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El articulo presenta resultados finales del proyecto de investigacién “Diez anos de las directrices
voluntarias de FAO en apoyo de la realizaciéon progresiva del derecho a una alimentaciéon
adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional. Una mirada acerca de su
implementacién en Argentina y las oportunidades que pres los indicadores de progreso’,
investigacion elaborada entre junio y noviembre de 201
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INTRODUCCION

Las“Directrices voluntarias en apoyo a los esfuerzos de los Estados miem-
bros encaminados a alcanzar la realizacién progresiva del derecho a una
alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional™
fueron adoptadas en el ano 2004 en el &mbito de la FAO. El objetivo de estas
directrices es proporcionar orientacién practica a los Estados respecto de sus
esfuerzos por lograr la realizacién progresiva del derecho a una alimentacion
adecuada (DaAA) en el contexto de la seguridad alimentaria nacional,
buscando lograr cumplir con el Plan de Accién de la Cumbre Mundial sobre
la alimentacién y con base ena un enfoque de derechos humanos (Organizacién
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimnetacién, 2004)2.

A diez anos de la adopcién de las directrices, este trabajo pretende, con
base en hallazgos de las investigaciones previas realizadas por el Grupo
DSPP, analizar las principales caracteristicas del Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria (PNSA) y de programas alimentarios de la Ciudad de Buenos
Aires, y efectuar consideraciones de los mismos a la luz del enfoque de de-
rechos y en vinculacion con las directrices. Asimismo, se analiza la actividad
del Frente Parlamentario contra el Hambre de Argentina, y el Proyecto de
Ley marco de Derecho a la Alimentacién Adecuada con Seguridad y Sobe-
rania Alimentaria, presentado en la Camara de Diputados de la Nacién en
noviembre de 2013; se describen las principales dificultades en materia de
produccién de datos sobre situacién socioecondémica de la poblacién y sobre
desempeno de politicas y programas sociales nacionales, y también se aborda
el tema de acceso a la informacién publica y las dificultades que plantea
el no contar con una ley nacional que regule ese derecho. Una mencion
especial merece la figura del Defensor del Pueblo y su accionar en relacién
con el derecho a la alimentacién y, por ultimo, y siempre en vinculacién
con las directrices, el andlisis se concentra en el Sistema Interamericano de

1 Aprobadas por el Consejo de la FAO en su 127.° periodo de sesiones, noviembre de 2004,
disponibles en: http://www.fao.org/docrep/meeting/009/y9825s/y9825s00.htm

2 En orden secuencial, las siguientes son las directrices voluntarias: 1 democracia, buena
gestion publica, derechos humanos y el estado de derecho, 2 politicas de desarrollo econé-
mico, 3 estrategias; 4 sistemas de mercado, 5 instituciones, 6 partes interesadas; 7 marco
juridico, 8 acceso a los recursos y bienes: a) mercado laboral, b) tierra, c) agua, d) recursos
genéticos para la alimentacién y la agricultura; e) sostenibilidad, f) servicios; 9 inocuidad de
los alimentos y proteccién del consumidor, 10 nutricién, 11 educacién y sensibilizacién; 12
recursos financieros nacionales, 13 apoyo a los grupos vulnerables, 14 redes de seguridad;
15 ayuda alimentaria internacional, 16 catastrofes naturales y provocadas por el hombre;
17 vigilancia, indicadores y puntos de referencia, 18 instituciones nacionales de derechos
humanos y 19 dimensién internacional.
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Proteccion de Derechos Humanos (SIDH), en particular en el Protocolo de
San Salvador (PSS), y en el sistema de indicadores de progreso que establece
para la medicién del cumplimiento de diferentes derechos sociales, entre
ellos el DaAA.

Las conclusiones retoman los puntos salientes de los analisis y se
formularan consideraciones intentando presentar algunos de los principales
logros y desafios para la plena realizaciéon del DaAA en Argentina vinculados
con los aspectos institucionales, legislativos y de politicas sociales referidos.
Asimismo, se destacara el escenario de oportunidades que se abre con la
adopcién del sistema de indicadores de progreso del PSS.

2.1. POLITICAS SOCIALES PARA LA PROTECCION DEL DERECHO
A LA ALIMENTACION EN ARGENTINA

La Directriz 1 establece que “Los Estados deberian [...] promover y proteger
los derechos humanos y [...] formular politicas garantiza(ndo) la rendicién de
cuentas y la transparencia”’, mientras que la Directriz 3 afirma que “cuando
sea necesario, los Estados deberian considerar la posibilidad de adoptar vy,
segun el caso, revisar una estrategia nacional de reduccién de la pobreza en
la que se aborde de forma especifica el acceso a una alimentacién adecuada”
y “considerar la posibilidad de integrar en su estrategia de reduccién de la
pobreza una perspectiva de los derechos humanos...”. La Directriz 5, por
su parte, estipula que “los Estados, cuando convenga, deberian evaluar el
mandato y el rendimiento de las instituciones publicas correspondientes vy,
de ser necesario, crearlas, reformarlas o mejorar su organizacién y estructura
para contribuir a la realizacién progresiva del derecho a una alimentacién
adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional” y propone
que para dicha tarea los Estados “podrian establecer mecanismos nacionales
de coordinacién intersectorial para garantizar la aplicacién, el seguimiento
y la evaluacion de las politicas, los planes y los programas”.

En relacién con este grupo de directrices, en este apartado se pretende
repasar las principales caracteristicas del Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria (PNSA) y de programas alimentarios de la Ci de Buenos

Aires (Ticket Social y Ciudadania Portena), y considerar deC> mismos a la
luz del enfoque de derechos.3

3 Sobre que de derechos ver ABRAMOVICH (2006), OHCHR (2006), FAO (200
(2008 l@ RAMOVICH y PAUTASSI (2009), PNUD ARGENTINA (2009), PAUTASSI (2010
y PAUTASSI (2012).
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2.1.1. EIl Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (PNSA)

El PNSA fue creado por Ley 25.724 del ano 2002%, y constituye la principal
politica alimentaria implementada en el pais, surgida post crisis econémi-
co-politica-social de 2001-2002. La ley del PNSA plantea en su articulo
1° que es “[...] deber indelegable del Estado garantizar el derecho a la
alimentacién de toda la ciudadania”’, pero en el articulo 2° se establece una
focalizacién en la cobertura de los requisitos nutricionales de nifios hasta los
14 anos, embarazadas, discapacitados y adultos mayores desde los 70 afos

en situacién de pobreza.

A pesar de la mayor implicancia presupuestaria® que ha demostrado el
PNSA alo largo de los anos de su implementacién (de 351 millones de pesos
en el ano 2003 —aproximadamente US$119 millones—, a 2032 millones de

4 Si bien la denominacién que establece la Ley es “Programa Nacional de Nutricién y
Alimentacién”, el programa ha sido (y es) méas conocido como Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria El Hambre mas urgente (PNSA). La Ley fue promulgada en enero de 2003 y
dispuso la unificacion y coordinacion de todos los programas alimentarios vigentes hasta
ese momento, financiados con fondos nacionales en todo el territorio nacional. Para mayor
informacion respecto de los origenes del PNSA, ver ARCIDIACONO (2012), ARCIDIACONO
y CARRASCO (2012) y CARRASCO (2012).

5  En el texto, el simbolo $ indica “pesos argentinos”, mientras US$ hace referencia a “d6lares
estadounidenses”. Las tasas de cambio utilizadas para la informacion relativa a cada ano
son los promedios anuales, es decir 2,95S por US$ para 2003, 4,55$ por US$ para 2012
y 5,48$ por US$ para 2013. En el curso de 2014 el peso argentino sufri6 una devaluacién
significativa, siendo el promedio enero-septiembre de 7,99$ por US$. La fuente es el tipo de
cambio nominal promedio mensual publicado por el Banco Central de la Republica Argentina.

= 90


MaxiCarrasco
Resaltado

MaxiCarrasco
Nota adhesiva
Cambiar lo coloreado en amarillo por lo siguiente: 
Los objetivos específicos definidos para el plan, consistieron básicamente en: i) la asistencia alimentaria a familias en situación de vulnerabilidad social (que a partir del año 2007 comenzó a instrumentarse esencialmente de modo bancarizado, a través de tarjetas a las que el Estado transfiere dinero para compra de alimentos) ; ii) la facilitación de la autoproducción de alimentos a las familias y a comedores, centros comunitarios y establecimientos educativos; iii) la asistencia técnica a diferentes jurisdicciones y el fortalecimiento de organizaciones que brindan servicios alimentarios, con financiamiento y espacios de capacitación; y iv) la educación alimentaria nutricional.


DIEZ ANOS DE LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS. UNA MIRADA SOBRE SU IMPLEMENTACION EN ARGENTINA

pesos en el ano 2012, —aproximadamente US$ 447 millones®), existieron
diversos aspectos criticos en relacion con plan que han sido evidenciados en
el detalle de la cuenta de inversidn, en las iniciativas legislativas presentadas
en el Congreso Nacional, y en los informes de la Auditoria General de la
Nacién (AGN), organismo en cabeza del control externo del Estado (Pautassi
& Carrasco, Politicas sociales y legislacién para la garantia y proteccion
del Derecho a la Alimentaciéon Adecuada en Argentina, 2013). Asimismo,
también podrian formularse distintas consideraciones a partir de la propia
normativa que regula el plan y las limitaciones que presenta. En apretada
sintesis puede afirmarse que, en cuanto al “contenido minimo" del derecho
a la alimentacion, el PNSA no ha logrado cumplir con la adecuacién ni con
la accesibilidad econdémica. Las prestaciones alimentarias directas del PNSA
no han sido adecuadas en tanto no han brindado los alimentos necesarios
en las cantidades necesarias, y la accesibilidad material tampoco ha sido
asegurada con los montos de las tarjetas para compras de alimentos, ya que
han proporcionado (y contintian proporcionando) una suma de dinero que
resulta insuficiente para satisfacer las necesidades alimentarias conforme
los precios de la canasta béasica de alimentos, que quedan por encima de
la prestacion’.

Otro importante aspecto débil desde un enfoque basado en derechos
humanos que presenta el PNSA es la vulneracién del principio de univer-
salidad (dentro del propio universo seleccionado por la ley del plan) y el de
igualdad y no discriminacion, al provocar desigualdades arbitrarias entre
distintas personas que se encuentran en igual situacion. En lo concreto,
desde su misma ley de creaciéon, el PNSA ha sido limitado a un sector de la

6  Con base en datos del Ministerio de Economia de la Nacién, Cuenta de Inversién afios 2003 a
2012 referida al PNSA. Respecto de las cifras, debe tenerse en cuenta que a lo largo de los afios
referidos han existido variaciones notorias en otros indicadores de la economia (verbigracia,
contexto inflacionario y aumento del salario minimo vital y mévil en proporciones mayores
a los incrementos de los montos destinados al PNSA). Para mayor desarrollo ver en Pautassi
y Carrasco (2013).

7 En relacion con la accesibilidad de alimentos, debe también considerarse la existencia
de grupos de la poblacién que requieren de mayores intervenciones en funcién de sus
caracteristicas particulares de habitat y acceso a otros recursos como agua y tierra, y a
grupos que no pueden ver solucionado su acceso a alimentos por medio de una tarjeta
para hacerla valer en el mercado. Podria pensarse aqui en determinadas poblaciones
rurales del territorio nacional y, fundamentalmente, en los pueblos indigenas, que
presentan una vulneracion de derechos estructural, incluyendo la falta de acceso a sus
tierras ancestrales para poder desarrollar sus actividades en torno a ellas y la falta de
acceso, en general, a diferentes politicas y servicios que el Estado deberia garantizarles.
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poblacién, pero luego, dentro del criterio de focalizacién propuesto por la
normativa del plan, no ha existido cobertura universal®.

En cuanto al estdndar de “acceso a la informacién” que implica, entre
otros aspectos, conocer la informacién contenida en archivos, estadisticas
o registros en manos del Estado en lo relativo al disefo, implementacién,
evaluacién y control de las politicas, a la luz de los puntos criticos identifi-
cados por la AGN respecto de una implementaciéon del PNSA desinformada,
y con base en numerosos pedidos de informacién al PEN por diferentes

legisladores de=jversas expresiones poli Q
(Maximiliano, 12; Pautassi & Carrascd, liticas sociales y legislacién
para la garantia y proteccion del Derecho a la Alimentacién Adecuada en

Argentina, 2013?] surgen las deficiencias en materia de produccién y acceso

5 que no fueron contestados

oportunos d ormacién respecto del plan, lo cual afecta claramente
también una adecuada rendicion de cuentas.

2.1.2. Programas alimentarios de la Ciudad de Buenos Aires: “Ticket
Social” y “Ciudadania Portena”

El programa Ciudadania Portena (CP), de alcance local en el &mbito de la ciu-
dad de Buenos Aires, fue creado a través de la Ley local 1878 y se implementa
desde principios del ano 2006 constituyéndose como el dispositivo mas
importante del Ministerio de Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires (GCBA)®. El programa consiste en una transferencia monetaria
mensual por hogar receptor, instrumentada mediante una tarjeta con la
cual se pueden realizar compras exclusivamente de productos alimentarios,
elementos indispensables de limpieza e higiene y combustién necesarios para
la coccidn, solo en algunos comercios autorizados!®. Para la determinacion
8 Ya sea por falta de firma de convenios entre el Estado Nacional y las diferentes jurisdicciones,

o por falta de adecuados diagnésticos e identificacién de potenciales destinatarios de la

politica, o por irregularidades denunciadas, existieron personas que no pudieron acceder
al PNSA, aunque reunian los requisitos para ser titulares del mismo.

9  Enpromedio, entre los afnos 2006-2010, el programa conté con mas del 34 % del presupuesto
total del Ministerio de Desarrollo Social. Para el ano 2012, el programa conté con un gasto
devengado de més de $ 436 millones (96 millones de US$ aproximadamente), segun datos de
la Cuenta de Inversion de ese afo (cfr. Contaduria General), para atender a 56.880 hogares 'y
216.153 receptores (cfr. GOGEPS). Para el ano 2013, recibi6 un presupuesto original superior
alos $ 631 millones (cfr. Ministerio de Hacienda, GCBA, 2013), aprox. 115 millones de USS$,
para abordar a 55.849 hogares y 211.330 receptores (GOGEPS).

1o Tal como indica la ley que crea el programa Ciudadania Portena, sus destinatarios
son todos los hogares bajo la linea de la indigencia mas una parte de los hogares bajo
la linea de la pobreza, esto es, indigentes y familias pobres no indigentes con mayor
grado de vulnerabilidad (familias con embarazadas, con menores de 18 anos, con algun
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de los receptores y el monto del subsidio que les corresponde se aplica un
Indice de Vulnerabilidad Social, que contempla variables como ingresos,
cantidad de miembros del hogar y situacién laboral de sus integrantes''.
CP también contempla la existencia de asignaciones especiales en caso de
integrantes de familias en situaciones especificas, como el caso de madres
embarazadas o montos especificos por integrantes segun edades.

En cuanto al valor de las prestaciones, se ha ido actualizando y acompana
las variaciones registradas en el valor de la CBA con la aplicacién de factores
correctivos entre los que cabe destacar la fijacién de un monto minimo de
$292 por hogar (aproximadamente 53US$ en 2013) y la definicién de un
monto fijo de $292 por cada menor de hasta 18 anos que integre el hogar'?.
Es importante destacar en relacién con CP que en octubre de 2013 se ha
anunciado la implementacién de un nuevo componente materno-infantil
llamado “Primeros meses”, destinado a las mujeres que sean titulares o
integrantes de grupos familiares receptores del Programa y que se encuen-
tren embarazadas o con nifios menores de 1 ano de edad. La transferencia
monetaria se encuentra sujeta al cumplimiento de controles de salud a la
mujer lo largo del embarazo, y al nifio. El monto total asciende a $5.000
(912US$), dividido entre las cuotas correspondientes a la etapa del embarazo
y luego del nacimiento.

Al inicio de su implementacién, CP significé un avance en tanto comenza-
ba al menos a instalar la discusién sobre las politicas universales: implicé una
mayor cobertura ya que alcanzé a un amplio nimero de familias en relacion

integrante con necesidades especiales o mayores de 60 anos). Ademas de acreditar su
estado de necesidad, estas familias deben demostrar mas de dos anos de residencia
en la ciudad, poseer DNI argentino, él o la titular debe ser mayor de 18 anos de edad,
poseer clave Gnica de identificacién laboral y presentar un certificado de domicilio. Por
otra parte, se establecia como condicién para ingresar y permanecer en el programa, el
cumplimiento de “corresponsabilidades” esto es, de comprometerse con la educacién y
la salud de sus integrantes. En los casos en que una familia no presente los respectivos
certificados se les aplica una sancién: no es depositada la transferencia ese mes para
esa familia o bien se reduce el monto de la misma.

11 Segun explica un informe de monitorizacién del propio programa del ano 2011 (cfr. GOGEPS),
se define el monto que le corresponde a cada uno de los hogares de acuerdo al nivel de
pobreza, la composiciéon del hogar y el valor de la canasta basica alimentaria (CBA) del
adulto equivalente, estimada por el INDEC en funcién de los requerimientos kilocaléricos,
proteicos y los habitos de consumo de la poblacién.

2 El monto promedio del beneficio pagado en abril de 2013 era de $695,3 (127 US$ aprox.)
oscilando entre un valor minimo de $292 (53US$) y un méaximo $ 1904,79 (348US$). El
importe promedio para los hogares en situacién de indigencia es de $834,5 (152US#$),
mientras que para los que estan en situacién de pobreza es de $615,1 (112USS$).
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con los dispositivos que le antecedieron (programa Apoyo Alimentario
Directo a Familias y Vale Ciudad), y las transferencias alcanzaron también
mayores montos. Sin embargo, debe advertirse que por medio de la Ley
1878, aquellos hogares pobres cuyos titulares al momento de la inscripcion
no disponian de su documento nacional de identidad (DNI) o no conseguian
comprobar su residencia en la Ciudad por mas de 2 anos, no podian ingresar
al programa, y debian continuar con la caja de alimentos (Programa Apoyo
Alimentario Directo a Familia —~AADF-) como sustituto y paliativo hasta
tanto pudieran ingresar a CP. Ademas, luego de los operativos iniciales de
inscripciones que fueron desarrollados en los anos 2005-2006, el programa
cerro la inscripcién de nuevos hogares para el ingreso directo!s.

Ticket Social (TS), el otro programa de analisis fue creado en julio de
2008 y en el marco de una nueva gestion de gobierno en la Ciudad de Buenos
Aires que, lejos de ampliar la cobertura de Ciudadania Portefna —abriendo
su inscripcién—, instituyd este programa incompatible con CP, destinado a
la misma poblacién objetivo y con un monto de prestacién notablemente
reducido. En TS, la prestacién alimentaria se otorga por seis meses, y es
condicion para la renovaciéon que el receptor haya cumplido las obligaciones
a su cargo y que se encuentre dentro de los criterios de seleccién vigentes
al momento de su renovacién. El monto de la prestacién es, a diferencia
de CP, homogéneo para todas las familias receptoras. A marzo de 2013
era de $250 (sin el plus por desnutricién o celiaquia) con lo cual apenas
alcanzaba la valorizacién de la Canasta Basica Alimentaria para un adulto,
equivalente que, calculado a mayo de 2013, ascendia a $ 234,54 (43US$
aproximadamente.).

Se debe tener en cuenta que un gran namero de los hogares receptores de
TS cumplen con los requisitos para ingresar a CP, pero no son incorporados
en tiempo oportuno por el Gobierno de la Ciudad, obligandolos a subsistir con
un monto insuficiente. A pesar de que la Direccién General de Ciudadania
Portena informa que el procedimiento de traspaso de TS a CP oscila entre
los 30 y 60 dias, se presentan demoras injustificadas en el traslado de un
hogar desde un programa a otro que llegan a plazos cercanos a un ano.
Frente a tales demoras, el Ministerio Publico Tutelar de la Ciudad de Buenos
Aires present6 en junio de 2012 una accién judicial poniendo de resalto
que durante el tiempo en que las personas esperan el acceso, no perciben

13 Posteriormente, solo se produjeron altas de hogares provenientes del programa AADF, y
desde Ticket Social.
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el monto necesario para hacer efectivo su derecho a la alimentacion'¢. En
el marco de este proceso judicial se dicté una medida cautelar con fecha
4 de julio de 2013, a través de la cual se ordendé al GCBA que reglamente
la Ley 1878 que creé Ciudadania Portena, es decir el procedimiento para
la seleccion de los aspirantes. Y en relaciéon con Ticket Social, se ordend
el establecimiento de criterios de distinciéon de hogares receptores que
permitan que la prestacién otorgada guarde relacion con la integracién del
hogar. Asimismo, se ordend una instancia o pauta de actualizacién periédica
obligatoria del monto de los beneficios. El 28 de marzo de 2014 se hizo
lugar parcialmente a dicha accién, ordenando al GCBA que en un plazo
de 10 dias cumpla con el dictado de la reglamentacién de la Ley 1878. En
efecto, el juez consider6 que TS y CP son programas diferentes por varios
aspectos. El primero, con menor cobertura y “de emergencia’, el sequndo,
de rango legal, con mayor cobertura y objetivos mas amplios, no posee
reglamentacién pese a lo dispuesto en el articulo 9.° de la Ley 1878, lo que
afecta su operatividad y efectividad. Ademas, apunté el juez que la falta
de reglamentacién de dicha ley implica que, actualmente, sus potenciales
receptores deban tramitar un “doble acceso”, con su consiguiente dilaciéon
temporal. Por otro lado, en cuanto a la homogeneidad del monto y su falta
de relacion con la composicién familiar, el juez entiende que las particulares
previsiones de la reglamentacion de Ticket Social implican conceder menor
proteccion a los hogares con nifios o adolescentes, disminucién que se agrava
cuantos mas ninos y / o adolescentes conviven en el hogar. De modo que,
paraddjicamente, de acuerdo con la reglamentacién actualmente vigente del
Programa “Ticket Social”, la efectividad de los objetivos que se propone se
reducen significativa y progresivamente cuanto mads integrantes tenga el
hogar beneficiario, vulnerando asi el principio de igualdad. En otro orden de
ideas, el juez entendi6 que el GCBA dejé de tomar como referencia la Canasta
Bésica Alimentaria del INDEC, mediante la realizacién de medidas concretas,

4 El objetivo perseguido por dicha accién fue que se ordene al GCBA a cumplir con su obli-
gacién constitucional de garantizar el derecho a la salud integral, a la alimentacion, a la
igualdad y a la autonomia personal de todos los ninos, ninas y adolescentes y personas con
padecimiento en su salud mental que soliciten las prestaciones previstas en los programas
alimentarios de la Ciudad de Buenos Aires. Para ello, el Ministerio Publico Tutelar solicito
se ordene a la demandada adecuar la politica publica en materia de alimentacién para que
de manera inmediata y permanente se garanticen los derechos referidos. Particularmente,
se peticiond la inclusién en un plazo razonable al Programa Ciudadania Portefia de todas
las personas que asi lo soliciten, y, mientras se sustancia dicha inclusién, se solicit6 que,
para aquellas personas receptoras del Programa Ticket Social, se ordene una adecuacién
del monto de la prestacién obtenida, como minimo, a las pautas previstas en el Programa
Ciudadania Portena.
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como la confeccién de sus propios indices y su aplicacién para determinar
el valor de los beneficios de otros programas, por lo que entiende que la
adopcién de la variaciéon de la Canasta Alimentaria calculada por el GCBA
para la actualizacion de la asistencia béasica de “Ticket Social” se impone
no solo por el deber de las autoridades locales de preservar la autonomia
de la Ciudad, sino también por aplicaciéon del principio pro homine —que
obliga a aplicar la norma, instituciéon o interpretacion mas extensiva del
derecho—. En consecuencia, el juez declaré inconstitucional el articulo 4°.,
parrafos 2°. y 6.°, del Anexo de la Resolucién 889-MDSGC-2013 (dltima
reglamentacion de ticket social por manda judicial), y ordené al GCBA, que
en el plazo de veinte (20) dias adopte las medidas que estime conducentes
respecto del Programa “Ticket Social” a fin de establecer criterios de
distincién de los hogares beneficiarios que permitan que la prestacion
otorgada guarde proporcion con la integraciéon de cada hogar y establecer
una instancia o pauta de actualizacién periddica obligatoria del monto de
los beneficios con base en los indices de la Canasta Alimentaria elaborada
por la Direccién General de Estadistica y Censos del Gobierno de la Ciudad
(yano del INDEC). En sintesis, la respuesta judicial da cuenta de un criterio
interpretativo en direccién de lo que plantean las directrices, a pesar de no
haber sido invocadas.

2.2. EL FRENTE PARLAMENTARIO CONTRA EL HAMBRE
EN ARGENTINA: INICIATIVAS LEGISLATIVAS

La Directriz 7, sobre “Marco Juridico”, propone que los Estados consideren
“la posibilidad de incorporar disposiciones en sus leyes internas, que
pueden incluir sus constituciones, declaraciones de derechos o legislacién,
con objeto de aplicar directamente la realizacion progresiva del derecho a
una alimentacién adecuada”. Al respecto, debe indicarse que Argentina no
cuenta con una ley marco para el derecho a la alimentacién. En noviembre
de 2013, el Frente Parlamentario contra el Hambre de Argentina (FPH
Argentina)'® presentd formalmente, en el &mbito de la CAmara de Diputados
de la Nacién, el Proyecto de Ley Marco de Derecho a la Alimentacién Ade-
cuada con Seguridad y Soberania Alimentaria’®, el cual tramité bajo Expte.
7730-D-2013 y fue girado a las Comisiones de Accién Social y Salud Publica,
y Presupuesto y Hacienda. El proyecto plantea una visiéon que responde

15 Constituido en marzo de 2011.

16 Disponible en http://www1.hcdn.gov.ar/proyxml/expediente.asp?fundamentos=si&nu-
mexp=7730-D-2013
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al paradigma de la soberania alimentaria, entendida como el derecho de
los pueblos a alimentos nutritivos y culturalmente apropiados producidos
a través de métodos sostenibles y saludables, y su derecho a definir sus
propios sistemas alimentarios y agricolas, y define los lineamientos de
politica que el Estado debe encarar, habilitando alternativas para la accién
y la intervencién desde politicas publicas (no solamente politicas sociales,
sino politicas financieras, fiscales, de salud, educacién y cultura). Sin duda,
la existencia de una Ley Marco como la que el FPH Argentina propone, cons-
tituiria un importante avance, en tanto permitiria interpelar directamente
respuestas estatales con varios aspectos criticos tales como las ofrecidas al
nivel nacional con el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria —-PNSA-!7 o al
nivel de jurisdicciones como la Ciudad de Buenos Aires con los programas
Ticket Social y Ciudadania Portena.

El proyecto de Ley Marco, al no haber sido tratado en los ahos 2013 ni
2014, perdi6 estado parlamentario, pero presentado nuevamente en
2015,'8 sin contar tampoco'a julio de 2015 tratamiento.

En relacién con el FPH Argentina, el 4 de septiembre de 2014, la Delega-
cién Argentina del Parlamento Latinoamericano (PARLATINO), en el marco
del Acuerdo de Cooperacién entre el PARLATINO y la FAO, convocé a una
reunion en el Senado de la Nacién de Argentina para acompanar la institucio-
nalizacion del FPH local, constituido en marzo de 2011'°. Participaron de la
reunion el actual presidente del FPH Argentina, el Diputado Gastén Harispe;
la directora de la Delegaciéon Argentina del PARLATINO, Celia Arena; la
expresidenta del FPH Argentina, Liliana Parada; senadores y diputados de
las distintas fuerzas politicas que conforman actualmente el FPH en el pais;
autoridades del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién
y el Oficial a Cargo de la FAO en Argentina. Vinculado con el Proyecto de
Ley Marco, el Diputado Harispe expres6 que se volverian a poner en debate
los conceptos de Seguridad y Soberania Alimentaria y que la presentaciéon
del proyecto deberia articularse en el marco de la Comisién de Agricultura
en la CAmara de Diputados de la Nacién. Sin embargo, no se ha retomado
el debate del proyecto de Ley Marco ni se ha presentado otra propuesta en
el mismo sentido desde la nueva conduccién del FPH local.

17 E]1 FPH Argentina en relacién con PNSA se fijé en su Resolucién 2/2012 el objetivo especifico
de “Efectuar una revision de la Ley 25.724 del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria”.

18 Expte. 2843-D-2015, presentado por el Diputado Nacional, Claudio Lozano, disponible en
http://www1.hcdn.gov.ar/proyxml/expediente.asp?fundamentos=si&numexp=2843-D-2015

19 Datos del encuentro en: http:/www.fao.org/argentina/noticias/detail-events/es/c/242694/
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2.3. VIGILANCIA EN ESPERA.
DEFICITS EN LA PRODUCCION DE INFORMACION20

La Directriz 17, sobre “Vigilancia, indicadores y puntos de referencia”, esta-
blece que “los Estados tal vez deseen establecer mecanismos para vigilar y
evaluar la aplicacion de las presentes directrices con vistas a la realizacion
progresiva del derecho a una alimentacién adecuada en el contexto de la
seguridad alimentaria nacional, de conformidad con su capacidad y aprove-
chando los sistemas de informacion existentes y tratando de subsanar la falta
de informacién” y que “en este proceso de evaluacién, los Estados deberian
asegurarse de que la recopilacién, la gestion, el andlisis, la interpretacion
y la difusién de informacién se realicen con un enfoque participativo”.

Relacionado con la directriz 17, se han analizado las principales
dificultades en Argentina en materia de produccién de informacién sobre
situacion socioeconémica de la poblacion y sobre desempeno de politicas y
programas sociales nacionales, y los déficits en torno a garantias de acceso
a la informacién publica (falta de ley nacional de acceso a informacién /
retroceso en publicacion de informes de la Sindicatura General de la Nacién).

La principal dificultad en materia de producciéon de informacién en
la Argentina se relaciona con la medicién pobreza y la indigencia.
El organismo rector en materia estadistical, ivel nacional (el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos —-INDEC-), no publica estadisticas de
pobreza desde el primer semestre del ano 2013; es decir, hace mas de un
ano que la Argentina no cuenta con datos oficiales que reflejen la cantidad
de personas en situacion de pobreza y / o indigencia que hay en el pais. Las
autoridades del organismo y el Jefe de Gabinete de Ministros (JGM) han
fundamentado este atraso en dos cuestiones: i) la modificacién a partir del
mes de enero de 2014 de la metodologia de elaboracién del indice de precios
al consumidor a partir del cual se calcula la inflacién, ii) la interrupcién
abrupta de las mediciones de canastas basicas utilizadas para medir los
niveles de incidencia de pobreza y de indigencia. En la sesion informativa al
Congreso de la Nacién del mes de abril?!, el JGM informé que el método de
linea de pobreza e indigencia no se utilizaria mas para calcular la cantidad
de personas en situacion de pobreza, y sefialé que el método era ya obsoleto,

20 Enrelacion a este punto, agradecemos especialmente las contribuciones de la investigadora
Mora Kantor.

21 El articulo 101 de la Constitucién Nacional establece que el Jefe de Gabinete de Ministros @

debe asistir una vez por mes de forma alternada al Congreso para informar a los diputados
y senadores nacionales sobre la marcha del gobierno.
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debido a que solo consideraba los ingresos monetarios de los hogares y no
las politicas publicas de inversién en infraestructura. En la misma sesion
se informé que el INDEC, junto con un grupo de paises latinoamericanos,
estaba analizando otros métodos para medir las cof=<jiones de vida d@
poblacién. Sin embargo, hasta el momento (2014), rgentina sigue
difundir esta nueva medicién, ni la anterior.

Otro caso que se puede senalar vinculado con déficits en la produccién de
informacién es el Boletin de la seguridad social —del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, que presenta estadisticas sobre asignaciones
familiares, jubilaciones y pensiones (contributivas y no contributivas)—, del
cual se encuentra disponible como ultimo informe el correspondiente al
segundo trimestre de 2012, y los anteriores han sido discontinuados de la
pagina web ministerial.

En lo que respecta al Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién de
Programas Sociales —SIEMPRO-)??, durante los ultimos diez afios ha habido
una desactivacién sistematica de la informacion del organismo. E1 STEMPRO
fue creado a fines de la década de los noventa con el propésito de mejorar
las condiciones de eficiencia, equidad y transparencia de las intervenciones
sociales destinadas a la poblacién en situacién de pobreza y vulnerabilidad
social, y sus acciones estaban dirigidas a proveer al Estado Nacional, a las
provincias y a los municipios, técnicas e instrumentos metodolégicos para
la recoleccion, sistematizacién y andlisis de informacién social y para la
capacitacién de recursos humanos, con el fin de mejorar la formulacién,
gestion y evaluacién de los programas y proyectos sociales; brindaba
asistencia técnica, capacitacién, equipamiento e informacién permanente
a los organismos gubernamentales del area social y producia informacién
e investigacién actualizada sobre pobreza y vulnerabilidad social, evaluaba
y monitorizaba programas sociales, y capacitaba recursos humanos en
politica y gerencia social en todo el pais. Una de las intervenciones mas
importantes que realizaba el SIEMPRO era la agregacién de valor a la
informacién disponible en las fuentes secundarias oficiales existentes a
partir de su procesamiento y andlisis por requerimiento de diferentes
solicitantes (organismos gubernamentales y no gubernamentales) y para
operaciones propias. En ese sentido se sefialan las fuentes producidas por
el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), en especial los
censos de poblacién y vivienda, y la Encuesta Permanente de Hogares, las
estadisticas vitales confeccionadas por el Ministerio de Salud y otras fuentes

22 Para mayor desarrollo ver en GAMALLO (2004).
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oficiales nacionales e internacionales. A su vez, el SIEMPRO contaba con la
produccién de informacién a partir de fuentes propias, a saber: i) el Sistema
Integrado de Monitoreo, que producia informacién permanente y regular
sobre el desempeno de los programas sociales del Ministerio de Desarrollo
Social y Medio Ambiente; ii) el Sistema de Identificaciéon de Familias Bene-
ficiarias de Programas Sociales (SISFAM), que reunia informacién sobre las
beneficiarios actuales y potenciales de programas sociales; y iii) la Encuesta
de Desarrollo Social y Acceso a Servicios y Programas Sociales. A partir del
2003, de manera paulatina, el SIEMPRO fue quitando informacién de su sitio
web, terminando por constituirse como un organismo cuya finalidad es la
produccién en el interior del Gobierno??, llegando al punto tal de desactivar
su pagina web durante 2007-8 (Centro de Estudios Legales y Sociales, 2008).

Estos déficits en materia de informacién son concordantes con los escasos
datos disponibles sobre las dos politicas sociales con mayor presupuesto
del Ministerio de Desarrollo Social: las Pensiones No Contributivas (Gltimo
dato del afio 2012), y el Programa de Ingreso Social con Trabajo “Argentina
Trabaja” (Gltimo dato junio 2011).

Dado que el Estado no es un todo homogéneo, puede encontrarse
informacién de mejor calidad en los Ministerios de Salud y de Educacién.
De todas formas, las acciones vinculadas con la investigacién social en el
campo de las politicas sociales (en tanto los déficits en la produccion de
informacién) suelen valerse del analisis de los mensajes de los proyectos de
presupuesto, los informes del Jefe de gabinete de Ministros en el Congreso
de la Nacién y la informacién obtenida a través de la Gnica herramienta
nacional en materia de acceso a la informacién publica (Decreto 1172/03)
que se abordara a continuacién. En el apartado donde se desarrollan los
indicadores de progreso para la medicién del derecho a la alimentacién
se pueden constatar los déficits senalados, y los limites de las fuentes de
informacién disponibles.

2.3.1. Sobre el acceso a la informacion publica

Si bien el derecho de acceso a la informacién puablica se encuentra consa-
grado en los articulos 1,14, 16, 32 y 33, y 75 inciso 22 de la Constitucion
argentina®4, nuestro pais —al igual que otros paises latinoamericanos como

23 Para conocer el estado actual de la informacién del programa se sugiere consultar la pagina
web del organismo (www.siempro.gov.ar).

24 Este es el inciso que otorga jerarquia constitucional a los tratados internacionales de derechos
humanos. El derecho de acceso a la informacién pablica esta reconocido en articulo 1y 19 de
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la Repuiblica Bolivariana de Venezuela, el Estado Plurinacional de Bolivia
y Costa Rica— no cuentan con una ley integral que reglamente el derecho
para los tres poderes del Estado.

Al nivel federal, existe en la Argentina un decreto presidencial san-
cionado en el ano 2003 (Decreto 1172/03)%. El mismo rige Unicamente
en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional, y su fuente normativa le resta
legitimidad y sostenibilidad (a diferencia de una ley, puede ser derogado
mediante otro decreto).

Los miembros del Congreso argentino intentaron en dos ocasiones
arribar a los consensos necesarios para sancionar una ley en esta materia. En
ambas ocasiones el proceso quedo trunco y los proyectos debatidos perdieron
estado parlamentario. Durante 2003, 2004 y 2005 los legisladores trataron
un proyecto de ley disenado por la Oficina Anticorrupcién, dependiente
del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. El proyecto obtuvo media
sancion en la Camara de Diputados, pero las modificaciones al proyecto
original efectuadas en la Comisién de Asuntos Constitucionales del Senado
impidieron su sancién. En el 2010, el tema regreso6 a la agenda publica y
el Senado le otorgé media sancién a un proyecto de ley que sintetizaba
diferentes proyectos presentados. El tratamiento del proyecto se estancé al
pasar a la CAmara de Diputados y terminé perdiendo estado parlamentario
a finales del 2012.

En los dltimos afios, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSJN)
dict6 dos fallos emblematicos en los que, ademas de reconocer al derecho
de acceso a la informaciéon publica en tanto derecho humano, establecid
pautas para su interpretacion y puesta en accién, e insto6 al Poder Legislativo
Nacional a sancionar una ley integral que reglamentara el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion en los tres poderes del Estado.

Asi, en el fallo “Asociacion por los Derechos Civiles ¢/ EN PAMI — (dto.
1172/03s/amparo Ley 16.986", emitido por la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién (CSJN) en el 2012, se sefiala que el fundamento central del acceso
a la informacién en poder del Estado consiste en el derecho que tiene toda
persona de conocer la manera en que sus gobernantes y funcionarios publicos
se desempenan. En ese sentido, el Estado tiene obligacion de suministrar la
informacién solicitada y dar respuesta fundamentada a la solicitud en caso

la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el articulo 13 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos y articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

25 http://www.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/90000-94999/90763/norma.htm
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de negativa, de conformidad con las excepciones dispuestas. Se ha sostenido
que toda vez que la informacion pertenece a las personas, la informacion
no es propiedad del Estado y el acceso a ella no se debe a una gracia o favor
del Gobierno. Este tiene la informacion solo en cuanto representante de
los individuos. El Estado y las instituciones publicas estan comprometidos
a respetar y garantizar el acceso a la informacién a todas las personas. El
Estado debe adoptar las disposiciones legislativas o de otro caracter que
fueren necesarias para promover el respeto a ese derecho y asegurar su
reconocimiento y aplicacién efectiva.

En el otro fallo a destacar, de principios de 2014, la CSJN, en “CIPPEC
¢/ EN — M. Desarrollo Social-Dto. 1172/03 s/amparo Ley 16.986", obliga al
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién a entregarle a la organizacion
de la sociedad civil CIPPEC, la informacién que esta habia solicitado referida
a la distribucién de planes de ayuda social, y expresa que en tanto

[...]diversos 6rganos de la administracién han adoptado posiciones
opuestas respecto del alcance que corresponde asignar al derecho de
acceder a la informacién publica, [se pone] de manifiesto la imperiosa
necesidad de contar con una ley nacional que regule esta trascendente
materia. Resulta indispensable que el legislador establezca, con alcance
general, pautas uniformes que permitan el efectivo ejercicio del derecho
a acceder a la informacién en poder del Estado.

Lo antedicho surge del hecho de que el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social si entregaba la informacién que el Ministerio de Desarrollo
Social negaba, amparandose en la Ley de Protecciéon de Datos Personales
25.326. Dos organismos del Poder Ejecutivo Nacional tenian interpretaciones
contradictorias con relacién al caracter publico o reservado de la informaciéon
sobre planes sociales. La CSJN aduce, con razén, que esta inconsistencia se
debe a la falta de una norma general que marque pautas de interpretaciéon y
que habilite una autoridad de aplicacién con facultades legales y capacidades
reales de garantizar el ejercicio del derecho en todos los &mbitos publicos
estatales.

A pesar de estos antecedentes en la justicia, Argentina sigue sin san-
cionar una norma general que regule el derecho de acceso a la informacion
en los tres poderes del Estado, y las practicas gubernamentales tienden a la
opacidad. Un estudio elaborado por la Asociacion por los Derechos Civiles
(ADC) en 2013 senala que la mayor parte de las solicitudes de informacién
presentadas ante el Poder Ejecutivo recibieron respuestas incompletas, sin
ninguna justificacién, y que, en otros tantos casos, las agencias invocan la
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ley de datos personales para restringir la informacién en manos del Estado
(ADC, 2013). El Estado argentino también ha retrocedido en materia de
transparencia activa. Un ejemplo de ello es la interrupcién en la publicacion
de los informes de auditoria del principal organismo encargado del control
interno del Estado, la Sindicatura General de la Nacién (SIGEN). Hasta la
gestion del actual sindico, el contenido de los informes era publico. En la
actualidad, tnicamente se publican el titulo y el objeto. Frente a ello, no solo
los ciudadanos ven restringido el acceso a esta informacién de control, sino
que también la Auditoria General de la Nacion (AGN) tiene dificultades en
el acceso a la informacién producida por la SIGEN, aun cuando esta Gltima
esta obligada por ley a entregar informaciéon a la AGN y denunciar ante esta
las irregularidades que verifica?®.

2.4. EL DEFENSOR DEL PUEBLO EN ARGENTINA Y SU ACCIONAR
EN RELACION CON LA ALIMENTACION

La Directriz 18 establece que

[...] los Estados que hayan adoptado, como politica nacional o en
sus leyes, un enfoque basado en los derechos y que tengan instituciones
nacionales de derechos humanos o defensores del pueblo, tal vez deseen
incluir en sus mandatos la realizacién progresiva del derecho a una
alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional. Se alienta a los Estados que no tengan instituciones nacionales
de derechos humanos o defensores del pueblo a establecerlos.

Al respecto, cabe decir que Argentina cuenta con un Defensor del Pueblo,
establecido constitucionalmente (ariculo 86 de la Constitucién Nacional)
y que ha impulsado un caso paradigmaético en materia de derecho a la
alimentacién en el pais vinculado con grupos en situaciéon de vulnerabilidad.
Se trata del caso “Defensor del Pueblo de la Nacién c/ Estado Nacional y
otra (Provincia del Chaco)"?’. En su fallo, del ano 2007, la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién, con base en el amparo del Defensor del Pueblo por
las condiciones de vida de poblaciones indigenas, dispuso:

26 Al respecto, en el ano 2011, tuvo lugar una fuerte controversia judicial entre estos dos
organismos pertenecientes al sistema de control horizontal del Estado argentino: la SIGEN
se neg6 durante un ano a entregar la informacién del ano 2009 requerida por la AGN, que
solo fue entregada luego de un fallo judicial de la Camara Federal de Apelaciones en lo
Contencioso-Administrativa.

27 Citado en DE SCHUTTER, O. (2012) y disponible en http://odhpi.org/wp-content/uploads
/2012/07/Fallo-Chaco-defensor-del-pueblo.pdf
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[...] ordenar al Estado Nacional y a la Provincia del Chaco el
suministro de agua potable y alimentos a las comunidades indigenas
que habitan en la region sudeste del Departamento General Gliemes
y noroeste del Departamento Libertador General San Martin de esa
provincia, como asi también de un medio de transporte y comunicacion
adecuados, a cada uno de los puestos sanitarios [...].

Mas alla del mencionado caso, la institucién no presenta un plan especi-
fico vinculado a la realizacion progresiva del DaAA. Si bien el Defensor del
Pueblo puede recibir denuncias o quejas de particulares para la proteccion
de los derechos, garantias e intereses tutelados en la Constitucién Nacional
y las leyes, ante hechos, actos u omisiones de la Administracion, entre las
areas temaéticas en que se encuentra dividida la institucién?®, no hay ninguna
referida directamente al DaAA. Y respecto de informacién disponible en
el sitio web del organismo sobre tematica alimentaria, solo se encuentra
en el area “Salud, Accién Social, Educacién y Cultura’” un documento con
informacién sobre prevencion para el consumo de alimentos sanos y seguros,
de fecha marzo de 2011.

De modo maés general, y en relaciéon con la institucién Defensor del
Pueblo en Argentina, es para destacar fuertemente el reclamo de diferentes
organizaciones de la sociedad civil?° en tanto desde el afno 2009 el organismo
se encuentra acéfalo tras la renuncia de su titular. Y, méas recientemente, el
10 de diciembre de 2013, vencieron los mandatos otorgados a los Defensores
del Pueblo Adjuntos, designados en el anno 2004 y cuyos mandatos fueron
extendidos por la Comisién Bicameral del Congreso de la Nacién en 2009.
Esta situacién implica una clara debilidad institucional en desmedro del
debido resguardo de los derechos humanos en el pais. En este contexto,
el Congreso de la Nacién debe llevar a cabo el proceso dispuesto por la
Constitucién Nacional tendente a nombrar al nuevo titular de esta impor-
tante entidad. El Defensor del Pueblo de la Nacién debera ser una persona
ampliamente comprometida con el Estado de Derecho y la vigencia de los
derechos fundamentales, y gozar de una importante legitimidad para que su

28 Las areas son: “Derechos Humanos”, “Salud, Accién Social, Educacién y Cultura’,
“Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable”, “Servicios Publicos” y “Seguridad Social
y Empleo”.

29 Ver mas detalles en el documento “Una defensoria para el pueblo”, de las ONG Asociacién
Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ), Asociacién por los Derechos Civiles (ADC),
Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN), Instituto de Estudios Comparados en
Ciencias Penales y Sociales (INECIP), y Poder Ciudadano, disponible en http://es.scribd.com/
doc/209878873/Documento-DPN-Final
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capacidad de accion se expanda y fortalezca, sobre todo en pos de la defensa
de las personas mas desaventajadas de nuestra sociedad. En tal sentido,
durante el 2014, las organizaciones de la sociedad civil ACIJ, ADC, Fundacién
Poder Ciudadano, FARN e INECIP generaron una iniciativa que promueve
el establecimiento de criterios basicos que deban cumplir los potenciales
aspirantes y que se asegure un procedimiento de seleccién transparente
y con una amplia y efectiva participacién de toda la sociedad. En apretada
sintesis, se senala que el proceso de designacion de nuevas autoridades de la
Defensoria del Pueblo debe comenzarse con urgencia, y debe garantizarse su
publicidad, transparencia, e instancias de participacién ciudadana adecuadas
—incluyendo la oportunidad de recepcién de postulaciones, la difusion publica
masiva de los candidatos y sus antecedentes, la posibilidad de presentacién
de impugnaciones, la implementacién de instancias de debate ptblico sobre
el perfil de la Defensoria y de los postulantes a conducirla, y la rendicién
de cuentas en torno a la valoracién de dichas instancias por parte de los
decisores que previé nuestra Constitucién—.

2.5. MIDIENDO EL CUMPLIMIENTO DEL DERECHO
A LA ALIMENTACION: INDICADORES DE PROGRESO3°

La Directriz 19, sobre “dimensién internacional”, establece que los Estados
deberian aplicar las medidas, las acciones y los compromisos de alcance
internacional para lograr la realizacion progresiva del derecho a una
alimentaciéon adecuada, y agrega que

[...] los érganos y los organismos especializados relacionados con
los derechos humanos deberian continuar mejorando la coordinacién
de sus actividades sobre la base de la aplicacién sistemaética y objetiva
de los instrumentos internacionales de derechos humanos, incluida la
promocion de la realizacién progresiva del derecho a una alimentacion
adecuada.

En relaciéon con la directriz 19, se propone hacer foco en el Sistema
Interamericano de Proteccién de Derechos Humanos en donde se encuentra
operativo el sistema de informes nacionales previsto en el Protocolo de
San Salvador (PSS), y se han confeccionado indicadores de progreso para
la medicién del cumplimiento de diferentes derechos sociales, entre ellos
el derecho a la alimentacién.

30 Sobre la importancia de contar con un sistema de indicadores para la medicién del cumpli-
miento de DESC por parte de los Estados, ver: PAUTASSI (2010a) y BALARDINI y ROYO
(2012).
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En el d&mbito del Sistema Interamericano de protecciéon de Derechos
Humanos (SIDH), deben destacarse los articulos 12, 15 y 17 del Protocolo
adicional de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Organizacién de los Estados
Americanos, 1988), que contempla especificamente el derecho a la alimen-
tacion. A la fecha, el Protocolo ha sido ratificado por 16 Estados de la region, @
cuenta con un Grupo de Trabajo para el analisis de los informes previstos
en el Protocolo de San Salvador (PSS), en el &mbito de la Organizacién de
Estados Americanos (OEA)3'. Desde el Grupo de Trabajo se ha desarrollado
un modelo de indicadores de progreso para la mediciéon del cumplimiento de
los distintos derechos incorporados en el Protocolo y que constituye la guia
sobre la cual los Estados parte confeccionardn sus informes nacionales?®?.
El derecho a la alimentacién adecuada integra el segundo agrupamiento
de derechos, (derechos laborales y sindicales, derecho a la alimentacién
adecuada, derecho al medio ambiente sano y derechos culturales), y los
Estados-parte deberan remitir sus informes de este agrupamiento en junio
2016, y desde esa fecha, contados tres anos, es decir, en 2019, ya un Ginico
informe que contenga todos los derechos. Los indicadores requieren la
creaciéon y adopcién de nuevas capacidades estatales, reformas o ajustes
en el organigrama estatal que permitan producir y difundir los datos
necesarios que den cuenta de la informacion que los indicadores requieran,
la capacitacién de funcionarios para el relevamiento y sistematizacién de
la informacién necesaria, la sancién de leyes de acceso a la informacién,
entre otros mecanismos estatales que habiliten el funcionamiento de esta
forma de monitorizacién. Los indicadores definidos en este contexto incluyen
indicadores estructurales, de proceso y de resultado, como también senales
de progreso cualitativas, siempre bajo la definicién de categorias y principios
transversales, a saber: recepcién del derecho, contexto financiero y compro-
misos presupuestarios, capacidades estales, igualdad y no discriminacién,
acceso a la informacién y a la justicia. A su vez, de manera transversal se
consideran indicadores de género, de etnia y de respeto a los derechos de los

31 Compuesto por tres representantes gubernamentales titulares, un experto independiente en
representacién de la academia y de la sociedad civil, un experto integrante de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos y sus respectivos suplentes. @!

32 OEA (2015) Indicadores de Progreso para la mediciéon de Derecho emplados en el
Protocolo Adicional a la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos en materia
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales “Protocolo De San Salvador”. Grupo de
Trabajo para el andlisis de los informes nacionales previstos en el Protocolo de San
Salvador, Washington, DC, febrero 2015, disponible en: http://www.oas.org/es/sedi/
dis/protocolo-ssv/
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nifnos, ninas y los adolescentes, las personas con discapacidad y los adultos
mayores. En sintesis, instrumentos de este tipo implican un mecanismo
de monitorizacién y supervision internacional a los Estados, pero, a la vez
les reporta a las propias estructuras estatales mecanismos sisteméticos de
evaluacion que posibilitan una mayor institucionalidad desde un enfoque de
derechos humanos y, a la vez, permiten un mejor desarrollo de las politicas
publicas. En el campo del derecho a la alimentacién, sin dudas, va a precisar
las responsabilidades estatales y delimitar el contenido de las respuestas
estatales.

En concordancia, los esfuerzos de la investigacion se orientaron a
verificar la disponibilidad de los indicadores requeridos para la Argentina.
Con este objetivo, se relevaron las fuentes de informacién disponibles,
particularmente: a) Bases de datos oficiales de Argentina con informacién
vinculada con los items que estipulan los indicadores, b) Estudios empiricos
vinculados con los items que estipulan los indicadores, y que contengan
informacién estadistica sobre datos sociodemograficos y econémicos.

El relevamiento fue completado con el andlisis de fuentes documentales,
utilizando los indicadores de progreso y sehales de progreso cualitativas.
En muchos de los casos, debido a los déficits de informacién publica o de
acceso a la misma, no se ha podido calcular el indicador solicitado por el
GTPSS. Sin embargo, la utilidad del ejercicio realizado es precisamente
alertar sobre la necesidad de disenar y recolectar la informacion faltante,
y el valor del cuadro que se presenta en el ANEXO del presente trabajo
constituye una primera aproximacion para el célculo de los indicadores
para el DaAA en Argentina, la cual deberd ser completada en un futuro
estudio, sumando otras actividades de investigacién (verbigracia, pedidos
de informes por medio del sistema establecido en el Decreto de Acceso a
la Informacion Publica, entrevistas con un mayor nimero de informantes
clave, entre otros).

A MODO DE CONCLUSION

— En Argentina el derecho a la alimentacién se encuentra consagrado
en diferentes instrumentos internacionales de derechos humanos con
jerarquia constitucional (cfr. articulo 75, inciso 22 de la Constitucién
Nacional), y asimismo el pais ha ratificado el Protocolo de San Salvador
y el Protocolo Facultativo del PIDESC.

— Pese a tales progresos en materia de reconocimiento del derecho a la
alimentacién, no se ha podido concretar ain en el nivel local la sancién
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de una ley nacional marco de derecho a la alimentacién. El proyecto
de ley marco presentado por el Frente Parlamentario contra el Hambre
de Argentina en 2013 y vuelto a presentar en 2015 no ha contado
con tratamiento, y el tema se encuentra fuera de la agenda de debate
prioritario actual.

— Sin embargo, efectivamente se ha instrumentado por ley en el pais el
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (PNSA) —Ley 25.724—, surgido
en el contexto poscrisis de 2001 / 2, aunque genera una politica publica
con diferentes aspectos criticos desde un enfoque basado en derechos
humanos. Por citar algunos, en cuanto al respeto del “contenido minimo”
del derecho a la alimentacién, se ha senalado que las prestaciones
alimentarias directas del PNSA no han sido adecuadas ya que no han
brindado los alimentos necesarios en las cantidades necesarias, y la
accesibilidad material también ha sido observada en tanto los montos
de las tarjetas para compras de alimentos han sido insuficientes para
satisfacer las necesidades alimentarias conforme los precios de la
canasta basica de alimentos, que quedaron por encima de la prestacion.
Por otra parte, el PNSA vulnera los principios de universalidad (dentro
del propio universo seleccionado por la Ley 25.724) y de igualdad, al
provocar desigualdades arbitrarias entre distintas personas que se
encuentran en igual situacién: en lo concreto, el plan ha sido limitado
a un sector de la poblaciéon desde su misma ley de creacién, pero luego,
dentro del criterio de focalizacién propuesto por el plan, no ha existido
cobertura universal. Ya sea por falta de firma de convenios entre el
Estado Nacional y las diferentes jurisdicciones, o por falta de adecuados
diagnosticos e identificacion de potenciales destinatarios de la politica,
o por irregularidades, hubo personas que no pudieron acceder al PNSA,
aunque reunian los requisitos.

— Lasrespuestas estatales también han sido deficitarias en jurisdicciones
locales. Por ejemplo, en el caso de andlisis de los programas alimentarios
Ciudadania Portena y Ticket Social implementados en la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires, si bien se ha afirmado que Ciudadania Portefia
(CP) fue un programa innovador y de ampliacién de cobertura e impacto
dentro de la poblacién en situacién de mayor vulnerabilidad de la Ciudad
al momento de su creacién (noviembre de 2005), las nuevas gestiones de
Gobierno no profundizaron en la implementacién de CP, sino que se cred
el programa Ticket Social, cuyo objetivo era la misma poblacién y con
requisitos de acceso similares, pero dando derecho a una prestacién de
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un monto notablemente reducido y mucho menor al de CP, y sin relacion
alguna con los requerimientos minimos de la Canasta Alimentaria.
Por lo dicho, la respuesta al derecho a la alimentacién que las politicas
del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires han dado representa una
transformacion regresiva en relacién con el piso minimo logrado en afnos
anteriores.

Vinculado con cuestiones institucionales referidas a la produccién y
acceso a informacién publica (de vital importancia para el disefo y
gestion de politicas), se han identificado diferentes aspectos criticos.
Entre ellos se destacan la produccién estadistica al nivel nacional, en
cabeza del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos —-INDEC- que no
publica estadisticas de pobreza desde el primer semestre del afno 2013;
es decir, hace mas de un ano que la Argentina no cuenta con datos
oficiales que reflejen la cantidad de personas en situacién de pobreza
y / o indigencia que hay en el pais. En lo que respecta al Sistema de
Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales —STEMPRO-,
durante los Gltimos anos ha habido una desactivacién sistematica de la
informacién del organismo. En materia de legislacién, el pais no cuenta
con una ley integral que reglamente el derecho de acceso a la informacién
para los tres poderes del Estado, pese a que han existido en los tltimos
anos dos ocasiones concretas de tratamiento de proyectos en ese sentido
en el Congreso Nacional (con media sancién en ambos casos), y pese
a que la Corte Suprema de Justicia de la Nacién dicté fallos instando
al Poder Legislativo Nacional a sancionar una ley integral de acceso a
la informacién. Por altimo, otro punto a mencionar es la interrupcion
de la publicacion de los informes de auditoria del principal organismo
encargado del control interno del Estado, la Sindicatura General de la
Nacién (SIGEN). Hasta la gestion del actual sindico, el contenido de los
informes era publico. En la actualidad inicamente se publican el titulo y
el objeto. Frente a ello, no solo los ciudadanos ven restringido el acceso a
esta informacion de control, sino que también la Auditoria General de la
Nacién (AGN) —organismo en cabeza del control externo del Estado— tiene
dificultades en el acceso a la informacién producida por la SIGEN, aun
cuando esta ultima esta obligada por ley a suministrarle informacién.

En cuanto al Defensor del Pueblo —institucién que impulsé en 2007 un
caso jurisprudencial resonante relacionado con el derecho a la alimen-
taciéon adecuada—, el mismo no presenta un plan especifico vinculado
a la realizacion progresiva del DaAA, y por otra parte el organismo se

= 109



L. Pautassi - M. Carrasco - F. Antoniou - P. ArcipiAcono - L. BAaLarpin - V. Carmona B. - G. GamaLLo - G. MEssiNa - G. P1asex

encuentra acéfalo desde el afno 2009, despertando la preocupacién de
diferentes organizaciones de la sociedad civil.

— Un aspecto que puede resultar muy positivo de cara a la producciéon
de informacién sobre el derecho a la alimentacién en el pais es, dentro
del Sistema Interamericano de proteccién de Derechos Humanos, la
aprobacién de los indicadores de progreso del Protocolo de San Salvador.
Los indicadores requieren la creacién y adopcién de nuevas capacidades
estatales, reformas o ajustes en el organigrama estatal que permitan
producir y difundir los datos necesarios para dar cuenta de la informacién
que los indicadores demandan, la capacitacién de funcionarios para el
relevamiento y desagregacion de la informacién necesaria, la sancién
de leyes de acceso a la informacién, entre otros mecanismos estatales
que habiliten el funcionamiento de esta forma de monitorizacién.

— Precisamente, haber realizado una primera aproximacién para el calculo
de los indicadores de progreso para el DaAA deja en claro los déficits
en relacién con el reconocimiento efectivo de este derecho. En primer
lugar, el hecho de contar con las ratificaciones correspondientes de los
principales instrumentos internacionales en materia de DESC no se
ha traducido en una agenda de politicas publicas coherente con dicho
compromiso juridico. No solo no se ha logrado avanzar en la sancién
de un marco normativo amplio, a pesar de las diversas iniciativas en
marcha, sino que, ademas, las respuestas que se han dado son programas
focalizados que distan de un abordaje integral que el enfoque de derechos
demanda. Por otra parte, debido a los problemas y déficits de informacién
existentes, particularmente en relaciéon con la produccién y acceso, pero
también con el nivel de la disponibilidad de informacién en las provincias,
se demuestra una falta de cumplimiento de los compromisos asumidos.

— Ladificultad para calcular algunos de los indicadores, particularmente
en las categorias transversales como acceso a la justicia, evidencia
problemas centrales en términos de garantias de empoderamiento para la
ciudadania, lo que agrava atin maés la responsabilidad estatal en materia
de garantias ciudadanas.

— En materia de programas y planes sociales, el elevado nimero de
iniciativas en diferentes unidades ministeriales, de distinta jerarquia y
orden normativo, da cuenta de respuestas aisladas, alejadas de las nece-
sidades interdependientes y universales que el derecho a la alimentacién
requiere.
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— El célculo de los indicadores, en el marco de los requerimientos que el
GTPSS demanda de los Estados parte del Protocolo de San Salvador,
al haber sido disenados bajo un principio de devolucién, ofrece una
orientacion clara del estado en el que se encuentra Argentina, dos anos
antes de que se deba presentar el informe oficial del pais, con lo cual los
resultados que se han presentado en este informe ofrecen la oportunidad
de advertir sobre los déficits existentes y la necesidad de revisar las
politicas publicas destinadas a garantizar el derecho a la alimentacién
adecuada. Asimismo, ha permitido indagar algunas de las brechas en
materia de capacidades estatales, todo lo cual potencia los resultados
alcanzados.
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Anexo @

COMENTARIOS PRELIMINARES

i) Enlatabla que acompana este anexo, se reproduce el cuadro de Indicado-
res del Derecho a la Alimentacién Adecuada tal como el Grupo de Trabajo
para el Andlisis de los Informes Nacionales previstos en el Protocolo de
San Salvador solicita informes a los Estados Partes (OEA/Ser.L/XXV.2.1,
GT/PSS/doc.9/13), y con breves referencias a la informacién recabada.

ii) En el apartado “Observatorio Alimentacién” del sitio web del Grupo de
Trabajo Interdisciplinario Derechos Sociales y Politicas Publicas (www.
dspp.com.ar), se presenta, dentro del Documento de Proyecto de la
Investigacion ODA-ALC 2014, un mayor desarrollo de la informacién
exhibida en el cuadro que aqui se acompana. Asi, de cada item que
en el cuadro se indica con un * —asterisco—, se encontrara informacién
complementaria en el Documento de Proyecto. Al respecto, se sugiere
una lectura conjunta del cuadro y su complemento descriptivo.

iii) Dado que la Argentina es un Estado Federal, se quiere aclarar que, a los
efectos del trabajo aqui desarrollado, solo se ha considerado la informa-
cién disponible al nivel nacional y en algunos casos de la jurisdiccién de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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