derechos en la sociedad.
13 Para un andlisis completo de los programas de transferencia de ingresos a la luz de un enfoque de dercho, cfr CELS
(2004-a, 2004-b, 2007-a y 2007-b)
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situacion reviste cada vez mayor gravedad a la luz de la falta de actualizacion de dicho monto y los niveles de
inflacion que han generado una creciente depreciacion del poder adquisitivo de la prestacion.

Asimismo, al consagrar un monto indiferenciado por cada jefe/a de hogar desocupado/a, el PJJHD no
realizé distincion alguna segun la composicion del grupo familiar. De esta manera, cuanto mayor es la cantidad de
integrantes del hogar, menor resulta la incidencia de la prestacion en términos del logro de los objetivos planteados,
afectando asi el derecho de igualdad ante la ley.

Por otra parte, este programa no previé mecanismos de reclamo ni administrativos ni judiciales en caso
de rechazo de la inscripcién. La reglamentacién del Poder Ejecutivo s6lo establecid la obligacion de la municipalidad
respectiva de comunicar a los postulantes la aprobacion o rechazo de su solicitud, pero no sobre los recursos
existentes contra dicha decision. Es evidente que dicha norma sugiere la intencion estatal de desincentivar la
presentacion de reclamos y reservar la asignacion de los planes para el manejo discrecional. Ello por cuanto no puede
asumirse que la poblacién a la que esta dirigida el PJJHD, conozca las alternativas legales en caso de rechazo de su
solicitud de ingreso como receptor o que posea los recursos necesarios para efectuar la correspondiente consulta
legal. Como se vera luego, no obstante la falta de prevision de mecanismos de reclamo, se han presentado numerosas
acciones de amparo en las cuales personas, que retinen los requisitos establecidos en la reglamentacion, exigieron su
incorporacion al PJJHD y cuestionaron el cierre de la inscripcion (restriccion que no estaba prevista en el
ordenamiento legal y que tampoco tuvo un acto formal que la respaldara).

Asi, en la practica, el plan vulnera el principio de universalidad (dentro del propio universo
seleccionado) y de igualdad y no discriminacién, al provocar desigualdades arbitrarias entre distintas personas
que se encuentran en igual situacion. En lo concreto, el plan ha sido limitado a un sector de la poblacion: aquellos
jefes y jefas desempleados con hijos que pudieron anotarse antes del 17 de mayo de 2002, y s6lo se ha reconocido
para los mayores de 70 afios que viven en un determinado sector del pais, luego de casi un afio de funcionamiento
del programa. El resto de la poblacion en igual situacion de necesidad ha quedado excluida.

o 2272 Programa Familias por la Inclusion Social

Es posible que el mismo origen del PF explique por si solo de qué manera el programa se encuentra
pensado bajo una logica que se distancia de los derechos. En octubre de 2004 el Poder Ejecutivo establecid un
procedimiento para que el MTEYSS y el MDS clasificaran a los receptores del PJJDH segun sus condiciones de
“empleabilidad”14. Para quienes se los considerd “inempleables” se propuso su traspaso al PF. Desde el punto de
vista de la igualdad y no discriminacion, preocupa la caracterizacion de las personas como “empleables” o
“inempleables” ya que resulta discriminatoria. Como puede desprenderse de la descripcion de las caracteristicas
socio-demograficas de los receptores, a este grupo pertenecerian no sélo las personas mayores de 60 afios, sino
también las mujeres con responsabilidades familiares, cuya permanencia en la inactividad puede asociarse con la
dificultad para resolver la tensién entre trabajo remunerado y trabajo de cuidado no remunerado, en un contexto de
carencia de politicas especificas para el cuidado infantil, mas que a su condicion de ser “inempleables”. Para ellas, el
gobierno propone el PF.

14 Mediante el Decreto 1506/04.
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Luego, el condicionar las transferencias a otras exigencias- relacionadas con la educacién o la salud de los
hijos/as - parte del supuesto no explicitado que resulta necesario “generar” un compromiso por parte de los/as
pobres con la superacién de su pobreza, ademas de suponer que la gente pobre no necesariamente sabe lo que es
mejor para ellos y sus familias. Asi, muchos programas incorporan inicialmente a las mujeres como “recursos” mas
que como receptoras, suponiendo, a través de este mecanismo, que se genera en ellas el compromiso de la
“participacion social”.

Cabe resaltar, que al igual que el PJJHD en términos del contenido minimo del derecho a un nivel de vida
adecuado, el monto establecido resulta insuficiente para satisfacer las necesidades alimentarias basicas del grupo
familiar perceptor. En igual direccion, resulta cuestionable la consideracién de incompatibilidad entre la transferencia
y la percepcién de otro ingreso en el grupo familiar méas alla del monto del salario minimo, vital y movil, en tanto este
monto es inferior al de la Canasta Bésica Total.

Asimismo, el disefio y la implementacion del PF pueden ser analizados a la luz del principio de
universalidad. Sobre la extensién geografica del programa, cabe sefialar que hasta el mes de mayo de 2005 la
aplicacion del mismo se hallaba circunscripta a 17 provincias del pais, y no se extendia a la totalidad de la poblacién
de las mismas, sino que se circunscribia a 74 municipios. Por lo que no existian razones para justificar la exclusion de
las personas que, reuniendo los requisitos establecidos en la reglamentacion, no pudieran incorporarse al programa
por el s6lo hecho de vivir en alguna de las provincias 0 municipios no seleccionados. Esta situacién fue modificada
recién en el mes de mayo de 2007, aunque sélo en forma parcial, ya que se extendio la cobertura a todo el pais pero
solo para los receptores del PJJHD que desearan traspasarse al PF15, excepto Ciudad de Buenos Aires (donde se
encuentra en vigencia el programa “Ciudadania Portefia” cuyo acceso también se encuentra vedado). Cabe recordar
nuevamente que la inscripcidn al PJJHD habia sido cerrada el 17 de Mayo de 2002.

Finalmente, tampoco en el PF se encuentran previstos mecanismos de reclamo administrativos ni
judiciales para los destinatarios sino que solamente se pueden efectuar “consultas y reclamos, de diferentes formas.
Mas aun a fin de operativizar el traspaso del PJJHD al PF las personas tenian la obligacion de firmar una carta de
compromisol6 que, entre otras cuestiones, expresaba que ante el incumplimiento de los compromisos asumidos el
receptor podra ser dado/a de baja del PF, o una vez cumplido el periodo de vigencia y desarrollo del PF, o que por
distintas circunstancias deje de ser receptor/a del mismo, no existira posibilidad de reclamo alguno. La firma de esta
“carta de compromiso” deja claro que la persona que recibe el subsidio no puede considerarse como portadora de
derechos. La madre receptora se convertia en una “mediadora” entre el Estado y sus hijos17.

15 Resolucion 825/05 MDS, art 4.

16 En primer lugar, se establece como obligatoria la firma de esta carta que, entre otras cuestiones, expresa: “El Programa
Familias garantizara la continuidad del subsidio durante la migracién. En caso de no cumplimiento de los compromisos asumidos, podré ser dado/a de
baja del Programa Familias y por ende dejar de percibir el beneficio, que sera restituido en la medida en que se vuelva a demostrar la asistencia escolar y
la realizacion de los controles de salud de mis hijos/as y/o nifios/as a cargo y de las embarazadas del grupo familiar. Dejo expresa constancia de que
una vez cumplido el periodo de vigencia y desarrollo del Programa Familias, 0 que por distintas circunstancias deje de ser beneficiario/a del mismo, dejaré
de percibir este beneficio sin tener derecho a reclamo alguno™.

17 Comité DESC, Observacion General N° 9, La aplicacion interna del Pacto, EC 12/1998/24, punto 9. Al respecto, el
articulo 25 de la CADH establece que “toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o cualquier otro recurso efectivo
ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la
Constitucion, la ley o la presente Convencion...”
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o 223 Estrategias judiciales en torno al PJJHD

Merece una acapite especial la proliferacion de reclamos judiciales iniciados por potenciales receptores del
PJJHD que quedaron fuera del mismo una vez cerrada la inscripcion. Tal vez porque permite visibilizar la carencia de
perspectiva de derechos en el disefio e implementacion de los programas referidos.

Si bien el Decreto N° 565/2002 que crea el PJJHD en sus considerandos expresa “la necesidad de universalizar
urgentemente el Plan Jefes y Jefas de Hogar, con el fin de asegurar un minimo ingreso mensual a todas las familias
argentinas”. Pese a ello y teniendo en cuenta que el PJJHD aun continda vigente como politica de transferencia de ingresos, cabe recordar
que el 17 de mayo de 2002 se tomd la decision de congelar las inscripciones que permitian el ingreso al mismo. Llama la atencién que esto
no tuviera su correlato en ninguna norma o resolucion por parte del Gobierno Nacional. Consecuentemente, todas aquellas personas que
no habian sido inscriptos hasta el momento o que se convirtieron en jefes/as de hogar desocupados/as luego de esa fecha, no fueron
reconocidos como legitimos merecedores de esta politica. Esto implicd la presentacion de diversas acciones de amparo para revertir esta
situacion (Avrcidiacono, Fairstein y Kletzel; 2009).

Al menos dos consecuencias directas pueden ser sefialadas a partir del abordaje de los casos judiciales en torno al PJJHD. En
primer lugar la incorporacion de 196 individuos al programa a través de la via judiciall8. En segundo lugar, una omisién concreta por
parte del Poder ejecutivo: la no reapertura de la inscripcion del PJJHD més alla de las mdltiples sentencias favorables por parte del Poder
Judicial. Partiendo del argumento de la escasez de recursos, la decision sobre el cierre fue inquebrantable por parte del Gobierno que no
dejo de apelar las decisiones judiciales en ningln caso. Probablemente, fue posible sostenerla, entre otras razones, en virtud de la
disminucion en los niveles de conflictividad, el surgimiento de otros planes en paralelo como el Plan de Empleo Comunitariol9 y la

paulatina la recuperacion de la economia.

Pero mas alla de las consecuencias directas del proceso de judicializacion, se pueden sefialar otras consecuencias mas indirectas,
ligadas con el disefio del PF. Cabe recordar el requisito de la firma de una “carta de compromiso™ que surgié al comienzo de la
implementacion de dicho programa y que actGia como “ficha de ingreso” al mismo20. Como sefialan Campos, Faur y Pautassi (2007;
329) no cabe duda acerca de la nulidad de esta resolucion, puesto que no puede condicionarse el acceso a un derecho al renunciamiento
previo a ejercer reclamos administrativos y/o judiciales, los que constituyen un componente esencial de la estructura de los derechos.
Asimismo, utilizar el eufemismo de “compromiso” en un programa asistencial implica establecer unilateralmente una “clausula de
rescision” a cargo de sus mismos destinatarios. Si bien no es facil establecer una relacion de directa causalidad, hay elementos para pensar
que este “resquardo™ ente otras cosas puede explicarse a la luz de las experiencias que se han tenido con los procesos judiciales del PJJHD.

En definitiva, todos estos elementos dan cuenta de la brecha existente entre un discurso de “derechos” y la practica en materia
de programas sociales. Como sefiala una funcionaria del MTEYSS “El PJJHD fue un salto cualitativo en termino de nombrar

18 Cfr. Nota de la Direccion de Relaciones Institucionales y Ceremonial de fecha 21 de septiembre de 2006, emitida en
respuesta a la solicitud de informacion publica realizada por ACIJ en el marco del Expte N° 1-2015-1185754/06.
19 Paraddjicamente, al mismo tiempo y en medio de los reclamos por al reapertura del programa, el propio Gobierno

Nacional creé en el 2003 el Programa de Empleo Comunitario (PEC). Esto es aun mas preocupante cuando se evidencia que el
PEC mantiene la légica de los programas sociales tipicos de la década de la década de los noventa. Todos los esfuerzos discursivos
colocados en el PJJHD alrededor de la transparencia, la participacion social en el programa, la autofocalizacion, parecen haberse
olvidado de la creacion del PEC, creado por resolucién ministerial, con escasa normativa, pocos datos sobre su implementacion,
con proyectos otorgados solo a organizaciones, de manera discrecional, sin duracién establecida previamente. Por lo visto la
escasez de recursos no s mas que una construccion politica que sirve como variable de ajuste a la hora de disefiar e implementar
politicas publicas.

20 Cabe aclarar que a raiz de informacion obtenida del MDS, se tiene conocimiento que esta carta compromiso fue
suprimida durante el transcurso de 2007.
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a los planes y reconocerlo como derechos, pero tal vez le faltd masticar esta vision”21. Todavia, parece no haberse puesto

fin a los parametros tradicionales de disefio e implementacion de programas sociales.

Por lo tanto, un elemento a tener en cuenta es el riesgo de vaciamiento del contenido del “enfoque de
Derechos”. Resulta necesario sostener una mirada atenta sobre los contenidos reales de las politicas publicas
orientadas al supuesto logro de la inclusion social, indagar sobre las dinamicas que le dan origen, traspasar los
cambios meramente discursivos y tener una consideracion integral de la actividad del Estado. Desde ya, esto puede
ser responsabilidad de diversos actores, desde organismos estatales, organismos de asistencia crediticia internacional,
e incluso por qué no, organizaciones de la sociedad civil. Concretamente, implica sostener un uso desvirtuado de los
conceptos, principios y mecanismos de intervencion, para justificar politicas que en lo sustantivo no implican una
adecuacion a una visién de derechos, sino solamente evidencian la intencionalidad de hacer funcional el enfoque,
capitalizando sus “virtudes” para el logro de propias estrategias y/o para adaptarse a las tendencias internacionales de

manera “politicamente correcta”.

3- ;Cambio de escenario?; la reciente extension de las asignaciones familiares

Sorpresivamente, hacia fines del mes de octubre de 2009, la Presidenta lanza el decreto de necesidad y
urgencia 1602 “Asignacion Universal por hijo para Proteccion Social” que modifica la ley de asignaciones
familiares. Crea una asignacion para aquellos grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempefien en
la economia informal, otorgando una prestacion mensual de $180 al padre, tutor, curador o pariente por cada menor

de 18 afios o sin limite de edad cuando se trate de hijo discapacitado.

Frente a esta medida gubernamental, el escenario de las politicas sociales parece transformase. Es ante todo
necesario destacar un avance en términos cualitativos y también cuantitativos para la poblacion que sera cubierta y
por su impacto en los niveles de pobreza/indigencia al inyectar ingresos en los hogares. Si bien aln no estan
definidas las vias efectivas de implementacion, sino que solo se puede mencionar lo sefialado en el Decreto de
creacion, sin dudas que la medida tendrd indudables implicancias en los ingresos de los hogares vulnerables e

indigentes, implicando una modificacién que incrementa los valores de los planes actuales, al mismo tiempo que

instala paulatinamente la necesidad de definir politicas sociales de corte universal .

Sin embargo, aln sin contar con la implementacion concreta de dicho decreto que seguramente arrojara luz

sobre diversos elementos, caben plantearse algunas sefiales de alarma a la luz de un “enfoque de derechos”22.

En primer lugar, su generacion a través de un decreto de necesidad y urgencia ,cuando existian
numerosas propuestas legislativas en la agenda estatal.; como la existencia de vocabulario mas ligado al clasico

asistencialismo que al “enfoque de derechos”.

Luego, a pesar de la alusién al concepto “universal”, en lo concreto esta politica estd pensada como la
extension del sistema de las AAFF a otros sectores anteriormente no cubiertos, lo cual desde ya es un aspecto
altamente destacable. Esto resulta diferente a una politica pensada en clave de sistema de “asignacion/ingreso

21 Entrevista realizada en Buenos Aires el 16 de agosto de 2007 para la realizacion del mencionado trabajo Arcidiacono,

Fairstein y Kletzel; 2009.
22 Para un andlisis preliminar sobre la mencionada politica, sus alcances y limitaciones, cf Pautassi et al (2009)
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universal por nifiez” (como los mencionados proyectos del Congreso Nacional), donde los derechos se encuentran

en cabeza de los nifios, nifias y adolescentes y el adulto solo seria un intermediario operativo.

En tercer lugar, las numerosas exclusiones propias de una politica que todavia no es universal. En este
sentido cabe sefialar entre ellos, los monotributistas (excepto los monotributistas sociales), privados de libertad
(incluyendo personas con discapacidad psicosocial), migrantes que no tengan residencia de al menos 3 afios, aquellos
que no tengan DNI y sobre todo quienes declaren tener un salario superior al salario minimo vital y mévil. Con
respecto a las trabajadoras del servicio doméstico, cabe sefialar que segun los Ultimos anuncios de la prensa serian
incluidas via reglamentaria23. Asimismo resulta mas incomprensible el limite establecido en 5 hijos para sumar los
$180 que “vale2 cada nifio/a.

En cuarto lugar, la exigencia de condicionalidades: control de salud y educacién que estdn planteadas
como “sanciones” para quienes no cumplen y suponen que son los sectores mas vulnerables quienes necesitan la
tutela del Estado para cumplir con esas obligaciones, sin focalizar en la oferta existente de salud y educacion. En
quinto lugar, cabe sefialar que con esta nueva politica se ha creado una multiplicidad de susbsistemas de
asignaciones que persisten (receptores de planes sociales que no se sabe aln como seran transferidos, quienes
cobran pensiones no contributivas, quienes deducen impuestos a las ganancias, los asalariados formales). Todo esto
implica que cada nifio/a y adolescente en la argentina tiene un valor diferente de acuerdo a la condicion laboral de los
adultos responsables. Por Ultimo, destacar algunas sefiales de alarma sobre dudas generales en torno a las
capacidades estatales para lograr la implementacién de una politica que por arrojar los vicios de las politicas
focalizadas tiene que disefiar un mecanismo para reconocer quienes son los “merecedores y no de la politica”. Se

insiste, es prematuro sacar conclusiones sobre esta politica a la luz de su surgimiento reciente e inesperado.

3. Palabras finales

La historia de las politicas sociales en los Gltimos dos siglos ilustra respecto del incremento decisivo de la
participacion estatal en la produccion de satisfactores, como expresion del creciente proceso de desmercantilizacién
de la posicion de las familias. Dicho proceso refiere al reconocimiento de niveles de inmunidad de los individuos
frente al mercado a través de la provision extra mercantil de satisfactores (Gamallo, 2009). La frontera entre la esfera
del mercado y la esfera del Estado como productores y distribuidores de satisfactores es determinada mediante la
proteccion legal que asegura el acceso a esos mismos. El proceso de desmercantilizacion significa poner bajo la
responsabilidad del Estado la provisién de determinados bienes o recursos, normalmente definidos como derechos
sociales (Adelantado, 1998:145). De lo contrario, de aquello que no se responsabiliza el Estado queda a cargo de los
mismos individuos en la bisqueda de un dmbito de satisfaccion alternativo: el mercado, la familia o la comunidad

Es esta la discusion que se encuentra detras de escena cuando se abordan medidas “alternativas u opuestas”
para la llamada “superacién de la pobreza”. Es en este marco donde cobra sentido una discusion de politicas sociales
en base a derechos o en base a beneficios. Es bajo este prisma donde se debe problematizar sobre los “costos” de los
DESC y de las politicas. Sino, cuesta comprender por qué razones en tanto algunas erogaciones parecen socialmente
incuestionables (los reclamos por mas presupuesto en materia de seguridad, los gastos asociados a las elecciones 0 a
asociar el derecho a la propiedad en el “corralito bancario”) a la par se genera una mirada “escandalosa” sobre los

23 Diario Pagina 12, “Millones de razones” 1 de Noviembre de 2009, Disponible en:
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gastos en materia social (no necesariamente los gastos asociados con politicas mas universales como salud y
educacion pero si con relacion a transferencia de ingresos a sectores mas vulnerables de la sociedad). O sin ir méas
lejos se generan multiples dudas sobre el financiamiento de sistemas universal de ingreso por nifiez y no se
cuestiona cuando el Estado paga con recursos no contributivos, es decir, con recursos tributarios generales los
faltantes del sistema previsional y del sistema de AAFF (sobre todo después de las reducciones de aportes
patronales). Aqui, la linea divisoria entre lo contributivo y no contributivo es al menos difusa y no parece haber
mayores incomodidades con relacion a este punto24.

Es mas, cdmo se explica que durante afios resultaron tolerables diversas justificaciones de incumplimiento
por parte del Estado argumentando restricciones presupuestarias para sostener condiciones de ilegalidad que
implican la vulneracién de DESC (como los casos mencionados del PJJHD) o la argumentacion en torno a falta de
recursos para asignaciones universales cuando se lanzaron en paralelo grandes anuncios de nuevos programas
sociales mencionados en este capitulo25. Esto pone en evidencia una discusion sobre qué bien debe proteger el
Estado y cuales puede ser librados al mercado, familia o comunidad. Es en este contexto donde la discusion
abstracta sobre el reconocimiento de los DESC se convierte en una discusion sobre los satisfactores concretos que
son generados desde el Estado para lograr su goce efectivo.

De eso se tratan las elecciones de politica publica y las discusiones actuales sobre la extension de las AAFF
0 la creacion de un sistema de ingreso universal pensado en base a la nifiez. Concretamente, a la luz de los datos
s0Cio-econOmicos, resultaba cada vez mas dificil seguir manteniendo un esquema concentrado en medidas para los
sectores formalmente asalariados y de medidas provisorias, para el “mientras tanto”. Esto no hacia mas que
aumentar las disparidades entre aquellos excluidos del mercado laboral formal, en especial en relacién con los
sectores méas desaventajados de la sociedad y seguir consolidandolos como “grupo vulnerable”. Si bien se ha
avanzado con un intento de universalidad, todavia queda un camino muy extenso para pensar esquemas de politicas
sociales base a principios de derechos que deslinde “bienestar” de “derechos laborales” o de la necesaria
participacion en el mercado de trabajo (formal o informal). Tal vez sea el Congreso quien pueda retomar esta
discusion en el nuevo escenario que se abre y a la luz de los antecedentes con los que en este ambito se habian
generado

Sin embargo, no se puede olvidar que todavia estas medidas conviven con un esquema politico
caracterizado por oferta de beneficios asistenciales, multiplicidad de programas otorgados discrecionalmente y bajo
I6gica de clientelismo politico, soluciones basadas en el supuesto de la “responsabilizacion individual” por parte de
los receptores de las politicas, falta de participacion de los sectores vulnerables en la construccion de la politica,
permanente re-denominacion de viejos programas, falta de control y accountability y mas adn en la actualidad
situaciones de gravedad en torno a la produccion y acceso a la informacion publica.

http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-134482-2009-11-01.html
24 Como se sefialé en la presentacion realizada por la Lic. Emilia Roca el 26 de agosto de 2009 en la sede de Banco
Mundial, Buenos Aires, de acuerdo a datos presentados por la subsecretaria de Politicas de la Seguridad Social del MTEySS en
2008 el 54,4%del total de los ingresos del SIPA provinieron de recursos fiscales (aproximadamente 40.000 millones de pesos),
mientras el 45,6% son aportes y contribuciones.
25 Claro esta que la implementacion de asignacion universal implicaria disponer mensualmente de este monto en efectivo
y sin posibilidad de subejecutar partidas presupuestarias, como termina ocurriendo en muchos de los anuncios.
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