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RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo examinar las transformaciones acaecidas en el derecho a la seguridad
social de las personas con discapacidad en Argentina, focalizando la mirada en la politica de pensiones
no contributivas por invalidez entre los afios 2003 y 2019. A partir del analisis del marco normativo,
se analizan las medidas tomadas por el Estado en dos periodos. Por un lado, el periodo 2003-2015,
caracterizado por la expansion de la cobertura que supuso una mejora progresiva en el derecho a la
seguridad social para esta poblacion, mejora que presentdé escasa institucionalidad ya que no fue el
resultado de la derogacion de una normativa anticonvencional (Decreto Reglamentario N° 432/1997).
Por el otro, el periodo 2016-2019 en el que a partir de la adopcion de una serie de medidas regresivas,
tanto a nivel normativo como en los resultados de la politica de pensiones por invalidez, se ejecuta una
masiva suspension y baja de prestaciones, restringiéndose asi el derecho a la seguridad social para este
grupo poblacional. Se sefiala que la no derogacién de una normativa nacional que transgrede estandares
internacionales de derechos humanos, constituy6é un acto de omision por parte de los gobiernos de los
dos periodos analizados.
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ABSTRACT

The objective of this work is to examine the transformations that have taken place in the right to social
security for people with disabilities in Argentina, focusing on the policy of non-contributory disability pensions
between 2003 and 2019. From the analysis of the normative framework, the measures taken by the State
in two periods are analyzed. On the one hand, the period 2003-2015, characterized by the expansion
of coverage that meant a progressive improvement in the right to social security for this population, an
improvement that presented little institutionality since it was not the result of the repeal of a normative
anticonventional (Regulatory Decree No. 432/1997). On the other hand, the period 2016-2019 in which,
from the adoption of a series of regressive measures, both at the normative level and in the results of the
disability pension policy, a massive suspension and reduction of benefits is carried out. Thus restricting
the right to social security for this populational group. It is pointed out that the non-derogation of a national
normative that transgresses international human rights standards, constituted an act of omission by the
governments of the two periods analyzed.

KEYWORDS

The right to social security; non-contributory pensions for disability; disability; normative regressivity;
regressivity of results.
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INTRODUCCION

Uno de los componentes mas relevantes de la intervencion social del Estado lo constituye el nucleo
de la seguridad social. Histéricamente, este nucleo estuvo dirigido a la proteccién de los trabajadores asa-
lariados (y sus dependientes) ante contingencias que les impidieran mantener sus ingresos a través de su
actividad laboral. Como indican la OIT (OIT, 2002) y el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales (CDESC, 2007), las ramas de la seguridad social son: atencién de salud; enfermedad; vejez; desem-
pleo; accidentes laborales; prestaciones familiares; maternidad; discapacidad; sobrevivientes y huérfanos.
La historia de las politicas de seguridad social en Argentina es muy rica y compleja (Golbert y Roca, 2010;
Bertranou et al., 2011). El derecho a la seguridad social fue reconocido en la Constituciéon Nacional de 1949;
posteriormente fue incorporado como parte del articulo 14 bis de la Constitucion Nacional de 1957 y la
Constitucion Nacional de 1994. En esta Constitucion ademas se incorporaron Declaraciones, Convenciones
y Pactos Internacionales de Derechos Humanos en el articulo 75 inciso 22 que explicitamente reconocen el
derecho a la seguridad social y amplian el contenido y alcances de este derecho, entre ellos la Convencion
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (Articulo 28)".

' Esta Convencion es un instrumento internacional de derechos humanos de las Naciones Unidas destinado a proteger los
derechos y la dignidad de este sector poblacional. Los paises signatarios de la Convencién tienen la obligaciéon de promover, proteger
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La inclusion de los instrumentos internacionales también implica asumir las obligaciones estatales en
materia de derechos econdmicos, sociales y culturales, entre las que destaca la obligacion de adoptar pro-
gresivamente todas las medidas que conduzcan al goce de los derechos sociales para todos los habitantes,
utilizando para ello el maximo de los recursos disponibles. La contracara de la obligacién de progresividad es
la prohibicién de regresividad o retroceso. Dado que el Estado se obliga a mejorar la situacion de estos de-
rechos, simultaneamente asume la prohibicion de reducir los niveles de proteccion de los derechos sociales
vigentes, o de abolir los derechos ya existentes. En palabras del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (Comité DESC) en la Observacion General 3, «cualquier medida deliberadamente regresiva al
respecto requerira la mas cuidadosa consideracion y debera ser justificada plenamente por referencia a la
totalidad de los derechos previstos en el Pacto y en el contexto del aprovechamiento pleno del maximo de
los recursos de que se dispone» (Comité DESC, Observaciéon General 3, parrafo 9). Segun Courtis (2006),
la regresividad puede aplicarse a normas juridicas o a los resultados de politicas publicas. En cuanto a la
regresividad normativa o juridica, «para determinar que una norma es regresiva, es necesario compararla
con la norma que ésta ha modificado o sustituido, y evaluar si la norma posterior suprime, limita o restringe
derechos o beneficios concedidos por la anterior» (Courtis, 2006; pag. 4). En lo que respecta a evaluar la
regresividad de resultados en materia de politicas publicas, «la politica publica desarrollada por el Estado es
regresiva cuando sus resultados hayan empeorado en relacion con los de un punto de partida temporalmen-
te anterior elegido como parametro» (Courtis, 2006; pag. 4).

Este articulo se refiere sélo a las Pensiones No Contributivas por invalidez, que forman parte de la segu-
ridad social en Argentina y fueron creadas en 1970 a partir de la modificacion del articulo 9 de la Ley 13.478
de 1948. Su reglamentacién data de 1997 y puede caracterizarse como sumamente restrictiva y ajena a las
obligaciones asumidas a través de la inclusién de los instrumentos de derechos humanos que reconocen el
derecho a la seguridad social.

En ese sentido, se examina el lapso de tiempo comprendido entre los afios 2003 y 2019, a partir de una
investigacion documental basada en la revision y analisis de fuentes secundarias constituidas por el con-
junto de normativas que regulan el acceso a las PNCA 'y, en particular, a las pensiones no contributivas por
invalidez. Asi, el corpus documental para esta investigacion estuvo compuesto por leyes nacionales y sus
modificaciones, decretos de necesidad y urgencia, decretos reglamentarios y resoluciones administrativas.
En este marco, se analizan y comparan los cambios acontecidos en este intervalo de tiempo, en base en
el estandar internacional de progresividad-prohibicion de regresividad en materia de derechos humanos. El
periodo de analisis se organiza en dos momentos: 2003-2015 y 2016-2019.

Se sostiene que durante los afos 2003-2015, en los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez
de Kirchner se produjo una adecuacion factica de las condiciones de acceso al derecho, a los estandares
que fueron introducidos a través de las Declaraciones, Convenciones y Pactos de Derechos Humanos —ade-
cuacion que representaria una mejora progresiva en la materia—, pero esta adecuacion se realizé sin ha-
berse modificado el decreto reglamentario de 1997. El gobierno de Mauricio Macri, a partir de diciembre de
2015, dejo de lado la adecuacion factica precedente y basandose en el decreto de 1997, restringio (a través
de la suspension y baja masiva de prestaciones) el derecho a la seguridad social. Ademas, se produjeron
modificaciones normativas y administrativas que se pueden caracterizar como regresivas. Asi, en este tra-
bajo se sostiene que las medidas adoptadas a partir de 2015 constituyen un caso en el que se produjo una
sistematica regresion normativa y en los resultados de la politica de pensiones no contributivas por invalidez.

El trabajo se organiza en cuatro apartados. En primer lugar, se presentan sucintamente las pensiones
por invalidez al interior de las pensiones no contributivas asistenciales. Se repasa la ampliaciéon de su co-
bertura desde su creacion con la Ley N° 13.478 del afio 1948, y se revisan sus condiciones de acceso aten-
diendo a la normativa que reglamenta esta Ley cuarenta y nueve afios mas tarde (Decreto Reglamentario
N° 432 de 1997). En segundo término, se aborda el periodo 2003-2015, caracterizado por una expansion
significativa de la cobertura, que supuso una mejora progresiva en el reconocimiento del derecho a la segu-
ridad social de este colectivo poblacional, pero que no estuvo acompanada por modificaciones normativas
que le otorguen institucionalidad.

En tercer lugar, se lleva a cabo un analisis de los retrocesos tanto normativos como en los resultados de
la politica de pensiones por invalidez, caracteristicos del periodo 2016-2019. Se revisa, ademas, la conse-

y garantizar el pleno disfrute de los derechos humanos de estas personas y garantizar que gocen de plena igualdad ante la ley. La
Republica Argentina adopté esta Convencion mediante la aprobacion de la Ley 26.378, el 21 de mayo de 2008. Posteriormente a través
de la Ley 27.044 de 2014 se le otorgd jerarquia constitucional.
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cuente contienda legal entre los titulares de prestaciones que fueron suspendidas o dadas de baja —repre-
sentados por la Red por los Derechos de las Personas con Discapacidad— y el Estado nacional —represen-
tado por la Agencia Nacional de Discapacidad—.

Finalmente en las conclusiones, se subraya la relevancia de que los principios del derecho internacional
de derechos humanos impacten en el derecho interno de los Estados nacionales. Se plantea que la no dero-
gacion de una legislacion interna contraria a los principios del derecho internacional de derechos humanos,
supuso un acto de omision por parte de las gestiones de gobierno de los dos periodos examinados. Omision
que implicd la restriccion del derecho a la seguridad social de las personas con discapacidad receptoras de
pensiones por invalidez.

1. BREVE PRESENTACION DE LAS PENSIONES POR INVALIDEZ EN EL MARCO
DE LAS PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS ASISTENCIALES EN ARGENTINA

La politica de pensiones no contributivas (PNC) en Argentina presenta cuatro modalidades especificas:
las pensiones destinadas a ex combatientes de Malvinas, las que son asignadas por un legislador nacional
(también llamadas pensiones graciables), las comprendidas en Leyes Especiales y las pensiones no contri-
butivas asistenciales (PNCA). Estas ultimas, a su vez, contienen tres tipos diferentes de pensiones, a saber,
las pensiones por vejez, las pensiones para madres con siete hijos 0 mas y las pensiones por invalidez
(CEPAL, 2017; Bertranou, Casali y Cetrangolo, 2019; Mallardi y Fernandez, 2019).

Las PNCA tienen su origen en 1948 a partir de la Ley N° 13.478, inicialmente concebidas para la vejez
sin cobertura previsional, es decir, para «personas sin recursos propios, de sesenta afos o mas, no am-
paradas por un régimen de prevision». Décadas mas tarde, especificamente en 1970, estas prestaciones
extienden su cobertura a personas «imposibilitadas de trabajar», creandose asi las pensiones por invalidez
(Ley N° 18.910/1970). Posteriormente a través de la Ley N° 23.746 de 1989, su cobertura se amplia una
vez mas, incorporando a las mujeres que tuviesen siete 0 mas hijos, cualquiera fuese su edad y estado civil.

El articulo 9 de la Ley N° 13.478 que origina las PNCA, y que establece sus destinatarios y las condi-
ciones para percibirlas, se reglamenta cuarenta y nueve afios mas tarde de ser sancionada, a travées del
Decreto Reglamentario N° 432 de 1997.

Como se observa, desde su creacion en 1948 las PNCA han ido ampliando sus destinatarios. No obs-
tante, algunas de las condiciones para acceder a ellas se han mantenido en el tiempo y otras se han ido
sumando. En ese sentido, los requisitos ligados a la edad «sesenta o mas afios de edad», a la indigencia?
«Nno poseer bienes, ingresos ni recursos de otra naturaleza que permitan la subsistencia del solicitante y
grupo conviviente» y a la ausencia de cobertura previsional «personas no amparadas por un régimen de
prevision», permanecen desde la Ley N° 13.478.

En 1970 se incorpora una nueva condicién biolégica, ademas de la edad, esta vez referida a la «incapa-
cidad para trabajar». Asi, el nuevo sujeto de las PNCA sera aquel que porte un déficit personal que lo exime
legitimamente de la obligacién de trabajar y de la obligacion de aportar (obligacion previsional), ya que se
supone que este sujeto no esta en condiciones de trabajar aunque quisiera. Diecinueve afios después, en
1989, aparece la condicion de acceso derivada de la maternidad y cuidado de siete hijos/as 0 mas.

En la década del 90 del siglo xx, en un contexto de predominio de politicas asistenciales focalizadas y
compensatorias contra la pobreza, las PNCA, y las PNC en general, fueron concebidas como un programa
para la reduccién de la pobreza en segmentos de la poblacién que tradicionalmente han sido excluidos de
la seguridad social (Bertranou y Grushka, 2002). En ese marco, se reglamentan las PNCA y las condiciones
establecidas para percibirlas llevan a un extremo su caracter restrictivo, a tal punto que, como plantean AA.VV
(2012, 2017) y Britos y Caro (2018), «desnaturalizan el derecho a la seguridad social» que debieran proteger.
De este modo, el Decreto 432/1997, plantea la necesidad de unificar y actualizar las normativas respecto a las
PNCA y constituye una reglamentacion «extremadamente restrictiva» (Britos y Caro, 2018) ya que:

— Eleva la edad que habilita el acceso a las pensiones a la vejez. Se establece que los beneficiarios de
esta prestacion tengan como minimo 70 afios o mas. Su ley de creacion fijaba la edad de 60 afios?.

2 Cabe destacar que este requisito se explicita formalmente en el texto de la Ley N° 15.705 de 1960, que modifica el articulo 9°
de la Ley N° 13.478.

3 Cabe sefialar que la Ley N° 20.267 de 1973, ya habia elevado la edad minima para el acceso a estas prestaciones de 60 a
65 aros.
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— Instituye la nocioén juridica de incapacidad laboral total o permanente como criterio para la asigna-
cion de pensiones por invalidez. Esta incapacidad se interpreta como resultado de la invalidez (concebida
como sinénimo de discapacidad) y se calcula en base a fundamentos y valores exclusivamente médicos,
que determinaran la clase y el grado de ineptitud para el trabajo. Se establece «que la incapacidad es total
cuando la invalidez produzca en la capacidad laborativa una disminucion del SETENTA'Y SEIS (76 %) o
mas»*.

— Lleva a un extremo «el estado de necesidad del peticionante», el cual debe equipararse a un estado
de indigencia y desafiliacion absoluta, o en términos de Castel (1991) al de indigencia desafiliada, es decir,
una situacion de doble desenganche con respecto al orden laboral (ausencia de trabajo y de ingresos) y a
la insercién relacional (aislamiento relacional). En este marco, la reglamentacion establece como condicio-
nalidades:

«Nno poseer bienes, ingresos ni recursos que permitan la subsistencia; no estar amparado por
un régimen de prevision, retiro o prestacion no contributiva alguna; no tener parientes que estén
obligados legalmente a proporcionarle alimentos o que teniéndolos, se encuentren impedidos
para poder hacerlo; ni vivir con otros familiares bajo el amparo de entidades publicas o privadas
en condiciones de asistirlo» (Decreto Reglamentario N° 432,1997, pag. 2).

— Exige la acreditacion de un minimo de veinte (20) afios de residencia continuada en el pais a las
personas extranjeras y de cinco (5) afios a las personas naturalizadas, lo cual limita el acceso igualitario al
derecho a la seguridad social. Este requerimiento no esta previsto para los solicitantes nativos, a quienes
Unicamente se les exige la residencia en el pais.

De esta manera, las condiciones restrictivas de acceso que establece este Decreto construyen el perfil
de sujeto destinatario de las PNCA; sujeto que encarna la ineptitud biologica para el trabajo, la indigencia, la
desafiliacion y, si es extranjero, que resida de manera continuada en el pais, por lo menos hace veinte (20)
afos.

Respecto a las pensiones por invalidez, el caracter restrictivo de sus condiciones de acceso suscitd
algunas consecuencias en el perfil de estas prestaciones y, principalmente, en la poblacion que las solicita.

Por un lado, se convirtieron en una prestacion de escasa cobertura ya que las personas que
efectivamente pueden cumplir con todos sus requisitos, constituyen un segmento muy reducido de la
poblacion. Analizaremos brevemente uno de esos requisitos a los fines de graficar esta afirmacion:
personas con discapacidad que acrediten como minimo el 76 % de incapacidad laboral segun su cer-
tificado médico.

Segun el Decreto 432/1997, unicamente aquellas personas con discapacidad que puedan demos-
trar que efectivamente poseen el 76 % o mas de incapacidad para trabajar, desde criterios netamente
médicos, tendrian derecho a acceder a una pensioén no contributiva por invalidez. Justificar ese porcen-
tual de incapacidad para el desempefio laboral constituye el requisito sine qua non para acceder a esta
prestacion.

En ese marco, delimitar taxativamente un porcentual que, a partir de baremos médico-patolégicos,
expresaria el grado de ineptitud laboral necesario para obtener la pensién, supone, en primer término, adju-
dicar al saber médico la potestad de definir y decidir quiénes pueden percibirla y quiénes no. En términos de
Foucault (1976: 27) «la autoridad médica aparece como una autoridad social que puede tomar decisiones en
otros campos que no son esencialmente los de las enfermedades». Asi, el acceso al derecho a la seguridad
social de las personas con discapacidad se medicaliza. En segundo lugar, supone generar dos categorias
de personas con discapacidad en base a criterios médico-administrativos, a saber, quienes merecen la
prestacion y quienes no, o en otros términos, aquellas personas con discapacidad que tienen derecho a la
seguridad social y aquellas que no detentan ese derecho.

Este condicionante para el acceso a las pensiones no contributivas por invalidez, permite observar su
caracter restrictivo que se reflejo en una baja cobertura. Lo cual constituyd una constante, al menos hasta
el afno 2003°.

4 Parece oportuno destacar que al momento de aprobarse el Decreto 432, la discapacidad se media y determinaba segun los
criterios y estandares de la Clasificacién Internacional de las Deficiencias, Discapacidades y Minusvalias (CIDDM) de la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS). Documento que representa la sintesis de las perspectivas biologicistas sobre la discapacidad del siglo xx,
que la conciben como una condicién individual, es decir, como el resultado de un déficit de origen exclusivamente bioldgico.

5 Como se vera mas adelante, en ese afio se inaugurara el periodo de mayor ampliacién de su cobertura.
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Por otro lado, las condiciones restrictivas de acceso a estas prestaciones, fomentan la dependencia
absoluta de las personas con discapacidad respecto a su familia de pertenencia. Es decir, supedita el dere-
cho a gozar de los beneficios de la seguridad social a la disponibilidad de recursos provenientes del grupo
familiar, lo cual conspira contra su autonomia, autodeterminacion e independencia econémica de la persona
con discapacidad (RALS, CELS y REDI, 2003; AA.VV, 2017; Sorgi y Calderén, 2017). Como plantean AA.VV
(2012: 75) «Manejarse en forma autdbnoma es concretar un modelo de vida independiente sin dependencias
que coarten su libertad y, por ende, su posibilidad de desarrollo personal; todo lo cual esta intimamente li-
gado con su dignidad personal».

Por otra parte, instauran la incompatibilidad de la pension no contributiva por invalidez con otras
prestaciones y, sobre todo, con la insercion laboral de las personas con discapacidad. Resulta inquie-
tante la pretension de exclusividad que establecen sus condiciones de acceso, considerando lo magro
que resulta su importe monetario, lo cual dificulta alcanzar un nivel de vida minimamente satisfactorio en
materia de vivienda, alimentacion, y cuidados de la salud. A diciembre del 2019 el monto de la pensién
no contributiva por invalidez era de $ 7.878, el cual no alcanza a cubrir el 50 % del Salario Minimo Vital
y Movil®.

En ese sentido, esta exclusividad de la prestacion obliga a que las personas con discapacidad que
acceden a la misma, vivan en condiciones de pobreza, pudiendo percibir inicamente ese monto de di-
nero, sin tener la posibilidad de acceder a otra prestacién contributiva, (como una pensién por cényuge
jubilado fallecido), ni que algun familiar o entidad los apoye, o la posibilidad de trabajar, ya que, de ser
asi, la pension resulta incompatible (RALS, CELS y REDI, 2003; AA.VV, 2012; OISS, 2014; Sorgi y Cal-
deron, 2017).

Se considera que la incompatibilidad con el empleo se basa en el supuesto de que estas personas se
encuentran imposibilitadas de realizar actividades laborales debido a sus particularidades organico-anato-
micas, funcionales o cognitivas. O lo podria denominarse como una incapacidad natural para el trabajo. En
esta légica, el término discapacidad se interpreta como una situacion de «enfermedad», como la consecuen-
cia de una deficiencia personal que la sociedad debe asumir.

2. PERIODO 2003-2015. ADECUACION FACTICA DE LAS CONDICIONES DE ACCESO.
EXPANSION DE LA COBERTURA Y RECONOCIMIENTO DEL DERECHO A LA SEGURIDAD
SOCIAL

Como se sefalé en el apartado precedente, el Decreto 432 que en 1997 reglamenta el conjunto de
PNCA, presenta un caracter significativamente restrictivo en sus condiciones de acceso, situaciéon que
en las pensiones por invalidez se tradujo en una baja cobertura’. Ya se indicé, ademas, que resultaban
incompatibles con otras prestaciones vy, principalmente, con la insercion en el mercado laboral de sus
destinatarios. A su vez, el acceso restrictivo promovia la dependencia de estas personas respecto a sus
grupos familiares.

Sin embargo, las restricciones no se limitaban Unicamente a las condiciones para acceder a las
pensiones por invalidez, sino que la focalizacion fue acompafada de limitaciones presupuestarias extre-
mas. Durante el periodo 1997-2003 la asignacion de nuevas PNCA se basaba en un criterio de cupos,
es decir, quedaba supeditado a una baja equivalente en los beneficios ya otorgados de manera de no
afectar el crédito presupuestario anual asignado. Sélo se podian realizar altas cuando hubiera bajas,
esto significo, en la practica, que sélo se admitia un nuevo ingreso al sistema cuando alguna persona
cubierta fallecia (Comité de Evaluacién del Seguimiento de la Convencion Interamericana para la Eli-
minacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra las Personas con Discapacidad, 2003; Acufia
y Bulit Gofii, 2010; Rofman, Apella y Vezza, 2013; Lombardia y Rodriguez, 2015; Danani, 2016; Britos
y Caro, 2018).

6 Adiciembre del 2019 el Salario Minimo Vital y Mdvil vigente era de $ 16.875, con lo cual el valor de la pensién no contributiva
por invalidez representaba apenas el 47 % de esa remuneracion. [Ver: https://www.argentina.gob.ar/noticias/nuevo-aumento-del-sala-
rio-minimo-vital-y-movil-y-de-la-prestacion-por-desempleo].

7 Entre 1999 y 2003, se observa un relativo estancamiento en la cobertura de las pensiones no contributivas, ya que el numero
de beneficios pasé de 346 mil a 345 mil. Particularmente, la cantidad de beneficiarios de las pensiones no contributivas por vejez e
invalidez estuvo practicamente congelada (BERTRANOU et al., 2011: 111).
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2.1. Ampliacion del derecho a la seguridad social en un marco de escasa institucionalidad

La situacion descripta en el apartado anterior se modificé sustancialmente a partir del afio 2003 hasta
el afio 2015, periodo de los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner, que supuso una
importante expansion de la cobertura®, e inauguré una nueva perspectiva en materia de proteccion social®.

En este periodo se observan cambios significativos en los criterios de implementacion de las PNCA, en-
tre los que se destaca la ampliacion presupuestaria. Asi el criterio de asignacion de las PNCA deja de estar
asociado a un cupo pre-existente, y se justifica por la sola presencia de alguno de los tres motivos previstos
en las normativas. Ademas, se supera la restriccion presupuestaria, dejando de lado el criterio de «alta por
baja». Este criterio, vigente desde el afio 1998, periodo fiscal siguiente a la sancion del Decreto 432, es
modificado en el afio 2003 mediante el Decreto N° 583 que cambia el Articulo 40 de la Ley N° 25.725 del
Presupuesto de la Administracién Nacional para el ejercicio 2003, eliminando las restricciones presupuesta-
rias para su otorgamiento, lo que contribuy6 a la expansion de la cobertura (Bertranou et al., 2011; Rofman,
Apella y Vezza, 2013; Danani, 2016; Mallardi y Fernandez, 2019). En ese sentido, en este periodo se obser-
va un cambio explicito en la asignacién de las prestaciones, pasando de un criterio sélo ligado al impacto
economico-financiero de la prestacion a otro basado en la perspectiva de derechos humanos.

En esa linea, ademas de la ampliacion del presupuesto, se implementaron algunos cambios notables
en las condiciones de acceso a las pensiones por invalidez, que también favorecieron al incremento de la
cobertura. Por un lado, se asigha mayor peso relativo a los criterios socioecondmicos y ambientales en rela-
cion a los organico-anatémicos. De esta manera, la situacion de vulnerabilidad social de los/as postulantes
relativiza el porcentaje médico-legal del 76 % de incapacidad laboral, o cual supuso un avance en la desme-
dicalizacién de los sujetos destinatarios de estas prestaciones, convirtiendo en mas accesible su asignacion.
Por otro lado, comienza a otorgarse prestaciones a menores de 18 afios, para posibilitar procesos de rehabi-
litacidn y garantizar el derecho a la proteccién social en nifios y nifias (Comision de Discapacidad CPSSPC,
2018: 3). Simultaneamente, fueron revisados los parametros de ingresos familiares, la condicion de tenencia
de la vivienda y el patrimonio en general, y los umbrales que se establecerian para reconocer la situacion
como de «maxima vulnerabilidad». Al mismo tiempo:

«se elevaron significativamente los ingresos tomados como topes para el otorgamiento de los
beneficios; se aceptaron condiciones patrimoniales bajas, pero no necesariamente de indigen-
cia (por ejemplo vivienda propia y automovil con diez afios de antigliedad)» (Danani, 2016: 14).

Ademas, se amplia la cobertura incorporando nuevas patologias que no generan necesariamente una in-
capacidad laborativa (Danani, 2016). En estos casos, ademas de contemplarse las dificultades para el acceso
al mercado de trabajo formal, también se consideran las altas erogaciones en tratamientos, farmacos y ali-
mentos especificos. En ese sentido, se asignan prestaciones a personas con hemofilia infectadas con los vi-
rus de HIV, hepatitis B y hepatitis C; (leyes 25.869/2004 y 26.850/2013), asi también a personas con diabetes
(Ley N° 26.914/2013), con celiaquia (Ley N° 26.588/2009) y a personas trasplantadas (Ley N° 26.928/2013).

Ahora bien, resulta sorprendente advertir que estos cambios no fueron producto de una modificacion de
lo establecido en el Decreto 432 o de su derogacion, es decir, «<no se debieron a un cambio en las reglas y
requerimientos de calificacién de beneficiarios» (Rofman, Apella y Vezza, 2013: 78), o a una reforma formal
(Danani, 2016) sino que fueron el resultado de una adecuacion factica de las condiciones de acceso a los
minimos exigibles en materia del derecho a la seguridad social de las personas con discapacidad, estableci-
dos por el derecho internacional de derechos humanos a través de Declaraciones, Convenciones y Pactos.

En ese sentido, Martinez (2018) plantea que Varina Suleiman, abogada de la Red por los Derechos de
las Personas con Discapacidad (REDI), expres6 que en la gestion gubernamental de este periodo «admi-
nistrativamente se flexibilizaron los requisitos para el otorgamiento de estos beneficios». A pesar de que el
Decreto 432/97 no se derogd, su no aplicacion «permitié que la Argentina se alineara con el compromiso de

8 El proceso de expansion de la cobertura puede ser graficado a través de datos censales. La Encuesta Nacional de Personas
con Discapacidad (ENDI), complementaria del Censo 2001 desarrollada entre los afios 2002 y 2003 difundié que sdlo el 7,2 % del total
de la poblacion con discapacidad percibia una pensién a causa de su discapacidad (INDEC, 2006: 55). Siete afios mas tarde, el Cen-
so 2010 informé que el 23,7 % de esta poblacion era destinataria de una pensién no contributiva por invalidez (INDEC, 2014: 64-67).
Comparando estos datos, se puede constatar el incremento significativo en la cantidad de personas que perciben esta prestacion. En
el periodo intercensal 2003-2010 el incremento es de 242 %.

° Para una caracterizacion de los cambios implementados en ese periodo en materia de PNCA, remitirse a LOMBARDIA y RO-
DRIGUEZ (2015), DANANI (2016), BRITOS y CARO (2018) y MALLARDI y FERNANDEZ (2019).
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proteccion de las personas con discapacidades, de acuerdo con la Convencion sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad de la ONU que el pais firmoé en 2008» (5 de octubre de 2018).

Una adecuacion factica comprende modificaciones aplicadas de manera facultativa por los equipos técnicos
o de gestion responsables de la implementaciéon de un programa o politica social, sin que exista una normativa
que las instituya. Se trata de innovaciones en los procesos de gestion de una politica publica exentos de legiti-
midad normativa. Remite a lo que Danani (2016: 13) denomina «redefinicion de las condiciones empiricas para
el cumplimiento de los requisitos que caracterizan a cada beneficio». En ese sentido, si bien contribuye a flexi-
bilizar el acceso a determinadas prestaciones, se caracteriza por la escasa institucionalizacion de sus cambios.

Ademas del incremento en el presupuesto y de la adecuacién factica realizada, desde el afio 2004 se
ejecutaron algunas acciones complementarias que igualmente contribuyeron a la extensién de la cobertura de
estas prestaciones. Se realizaron campanas de difusion acerca de la posibilidad de acceder a las pensiones;
se abrieron nuevos Centros de Atencion Personalizada, en los que se daba inicio y seguimiento a los tramites
de altas de beneficios; se realizaron operativos de campo en zonas rurales, localidades aisladas o de dificil
acceso y en zonas de alta vulnerabilidad; se avanzo en la modernizacion de los sistemas informaticos, lo que
permitié disminuir el tiempo de evaluacion de los expedientes y reducir el periodo que media entre el inicio
del tramite, la aprobacion del beneficio y su efectivo cobro; se suscribieron convenios de colaboraciéon con
universidades y municipios; se organizaron capacitaciones en provincias, municipios y organizaciones de la
sociedad civil dirigidas al personal médico respecto a la perspectiva de derechos humanos, y se desarrollaron
tareas conjuntas con la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSeS) para otorgar el alta del CUIL
a los postulantes, entre otras acciones (Acufia y Bulit Gofi, 2010; Bertranou et al., 2011; Arcidiacono, 2019).

Como se puede advertir, la adecuacion factica y las acciones complementarias desarrolladas en este perio-
do, implicaron una mejora progresiva en el reconocimiento del derecho a la seguridad social de las personas con
discapacidad, compromiso asumido por el Estado argentino al ratificar tratados internacionales de derechos hu-
manos como la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad. Esta mejora se expresé en la
universalizacion del acceso a las pensiones por invalidez a partir de la ya mencionada expansion de su cobertura.

TABLA 1. PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS POR INVALIDEZ. PERiODO 2003-2015

Pensiones no contributivas

Ano por invalidez
2003 80.593
2004 89.407
2005 123.458
2006 154.694
2007 201.477
2008 264.311
2009 372.715
2010 504.946
2011 654.735
2012 795.775
2013 917.394
2014 1.018.165
2015 1.058.835

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Salud y Desarrollo Social (2018: 85).

Como se observa en la Tabla 1, al inicio de este periodo habia 80.593 perceptores de pensiones por
invalidez, cantidad que se eleva a 1.058.835 en el 2015, afio de finalizacion de la gestion de Cristina Fer-
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nandez de Kirchner. El incremento absoluto en 12 afos fue de 978.242 perceptores, lo que supone un incre-
mento porcentual de 1.214 % entre 2003 y 2015.

Por otro lado, tomando los datos presentados por CEPA (2017) y Reati (2019), se advierte que en este
periodo se habrian asignado un total de 1.284.374 nuevas pensiones por invalidez. Si consideramos los da-
tos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas del afio 2010, podemos estimar que las nuevas
altas de este periodo cubrian al 25% de la poblacién con discapacidad .

TABLA 2. PENSIONES POR INVALIDEZ. NUEVAS ALTAS OTORGADAS. PERioDO 2003-2015

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total

2711 34980 24.092 47.023 67.271 77.478 170.107 145.745 158.813 172.509 132.193 126.524 124.928 1.284.374

Fuente: Elaboracién propia en base a CEPA (2017: 1) y Reati (2019: 2).

Resulta evidente que los cambios efectuados en este periodo, respecto a la implementacién de las PNCA
y en las pensiones por invalidez en particular, impactaron significativamente en la extensiéon de su cobertura.
El incremento porcentual entre las nuevas pensiones por invalidez asignadas en el afio 2003 y en el afio 2015
es de un 4.508 %, es decir, entre estos afios se incremento 45 veces la cantidad de nuevas altas por afo.

GRAFICO 1. PENSIONES POR INVALIDEZ. NUEVAS ALTAS OTORGADAS POR ANO. PERioDO 2003-2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPA (2017: 1) y Reati (2019: 2).

Como se puede observar en el Grafico 1, resulta concluyente el aumento de las nuevas altas entre el
afo 2003 y el 2004 (momento en el que se comienzan a implementar gran parte de los cambios antes sefia-

©El censo del afio 2010, denominado “Censo del Bicentenario”, incluyd tematicas tales como el recuento, identificacion y loca-

lizacién de pueblos originarios, poblacion afrodescendiente y personas con discapacidad. Estas ultimas son definidas como «personas
con dificultad o limitacion permanente» y su relevamiento se incluyé en el denominado «cuestionario ampliado», aplicado a una muestra
de la poblacion de las localidades de 50.000 habitantes y mas, y a toda la poblacién de las localidades de menos de 50.000 habitantes.
Este censo computo un total de 5.114.190 personas con dificultad o limitacién permanente en todo el pais, lo que representa el 12,9 %
del total de la poblacién (INDEC, 2012).
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lados), entre esos afios la cantidad de nuevas altas se multiplica por doce veces. El afio en el que se registra
la menor cantidad de altas es el 2005, con 24.092 nuevas incorporaciones, y en el afio 2012 se observa el
valor mas alto: 172.509 nuevas prestaciones. Posteriormente se percibe una baja sostenida hasta la finali-
zacion de este periodo en el afio 2015. En ese sentido, (Reati, 2019: 2) sefiala que «a partir del afio 2012
disminuye la cantidad de nuevas solicitudes debido a que se fue logrando cubrir la demanda “vegetativa”».
El promedio de nuevas altas por afio en todo el periodo es de 98.798.

En este contexto, algunos grupos y personas histéricamente excluidas de los sistemas de proteccion
social, 0 que simplemente no encuadraban en el perfil de sujeto destinatario de una pensién no contributiva,
debido a las condiciones restrictivas de su normativa reglamentaria, fueron reconocidas como sujetos con
derecho a la seguridad social 2.

Recapitulando, los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner no modificaron for-
malmente las condiciones de acceso a las pensiones por invalidez, ni derogaron la normativa que las regula
(Decreto 432/1997), dejando asi endebles y con escasa institucionalidad todos los cambios progresivos que
supuso la adecuacion factica que se desarrolld en este periodo. Esto sucedié a pesar de las indicaciones
del derecho internacional de derechos humanos, como la Observacion General 3 del Comité DESC (1990)
respecto a “La indole de las obligaciones de los Estados Partes”:

«EI Comité reconoce que en numerosos casos las medidas legislativas son muy deseables
y en algunos pueden ser incluso indispensables. Por ejemplo, puede resultar dificil luchar con
éxito contra la discriminacion si se carece de una base legislativa solida para las medidas nece-
sarias» (Comité DESC, Observacion General 3, parrafo 3).

Y pese a las recomendaciones de organizaciones de la sociedad civil, que desde comienzos del siglo xxi
plantearon en varios informes y de manera sistematica, que las condiciones de acceso a estas prestaciones
debian reformularse, debido a su naturaleza restrictiva. En ese sentido, el Primer Informe Alternativo para el
Comité sobre los derechos de las personas con discapacidad (AA.VV, 2012) recomendaba sobre el derecho
a la proteccion social:

«Adoptar todas las medidas legislativas, administrativas o de otra indole que sean pertinen-
tes para reformular los requisitos exigidos por el decreto reglamentario 432/1997 para acceder
a la pensién por motivos de discapacidad a efectos de hacer efectivo los derechos reconocidos
en el Articulo 28 de la CDPD» (pag. 76).

En este marco, la no derogacion de una normativa contraria a los derechos humanos reconocidos en el
ambito nacional, fue quizas la mayor omision de este periodo, omisidn que supuso una violacion del derecho
a la seguridad social de las personas con discapacidad, ya que segun la Observacion General N° 19 del
Comité DESC (2008):

«Las violaciones por actos de omisién pueden ocurrir cuando el Estado Parte no adopta me-
didas suficientes y apropiadas para garantizar el ejercicio del derecho a la seguridad social. En
el contexto de la seguridad social, algunos ejemplos de esas violaciones son la no aplicaciéon de
la legislacion pertinente o de las politicas destinadas a garantizar el ejercicio efectivo del dere-
cho a la seguridad social; el no reformar o derogar la legislacion manifiestamente incompatible
con el derecho a la seguridad social; el no cumplir sus obligaciones basicas» (Comité DESC,
Observacion General 19, parrafo 65).

3. PERIODO 2016-2019. EPOCA DE TRANSFORMACIONES REGRESIVAS EN LAS NORMAS
JURIDICAS Y EN LOS RESULTADOS DE LA POLITICA DE PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS

Con la asuncion del gobierno de Mauricio Macri a finales del afio 2015, se inicia el proceso de reorga-
nizacion de la proteccion social en Argentina, en un contexto de reconstruccién neoliberal caracterizado por

" Se hace alusion a personas con discapacidad apartadas del mercado laboral formal con incapacidades laborativas menores
al 76 %, con una situacion patrimonial devaluada pero no de indigencia o desafiliaciéon, menores de 18 afios, asi como personas con
diagnodsticos que no suponen necesariamente una incapacidad para trabajar: hemofilicas infectadas con los virus de HIV, hepatitis B y
hepatitis C; con diabetes; con celiaquia y trasplantadas.

2. Como se indicara mas adelante, esto no sucedio con las personas extranjeras con residencia continua en el pais menor a 20 afios.
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el ajuste y retraccién del gasto publico social. En ese marco, «los fundamentos de la proteccion social como
actividad estatal fueron puestos en cuestion y redisefiados» (Hopp y Lijterman, 2019: 68).

En este contexto, el sistema de previsién social y el subconjunto de PNCA son objeto de retrocesos
significativos 3. Asi, la politica de pensiones por invalidez es objeto de un conjunto de reformas regresivas
tanto en sus normativas como en sus resultados. Respecto a la regresividad normativa (Courtis, 2006) en
este periodo se aprueban los Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU) 698/2017 y 95/2018 que modifican
significativamente la institucionalidad politico-administrativa de las pensiones por invalidez y del resto de las
politicas estatales orientadas a la poblacion con discapacidad. A su vez, también se aprueban las Resolu-
ciones 268/2018, 39/2019 y 44/2019 de la Agencia Nacional de Discapacidad (ANDI), que basadas en la
sospecha de la existencia de receptores ilegitimos de pensiones (debido a la significativa expansion de la
cobertura en el periodo anterior), se orientan a transparentar la asignacion de nuevas prestaciones y a evitar
posibles fraudes.

Por otra parte, la regresividad en los resultados de la politica (Courtis, 2006) de pensiones por invalidez
se expresa en la implementacion taxativa del Decreto 432/ 1997, que al prescindir de la adecuacion factica
del periodo anterior, derivd en una «caceria de incompatibilidades» y la consecuente suspension y baja
masiva de prestaciones.

De esta manera, tanto a partir de la generacion de nuevas normativas como a través de los resultados
de la implementacién de la politica de pensiones por invalidez, el gobierno de este periodo coartoé el derecho
a la seguridad social de las personas con discapacidad.

3.1. Regresividad normativo-juridica. Centralizacién y combate contra el (presunto) fraude

Los DNU 698/2017 y 95/2018 conllevaron un cambio sustancial en el aparato institucional de gestién
de las pensiones por invalidez. Segun lo estipula su texto responden a la necesidad de iniciar un proceso de
centralizacion y concentracion de todas las politicas y cuestiones vinculadas a las personas con discapaci-
dad, en un unico organismo especializado.

En ese sentido, en septiembre de 2017, el DNU 698, establece la creacion de la ANDI, organismo des-
centralizado dependiente de la Secretaria General de la Presidencia, con autarquia econdémico-financiera
y personeria juridica propia. Cuya finalidad es «el disefio, coordinacion y ejecucion general de las politicas
publicas en materia de discapacidad, la elaboracion y ejecucion de acciones tendientes a promover el pleno
ejercicio de los derechos de las personas en situacion de discapacidad y la conduccién del proceso de otor-
gamiento de las pensiones por invalidez» (DNU N° 698, 2017: art. 1).

Cabe destacar que este Decreto establece a su vez la disolucion de la Comisién Nacional Asesora para
la Integracion de las Personas con Discapacidad (CONADIS)™ y la Comision Nacional de Pensiones Asis-
tenciales (CNPA)', asi como la transferencia de sus funciones, presupuesto, personal y bienes a la érbita
de la mencionada Agencia (DNU N° 698, 2017: art. 8).

La disolucion de la CONADIS generd una gran incertidumbre respecto al destino de los Comités que
la conformaban, y sobre todo del Consejo Federal de Discapacidad que, en alguna medida, garantizaba la
participacion de las entidades gubernamentales y organizaciones no gubernamentales en materia de disca-
pacidad de todas las provincias, y en ese sentido, el didlogo y la concertacion multiactoral e intersectorial en
torno a las politicas a implementar.

Por su parte, al disolverse la CNPA se suscitan un sinfin de interrogantes en torno a la continuidad de
los mas de setenta Centros de Atencion Local (CAL)'™ que conformaban su estructura organizativa y que se

8 Para un descripcién pormenorizada de las transformaciones regresivas en la politica de prevision social, que se inician en el
afio 2016, remitirse a DVOSKIN (2016), CORSIGLIA (2018), BERTRANOU et al. (2019), BRITOS y CARO (2019) y HOPP y LIJTER-
MAN (2019). Para un examen analogo respecto a las PNCA a FINDLING, VENTURIELLO y CIRINO (2018) y MALLARDI y FERNAN-
DEZ (2019).

4 La Comision Nacional Asesora para la Integracion de las Personas con Discapacidad (CONADIS) se crea en el afio 1987, a
través del Decreto N° 1.101. Dependia del Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales de la Presidencia de la Nacion y
constituyo el ente interorganico de coordinacion y asesoramiento en materia de politicas sobre discapacidad. (MORO y POTENZA DAL
MASETTO, 2010).

® La Comision Nacional de Pensiones Asistenciales (CNPA), fue creada en el afio 1996, por Decreto N° 1455, entre sus fun-
ciones se incluia la tramitacion, otorgamiento, liquidacién y pago de PNCA y las emergentes de leyes especiales, como asi también la
cobertura asistencial médica a la poblacion beneficiaria dependiente de su jurisdiccion (MALLARDI y FERNANDEZ, 2019).

6 Los Centros de Atencién Local (CAL) se crearon en el afio 2003 y eran oficinas ubicadas en todas las provincias del pais, abo-
cadas a la gestién local y realizacion de todo tipo de tramites relacionados a las pensiones por invalidez, y otras prestaciones orientadas
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distribuian en el conurbano bonaerense y en el interior del pais. El cierre de los CAL fue paulatino pero sin
pausa, hasta su virtual desaparicion en el afio 2019, momento en el que la ANDI establece que la gestién de
las pensiones por invalidez migrara del Ministerio de Desarrollo Social a la ANSeS'”. Todos estos cambios
tuvieron como argumento oficial «la necesidad de transparentar la asignacién de pensiones por invalidez»,
no obstante, en los hechos supusieron la pérdida de espacios institucionales de atencion profesional y per-
sonalizada, que desde una gestion territorial, intersectorial e intergubernamental, contribuian al acceso a la
informacion y a las prestaciones estatales en este sector de la poblacion.

Por otro lado, a través del DNU 95 del 2018, también se disuelve el Servicio Nacional de Rehabilitacion
(SNR)®y, al igual que lo sucedido con la CONADIS y la CNPA, la ANDI absorbe sus funciones, presupuesto,
personal y bienes. De esta manera, la ANDI amplia sus funciones incorporando «la formulacién y ejecucion
de politicas nacionales de rehabilitacion para personas con discapacidad», la definicién de «los modelos
prestacionales mas adecuados para la cobertura médica establecida para los beneficiarios de las Pensiones
No Contributivasy, y «todo lo ateniente a la certificacion de la discapacidad» (DNU N° 95, 2018: art. 7).

La falta de discusion en fueros publicos para la creacion de la ANDI y la intempestiva decisién sobre la
disolucion de la CONADIS, la CNPAy el SNR, no fue puesta a consideracién ni consultada con los miembros
del Consejo Federal de Discapacidad, ni con los organismos y entidades que abogan por los derechos de
este sector poblacional, con lo cual «se incumple uno de los preceptos y obligaciones generales de la Con-
vencion referido a la participacion organizada de las personas con discapacidad en los procesos de adop-
cion de decisiones sobre politicas y programas, incluidos los que les afectan directamente» (ONU, 2006: 3;
Findling, Venturiello y Cirino, 2018: 79).

En este marco, podria plantearse que las modificaciones efectuadas en el aparato institucional de la
politica de pensiones por invalidez durante este periodo, presentan un caracter anticonvencional.

Continuando con la generaciéon de normativa regresiva, entre el afio 2018 y 2019 el Estado Nacional
aprueba y pone en vigencia una serie de instrumentos legales y procedimentales orientados a la identifica-
cion de incompatibilidades con el Decreto 432 respecto a la asignacion de pensiones por invalidez. Como asi
también, dirigidos a transparentar la asignacion de nuevas prestaciones y a controlar y evitar posibles fraudes
(Resoluciones ANDI 268/2018, 39/2019 y 44/2019). La sospecha sobre la presencia de receptores ilegitimos
de la asistencia del Estado sera el fundamento para desarrollar una maquinaria normativo-administrativa des-
tinada a verificar la «legitima dependencia» (Grassi, 2018) de los destinarios de estas prestaciones.

En tal sentido, en el mes de septiembre de 2018, la ANDI a través de su Resolucién 268, aprueba un
nuevo circuito administrativo de notificacion de incompatibilidades, suspension y caducidad de pensiones
por invalidez. Esta Resolucién intenta inaugurar un intrincado proceso de actualizacion y verificacion de in-
formacion de los titulares de pensiones por invalidez en los que se detectaron incompatibilidades, tendiente
a avanzar hacia su baja si se comprueban irregularidades. Una vez que este sistema de control identifica
titulares que presentan incompatibilidades y las notifica, establece un plazo de diez dias habiles a contarse
desde el dia siguiente de la notificacion, para que estos puedan «ejercer su legitimo derecho de defensa
y ofrecer la prueba de la que intentaren valerse, como asi también tomar vista de las actuaciones» (Res.
N° 268, 2018: 1). En ese plazo, los/as titulares notificados deberan:

«comunicarse telefénicamente al numero 130 a efectos de combinar turno en la dependencia
de ANSeS mas cercana a su domicilio, actualizar sus datos personales y presentar su descargo
y/o renuncia al beneficio. El personal de ANSeS brindara asesoramiento respecto de la docu-
mentacion a presentar para dar respuesta a las incompatibilidades observadas y le otorgara un
turno a fin de presentar la misma en la oficina de ANSeS mas proxima a su domicilio» (Res.
N° 268, 2018: 8).

Segun esta Resolucion, los titulares que presenten el descargo continuaran una serie de procedi-
mientos en los que ANSeS analizara la documentacion presentada, cruzara datos y asignara un nuevo

a la poblacion definida como discapacitada. Representaban a la CNPA en el ambito de sus jurisdicciones y constituian el primer punto
de contacto para iniciar la gestion de estas prestaciones.

7 Proceso que se habia iniciado en el 2017 con las pensiones no contributivas para madres de siete hijos/as o0 mas.

'8 El Servicio Nacional de Rehabilitacién (SNR) fue creado en 1956, en el contexto de la epidemia de polio, y fue el organismo
mas antiguo en el pais en materia de politicas de discapacidad. Dentro del sector salud, el SNR se posicionaba como el organismo rec-
tor en lo referente a la normativizacion y ejecucién de las politicas vinculadas a la rehabilitacién e integracion de este colectivo (MORO
y POTENZA DAL MASETTO, 2010).
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turno si se registra un faltante de documentacién. Si los titulares brindan una justificacion adecuada a la
incompatibilidad observada recibiran un mensaje informando que la documentacioén presentada «obtu-
vo un analisis favorable». En caso contrario, se procedera a la suspension y posterior caducidad de la
prestacion.

De esta manera, las personas con discapacidad receptoras de una pensién por invalidez se convierten
en sujetos sospechados y son obligados a comprobar su condicion de legitimos merecedores de un derecho
adquirido. Como se observa, se trata de una sospecha que presenta varias aristas, a saber, la sospecha
sobre las condiciones de admisibilidad a las prestaciones aplicadas en el periodo anterior, sobre el caracter
licito de sus receptores, y por ende, sobre la legitimidad de su derecho a la seguridad social.

Por otro lado, la operatoria establecida para que los beneficiarios notificados presenten su descargo,
es decir, la obligacion de solicitar un turno telefonicamente en el plazo de diez dias y, en ese lapso, reunir
sus historias clinicas, certificado médico oficial, y otros documentos que acrediten su condicion, bajo de
pena de caducidad de la prestacion, supone una exigencia injustificada y arbitraria. Como plantea el Co-
mité DESC (2018) «el derecho a la seguridad social incluye el derecho a no ser sometido a restricciones
arbitrarias o poco razonables de la cobertura social existente» (Comité DESC, Observacion General 19,
parrafo 9). En ese sentido, se considera que esta Resolucion intento ser el instrumento normativo necesario
para justificar la masiva baja y suspension de prestaciones acontecida entre los afios 2016 y 2017, que se
analizara mas adelante.

Bajo el mismo imperativo de controlar y evitar nuevos fraudes, en enero del 2019 y a través de la Re-
solucion 39, la ANDI establece la creacion del Circuito de Confeccion del Certificado Médico Oficial (CMO),
como asi también del nuevo Formulario Certificado Médico Oficial (FOCME), documentos imprescindibles
para la solicitud de estas prestaciones ya que autentifican la invalidez laboral. Esta normativa establece que
su gestion sera a través de la Plataforma de Tramites a Distancia (TAD), lo que supone la digitalizacién de la
gestion de nuevas solicitudes y la creacion de un nuevo Certificado Médico en soporte digital.

En esa linea, en febrero de ese afio, la Resolucion 44 aprueba el Circuito Administrativo de Renovacion
de Certificados Médicos Oficiales de Pensiones no Contributivas de Invalidez. Esta nueva normativa obliga a
los/as titulares de pensiones por invalidez a revalidar su condicidn on line en un plazo de sesenta (60) dias,
es decir, a que actualicen su certificado médico y que registren su situacion a través de internet. Los titulares
ya no podran presentar su Certificado Médico Obligatorio firmado por cualquier profesional, ahora deberan
presentarse a un hospital publico y sus datos seran cargados «a distancia», a través del mecanismo creado
para informatizar los procedimientos en el Estado a través del Decreto N° 1063/2016.

Como se puede observar, estas nuevas pautas para la confeccion y renovacion de certificados médi-
cos, parecen desconocer la validez del actual Certificado Unico de Discapacidad como instrumento publico,
imponiendo un nuevo tramite (ahora en formato digital) a aquellas personas que ya certificaron oficialmente
su condicion.

Ademas, las mencionadas resoluciones presentan una excesiva confianza en los beneficios de la tec-
nologia para la resoluciéon de procedimientos administrativos. Parecen asumir una relacion directa, incluso
causal, entre la gestion virtual de estos procedimientos y su consecucion exitosa:

«Alos efectos de brindar la mas efectiva y eficiente obtencion de la informacion de los soli-
citantes de los Certificados Médicos Oficiales de Pensiones no Contributivas por Invalidez, se
considera oportuno establecer que la confeccién y suscripcion de éstos se realice por inter-
medio de la Plataforma Tramites a Distancia (TAD), lo cual permitird una sustancial mejora en
la medicion en la eficacia y la eficiencia en el cumplimiento de los objetivos propuestos por la
AGENCIA NACIONAL DE DISCAPACIDAD en materia de cumplimiento de los requisitos pre-
vistos en el Decreto N° 432/97». (Res. N° 39/2019, pag. 2)

Una confianza en la tecnologia que omite significativamente la cuestion de la accesibilidad en la elabo-
racion y gestion del CMO digital, requisito fundamental para este pueda emitirse. Hacemos referencia a algu-
nas condiciones basicas de accesibilidad que debieran contemplarse, a saber, existencia de computadoras y
conexion en linea en todos los hospitales publicos a los que las personas notificadas deban asistir a realizar
el tramite, instalacion de dispositivos de accesibilidad en las computadoras (por ejemplo, lectores de pan-
talla y magnificadores de caracteres), garantia de accesibilidad web en las plataformas digitales utilizadas,
procedimientos alternativos para aquellas personas que no puedan acceder a hospitales publicos ya sea por
ausencia de accesibilidad urbana, edilicia y comunicacional en estos recintos, por ubicacioén geografica o por
fragilidad en las condiciones de salud.
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Por todo lo dicho, estas normativas parecen desconocer las posibles dificultades que pueden presentar-
se en las instituciones de salud de las provincias y los municipios, que podrian tener como consecuencia la
baja de algunas prestaciones, ya que pasado el plazo de 60 dias para realizar las diligencias establecidas,
la baja de la pensién es automatica.

En tal sentido, las Resoluciones 39 y 44 inauguran un proceso de burocratizacion digital en la gestion de
las pensiones por invalidez, que en los hechos opera como un obstaculo al ejercicio del derecho a la seguri-
dad social de las personas con discapacidad. Una barrera administrativa en los procedimientos y tiempos de
gestion de las prestaciones que supone un retroceso en materia de derechos sociales.

3.2. Regresividad de resultados. Interpretacion taxativa de la normativa y compulsiva
baja-suspension de pensiones por invalidez

Como se sefiald en el apartado anterior, en este periodo se generd una serie de normativas que, ci-
mentadas en la sospecha de la asignacion indiscriminada, discrecional y clientelar de prestaciones entre los
afos 2003 y 2015, proponen transparentar su gestion en un marco de «saneamiento» de la administracion
publica.

Bajo esa misma finalidad, y de manera complementaria, se comenzaron a aplicar taxativamente las
condiciones para evaluar las solicitudes de pensiones por invalidez, asignar nuevas y valorar las entregadas
en el periodo anterior, establecidas en el Decreto Reglamentario 432/97. Esta interpretacion coercitiva de la
norma’'® basada en la «ideologia del mérito individual», que establece quienes son legitimos merecedores
de la asistencia del Estado y quienes no, generé la consecuencia quizas mas tematizada y politizada de la
regresividad propia de este periodo: la inesperada y masiva baja y suspension de PNCA y especificamente
de pensiones por invalidez, acaecidas principalmente durante los afios 2016 y 2017. De esta manera, la
cuestion de la proteccion social de esta poblacion, ingresa notoriamente en la agenda de los medios de co-
municacion y de la opinién publica, como asi también, pero en menor medida, en los espacios académicos
vinculados con las politicas sociales, el derecho y los derechos humanos.

En ese marco, desde septiembre del 2016 se inicia un andlisis y valoracion de las pensiones por in-
validez asignadas en el periodo anterior, con el objetivo de identificar supuestas incompatibilidades. Estas
giraban en torno a: a) Patrimonio: ser titular de un automovil; b) Cényuge con beneficio: el/la conyuge ha
recibido algun beneficio previsional; c) Ingresos propios: figurar en el sistema de aportes como receptor de
ingresos por empleo; d) No acreditar incapacidad reglamentaria en ANSeS: al generarse un cruce de datos
con la Auditoria Médica de ANSeS, no alcanzar el porcentaje de discapacidad para el acceso al beneficio
previsional (76 %) (CEPA, 2017: 2-3). Asi, para ser compatible a las condiciones fijadas por el Decreto 432,
se debia estar en una situacion de indigencia, fuera del mercado laboral y poseer una incapacidad bioldgica
para trabajar, medida con criterios absolutamente biomédicos. Estas cualidades conformarian nuevamente
el «perfil» de legitimo destinatario de pensiones por invalidez, analogo al perfil establecido antes del perio-
do 2003-2015. Como se recordara, en ese periodo se aplicé una adecuacion factica de las condiciones de
acceso a las prestaciones respecto a los estandares internacionales de derechos humanos, lo cual significd
una mejora progresiva en el ejercicio del derecho a la seguridad social en las personas con discapacidad,
expresada en la ampliacion de la cobertura de las pensiones. No obstante, al no derogar o modificar el De-
creto Reglamentario de 1997, todos los cambios y mejoras introducidas con la adecuacion factica carecieron
de institucionalidad. En ese escenario, el gobierno de Mauricio Macri simplemente omitié esa adecuacion y
se remitio literalmente a lo establecido en el contenido de la normativa reglamentaria, como justificativo legal
para la suspension y baja de las prestaciones. De este modo, el derecho a la seguridad social de las perso-
nas con discapacidad se restringe apelando a una normativa contraria al derecho internacional de derechos
humanos.

En este contexto, a mediados del 2017 se conocid que entre los meses de enero y junio de ese afio se
habian eliminado un total de 83.133 PNCA, de las cuales 71.706 correspondian a pensiones por invalidez,
considerando bajas y suspensiones (CEPA, 2017). Cantidad que se elevaria a 93.179 a finales de ese afio
(Reati, 2019). Cabe destacar que esta eliminacion fue de caracter compulsiva e inconsulta, los/as titulares se
enteraron de la medida al advertir la suspension del depdsito de dinero en sus cuentas bancarias. Al respec-
to, en un comunicado a la opinién publica la REDI plante6 que «la aplicacién del decreto, no cumplié con los

' Que como se vio en el apartado 1 de este trabajo, presenta un caracter restringido en si misma.
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requisitos basicos del debido proceso, que deben reunir los actos administrativos: citacion de las personas
afectadas, derecho a producir prueba, escucha de la persona y notificacion en forma escrita de la decision
tomada» (21 de junio de 2017). En ese sentido, durante el periodo 2016/2017 «se dieron de baja un total de
153.263 pensiones por invalidez» (Mallardi y Fernandez, 2019: 20).

La suspension y baja coercitiva de estas prestaciones generé multiples reacciones de rechazo en la
sociedad, ya que para sus titulares suponen un ingreso minimo, la cobertura de necesidades educativas,
de transporte, de tratamientos médicos, de asistencia en el cuidado y necesidades especificas que implican
un gasto fijo mensual, por ende, «dejar de percibirlas significa una severa afectacion a sus derechos, a sus
condiciones de vida y sus posibilidades de subsistencia» (AA.VV, 2017: 28).

Por todo lo anteriormente expuesto, se puede plantear que tanto las Resoluciones 268/2018, 39/2019 y
44/2019 de la ANDI, asi como la masiva baja y suspension de prestaciones ocurrida entre los afios 2016 y
2017, incumplen el estandar internacional de no regresividad en materia de derechos econdmicos, sociales
y culturales. Como se sefialé en las primeras paginas de este trabajo, el principio de no regresividad supone.

«la prohibicion de adoptar politicas y medidas, y por ende, de sancionar normas juridicas, que
empeoren la situacion de los derechos econémicos, sociales y culturales de los que gozaba la
poblacién al momento de adoptado el tratado internacional respectivo, o bien en cada mejora
“progresiva’» (Courtis, 2006: 10).

La obligacion estatal de abstenerse de adoptar medidas deliberadamente regresivas deriva de la obli-
gacion de progresividad en la satisfaccion de derechos econdmicos, sociales y culturales, establecido en el
articulo 2.1 del PIDESC y adoptado por varios instrumentos del sistema internacional de derechos humanos
entre ellos la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, que en su articulo 4 de
“Obligaciones Generales” sefiala:

«Con respecto a los derechos econdémicos, sociales y culturales, los Estados Partes se
comprometen a adoptar medidas hasta el maximo de sus recursos disponibles y, cuando sea
necesario, en el marco de la cooperacion internacional, para lograr, de manera progresiva, el
pleno ejercicio de estos derechos, sin perjuicio de las obligaciones previstas en la presente
Convencioén que sean aplicables de inmediato en virtud del derecho internacional» (ONU, 2006;
articulo 4, parrafo 2).

3.3. Reaccién organizada a los retrocesos en el derecho a la seguridad social: la Red
por los Derechos de las Personas con Discapacidad (REDI)

Los significativos retrocesos en el ejercicio del derecho a la seguridad de las personas con discapaci-
dad, que alcanzaron su punto critico con la baja de las pensiones por invalidez, generaron variadas reaccio-
nes de repudio en algunos sectores de la sociedad. En este marco, la Red por los Derechos por las Personas
con Discapacidad (REDI), presenté varios recursos de amparo colectivo en representacion de los destina-
tarios de las prestaciones. En junio del 2017, REDI inicié una accién de amparo colectivo, para solicitar que
se restablezcan las pensiones por invalidez a todas las personas con discapacidad que siendo titulares de
estas prestaciones, se vieron impedidas de cobrar sus haberes a partir de junio de 2017. Ademas, pide que
se declare la inconstitucionalidad del Decreto 432/97 por ser contrario a la Convencion Internacional sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad, ya que esa normativa reglamentaria exige a las personas
destinatarias un determinado porcentaje de incapacidad laboral, omitiendo «las barreras debidas a la actitud
y al entorno que evitan su participacion plena y efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con las
demas» (ONU, 2006: 2).

En septiembre del 2017, el Juzgado Federal de la Seguridad Social N° 8, emite un primer fallo positi-
vo a favor de REDI, y ordena al Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion a que restablezca, en forma
inmediata, el pago de las pensiones por invalidez que fueron dadas de baja o suspendidas sin mediar
resolucion previa fundada en procedimientos que garanticen el debido proceso desde el mes de enero
de 2017.

Ese mismo mes, el Estado Nacional apela la sentencia judicial que lo obligaba a restablecer las pen-
siones por invalidez. Apelacion que constituye una demostracion evidente del incumplimiento estatal a lo
establecido por el derecho internacional de derechos humanos. Por ejemplo, los articulos 28 y 19 de la Con-
vencion Internacional sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, que reconocen el derecho a la
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proteccion social y a la vida auténoma. Posteriormente a inicios de noviembre de ese afo, REDI amplia la
medida cautelar intimando al Estado a restablecer el pago de pensiones por invalidez a todas las personas a
las que se les haya dado de baja desde enero del afio 2016. Esta solicitud es presentada ante el juzgado de la
Seguridad Social. A los 10 dias de ese mismo mes, la Camara Nacional de la Seguridad Social, Sala Il, emite
un segundo fallo positivo para REDI, dictando una sentencia interlocutoria en el proceso colectivo contra el
Estado Nacional por la arbitraria e ilegitima suspensién de pensiones por invalidez. La sentencia resuelve re-
chazar la apelacion interpuesta por el Estado contra la medida cautelar que ordena restablecer las pensiones.

La complejidad de los hechos antes descriptos, convirtieron al segundo semestre del afio 2017 en
un periodo en el que el conflicto judicial entre los receptores de pensiones por invalidez —representados
por REDI-y el Estado Nacional, alcanza su mayor intensidad y presencia mediatica. Como consecuencia
el Estado Nacional se ve forzado a restituir algunas de las prestaciones suspendidas o dadas de baja,
mientras que para justificar la continuidad de las suspensiones de un importante niumero apela a la vi-
gencia del Decreto 432. En tal sentido, «solo se restituyeron 37.156 prestaciones de un total de 153.263
que fueron dadas de baja entre los afios 2016 y 2017» (Mallardi y Fernandez, 2019: 20). Es decir, apenas
el 24 % del total.

En 2018, REDI presenta un nuevo recurso de amparo, solicitando la declaracién de inconstitucionalidad
de la Resolucion 268/2018, y en el mes de febrero de 2019, a través de nota dirigida al director ejecutivo de
la ANDI, con copia a la vicepresidenta de la Nacion, exige la suspensién de los nuevos controles instituidos
en las Resoluciones 39 y 44 del afio 2019. En el mes de marzo del 2019, la Sala Il de la Camara Federal de
la Seguridad Social, emite un nuevo fallo positivo a favor de REDI. Esta sentencia definitiva resuelve que el
Estado debera restablecer las pensiones suspendidas o dadas de baja desde 2016, con lo cual se amplia
la obligacién de restitucion, ya que la sentencia definitiva de primera instancia, emitida dos afios antes, or-
denaba restablecer las pensiones suspendidas o dadas de baja desde el afio 2017. Asimismo, la sentencia
declara la inconstitucionalidad e inconvencionalidad de la Resolucion 268/2018 con respecto a la carga que
les impone a los titulares de las pensiones por invalidez «para que se comuniquen telefénicamente al nu-
mero 130 a efectos de combinar turnos en la dependencia de ANSeS mas cercana a su domicilio, actualizar
sus datos personales y presentar su descargo con respecto a las incompatibilidades detectadas», bajo pena
de caducidad del beneficio. Con lo cual queda suspendida la exigencia de solicitar turnos telefénicos ya que
este procedimiento «no protege las garantias constitucionales y convencionales de defensa» (Camara Fe-
deral de la Seguridad Social, Sentencia definitiva, marzo 2019: 11).

Esta sentencia también declara la inconstitucionalidad e inconvencionalidad del articulo 1° incisos «f»,
«g» y articulo 5°, inciso «a», primer parrafo, como también del articulo 1° inciso «b», segundo parrafo, del
Decreto N° 432/97; ya que transgreden lo establecido por la Convencién sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad, respecto al derecho a la proteccién social de este colectivo. Es decir se establecen como
inconstitucionales las condiciones restrictivas analizadas en el primer apartado de este trabajo.

Por otra parte, en cuanto al pedido de suspensién de las Resoluciones 39/2019 y 44/2019 formulado por
REDI, en el mes de abril del 2019 la Sala 2 de la Camara Federal de la Seguridad Social lo rechaza «hasta
tanto la sentencia pase en autoridad de cosa juzgada, habida cuenta que hasta el dia de la fecha no se
alegd ni se acreditd ningun perjuicio con respecto a dicha norma» (Camara Federal de la Seguridad Social,
Resolucion judicial, abril 2019: 4).

ALGUNAS CONCLUSIONES

Alo largo de este trabajo se analizaron las transformaciones en el derecho a la seguridad social de las
personas con discapacidad en Argentina durante los afios 2003 y 2019, delimitando la mirada en la politica
de pensiones no contributivas por invalidez. En ese sentido, se examinaron las medidas adoptadas por el
Estado nacional a través del analisis de su marco normativo, con base en la obligacion de progresividad y la
prohibicién de regresividad en materia de derechos humanos.

Se observé que en el periodo comprendido entre los afios 2003 y 2015, se produjo una sustancial
expansion de la cobertura de pensiones por invalidez que universalizd su acceso en la poblaciéon con dis-
capacidad. Se advirtio, ademas, que esta expansién estuvo desprovista de condiciones de institucionalidad
ya que no fue el resultado de la modificacion o derogacion de la normativa anticonvencional que regula las
condiciones de acceso a estas prestaciones (Decreto Reglamentario 432/1997), sino producto de una ade-
cuacion factica de esas condiciones de acceso a los estandares internacionales de derechos humanos. Ade-
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cuacion que, en los hechos, supuso una mejora progresiva en el reconocimiento del derecho a la seguridad
social en este colectivo, durante este periodo.

Asimismo, se sefiald que en el periodo 2016-2019 este panorama cambia abruptamente. El derecho a
la seguridad social de las personas con discapacidad presenta retrocesos elocuentes tanto en las normati-
vas como en los resultados de la politica de pensiones por invalidez. Respecto a la regresividad normativa,
a través de DNU se desarticula la institucionalidad pre-existente, cambiandola por una nueva. Se crea una
Agencia descentralizada que generd una serie de normativas que fueron objetadas por el Poder Judicial por
su caracter regresivo y contrario a la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.
Se hace alusién a las Resoluciones 268/2018, 39/2019 y 44/2019 de la ANDI, que basadas en la sospecha
de una gestién fraudulenta durante el periodo anterior, procuraron constituirse en los instrumentos legales
para justificar la baja y suspension de mas de 150.000 prestaciones durante los afios 2016 y 2017, a partir
de la identificacion de supuestas incompatibilidades. En cuanto a la regresividad en los resultados, al igual
que en la gestion kirchnerista, el gobierno de Macri mantiene el Decreto 432 aplicado de manera taxativa,
prescindiendo de la adecuacion factica implementada en el periodo anterior, lo cual desencadend la profusa
suspension y baja de prestaciones antes sefialada. En otros términos, el macrismo tan solo garantizé la ob-
servancia de lo establecido en una norma anticonvencional.

Se considera que los evidentes retrocesos originados en el periodo 2016-2019, tuvieron como condicién
de posibilidad la escasa institucionalidad y el consecuente caracter endeble de los cambios que supuso la
adecuacion factica desarrollada en el periodo anterior. Dejando el escenario propicio para la embestida (es-
perable) de un gobierno de orientacion neoliberal, que basdé su gestion en el ajuste al gasto publico social.

En ese marco, parece relevante destacar la importancia que adquiere la recepcion de la normativa inter-
nacional de derechos humanos en la normativa interna de los Estados nacionales. Los estandares y princi-
pios del derecho internacional, debieran reflejarse incluso en el mas pequefo acto administrativo del Estado.

En este caso, la vigencia y aplicacion de una normativa interna manifiestamente incompatible con obli-
gaciones asumidas a nivel internacional, generé consecuencias que afectaron directamente la calidad de
vida y vulneraron el derecho a la seguridad social de miles de personas con discapacidad titulares de pen-
siones por invalidez. Pese a las advertencias del derecho internacional de derechos humanos y de las orga-
nizaciones de la sociedad civil de Argentina.

En tal sentido, la no derogacion o modificaciéon sustancial del Decreto 432 constituyé una omisién que
supuso una violacion del derecho a la seguridad social de estas personas, tanto en la gestion kirchnerista
como en el gobierno macrista. Este ultimo, ademas, adoptd una serie de medidas deliberadamente regresi-
vas, incompatibles con las obligaciones basicas asumidas por el Estado nacional.

Por otro lado, es muy destacable la reaccidon organizada de las asociaciones de personas con discapa-
cidad ante los retrocesos del periodo 2016-2019, reaccion encabezada por REDI, organismo que presenté
amparos colectivos que gand casi en todas las instancias. Lo cual supuso un significativo precedente en
cuanto al activismo y la accion colectiva del movimiento de las personas con discapacidad en la Argentina, y
su disputa legal con el Estado Nacional representado por la ANDI. Se trata de una manifestacion de ciuda-
dania activa que no presentaba antecedentes en este colectivo heterogéneo.
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