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Presentacion

En los ultimos meses, diversos funcionarios publicos cuestionaron, en pronunciamientos
oficiales y en medios de comunicacion, el actual réegimen de pensiones no contributivas por
“invalidez", dependiente de la Agencia Nacional de Discapacidad (ANDIS)2. Algunos de los
mensajes que se difundieron en relacion con este tema sostenian que el incremento de
pensiones en Argentina en los ultimos anos no podia explicarse de forma alguna, que la
cantidad que hoy se otorga es similar a la de un pais que atraveso una guerra y que la mayoria
estaban otorgadas erroneamente o eran producto de maniobras de corrupcion.

Asimismo, en el mes de agosto, ANDIS comenzd a auditar estas prestaciones, por lo que
algunas personas con discapacidad comenzaron a recibir cartas documento que les informan
el deber de presentarse en la sede del organismo a fin de ser evaluadas por profesionales.
Cabe destacar también que el pasado 23 de septiembre, a través del Decreto 843/2024, el
Poder Ejecutivo modificod la reglamentacion para acceder a las pensiones y restablecio
criterios que habian sido declarados inconstitucionales en sede judicial por vulnerar los
derechos de las personas con discapacidad®.

En ese contexto, nos proponemos arrojar luz sobre este escenario para aportar nuevos
argumentos al debate publico y contribuir a la construccion de un sistema de proteccion
social que garantice los derechos consagrados en la Convencion sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad (en adelante, “CDPD" o “la Convencion”).

1. Este término es el utilizado por el Decreto 432/97, pero figura entre comillas porque su uso no es conforme a la
Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad. La perspectiva del modelo social, adoptada por este
tratado, cuestiona la clasificacion de las personas en “validas” e “invdlidas’, por cuanto entiende que aquellas
consideradas “invalidas” solo enfrentan barreras para ejercer sus derechos debido a la falta de accesibilidad de los
entornos en los que viven y no a sus caracteristicas individuales.

2. Al respecto, ver las siguientes notas: “Pensiones por invalidez: Chaco, Santiago del Estero y Formosa lideran la tasa de
beneficiarios’, “Pensiones por discapacidad: La "desafortunada’ operacion de Manuel Adorni” y “Pensiones No
Contributivas (PNC) bajo investigacion: cdmo saber si cobro en septiembre 2024"; entre otras.

3. Alrespecto, ver:
https://acij.org.ar/la-nueva-reforma-del-regimen-de-pensiones-no-contributivas-implica-un-grave-retroceso-para-los
-derechos-de-las-personas-con-discapacidad/.


https://acij.org.ar/la-nueva-reforma-del-regimen-de-pensiones-no-contributivas-implica-un-grave-retroceso-para-los-derechos-de-las-personas-con-discapacidad/

por la igualdad y la justicia

Algunos aportes para nutrir la discusion

A continuacion, abordamos 3 de las afirmaciones que circulan en discursos oficiales y
mediaticos, y esbozamos algunas cuestiones de relevancia para complejizar el analisis.

1.“EL NUMERO ACTUAL DE PENSIONES ES EXCESIVO”

En los ultimos arios se ha reiterado la idea de que existe una cantidad desproporcionada de
pensiones otorgadas en relacion con el numero de personas con discapacidad que viven en
Argentina. En particular, se cuestiona especialmente que reciban esta prestacion
1.212.187 personas*.

Sin embargo, de acuerdo a los datos del Censo 2010 (aun no se encuentran publicados los
resultados del Censo 2022 en relacion con este tema®), el 12,9% de la poblacion total
(40.117.096 de personas) tiene discapacidad, lo que equivalia en ese momento a 5.175.105
personas. Si aplicaramos ese mismo porcentaje a la poblacion total que surge del Censo 2022
(46.234.830 de personas), el numero ascenderia a 5.964.293. En este sentido, suponiendo
que la proyeccion de la poblacion con discapacidad mantuviera el porcentaje de 2010
(12,9%), hoy en Argentina solo el 20,3% del total de personas con discapacidad recibe
una pension no contributiva.

Como puede observarse, se trata de un porcentaje mas bien reducido. Si bien esta cuestion
amerita un mayor analisis, la cifra parece, al menos, poner en duda el argumento segun el
cual el numero de pensiones es desproporcionado en relacion con el numero total de
personas con discapacidad. ;Por qué seria desproporcionado que un 20% de las personas
con discapacidad cobrara una pension? ;En relacion a queé parametros? Creemos que desde
el Estado se debe dar respuesta a estas preguntas.

Mas alla de la situacion actual, 1o que también se cuestiona es su incremento en el tiempo.
Sin embargo, dicho incremento, o al menos parte de él, responde a razones legitimas, no
asociadas a maniobras de corrupcion. Hasta 2003, regia un sistema de “alta por baja’, que
implicaba que solo se podia acceder a una pension nueva cuando otra se perdia. En dicho
ano, se decide dejar atras ese mecanismo a fin de que el numero de pensiones responda a la
demanda real.

Ademas, desde que Argentina ratifico la CDPD en 2008, se comprometio a impulsar una
amplia gama de politicas destinadas a garantizar a las personas con discapacidad un nivel de
vida adecuado, lo que incluye, entre otras cuestiones, la alimentacion, la vivienda y la

4. Este numero surge del Boletin Estadistico de la Seguridad Social, actualizado a septiembre de 2024.

En septiembre de 2024 ACIJ realizd un pedido de acceso a la informacion publica dirigido al Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC) solicitando esta informacion. Desde el organismo respondieron que al momento de la
recepcion de la solicitud estos datos no se encontraban procesados.
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vestimenta. Asi, el articulo 28 de este tratado dispone que los Estados deben adoptar
medidas para la mejora continua de sus condiciones de vida y para garantizarles el
derecho a la proteccidén social, asegurandoles el acceso a servicios a precios asequibles,
a programas de reduccion de la pobreza y a asistencia financiera para sufragar gastos
relacionados con su discapacidad.

En nuestro pais, esta obligacion reviste particular relevancia si consideramos que las personas
con discapacidad son un colectivo altamente vulnerabilizado y excluido, que enfrenta
barreras estructurales y sistémicas para el acceso a la educacion, al trabajo, a la salud, a la
vivienda, a la cultura y al ocio, entre otros bienes y servicios comunitarios, y que estan
sobrerrepresentadas entre aquellas que viven en la pobreza®. Ante un panorama semejante,
las transferencias de ingresos, aunque insuficientes, operan como paliativos temporales
que permiten acceder a prestaciones minimas. De ese modo, el numero de pensiones
debe asociarse a esa situacién de discriminacion estructural: cuanto mayores son los
niveles de exclusion y de pobreza, mayor sera el numero de pensiones.

En cualquier caso, y a la luz de estas consideraciones, resulta fundamental que el Estado
explique a la ciudadania en qué medida y en relacion a qué indicadores considera que
este numero es excesivo.

2. “LA MAYORIA DE LAS PENSIONES ESTAN MAL OTORGADAS”

Otra de las cuestiones que circulan en el discurso publico, vinculada a la anterior, es que
muchas de las personas que reciben pensiones actualmente no cumplen las condiciones
para hacerlo.

En relacion con este punto, es importante mencionar que los requisitos de acceso a esta
prestacion se encontraron historicamente regulados en el Decreto 432/1997, dictado hace
casi 30 arios. Desde su aprobacion, especialmente a partir de la ratificacion de la CDPD por
parte del Estado argentino en 2008, esta norma fue cuestionada judicialmente en reiteradas
ocasiones por contener criterios inconstitucionales de acceso a las pensiones, que
reforzaban el modelo médico de la discapacidad, perpetuaban la situacion de dependencia
economica de las personas y desconocian su derecho a vivir con autonomia. Por estas
razones, la Justicia ordeno al Estado Nacional el otorgamiento de pensiones aun cuando
quienes las solicitaran no cumplieran lo que establecia el referido decreto’.

6. Informe de la Relatora Especial sobre los derechos de las personas con discapacidad de la Organizacion de las Naciones
Unidas, Catalina Devandas-Aguilar, A/70/297, 2015, parr. 25.

7. Ver los siguientes fallos: Camara Federal de la Seguridad Social, Sala 2, "Asociacion REDI y otros ¢/ EN-M DESARROLLO
SOCIAL s/ AMPAROS Y SUMARISIMOS’, 15/03/2019; Juzgado Federal de la Seguridad Social n° 10, “Lovera Leguizamon,
Wilson Adrian c/EN-M Salud de la Nacidon y otros s/amparo y sumarisimos” (Expte. 77438/2016), 2/07/2018; Corte
Suprema de Justicia de la Nacion, "Recurso de hecho deducido por Luisa Aguilera Mariaca y Antonio Reyes Barja en
representacion de D. R. A. enla causa R. A, D. ¢/ Estado Nacional’, 4/09/2007; Camara Federal de la Seguridad Social, Sala
I, "Felman, Andrea Gabriela y otros ¢/ Estado Nacional - Secretaria de Desarrollo Social - Comision Nacional de
Pensiones Asistenciales”’, 25/06/2001; entre otros.
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Procurando cierta armonizacion entre el derecho internacional y el derecho interno, en 2023
se dictaron los Decretos 7/2023 y 566/2023, que modificaron y flexibilizaron las condiciones
e incompatibilidades para acceder a las pensiones. El primero elimino el requisito de tener un
76% de “disminucion en la capacidad laborativa’, asi como la prohibicion de cobrar la pension
cuando el/la conyuge del/de la peticionante estuviera amparado/a por un régimen de
prevision, retiro o pension no contributiva; paso de la logica de "no poseer bienes, ingresos ni
recursos para la subsistencia” a la de "no poseer bienes, ingresos ni recursos suficientes’,
fijando pautas sobre como se interpretaria la “suficiencia’” en casos concretos; limito el
requisito de no tener parientes obligados/as a proporcionar alimentos al caso de
beneficiarios/as que fueran nifias, niflos y adolescentes; y disminuyo de 20 a 10 arios el plazo
de residencia exigido a las personas migrantes para acceder a la pension. A su turmo, el
Decreto 566/2023 suprimio la incompatibilidad con el ejercicio de actividades laborales.

No obstante, con fecha 23 de septiembre de 2024 se dictd el Decreto 843/24, que restablecid
muchos de los requisitos de la primera regulacion. Entre ellos, el de acreditar un porcentaje
de “disminucion de la capacidad laborativa” (ahora fijado en 66%), que implica un retorno al
modelo médico y desconoce la discriminacion que enfrentan las personas con discapacidad
en el acceso al mercado del trabajo, que no depende de porcentajes basados en criterios
meédicos sino de paradigmas culturales; el de no tener ningun vinculo laboral formal, que
hace caso omiso del magro monto de las pensiones, se desentiende de los gastos adicionales
derivados de la discapacidad y empuja a quienes las cobran al empleo no registrado, tal como
veremos mas adelante; el de no tener parientes o conyuges obligados/as legalmente a
proporcionarles alimentos o sustento econdmico aun cuando se trate de personas adultas, lo
que atenta de modo directo contra su autonomia financiera y su derecho a la vida
independiente. Ademas, volvio al enfoque de “bienes suficientes para la subsistencia’, sin dar
claridad sobre si -en lo que fuera pertinente tras la modificacion- se mantienen o no los
parametros que brindaban a las personas beneficiarias algunas certezas sobre como se
valoraria este requisito en cada caso particular.

Cabe destacar que organismos internacionales especializados en la tematica han instado
a Argentina a modificar este tipo de regulaciones y a asegurar un sistema de proteccion
social que garantice plenamente los derechos de este grupo. A modo de ejemplo, el
Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (en adelante, “Comité CDPD"),
organo que supervisa la implementacion de la Convencion por parte de los Estados, lo hizo en
sus evaluaciones a nuestro pais en los afios 2012 y 20238, En ellas, manifestd su preocupacion
por la regulacion discriminatoria de las pensiones no contributivas, el poco acceso de las
personas con discapacidad a este derecho, las demoras existentes en su tramitacion, y
también por su escaso monto y su insuficiencia para cubrir los costos adicionales de vivir con
discapacidad. Por ello, solicitd al Estado que flexibilice los criterios para su otorgamiento,
incremente su cuantia y elimine las incompatibilidades con otros ingresos.

8. Ver: Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad de la Organizacion de las Naciones Unidas,
Observaciones finales sobre el informe inicial de Argentina, aprobadas por el Comité en su octavo periodo de sesiones,
CRPD/C/ARG/CO/1, 2012; y Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad de la Organizacion de las
Naciones Unidas, Observaciones finales sobre los informes periddicos segundo y tercero combinados de Argentina,
CRPD/C/ARG/CO/2-3, 2023.
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El fenédmeno del incremento no puede analizarse prescindiendo de las obligaciones que
emergen de los tratados ratificados por Argentina, de las exhortaciones de los
organismos de derechos humanos y de los cuestionamientos judiciales al régimen
actual, por cuanto estos extremos pueden explicar, cuanto menos parcialmente, esos
aumentos. A la luz de los nuevos compromisos internacionales, que ostentan jerarquia
constitucional, toda la normativa inferior, incluido el Decreto 432/1997, deberia ser
modificada y, mientras no lo sea, interpretarse conforme a ellos. El articulo 4 de la CDPD
es claro respecto de que los Estados deben “tomar todas las medidas pertinentes, incluidas
medidas legislativas, para modificar o derogar leyes, reglamentos, costumbres y practicas
existentes que constituyan discriminacion contra las personas con discapacidad’.

Cabe sefialar que lo expuesto anteriormente respecto de la necesaria flexibilizacion de
los requisitos, no impide que el Estado controle que la entrega de estas prestaciones no
se realice de manera fraudulenta (lo que, de hecho, constituye un deber), e incluso que
pueda detectar irregularidades en ese otorgamiento. Sin embargo, cuando lleva a cabo
estas revisiones, debe no solo respetar la normativa internacional sino también asegurar
transparencia en esa labor.

En el entendimiento de que lo relativo a las auditorias debe estar disponible para la
ciudadania, en el mes de junio un conjunto de organizaciones de la sociedad civil
presentamos un pedido de acceso a la informacion publica dirigido a ANDIS solicitando
precisiones sobre los controles realizados. En este sentido, requerimos que se informara su
fecha, su metodologia, los tipos de datos analizados y los criterios utilizados para determinar
si las pensiones auditadas cumplian o no los requisitos para ser otorgadas, entre otras
cuestiones. Ademas, le solicitamos los resultados de las referidas auditorias, en particular qué
requisitos se habian incumplido en los casos en los que se habrian detectado irregularidades.

ANDIS no respondié ninguno de los puntos solicitados. En relacion con la fecha y la
metodologia utilizada, se omitid toda contestacion, mientras que para el resto de la
informacion solicitada, se negd su entrega alegando que podia revelar la estrategia a
adoptarse en una causa judicial, divulgar técnicas o procedimientos de investigacion, privar
a personas del pleno ejercicio de la garantia del debido proceso, contener datos personales
(aunque se podia entregar la informacion anonimizada aplicando el principio de disociacion),
tener caracter de reservada y/o frustrar el éxito de una investigacion. No obstante ello, el
organismo no explicd como y por qué la informacion solicitada entraria en los supuestos
legales invocados. De conformidad con el articulo 13 de la Ley 27.275 de Derecho de Acceso
a la Informacion Publica, la falta de fundamentacion implica la nulidad del acto denegatorio.
Por ello, interpusimos un reclamo ante la Agencia de Acceso a la Informacion Publica, que
aun esta pendiente de resolucion®.

En virtud de lo anterior, resulta vital que el Estado muestre y acredite la metodologia y los
resultados de las auditorias que ha realizado, cuantos casos de pensiones mal otorgadas

9. Elpedido, la respuesta y el reclamo estan disponibles aca.


https://drive.google.com/drive/folders/1vKFyKl8Ss8jYcn_llZ-hzVuhlxqlUTwm
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ha identificado y qué parametros utilizé para llegar a esa caracterizacion. Solo de ese
modo es posible adoptar politicas basadas en evidencia y permitir a la ciudadania
realizar un escrutinio publico de las decisiones estatales.

3. “SOLO LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD QUE NO PUEDEN
TRABAJAR NECESITAN UNA PENSION”

Otra de las ideas en circulacion es que las pensiones deberian otorgarse unicamente a
aquellas personas que por su discapacidad o tuvieran la posibilidad de trabajar”. Como fue
expresado, este requisito ya no estaba vigente, pero fue nuevamente introducido por el
Decreto 843/24. Supeditar el cobro de las pensiones a la “imposibilidad de trabajar”
resulta problematico por varias razones.

En primer lugar, porque ello implica sostener criterios de evaluacién netamente médicos,
inspirados en las ideas de “deficiencia” e “imposibilidad”, que reproducen estereotipos
capacitistas sobre las personas con discapacidad. En otras palabras, la idea de medir la
“incapacidad” es en st misma discriminatoria, toda vez que la discapacidad no tiene que ver
con lo que desde el punto de vista médico se considera un “déficit” o una “invalidez” personal,
ni con su “‘grado”. Por el contrario, de acuerdo al modelo social, la discapacidad es el resultado
de la interaccion entre las caracteristicas de las personas y las barreras presentes en el
entorno que les impiden ejercer sus derechos de manera igualitaria.

No hay, entonces, personas “con capacidad laboral” y personas “sin capacidad laboral’,
sino que todas las personas pueden trabajar en la medida en la que se accesibilicen los
espacios que transitan. En este sentido, la idea de que es posible "‘medir la capacidad”
reafirma la nocion de que existen personas “naturalmente improductivas” e “incapaces” de
desarrollarse en el mercado laboral, en lugar de considerar que todas pueden acceder a un
empleo y desempenarse adecuadamente en €l si se implementan las medidas de
accesibilidad y se proveen los apoyos que puedan requerir.

Ademas, la exclusion del mercado laboral no conoce de porcentajes. Existen multiples
casos de personas con discapacidad que no cumplirian con lo que desde el punto de
vista médico se considera “un 66% de incapacidad laboral®, pero que son igualmente
discriminadas en el acceso al empleo. El mercado de trabajo es uno de los ambitos donde
la exclusion de este colectivo se torna mas evidente. En efecto, las posibilidades de acceder a
un empleo de calidad y libremente elegido son practicamente inexistentes para las personas
con discapacidad. Entre las barreras mas frecuentes para ello se observa la inaccesibilidad de
la informacion relativa a las busquedas o las condiciones de trabajo, los rechazos al ingreso
basados en la discapacidad y la falta de apoyos para el inicio o la continuidad de la actividad
laboral (por ejemplo, intérpretes en lengua de sefias, asistentes personales, materiales en
lectura facil, entre otros). Asimismo, las que logran un empleo suelen tener bajas
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remuneraciones, jornadas reducidas, tipos de tareas no acordes a su formacion y pocas
perspectivas de crecimiento.

Como consecuencia de ello, las personas con discapacidad no suelen contar con recursos
propios que aseguren su subsistencia, suelen vivir en la pobreza y estan condenadas a
sostener vinculos de dependencia econdmica con otras personas. De este modo, si se
restringe bajo este criterio el acceso a las pensiones, se esta avalando que el Estado
genere necesidades (por no tener, por ejemplo, politicas de inclusion laboral) y
simultaneamente prive a las personas de los medios para cubrirlas.

En tercer lugar, la discapacidad trae consigo la necesidad de realizar gastos adicionales
que no deben realizar otras personas. Por ejemplo, supone invertir en distintos tipos de
prestaciones y equipamientos que suelen ser de alto costo (atencion sanitaria, ayudas
técnicas, asistencia personal, adaptaciones en la vivienda, entre otros) asi como precios mas
elevados que enfrentan para acceder a bienes y servicios que utiliza el resto (por ejemplo,
cuotas de obras sociales o empresas de medicina prepaga).

Por ello, ejercer una actividad laboral no deberia ser incompatible con recibir otro
ingreso que compense esos gastos. Esta cuestion genera uno de los aspectos mas
problematicos de la regulacion en la materia, dado que coloca a las personas con
discapacidad en la encrucijada de acogerse al beneficio de una prestacion o intentar
incorporarse al mercado laboral, cuando suelen necesitar ambos ingresos'®. En un contexto
en el que el monto de las pensiones es manifiestamente insuficiente para tener un nivel de
vida adecuado y las personas con discapacidad tienen gastos adicionales que cubrir, no les
queda mas que trabajar en la informalidad, lo que promueve el empleo no registrado. En esa
linea, el Comité CDPD ha sostenido la necesidad de ‘asegurar que el empleo de las personas
con discapacidad no las haga inelegibles para acceder a esquemas de proteccion por
discapacidad, incluyendo las prestaciones por discapacidad™.

Frente a esta situacién de discriminacién estructural, las medidas de proteccidon social
dirigidas a las personas con discapacidad, como las pensiones no contributivas, no
deben fundarse en la idea de la imposibilidad de trabajar, sino que deben considerar
integralmente las barreras y las necesidades que enfrenta este colectivo para acceder a
una vida digna. Esta es la unica solucion acorde con la CDPD y otros tratados que integran
nuestro bloque de constitucionalidad.

10. Informe de la Relatora Especial sobre los derechos de las personas con discapacidad de la Organizacion de las Naciones
Unidas, Catalina Devandas-Aguilar, op. cit., parr. 52.

11. Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad de la Organizacion de las Naciones Unidas,
Observaciones finales sobre el informe inicial de Polonia, CRPD/C/POL/CO/1, parr. 47(b).
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Conclusiones

Desde que Argentina ratificé la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad tiene el deber de revisar todas las normas y politicas publicas dirigidas a
este colectivo para saldar deudas historicas. Esto incluye avanzar en un sistema de
proteccion social robusto que combata la pobreza y permita su inclusion real y efectiva.

No debe olvidarse que toda medida que implique un retroceso en materia de derechos
economicos, sociales y culturales, como podria ser la reduccion de pensiones, debe respetar
los estandares que han sido establecidos por los organismos internacionales de derechos
humanos. En tal sentido, la Organizacion de las Naciones Unidas ha serialado que los Estados
deben acreditar que este tipo de acciones son temporarias (permanecen vigentes solo
mientras se las requiera y mientras dure el periodo de crisis), legitimas (su finalidad ultima es
proteger la totalidad de los derechos humanos), razonables (el medio elegido es el mas
apropiado para alcanzar el objetivo legitimo), necesarias (todas las medidas alternativas de
financiamiento fueron comprensivamente examinadas y agotadas) y proporcionadas (sus
beneficios en términos de derechos humanos pesan mas que sus costos); que protegen el
contenido basico minimo de los derechos; y que estan sujetas a procedimientos
significativos de revision y de rendicion de cuentas.

En linea con ello, cuando estamos en presencia de una medida en materia de seguridad
social, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales examinara si hubo una
justificacion razonable, si se estudiaron exhaustivamente las posibles alternativas, st hubo
una verdadera participacion de los grupos afectados en el proceso, si la medida es directa o
indirectamente discriminatoria, si tendra una repercusion sostenida en el ejercicio del
derecho a la seguridad social o un efecto injustificado en los derechos adquiridos, si priva a
alguna persona o grupo del acceso al nivel minimo indispensable de seguridad social y si
estuvo sujeta a un examen independiente a nivel nacional.

Ademas, todas las decisiones estatales deben justificarse recurriendo a evidencia
empirica y no a postulados o consignas de tipo general sin sustento en datos concretos, y
respetar plenamente los cambios normativos y jurisprudenciales de las ultimas décadas.

Una discusién profunda e integral sobre el diserio del sistema de proteccion social para
las personas con discapacidad solo puede darse sobre la base del reconocimiento de los
derechos, de la autonomia y de la capacidad de todas las personas. Cuando ese no es el
punto de partida, no queda mas que el retroceso.

12. Ver, al respecto: Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la Organizacion de las Naciones Unidas,
Deuda publica, medidas de austeridad y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
E/C.12/2016/1, 22, 2016, parr 4; y Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la Organizacion de las
Naciones Unidas, Observacion General nro. 19. sobre el derecho a la seguridad social, E/C.12/GC/19, 2008, parr. 42.



