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PRESENTACION

El presente informe, elaborado conjuntamente entre el Ministerio PUblico
Tutelar de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires y el Centro Interdisciplinario
para el Estudio de Politicas PUblicas (CIEPP), es el resultado del andlisis del
Programa Ciudadania Portena - Con todo Derecho, tanto en lo que refiere @
su disefio y fundamentos teoricos en los que se sostiene, como a la practica
de su implementacion cotidiana.

Se trata del principal programa de transferencias condicionadas de in-
greso de la Ciudad de Buenos Aires: segun las ultimas cifras publicadas,
el mismo llega a 258.874 personas de las cuales el 48% son menores de 18
anos, al tiempo que, como establece la Ley 1878 que lo creq, tiene entre sus
principales objetivos garantizar el derecho a la alimentacion, y promover el
acceso a la educacion y proteccion de la salud de los nifios, nifias, adoles-
centes y su grupo familiar.

Si bien Ciudadania Portena constituy6 un paso adelante en lo que refie-
re al reconocimiento del Estado local de su obligacion de proteger los dere-
chos de la poblacion en situacion de vulnerabilidad y a la desmercantiliza-
cion de los niveles basicos de ingresos, aun presenta severos limites, sobre
todo en lo que refiere a los amplios margenes de discrecionalidad con los
que se implementa, que ponen en tela de juicio la consecucién de los fines
que se propone.

Asi, la decision de relevar y sistematizar el modo en que este Progra-
ma funciona nace como una necesidad de contar con un diagnostico para
el adecuado ejercicio de las funciones de control de la politica publica local
que este Ministerio Publico Tutelar tiene a su cargo, en el marco de su mi-
sion institucional de promover la justa aplicacion de la ley, la legalidad de
los procedimientos y el respeto, la proteccion y la satisfaccion de los dere-
chos y garantias de los nifos, ninas y adolescentes y de las personas afec-
tadas en su salud mental.

El trabajo realizado, tanto desde las Asesorias de Primera Instancia como
desde las Oficinas de Atencion Descentralizada de los barrios de La Boca -
Barracas y de Villa Soldati - Nueva Pompeya, revela la persistencia de situa-
ciones de vulneracion de derechos relacionadas al irregular funcionamiento
de este Programa, que devienen en una de las principales causas de consul-
tas ante este Ministerio Publico Tutelar. A modo de ejemplo, en el afio 2010, la
afectacion al derecho a la alimentacion constituyo la segunda causa de con-
sulta ante las Oficinas de Atencion Descentralizada del MPT —superada Uni-
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camente por problemdticas relacionadas al derecho a la vivienda— que en la
mayoria de los casos se origina en el mal desempefio de Ciudadania Portefia.

El informe muestra que la falta de sujecion de la Administracion a las
normas del debido proceso en la gestion de este Programa —especialmen-
te notoria en la ausencia de notificacion de las decisiones de los actos ad-
ministrativos y la opacidad y falta de acceso a la informacion relativa a
los mecanismos mediante los que se disponen las altas y bajas— priva a
amplios sectores de la poblacion de respuestas juridicamente consistentes
frente a situaciones de vulnerabilidad social, y abona, en consecuencia, al
filantropismo gubernamental.

Asimismo, abre un interrogante mas general respecto de la capacidad
de los programas de transferencias condicionadas de ingresos para erigirse
como vehiculizador de derechos sociales, sobre todo en relacion al carécter
punitivo de las condicionalidades. Resulta inaceptable que en nombre de la
corresponsabilidad de la familia en el cumplimiento de los derechos de ni-
nos, ninas y adolescentes se subordine el cumplimiento de un derecho fun-
damental frente a otro. Asi, el no cumplimiento de una condicionalidad (la
asistencia a la escuelq, por ejemplo) se transforma en la baja més o menos
automdatica del beneficio (y con ello, la vulneracion al derecho a la alimen-
tacion). Lo cierto es que la idea de la responsabilidad individual sobre la si-
tuacion de pobreza esté en el centro del disefio de estas politicas que, como
sostiene el trabajo, corren el riesgo de no ser mds que una “versién aggior-
nada del paradigma de la focalizacion”.

Resulta preocupante la distancia que en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires se abre entre un extendido discurso de los derechos —que en este ca-
so se expresa de manera ostentosa en el titulo mismo del programa—-vy la
realidad de la persistencia de practicas discrecionales en la implementacion
de programas sociales.

Por ultimo, es menester senalar que la realizacion de este estudio hu-
biera resultado imposible sin la asistencia técnica brindada por el CIEPP, en
el marco de un convenio de cooperacion, que sigue haciendo posible incor-
porar a los andlisis de este organismo elementos de la interdiscipling, sin
abandonar por ello una estricta perspectiva de derechos.

aura C. Mus
Asesora General Tutelar CABA
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INTRODUCCION

Los programas de transferencias condicionadas de ingreso (PTC) se han
impuesto en America Latina como la principal forma de intervencion de los
gobiernos para atender a la poblacion en situacion de pobreza, mediante la
garantia de cierto nivel basico (en general minimo) de ingresos monetarios.

En Argenting, los antecedentes de este tipo de programas datan de prin-
cipios de los afios noventa? pero es recién a comienzos del nuevo milenio
que las transferencias monetarias condicionadas se extienden. Particular-
mente cobran envergadura sustantiva cuando los mismos se amplian para
paliar los efectos de la crisis econémica y social de la convertibilidad, que al-
canza su méxima expresion a fines de 2001°. Estas medidas provisorias con-
cebidas en un contexto de emergencia pronto se convierten en la principal
estrategia para aliviar la pobreza. Sin revisar demasiado sus fundamentos
ni sus postulados, se sigue la corriente regional e internacional que, con am-
plio consenso, pondera la eficacia de los PTCs para alcanzar este cometido.

En esta lineq, la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (CABA) crea en 2005
el Programa Ciudadania Portefia - Con Todo Derecho (en adelante Ciudada-
nia Portefia o CP), disefiado con el objeto de “reducir la desigualdad” y sos-
tener el "acceso a la alimentacion de los beneficiarios asi como promover el
acceso a la educacion y proteccion de la salud de los nifios, nifias, adoles-
centes y su grupo familiar, la busqueda de empleo y reinsercion en el mer-
cado laboral de los adultos"*.

1 El presente trabajo fue realizado en el marco de un Convenio de Cooperacién y Asistencia Técnica celebrado
entre el Ministerio PUblico Tutelar y el Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas (CIEPP), bajo
la coordinacion técnica de la Dra. Corina Rodriguez Enriquez (CONICET - CIEPP). Participaron de su elaboracion
Chantal Stevens (CIEPP), integrantes de las Oficinas de Atencion Descentralizada del MPT de La Boca-Barracas y
Villa Soldati-Nueva Pompeya (Maricel Peisojovich y Angeles Bermudez) y de la Oficina de Acceso a los Derechos
Economicos, Sociales y Culturales de la AGT.

2 En 1993 se cred el Programa Intensivo de Trabajo (PIT) que funcioné durante dos afios y a partir de 1996 se
implemento el Plan Trabajar.

3 Primero se implementa el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados y luego el Plan Familias por la Inclusion
Social, todavia vigente.

4 Ley N2 1878/2005
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Ciudadania Portefia reconoce su antecedente inmediato en el programa
Vale Ciudad, que distribuia recursos monetarios a través de vales de com-
pra de alimentos y otros bienes de primera necesidad, en zonas especificas
y determinadas de la ciudad. CP a su vez se complementa con el programa
Ticket Social, que distribuye recursos monetarios minimos para la compra
de alimentos.

De acuerdo con informacion del propio programa, a enero de 2010° CP
cuenta con 67.370 hogares beneficiarios que corresponden a 258.874 per-
sonas beneficiarias, atendidas con un presupuesto de 342.587.726 pesos®.

CP no es el Unico PTC que opera en el territorio de la Ciudad de Buenos Ai-
res. En la actualidad convive con la Asignacion Universal por Hijo para Pro-
teccion Social (AUH), programa implementado por el Gobierno Nacional a
fines de 2009, con la finalidad de reducir la pobreza de nifios, nifias y ado-
lescentes, y atender la desigualdad entre los hijos de trabajadores registra-
dos y aquellos de trabajadores informales o de personas desocupadas. La
AUH constituye hoy el PTC de mayor envergadura en el pais, alcanzando
a 3.517.342 beneficiarios a marzo de 2010 con un presupuesto estimado de
$8.365,4 millones de pesos’. En la Ciudad de Buenos Aires, 110.382 personas
menores de edad reciben este beneficio®.

CP y la AUH se identifican como PTC porque comparten las caracteristi-
cas fundamentales de este tipo de programas: 1) transferir ingresos mone-
tarios a una poblacién especifica; y 11) establecer condicionalidades para la
recepcion del beneficio, en la forma de asistencia escolar y de atencion de
salud de los hijos e hijas. Estas dos caracteristicas definitorias de los PTC se
asocian con los objetivos simultaneos declarados por estas intervenciones
de politica puUblica: 1) aliviar la situacion de pobreza por ingresos de los ho-
gares; 1) contribuir al fortalecimiento de las capacidades de los nifios, nifias
y adolescentes (identificadas como “capital humano”) para evitar la repro-
duccion inter-generacional de la pobreza; 111) reducir la desigualdad entre
hogares®.

5 Ultima informacion publicada
6 El Proyecto de Ley de Presupuesto para 2011 prevé $455.353.796 para el Programa CP.
7 Presentacion del Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional 2011.

8 D'Elia et al (2010): Asignacion Universal Por Hijo para proteccion social: una politica de inclusién para los més
vulnerables, Informe del ANSES.

9 Las declaraciones del Director de CP respecto de las metas del Programa evidencian esta concurrencia de
objetivos. "El objetivo de Ciudadania esté mucho mas vinculado a la retencion en el sistema educativo de los
menores como metodologia para la interrupcién de la reproduccion intergeneracional de la pobreza [...] que al
de programa alimentario.” (Entrevista con Pablo Pucciarelli, Director de Ciudadania Portefia, Octubre 2010)
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Introduccion

El objetivo del presente trabajo es analizar las implicancias que este ti-
po de programas tiene sobre los derechos de los nifios, nifias y adolescen-
tes que residen en la Ciudad de Buenos Aires. Para ello, en el capiTuLO I Se
repasan los fundamentos teoricos sobre los que se recuestan estos progra-
mas y por tanto el tipo de valores que contribuyen a reproducir y sostener.
El capiTuLo 11 analiza el caso especifico de CP, revisando: 1) las fortalezas y
debilidades del programa en funcion de los objetivos que se propone y en
relacion con la promocion de los derechos de los nifios, nifias y adolescen-
tes, 2) las dificultades derivadas de la gestion del programa, 3) el escenario
que le plantea a este programa, y a su poblacion beneficiaria, la implemen-
tacion de la AUH. El capiTuLo nl se orienta a realizar un andlisis juridico del
modo en que el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires implementa el pro-
grama, poniendo de relieve variadas irregularidades en la implementacion
del Programa que constituyen una vulneracion al principio del debido pro-
ceso y ponen en cuestion la legalidad del accionar de la Administracion. Fi-
nalmente, el trabajo se cierra con una reflexion acerca de los limites que es-
te tipo de programas tiene en relacion con la promocion de los derechos de
los nifos, ninas y adolescentes.
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CAPITULO I

LOS FUNDAMENTOS DE LOS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS DE INGRESO

Los programas de transferencias condicionadas de ingreso (PTC) consti-
tuyen la consolidacion en version siglo XXI del paradigma de la focalizacion.
Los programas asistenciales focalizados se instalaron como paradigma de
politica para la atencion de la poblacion pobre en el marco de una revision
critica de los impactos de las politicas universales'’®. Desde esta vision, la po-
litica social debe ser subsidiaria en materia de pobreza, en la medida que el
mecanismo esencial para reducir la misma es el crecimiento econémico, v el
derrame de sus frutos a toda la poblacion.

Desarrollada en el contexto de programas de ajuste estructural en la re-
gion, y en el marco de propuestas privatizadoras de las politicas sociales,
esta mirada postuld que a diferencia de la provision universal, caracteriza-
da como muy costosa e ineficiente, la focalizacion podia permitir que los go-
biernos redujeran la pobreza con mas eficacia y menor costo™.

El concepto de focalizacion se convirtio en sinénimo de selectividad del
gasto social. La selectividad resultaba necesaria en un contexto de res-
triccion presupuestaria y ajuste del gasto publico. Focalizar las prestacio-
nes implica optar por una poblacion-objetivo determinada (la poblacién vi-
viendo en situacion de extrema pobreza) teniendo en cuenta el monto de
los recursos disponibles. Los selectivistas enfatizan que la dilapidacion de
recursos es tipica de las politicas sociales universales y destacan el bajo im-
pacto de las mismas. Por el contrario, la focalizacion se presenta como una
alternativa, en la medida que la concentracion de los recursos disponibles

10 Sojo, A. (2007) “La trayectoria del vinculo entre politicas selectivas contra la pobreza y politicas sectoriales”.
Revista de la Cepal, 91, pp. 111-131. En este trabajo, Sojo identifica a la version del paradigma focalizador que

se consolida a partir de la década de los 80, como una versién reduccionista del mismo, que cambia el eje de la
mirada focalizadora anterior (vigente en los afios 70s) desde las causas a las manifestaciones de la pobreza.

1 Ibidem.
12 Ibidem.
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en grupos focales claramente definidos permite que el impacto producido
sea mayor®.

Esta meta de incrementar el impacto per cépita de las transferencias se
relaciona con la prioridad otorgada en este tiempo a los objetivos de efi-
ciencia en las politicas sociales. El concepto de eficiencia se utiliza predomi-
nantemente en el andlisis financiero y tiene un parentesco cercano con la
nocion de optimo. Se refiere a las cantidades monetarias minimas de recur-
sos requeridas para generar un cierto producto'™. Aplicado a los PTC, este
concepto refiere a la manera mads “barata” de conseguir el impacto per ca-
pita mds grande en la poblacion pobre.

Sojo considera que los PTC se sostienen sobre una version remozada del
paradigma focalizador reduccionista. A diferencia de aquel, esta vision que
toma fuerza a fines de los 90s atribuye mayor importancia a las causas de
la pobreza y define a la proteccion social como el “conjunto de intervencio-
nes publicas que ayudan a los individuos, hogares y comunidades, en el ma-
nejo del riesgo y que apoyan a los mas pobres; tales intervenciones deben
establecer relaciones de refuerzo mutuo con las areas de educacion y sa-
lud en torno al desarrollo del capital humano”™. En esta vision, entonces, la
focalizacion se comprende como una alternativa eficiente para lograr la in-
version social optima.

Los PTC también pueden considerarse como una versién poco ortodoxa
de los programas focalizados dada la enorme extension que, en algunos
casos, alcanza su cobertura. Hablar de programas focalizados con 5 millo-
nes de beneficiarios puede resultar extrafio. Sin embargo, la caracteriza-
cion de programas focalizados refiere al hecho de la definicion de una po-
blacion objetivo determinada, que excluye del acceso al beneficio a quienes
no cumplen con las caracteristicas y requisitos exigidos. En este sentido, los
PTC son claramente programas focalizados, por cierto en un grupo pobla-
cional muy amplio, dadas las elevadas tasas de incidencia de la pobreza
que persisten en la region.

Los fundamentos a favor de las condicionalidades que caracterizan los
PTC también se aggiornan y consolidan en esta época. Segun el Banco Mun-

13 Cohen, E. y R. Franco (1992) Evaluacién de proyectos sociales. México: Siglo Veintiuno Editores.
14 Ibidem.
15 Ibidem, pp.119
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dial® existen tres tipos de argumentos que favorecen la imposicion de
condicionalidades para el acceso a las transferencias monetarias. En pri-
mer lugar, un conjunto de argumentos clasificables dentro de la categoria
“microfundamentos del paternalismo”, que resultan en una version con-
tempordnea de la nocion tradicional de que “el gobierno puede conocer me-
jor lo que es bueno privadamente para los pobres, que los mismos pobres,
al menos en algunos dominios"". En segundo lugar, argumentos de econo-
mia politica, que consideran que estos programas pueden conseguir mayor
apoyo por parte de la poblacién (los contribuyentes que con los impues-
tos que pagan permiten el financiomiento de los programas), si se imponen
condicionalidades. En tercer lugar, argumentos de eficiencia social, que con-
sideran que las condicionalidades pueden ayudar a acercarse mas proxima-
mente al 6ptimo social, mediante la inversion en capital humano que reali-
zarian los pobres beneficiarios de los PTC.

1L0S MICROFUNDAMENTOS DEL PATERNALISMO

Las condicionalidades establecidas en los PTC se vinculan con la asisten-
cia escolar de los nifios y nifas, y con su control de salud. Estas condiciona-
lidades se conciben de manera punitiva, es decir, su falta de cumplimiento
implica la pérdida del beneficio. Esta imposicion se considera necesaria para
garantizar el cumplimiento efectivo de la condicionalidad y en consecuen-
cia la correcta inversion de la poblacion pobre en su propio capital humano.

¢Por que resulta necesario que el Estado “obligue” a la poblacion pobre
a este consumo? Porque se presume que os pobres pueden adolecer de in-
formacion imperfecta respecto de los rendimientos educativos o respecto
de las maneras apropiadas para acumular el capital humano. Por ejemplo,
pueden considerar que la movilidad social ascendente depende mas de los
contactos que se tengan que del nivel educativo que se logre, o bien, con-
siderar que la escolaridad formal requiere de niveles muy altos de talento
natural del cual ellos no disponen. Puede suceder que padres y madres con
educacion insuficiente fallen en reconocer las virtudes de la educacion de
sus hijos e hijas. La obligacion de la asistencia escolar de los hijos e hijas a
cambio del beneficio monetario compensaria estas fallas.

16 Banco Mundial (2009) Transferencias monetarias condicionadas. Reduccion de la pobreza actual y futura.
Washington: Banco Mundial.

17 Ibidem, pp.52.
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Aun cuando existe buena informacion en relacion con el rendimiento edu-
cativo, pueden ocurrir conflictos de intereses entre los padres y madres (que
son quienes toman la decisién educativa de sus hijos e hijas), y los propios
hijos e hijas. Esto se manifestaria en el hecho de que los padres elijan un ni-
vel de consumo educativo menor al que elegirian sus hijos e hijas, si pudie-
ran tomar la decision'®. Este fendbmeno se denomina “altruismo paternal in-
completo”. Nuevamente, la obligacion de la inversion educativa, vendria a
corregir la insuficiente inversion resultante de este altruismo incompleto.

Adicionalmente, puede advertirse la existencia de conflicto de intereses
entre el padre y la madre. Una posibilidad es que los objetivos de la madre
estén mas estrechamente alineados con los de sus hijos e hijas. Es por re-
conocer esta situacion que la mayoria de los PTC no solamente imponen la
condicionalidad de la educacion de los nifios y nifias, sino que ademas en-
tregan el beneficio a las madres, cuyo altruismo seria “menos incompleto’™.

2 EL ARGUMENTO DE ECONOMIA POLITICA A FAVOR DE LAS
CONDICIONALIDADES

El argumento de economia politica a favor de las condicionalidades apa-
rece como forma de saldar la tensién que se produce por el hecho de que
quienes reciben las transferencias monetarias (la poblacién pobre) se pre-
sume diferente a la poblacion que financia el presupuesto requerido para
pagarlas (los contribuyentes).

La presuncion es que los contribuyentes estardn mas de acuerdo con
apoyar financieramente una transferencia a personas pobres que mani-
fiestan esfuerzos suficientes para salir de su situacion de pobreza. Apare-
ce asi la distincion entre los pobres merecedores de la asistencia y aquellos
que no lo son. El mérito pasa por la manifestacion del interés en salir con el
esfuerzo propio de la condicion de pobreza, en contraste con aquellas per-
sonas que soélo pretenden recibir la ayuda sin contraponer ningun esfuer-
70 de su parte.

Esta percepcion se refuerza con una idea afianzada en la década de
1990, relacionada con la responsabilidad individual de las personas pobres

18 Técnicamente, lo que se enuncia es que los padres descuentan el ingreso futuro de sus hijos como
consecuencia de la inversion educativa, a una tasa mayor a la real, y por lo tanto deciden una menor inversion
educativa. Esto sucede porque valoran su propia utilidad en mayor medida que las de sus hijos.

19 Banco Mundial, Ibidem, pp. 62. Aqui se cita abundante literatura que muestra que cuando las madres tienen
mayor control sobre los recursos se asignan mas recursos a alimentacion y a la salud y educacion de los hijos.
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sobre su situacion de pobreza vy las posibilidades de superarla. Aparece asi
la nocion de corresponsabilidad. La condicionalidad vendria a hacer efecti-
va la corresponsabilidad de los pobres en la superacion de la pobreza, me-
diante el establecimiento de un contrato mutuo entre la persona beneficia-
ria y el Estado (en representacion de la sociedad).

Cuando la focalizacion de los PTC se concentra en los nifos, ninas y ado-
lescentes, la idea de corresponsabilidad se traslada a las personas encar-
gadas de su cuidado. La pretension ya no es que los pobres actuales dejen
de serlo, potenciando su esfuerzo con la ayuda social, sino que el objetivo
es que el esfuerzo de las personas pobres sirva para evitar la pobreza futu-
ra de sus hijos e hijas.

Por ello lo que se exige es que la recepcion de los beneficios que distri-
buyen los PTC se traduzca en acumulacion de capital humano. Aqui resul-
ta importante explicitar varios supuestos involucrados. En primer lugar, la
pobreza se entiende como un problema derivado del bajo rendimiento en
la participacion en los mercados como consecuencia de un insuficiente nivel
de activos (capital humano) para intercambiar. En segundo lugar, el incre-
mento del capital humano de los nifios, nifas y adolescentes (mediante la
garantia de ciertos niveles bésicos de nivel educativo) facilitaria la interrup-
cion de la reproduccion intergeneracional de la pobreza, mediante la capa-
cidad de movilidad ascendente de la educacion. En tercer lugar, el espacio
de realizacion de esa mayor dotacién de capital humano es el mercado la-
boral, gue remuneraria adecuadamente esa inversion.

En sintesis, existiria consenso social en el financiamiento colectivo de
programas asistenciales que garanticen la acumulacion de capital humano
en la poblacion pobre, cuyo rendimiento sélo se hace efectivo con el esfuer-
z0 expresado en los rendimientos del trabajo.

3 LOS ARGUMENTOS DE EFICIENCIA SOCIAL A FAVOR DE LAS
CONDICIONALIDADES

Los dos elementos que constituyen las condicionalidades (educacién y
salud) se consideran ejemplos de bienes meritorios. Estos son bienes cuyo
consumo reporta un beneficio social, ademds del beneficio individual que
recibe la persona que los consume. Por o mismo, la intervencion del Estado
se requiere para que el nivel de consumo de esos bienes sea el socialmen-
te 6ptimo.
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La inversion en educacion y salud produce externalidades positivas. Por
ejemplo, la vacunacion contribuye a disminuir el contagio de enfermedades
y con ello el costo necesario para atender a la poblacion enferma. La edu-
cacion genera conductas mds responsables (por ejemplo, respecto a la hi-
giene y el cuidado personal, a las adicciones, etc.) que nuevamente pueden
resultar en una reduccion de los costos necesarios para atender problemas
sociales.

La condicionalidad punitiva garantizaria entonces que las personas lo-
gren un nivel de inversion en capital humano que no solamente optimiza
su situacion individual, sino que permite ademds alcanzar el maximo bene-
ficio social. Esto es asi porque 1) aumenta la capacidad de la fuerza de tra-
bajo futura; 1) mejora las conductas de las personas y con ello disminuye
los problemas sociales; 111) reduce la presion fiscal que la atencién de dichos
problemas sociales demandaria.

Los fundamentos resefiados pueden reconocerse como base de susten-
tacion de CP. Como se resena a continuacion, esto se evidencia en las pro-
pias caracteristicas del programa, en las expresiones de quienes tienen a
cargo su gestion, en el cardcter punitivo de las condicionalidades que impo-
ne. Por lo mismo, CP puede ser analizado a la luz de la l6gica que imprimen
estos fundamentos, tanto como a la luz de sus propios objetivos especificos
y lo razonable de su gestion. El andlisis de estas dimensiones permitiré re-
conocer en qué medida este programa es una herramienta Util para promo-
ver |los derechos de los ninos, ninas y adolescentes.
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CAPITULO Il

EL CASO DEL PROGRAMA
CIUDADANIA PORTENA

El programa de transferencias condicionadas de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, Ciudadania Portefia. Con todo derecho (CP), fue creado me-
diante la Ley N° 1878/2005 vy tiene por objetivo declarado el sostenimiento
del “acceso a la alimentacion de los beneficiarios asi como promover el ac-
ceso a la educacion y proteccion de la salud de los nifos, nifias, adolescen-
tes y su grupo familiar, la busqueda de empleo y reinsercion en el merca-
do laboral de los adultos” (Art. 29). Vino a reemplazar a los programas Vale
Ciudad y Apoyo Alimentario Directo a Familias, creados en 2001 y 2002 co-
mo respuestas a la profundizacion de la crisis econémica y social.

CP consiste en una prestacion monetaria mensual no retributiva que de-
be ser utilizada para la compra de alimentos, productos de limpieza e hi-
giene, material de combustion para la coccion y Utiles escolares. Se otorga
a los hogares que cumplan con los siguientes requisitos, respetando el or-
den de prelacion:

1. Hogares cuyos ingresos resultan hasta un 25% por encima de la linea
de indigencia.
A estos hogares se les transfiere un beneficio equivalente al 75% del
valor la Canasta Basica Alimentaria (CBA). La prestacion se calcula se-
gun la composicion del hogar, considerando al adulto equivalente co-
mo parametro para la estimacion del beneficio por hogar, de acuerdo
a los parametros del INDEC.

2. Hogares cuyos ingresos resultan superiores al 25% por encima de la
linea de indigencia y hasta la linea de pobreza, con hijos a cargo de
hasta dieciocho anos de edad cumplidos y/o mujeres embarazadas
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y/0 adultos mayores de sesenta y cinco afos a cargo y/o personas
con necesidades especiales a cargo.

3. Hogares cuyos ingresos resultan superiores al 25% por encima de la li-

nea de indigencia y hasta la linea de pobreza, sin hijos a cargo de has-
ta dieciocho afos de edad cumplidos, sin mujeres embarazadas, que
no tienen adultos mayores de sesenta y cinco afos a cargo ni perso-
nas con discapacidad a cargo, segun el grado de intensidad en funcion
de la demanda efectiva para este programa. (Art. 49)
Alos hogares de tipo 2 y 3 se les transfiere un beneficio equivalente al
50% del valor de la Canasta Basica Alimentaria, considerando al adul-
to equivalente como parametro para la estimacion del beneficio, de
acuerdo a los parametros del INDEC.

La Ley 2408/2007 aclara que en todos los casos en los que los hogares
tengan hijos de hasta dos afios, se considerard como adulto equivalente
por cada uno de los hijos en esta franja etaria un monto que no podrd ser
inferior al establecido en la ley de asignaciones familiares (Ley N° 24.714,
Art. 18, Inc. a). También establece que la actualizacion de la prestacion de-
be realizarse semestralmente en funcién de la variacién de la canasta bdési-
ca alimentaria segun el INDEC.

Se aclara también que en el caso de ser beneficiarios del Plan Jefes y Je-
fas de Hogar Desocupados o de otros subsidios que establezca la reglamen-
tacion, el monto asignado se adecuard proporcionalmente.

Para acceder al beneficio, se debe presentar el documento nacional de
identidad argentino? de todas las personas que componen el hogar, un cer-
tificado de domicilio, residencia en la CABA no menor a dos afos, la Clave
Unica de Identificacién Laboral (CUIL) de las personas mayores de 18 afios,
las partidas de nacimiento y certificados de escolarizacion de los menores
de 18 anos, y las constancias de embarazo y discapacidad para quienes se
encuentren en esas condiciones. Ademds, a fin de acceder a la prestacion,
lo totalidad de los beneficiarios y su grupo familiar deben estar inscriptos
en el Registro Unico de Beneficiarios (RUB) o deben inscribirse dentro de los
treinta dias habiles desde la formalizacion de su inscripcion al programa.

20 Sibien la ley de creacion del CP exige la presentacion de un documento argentino, su decreto reglamentario
471/2006 faculta a la Ministra de Desarrollo Social del GCBA para que adopte medidas que adecuen esta
exigencia a la Ley Nacional de Migraciones. Asi es que también se admite a quienes han iniciado los tramites de
regularizacion migratoria y poseen la residencia precaria en el pais.
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Los técnicos del programa explican que el mecanismo de seleccion de la
poblacion beneficiaria consta de tres fases?. Una primera de inscripcion al
RUB en que se realiza una ficha de caracterizacién socioeconémica de los
hogares y que se entrecruza con informacion censal. La ficha contiene infor-
macién sobre “la composicion del hogar vy relaciones de parentesco, el esta-
do civil, el lugar de nacimiento, la cobertura de salud, la asistencia escolar,
el nivel educativo, la insercion en el mercado de trabajo e ingresos, informa-
cion relativa a la vivienda y al acceso a servicios”.

Con esta informacion se construye un Indice de Vulnerabilidad, que cons-
tituye un proxy al ingreso o “test de riqueza” que “permite estimar la capa-
cidad de obtener ingresos de los hogares en base a la combinacién de una
serie de variables que describen sus caracteristicas estructurales y clasifi-
can a los aspirantes en tres grupos: indigentes, pobres no indigentes y no
pobres”. Es este indice el que determina la elegibilidad para el programa.

En la seqgunda fase se realiza un "test de no pobreza”, cruzando la infor-
macion obtenida en la primera instancia con otras bases de datos naciona-
les, provinciales y municipales “con el objetivo de verificar los ingresos de
los hogares y evitar errores de inclusion”. Por Ultimo, se aplican factores de
correccion para evitar errores de inclusion y exclusion.?

A los hogares beneficiarios se les exige cumplir una serie de “correspon-
sabilidades” o condicionalidades en materia de salud (vacunacion, contro-
les periddicos a bebés, ninos y ninas, adolescentes, embarazadas y adul-
tos mayores) asi como de educacion (certificados de asistencia, promocion
y permanencia, incentivo a la escolarizacion inicial —jardines maternales y
guarderias—).

El disefio original del programa también contemplaba otras obligaciones
como “brindar informacion fidedigna de todo lo referente a la composicion
y las condiciones del hogar y de cada uno de sus miembros”; utilizar los re-
cursos del modo en que el programa establece; asistir a capacitaciones en
seguridad y calidad alimentaria y talleres de orientacion laboral; y, por Ulti-

21 Se sigue a la entrevista realizada a Irene Novacovsky por el International Poverty Centre sobre Cash
Transfers y Social Protection, asi como el documento metodologico de Chitarroni H., Novacovsky I, y Wermus
N., (2009) Los métodos de identificacion y seleccion de los beneficiarios del Programa Ciudadania Portefia,
GCBA. Descargable en: http://estatico.buenosaires.gov.ar/areas/des_social/ciudadania_portenia/informes_
condiciones_vida/Metodos_de_ldentificacion_y_Seleccion_Beneficiarios_Ciudadania_Portena.pdf

22 Chitarroni, Novacovsky y Wermus, Ibidem. No se conocen mayores detalles acerca de como se aplican y en
qué consisten estos factores de correccion.
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mo, la poblacién econbmicamente activa que se encuentra desocupada de-
be mantenerse activa en la busqueda laboral.

Se precisa, asimismo, que se dard de baja a los beneficiarios cuyas con-
diciones de admisibilidad a CP se hayan modificado, cuando se compruebe
"la falsedad de la informacion brindada para acceder al programa”, y cuan-
do haya incumplimiento de las exigencias mencionadas. En relacion a esto
Ultimo, establece que “se concederd a los hogares un plazo para regulari-
zar su situacion. En el caso de continuar con el incumplimiento se habilita-
ra la retencion del beneficio hasta tanto se cumpla con las obligaciones de-
terminadas en la presente ley. Agotadas estas instancias, si la situacion
de incumplimiento persiste, se procederd a la baja del beneficio.” (Ley No
1878/2005 Art. 11)

1. LA INSTITUCIONALIDAD DEL PROGRAMA CIUDADANIA PORTENA

CP es gestionado por la Direccion General de Ciudadania Portefia, creada
en 2006, que actualmente depende de la Subsecretaria de Fortalecimien-
to Familiar y Comunitario. Entre sus misiones y funciones se cuentan: 1) im-
plementar un sistema de proteccion social que asegure un piso de ingresos
a los hogares en situacion de pobreza de la Ciudad de Buenos Aires, priori-
zando la inclusion de los jovenes en situacion de pobreza, 11) fortalecer las
capacidades de organizaciones sociales, a partir de principios de pluralidad
y recuperacion de las estrategias colectivas para la reconstruccion del teji-
do social y del entramado solidario, 111) disenar, coordinar y monitorear po-
liticas sociales inclusivas e integrales, a través de programas que den res-
puesta a las problemdticas alimentarias, de insuficiencia de ingreso familiar
y tendiente a garantizar el fortalecimiento de los hogares y el desarrollo so-
cioeconbmico de los sectores mas vulnerables de la poblacion, 1v) disefiar e
implementar politicas, planes y programas que promuevan el ejercicio ple-
no de la ciudadania social y econémica®.

Esta estructura burocrdtico-administrativa se divide en dos grandes
areas: una operativa y otra técnica y de planificacién, como se puede ver en
el organigrama a continuacion.

Los presupuestos de 2010 y 2011 preven una dotacion de personal de 150
personas para la gestion del Programa. A modo de referencia, en agosto
de 2008 la nébmina era de 130 personas, personal que, segun algunas eva-
23 Anexo del Decreto N2 799/2008, pp. 4,5y 6.
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Cuadro: Estructura del Programa Ciudadania Portefia

COORDINACION EJECUTIVA

SECTORES OPERATIVOS SECTORES TECNICOS Y DE PLANIFICACION
Area de administracion Area de Asuntos Legales Area de Evaluacién Area de Relaciones
y Monitoreo Interinstitucionales
¢ Archivo * Presentaciones juduciales e Evaluaciones » Capacitacién y Difusion
y administrativas
* Personal » Consultorio legal para * Monitoreo * Relaciones con organiza-
beneficiarios ciones oficiales y 0SC

¢ Mantenimiento

Area Informatica Area de Finanzas, Pagos Area de Seguimiento de Area de Contraprestaciones
y Comercios Hogres Beneficiarios en Salud y Educacion
e Técnica * Finanzas * Seguimiento Hogares ¢ Salud
« Disefio y desarrollo * Beneficios y Tarjetas * Seguimiento Casos ¢ Educacion
* Base de Datos * Comercios Area de Planificacion Area de Atencion
y Focalizacion al Publico
¢ Andlisis * Generacion de  Entrevistas
Informacion
* Carga * Andlisis de Informacion * Revision de casos

. i i . . s .
Mantenimineto * Intrumentos Focalizacion ¢ Recepcion de

Documentacion
Area de Estadistica * Admision y Bajas

* Sistema de Indicadores * Reclamos y Denuncias

* Procesamineto de Datos ¢ Cartas Compromiso

Fuente: Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires, Informe Final de Auditoria con Informe Ejecutivo - Ciudadania Portefia.
Con Todo Derecho - Periodo bajo examen: 2007.

luaciones, resultaba insuficiente para llevar adelante algunas de las tareas
necesarias para la implementacion de CP. Entre ellas, la evaluacion de los
hogares y la realizacion de informes sociales por parte de trabajadores so-
ciales —que en ese entonces eran solamente tres—, o el monitoreo de las co-
rresponsabilidades en materia de salud —tarea para la cual no habia per-
sonal asignado—%. Es necesario afiadir que de 2008 a esta parte se han
incrementado las funciones de CP, por la propia consolidacion del programa
y la incorporacion de nuevos componentes como es el caso de “Estudiar es

24 Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires (2010) Informe Final de Auditoria con Informe Ejecutivo —
Ciudadania Portefia. Con Todo Derecho — Periodo bajo examen: 2007, AGBA.
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Trabajar”. Se presume entonces que al expandirse las funciones, también
se incrementard la necesidad de personal para cumplirlas (por ejemplo, pa-
ra monitorear las condicionalidades exigidas a este grupo de beneficiarios).

La estructura y dotacion de la Direccion General de Ciudadania Portena
cobra relevancia en tanto las fortalezas o deficiencias administrativas que
de ella derivan pueden redundar en una vulneracion de los derechos de la
poblacion beneficiaria. Por ejemplo, el hecho de que se cuente con pocos
trabajadores sociales puede traducirse en mayores plazos de espera para
las visitas domiciliarias y realizacién de informes sociales, lo que a su vez
implica un tiempo mayor de espera para el otorgamiento o restablecimien-
to del beneficio (en caso de que se haya suspendido).

La falta de recursos suficientes tambien es indicada desde el programa
como la principal razén por la cual no se cumple con el debido proceso de
notificacion a los beneficiarios cuando sufren modificaciones en el monto
de sus beneficios o la interrupcion del mismo. Esta debilidad administrativa
viola el derecho a informacién de esta poblacion.

Por otra parte, deficiencias como la falta de seguimiento de las condicio-
nalidades en materia de salud, llevan a cuestionar la nocion de “correspon-
sabilidad”, ya que el Estado incumple su parte del compromiso. Esta retrac-
cion de la responsabilidad estatal no se relaciona sélo con el monitoreo, sino
con el seguimiento del Programa en tanto herramienta de articulacion en-
tre la politica social y la promocion del derecho a la salud.

2. NIVEL DE COBERTURA

La debilidad de la informacion estadistica oficial, que da cuenta de la in-
cidencia de la pobreza y la indigencia en el pais, dificulta la evaluacion del
nivel de cobertura de CP.

Segun la Encuesta Permanente de Hogares (EPH-INDEC) realizada el pri-
mer semestre de 2009, la indigencia en la CABA afecta al 1,6% de los hoga-
resy al 2,5% de la poblacién, en tanto que la pobreza alcanza al 4,6% de los
hogares y al 7,3% de la poblacion®. Si se toman en cuenta las proyecciones
de poblacion a 2009, esto representaria alrededor de 76.268 personas indi-
gentes y 222.703 personas en situacion de pobreza. Como es de publico co-
m\ de Estadistica y Censos (2010), Encuesta Permanente de Hogares. Incidencia de la Pobreza

e Indigencia. Resultados del Primer Semestre de 20170, INDEC. Descargable en:
http://www.indec.mecon.gov.ar/nuevaweb/cuadros/74/pob_tot_1sem10.pdf
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nocimiento, se considera que el INDEC subestima la incidencia de la pobreza
y la indigencia, en la medida que utiliza para dicho calculo una actualiza-
cion de precios de la Canasta Basica Alimentaria fuertemente cuestionada.
Por lo mismo, es importante observar algunas estimaciones alternativas.

Segun los calculos realizados en trabajos anteriores®, las brechas de
subestimacion de la pobreza e indigencia del INDEC serian del orden del
40%?": habria entonces cerca de 110.000 hogares de la Ciudad en situacion
de pobreza.

De acuerdo con la Unidad de Informacion, Monitoreo y Evaluacion (Ul-
MyE) del Ministerio de Desarrollo Social de la CABA que toma como referen-
cia la Encuesta Anual de Hogares (EAH) de la Direccion General de Estadis-
ticas y Censos de la CABA, “la pobreza estaria alcanzando al 4,8% (57.497)
de los hogares y al 8,2% (249.000 aproximadamente) de la poblacion, mien-
tras que la indigencia alcanzaria al 1,5% de los hogares (18.000 aproxima-
damente) y al 2,1% de la poblacion (alrededor de 63.000 personas)'2,

CP constituye el principal programa de la Ciudad de Buenos Aires para
atender la situacion descrita. Como ya se ha mencionado, el Programa al-
canza a 67.370 hogares, compuestos por 258.874 personas, de acuerdo con
informacion del propio Programa (también producida por la UIMyE). Presu-
miendo una perfecta focalizacion (volveremos sobre este punto mas ade-
lante), la cobertura de CP seria muy elevada, alcanzando al universo de la
poblacion pobre, segun las estimaciones mas favorables.

Segun fuentes del Programa?, si bien CP no alcanzaria al total de hoga-
res pobres e indigentes de la Ciudad, la cobertura de la poblacion en esta si-
tuacion seria casi total de tomarse en cuenta el otro programa de transfe-
rencia monetaria del Ministerio de Desarrollo Social de la CABA, Ticket Social.

26 Ministerio PUblico Tutelar (2010), Las politicas pUblicas de infancia y salud mental — Un andlisis en la Ciudad
de Buenos Aires desde una perspectiva de derechos (2005-2010), Argentina: Eudeba.

27 Esta cifra resulta del contraste de las cifras del INDEC con la evolucion del indice de Precios al Consumidor
(IPC) de las provincias de San Luis y Santa Fe, y el cdlculo de las canastas basicas para estas provincias, desde
2007 hasta mediados de 2009.

28 Unidad de Informacién, Monitoreo y Evaluacion (2010), Serie Informes de Condiciones de Vida —Doc. Nro 9-
Diagnéstico de la Situacion Social en la Ciudad de Buenos Aires, Ministerio de Desarrollo Social, UIMyE. Si bien la
UIMYE considera que la Canasta Bésica de Alimentos se halla un 30% por encima del valor de la estimada por el
INDEC, realiza el ajuste por el 25% en funcion del subregistro de la EAH de los principales subsidios entregados
por la CABA (CP y Ticket Social).

29 Entrevista con Pablo Pucciarelli, Director General de Ciudadania Portefia, Octubre 2010.
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3. BENEFICIARIOS Y BENEFICIARIAS

La cantidad de hogares y de personas beneficiarias de CP en 2010 se ase-
meja a la de 2008, a pesar de haberse incrementado notoriamente el nume-
ro de beneficiarios en 2009 (dato llamativo si se considera que la inscripcion
al Programa se encuentra cerrada).

La titularidad del beneficio esta altamente feminizada. Esto no es ca-
sual: es una exigencia del Programa, como ocurre con la mayor parte de los
PTCs. Solo "en caso de ausencia permanente o incapacidad legal de la ma-
dre o jefa de hogar, el titular del beneficio es el padre a cargo del hogar o
el jefe de hogar, siempre que demostrare fehacientemente esta condicion”
(Ley 1878/2005 Art. 5b). En consecuencia, el 90% de las personas titulares
del beneficio del hogar son mujeres.

En linea con el argumento de que las mujeres poseen un altruismo “me-
nos incompleto” se les exige, en tanto titulares, que sean “responsables de
su efectiva utilizacion a favor de los beneficiarios, asi como del cumplimien-
to de las corresponsabilidades y condiciones” (Ley N2 1878/2005 Art.6). Es-
to implica una sobrecarga en el rol cuidador de las mujeres, que no necesa-
riamente “contribuye a fortalecer el rol de la mujer dentro de las familias
al convertirla en perceptora de ingresos*°, como se discutird mas adelante.

En relacion a las edades de los beneficiarios, no hay variaciones signifi-
cativas por grupo a lo largo del tiempo. Los ninos, ninas y adolescentes me-
nores de 18 anos representan el 48% del total de personas beneficiarias.

En cuanto a la composicion de los hogares beneficiarios, los mas frecuen-
tes son aquellos que cuentan con 3 o con 4 integrantes. Alrededor del 83%
de los hogares beneficiarios tiene hasta cinco miembros inclusive.

Tres cuartas partes de los hogares tienen personas menores de 18 anos
de edad a cargo. El 25% restante, sin hijos e hijas a cargo, se encuentran por
tanto exentos del cumplimiento de las condicionalidades, en la medida que
las mismas se restringen a obligaciones relativas al cuidado de los nifos, ni-
nas y adolescentes.

El 35% de los nifios, nifias y adolescentes que recibe el beneficio estd en
edad de escolaridad obligatoria tedrica. Esta cifra se eleva al 40% si se in-
cluye a nifos y ninas de 3 y 4 anos que no estan obligados a concurrir a
guarderias y jardines maternales, pero que se espera que lo hagan.

30 Presentacion del Programa CP ante el Banco Mundial. Descargable en:
http://siteresources.worldbank.org/INTARGENTINAINSPANISH/Resources/NOVACOVSKY.ppt
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Cuadro Ne 1: Cantidad de hogares y personas beneficiarias. 2008 - enero 2010
2008 Mayo 2009 Noviembre 2009 Enero 2010
Hogares Beneficiarios 67517 72441 69676 6737
Personas Beneficiarias 258223 274791 265549 258874
Fuente: Informe de Monitoreo 2008, Mayo 2009, Nov. 2009, Enero 2010 en base al padrén de inscriptos.
Cuadro Ne 2: Hogares beneficiarios de CP segun sexo del titular. 2008 - 2010
2008 Mayo 2009 Noviembre 2009 Enero 2010
Cantidad % Cantidad % Cantidad % Cantidad %
Femenino 60339 89,4 64663 89,3 62.186 89,3 60042 891
Masculino 7178 10,6 7778 10,7 7.490 10,7 7328 10,9
Total 67517 100 72441 100 69.676 100 6737  100,0
Fuente: Informe de Monitoreo 2008, Mayo 2009, Nov. 2009, Enero 2010 en base al padrén de inscriptos.
Cuadro Ne 3: Personas beneficiarias de CP segun edad. 2008 - 2010
2008 Mayo 2009 Noviembre 2009 Enero 2010
Edad Personas % Personas % Personas % Personas %
Hasta 5 anos inclusive 41.082 15,8 43.799 15,9 40.971 15,4 40.120 15,5
6 a12 afios 48.228 18,7 50.617 18,4 48.656 18,3 47.374 18,4
13 a 14 afios 13.020 5 13.791 5 13.496 51 13.279 51
15 a 18 afios 22.974 89 24131 8,8 23.620 89 23.341 9
19 a 24 afos 25.281 98 27168 99 26.662 10 26.025 101
25a 29 anos 17.022 6,6 18.419 6,7 17.618 6,6 16.861 6,5
30 a 44 afos 48.016 18,6 51.310 18,7 50.090 18,9 48.997 18,9
45 a 64 afios 31.106 121 33.289 121 32.554 12,3 31.469 12,2
65y mas afios 11.494 4,5 12.267 4,5 11.882 4,5 11.030 4,3
Total 258.223 100 274.791 100 265.549 100 25.874 100

Fuente: Informe de Monitoreo 2008, Mayo 2009, Nov. 2009, Enero 2010 en base al padrén de inscriptos.
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Cuadro Ne 4: Hogares beneficiarios de CP por tamafo de hogar. 2008 - 2010

2008 Mayo 2009 Noviembre 2009 Enero 2010
1T miembro 6.999 10,4 8.015 m 7.630 1 7.475 11
2 miembro 11.672 17,3 12.480 17,2 11.914 171 11.068 16,4
3 miembro 15.084 22,3 15.922 22 15.344 22 14.604 21,7
4 miembro 13.500 20 14.456 20 13.972 20,1 13.622 20
5 miembro 8.791 13 9.498 131 9152 131 9.028 13,4
6 miembro 5.325 79 5.671 78 5.483 79 5.424 81
7 miembro 3.024 4,5 3166 Lk 3.043 4,3 2.999 4,5
8 0 mas miembros 3122 4,6 3.233 4,5 3138 4,5 3150 4,7
Total 67.517 100 72446 100 69.676 100 67.370 100

Fuente: Informe de Monitoreo 2008, Mayo 2009, Nov. 2009, Enero 2010 en base al padron de inscriptos.

Cuadro Ne5: Hogares beneficiario de CP segun presencia de personas menores de 18 afios. 2008 - 2010

2008 Mayo 2009 Noviembre 2009 Enero 2010
Tipo de hogar Hogares % Hogares % Hogares % Hogares %
Con menores 51.468 76,2 54.546 753 52.256 75,0 50.854 75,5
Sin menores 16.049 23,8 17.895 24,7 17.420 25,0 16.516 24,5
Total de hogares 67.517 100 72446 100 69.676 100,0 67.370 100,0
Fuente: Informe de Monitoreo 2008, Mayo 2009, Nov. 2009, Enero 2010 en base al padrén de inscriptos.
Cuadro Ne6: Personas beneficiarias de CP en edad escolar teorica. 2008 - 2010

2008 Mayo 2009 Noviembre 2009 Enero 2010
Categoria Personas % Personas % Personas % Personas %
En edad escolar 104.800 40,6 108.728 39,6 105.214 39,6 103136 39,8
En niveles obligatorios 91152 353 95.835 34,9 92.886 35,0 91.278 352
Total 258.223 100,0 274.791 100,0 265.549 100,0 258.874 100,0

Fuente: Informe de Monitoreo 2008, Mayo 2009, Nov. 2009, Enero 2010 en base al padrén de inscriptos.
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4, FORTALEZAS Y DEBILIDADES

El andlisis de CP que sigue se basa en la revision de la (poca) literatura
existente en torno del programa, en los informes producidos por la propia
Direccion de CP, en informes de organismos auditores y promotores de de-
rechos, asi como en las actuaciones realizadas por las Oficinas de Atencion
Descentralizada del Ministerio Publico Tutelar de La Boca-Barracas y de Villa
Soldati-Nueva Pompeya por reclamos relacionados con CP entre 2009 y 2010.

En lo que sigue, enumeramos y sintetizamos las principales dimensiones
de analisis. Las mismas incluyen: 1) fortalezas y debilidades de la propia |6-
gica de intervencion de este tipo de programas; 11) fortalezas y debilidades
vinculadas con el disefo y operacionalizacion de los propios postulados del
programa (incluyendo las dimensiones de focalizacién y exigencia de co-
rresponsabilidades); 111) fortalezas y debilidades vinculadas con la gestion
administrativa-burocratica.

a. Reconocimiento de la responsabilidad del Estado en la atencion de la
poblacion en situacion de pobreza

Los PTC representan en la practica dos reconocimientos importantes. En
primer lugar, el hecho que la dinamica de los mercados laborales locales
(principal vehiculo de distribucién de derechos y beneficios sociales en el es-
quema de los regimenes de bienestar tradicionales) excluye de manera sis-
tematica a contingentes importantes de la poblacion, que por la recurrencia
de su inactividad, desempleo o empleo precario, no acceden a las cobertu-
ras sociales. En segundo lugar, la responsabilidad que le cabe al Estado en
la garantia de niveles basicos (aun cuando estos sean minimos) de bienes-
tar a estos grupos de poblacion.

CP es, en efecto, un PTC que le permite al gobierno de la Ciudad asumir su
responsabilidad en la atencion de poblacion que, con rasgos estructurales,
permanece fuera de los canales de acceso a los beneficios de la seguridad
social y a umbrales basicos de ingreso monetario.

La fuerza de este tipo de programas para dar cuenta de esta responsa-
bilidad depende de la extension de su cobertura y de la magnitud del be-
neficio que transfiere. También de la manera en que las caracteristicas del
programa dialogan con las estructuras socio-econdémicas que reproducen
dindmicas de exclusion y persistencia de la desigualdad, y su potencialidad
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para transformarlas. En las diversas dimensiones de CP que se analizan a
continuacion, se da cuenta de esto.

b. Reconocimiento de las transferencias monetarias como forma de
intervencion publica socialmente aceptada

Los PTC representan la consolidacién de un cambio en el tipo de inter-
vencion del Estado en materia de politica asistencial, dominado durante lar-
go tiempo por la preferencia de transferencias en especie. Esta posicion era
propia de un Estado considerado més paternalista, que debia orientar muy
estrictamente el tipo de bienes que la poblacion pobre debia consumir para
aliviar su situacion de pobreza. Por lo mismo, y bajo la presuncion de que la
poblacion pobre era pasible de conductas inadecuadas para su propio bien-
estar, como destinar los ingresos monetarios al consumo de bienes no basi-
cos e incluso innecesarios y nocivos, se preferia transferir directamente bie-
nes (preferentemente bienes alimentarios) que dinero.

Esta vision cambia con los PTC, que asumen la bondad de transferir re-
cursos monetarios que garanticen umbrales de consumo, pero otorgando
mayor libertad a las personas beneficiarias para determinar el contenido
de dicho consumo.

CP se encuadra en esta linea al transferir dinero a traveés de la entrega de
una tarjeta bancaria, en cuya cuenta se deposita el dinero correspondiente
al beneficio. Sin embargo, la capacidad de autonomia en las decisiones de
consumo de las personas beneficiarias que podria implicar esta practica, se
ve limitada por el hecho que, tal como establece la Ley de creacion del CP,
"la prestacion es exclusiva para la adquisicion de productos alimentarios y
elementos indispensables para la higiene, limpieza del hogar, combustion
necesaria para la coccion y Utiles escolares.

De esta forma, CP encarna en los hechos una version bancarizada del pa-
ternalismo clasico de la politica asistencial, que considera que el Estado de-
be velar porque las personas en situacion de pobreza consuman “lo que de-
ben” para aliviar su situacion. El conflicto de esta vision con la promocién de
los derechos de las personas beneficiarias, es evidente, en la medida que se
vulnera la capacidad de tomar decisiones autonomas informadas.

31 Ley 1878/05, Art 8.
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C. Priorizacion de la situacion de los nifios, ninas y adolescentes

La mayoria de los PTC de la region estan focalizados en poblacién de ho-
gares donde habitan ninos, ninas y adolescentes. Las razones de este esti-
lo de focalizacion son multiples, incluyendo entre las mas consensuadas la
irresponsabilidad de los nifos, ninas y adolescentes en su situacion de po-
breza, y por ende el merecimiento de la asistencia, y la pretension de que
este tipo de transferencias pueden contribuir a reducir las probabilidades
de que, en su vida adulta, la actual poblacion infantil reproduzca situacio-
nes de pobreza.

CP rompe con esta tendencia, al ser un programa que no se focaliza es-
trictamente en hogares con nifios, ninas y adolescentes, ya que admite en-
tre sus beneficiarios/as a hogares indigentes y pobres sin poblacion infantil
(que de hecho representan el 25% de los hogares). A pesar de ello, la mayo-
ria de los hogares beneficiarios tienen nifios y ninas.

La prioridad que CP otorga a la poblacion infantil se reconoce en el tipo
de condicionalidades o corresponsabilidades que impone, que se encuen-
tran en linea con las que establecen la mayoria de los PTC de la regién. En
efecto, como se menciono, el propio Director del programa admite que el ob-
jetivo prioritario de CP es contribuir a incrementar el capital humano de los
nifios, nifias y adolescentes para quebrar la reproduccion inter-generacional
de la pobreza. El establecimiento de esta condicionalidad genera asimismo
la concepcion de que el beneficio monetario esta destinado a las necesida-
des de los nifos, ninas y adolescentes. Este hecho se refuerza con el otorga-
miento de la titularidad del beneficio preferentemente a las madres, bajo el
supuesto de que ellas priorizaran la atencion de las necesidades de sus hi-
jos e hijas, en mayor medida que los padres.

La medida en que esta prioridad en los nifos, nifas y adolescentes co-
mo destinatarios en la practica de las transferencias monetarias, se tradu-
ce en la efectiva promocion de sus derechos, es menos evidente, tal como se
remarcard en el andlisis de otras dimensiones del programa, tales como el
nivel de su beneficio (y la medida en que el mismo puede garantizar el de-
recho de los nifios, nifas y adolescentes a la alimentacion), el impacto espe-
cifico sobre la asistencia escolar (y la medida en que se promueve el dere-
cho a la educacion), el impacto especifico sobre los controles de salud (y la
medida en que se promueve el derecho a la proteccion de la salud).
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d. La focalizacion: busqueda de minimizacion de los errores de inclusion
y exclusion

Muchas evaluaciones de los PTC de la region hacen énfasis en la correcta
focalizacion que los mismos realizan. Las escasas evaluaciones existentes
del CP también destacan este aspecto, subrayando la minimizacion de los
errores de focalizacién como una de sus méximas virtudes.

Chitarroni, Novacovsky y Wermus* dan cuenta de que la complejidad de
la metodologia de seleccion de los beneficiarios y beneficiarias de CP se vin-
cula con el objetivo de minimizar los errores de inclusion (es decir, que reci-
ban la transferencia aquellos que estdn por fuera de la poblacion objeto) y
de exclusion (que no reciban la prestacion aquellos que cumplen con los re-
quisitos para acceder al beneficio). Segun esta evaluacion, el programa re-
sulta mas "eficiente” que otros de la regién ya que, al aplicar este método,
los errores de focalizacion son minimos. De acuerdo con las estimaciones
del propio Programa, al mes de marzo de 2009, habria un 0.7% de benefi-
ciarios (765 hogares) erroneamente excluido y un 10,2% (10.439 hogares)
erroneamente incluido.

Mas alla de la exactitud de las estimaciones acerca de la precision de la
focalizacion efectiva del programa, existen condiciones en el acceso que
dan cuenta de situaciones que no derivan de "mala focalizacion”, sino de
exclusién de hecho de la propia posibilidad de formar parte de la poblacion
objetivo.

Para citar el caso de una de estas condiciones: CP exige a la poblacion mi-
grante la posesion de documento de identidad argentino o de la residencia
precaria, necesaria para bancarizar a la poblacion beneficiaria a los fines de
realizar la transferencia monetaria. S6lo a modo de ejemplo, en 2007 hubo
11.117 inscriptos sin DNI, ninguno de los cuales resultd beneficiario de CP*.
Sumado a las demds requisitos, esto ha significado, en los hechos, que de
los aproximadamente 120.000 hogares inscriptos en 2006*, un poco menos
de la mitad no haya estado en condiciones de recibir la prestacion a pesar
de encontrarse, probablemente, en situaciéon de vulnerabilidad, si bien defi-
nida en términos diferentes a las condiciones para el ingreso al Programa.

32 Chitarroni, Novacovsky y Wermus, Ibidem.
33 Auditoria General de la Ciudad de Bueno Aires, Ibidem, pp.24.

34 Entrevista con Pablo Pucciarelli, Director General del Programa, octubre 2010.
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Del mismo modo, en 2007 eran 73.596 los hogares con personas menores de
18 afos inscriptos a CP, pero sélo 65.390 los hogares beneficiarios®.

La propia condicién de insuficiencia de ingresos resulta controvertida en
téerminos de potencial fuente de exclusion de poblacion vulnerable, en la
medida que el parametro que se considera para la seleccion de beneficiarios
(CBA estimada por el INDEC) se encuentra fuertemente cuestionado. Sobre
este punto volveremos al analizar la suficiencia del beneficio transferido.

Adicionalmente, el establecimiento de un umbral de ingresos como con-
dicién de acceso al beneficio resulta problemdtico en el contexto de varia-
bilidad notoria de los ingresos de la poblacion. La posibilidad de fiscalizar
de manera permanente la situacion de ingresos de los hogares resulta en la
practica imposible. CP intenta salvar este condicionamiento a traves de la
mencionada construccion de un indice de Vulnerabilidad como mecanismo
final de inclusion o exclusion de los beneficiarios/as. Segun las personas en-
cargadas de la gestion del programa, el Indice provee una idea de la capaci-
dad potencial de los hogares para generar ingresos, y es ésta la que los de-
fine como beneficiarios, y no la simple insuficiencia de ingresos al momento
de solicitar el beneficio.

Los documentos metodolégicos de CP no brindan informacion acerca de
las categorias utilizadas para la construccion del indice de Vulnerabilidad.
De hecho, esta informacion estd intencionalmente fuera del alcance publi-
co. Esto se debe a la creencia de que, de publicarse, los hogares adaptardan
sus respuestas a las variables a ser medidas para incrementar sus probabi-
lidades de ser seleccionados®®.

No obstante ello, los organismos que si han tenido acceso al indice han
encontrado problemas en su disefio. Entre ellos, han sefialado la ausencia
de variables que la propia ley toma como indicadores de vulnerabilidad y
que son relevadas en el RUB, por ejemplo, la presencia de mujeres embara-
zadas (y en particular de embarazadas menores de 20 afios) o adultos ma-
yores a cargo. También han encontrado una desestimacion o falta de uti-
lizacion de informacién que el programa registra y que es indicadora de
vulnerabilidad, como la presencia de enfermos cronicos, de madres adoles-
centes y de jefatura de hogar ya sea adolescente o envejecida. Esta infor-
macion también consta en el RUB, que utiliza estos datos para crear la va-
riable “vulnerabilidad por jefatura adolescente con hijos menores o mujer
35 Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires, Ibidem.

36 Entrevista con Pablo Pucciarelli, Director General del Programa, octubre 2010.
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embarazada a cargo”?’. Asimismo, han detectado la imposibilidad de eva-
luacion del grado de vulnerabilidad de algunos de los hogares monitorea-
dos por errores en la formula empleada®. En este mismo sentido, también
han remarcado errores en la ponderacion de algunos indicadores, como los
gastos en salud y en alquileres®. Por Ultimo, la falta de normativa y/o pro-
tocolos para la utilizacion del indice*® constituye otra de las fallas que pue-
de traducirse en errores administrativos que resulten en la exclusiéon de ho-
gares en condiciones de ser admitidos al programa.

De lo anterior se deprende una desconexion entre la informacion regis-
trada en el RUB, la utilizada en la construccion del indice de Vulnerabilidad
no monetario y la efectiva administracion de CP. Esta situacion se corro-
bora con los casos monitoreados por la Auditoria General de la CABA, que
dan cuenta tanto del otorgamiento de beneficios a hogares que presentan
informacién incongruente en el RUB y al momento de inscripcion a CP, co-
mo de la falta de otorgamiento del subsidio a hogares que calificarian co-
mo vulnerables de acuerdo con los pardmetros empleados por CP. Tambien
las Actuaciones Ne 69/2009 (BB) y Ne 21/2010 (BB) ejemplifican las dificul-
tades que las y los potenciales beneficiarios afrontan para inscribirse en el
RUB vy en CP.

Un Ultimo aspecto a sefalar de la metodologia empleada para la minimi-
zacion de errores de inclusion y exclusion se relaciona con otro de los me-
canismos de seguimiento y monitoreo de la correcta adjudicacion de be-
neficios. Ademas de los permanentes cruces de informacion con el RUB y
el Sistema de Identificacién Nacional Tributario y Social (SINTyS), CP reali-
za informes sociales (que pueden incluir llamadas telefonicas, visitas do-
miciliarias, entrevistas, consultas a instituciones y a vecinos) a los fines de
obtener informacién sobre los beneficiarios y las beneficiarias. Estos infor-
mes son los que determinan el otorgamiento, traspaso, continuidad, baja o
reinscripcion al Programa.

37 Auditoria General de la Ciudad de Bueno Aires, Ibidem.

38 Auditoria General de la Ciudad de Bueno Aires, Ibidem. La AGCBA explica detalladamente como se invalida la
formula empleada cuando un hogar carece de personas que perciban un ingreso, redundando esta situacion en
la imposibilidad de estimar el indice de Vulnerabilidad no monetario (que, justamente, no debiera estar sujeto

a los ingresos e invalidarse ante la falta de perceptores sino que, por el contrario, deberia complementar la
informacion monetaria).

39 Defensoria del Pueblo de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Informe Anual 2007. Descargable en: http://
www.defensoria.org.ar/institucional/pdf/info2007.pdf

40 Auditoria General de la Ciudad de Bueno Aires, Ibidem.
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Numerosos problemas han sido detectados en relacion con estos infor-
mes*': desde la carencia de datos esenciales a este tipo de herramienta (co-
mo la fecha, la persona que lo ha realizado, el motivo de la intervencion y
la firma / notificacion de la persona entrevistada), la falta de programa-
cion de las visitas asi como de relevamiento de variables que hacen a la si-
tuacion de vulnerabilidad (en casos de visitas domiciliarias), hasta la imple-
mentacion de mecanismos tales como las entrevistas y consultas a vecinos,
que dudosamente resguardan el derecho a la intimidad de quienes reci-
ben, recibian o aspiran a recibir el beneficio. Si bien las consultas a vecinos
constituyen una herramienta frecuente en la construccion de informes so-
cioambientales que realizan los vy las profesionales del trabajo social, este
mecanismo plantea dificultades cuando la valoracion del vecino es privile-
giada por sobre la de la persona en cuestion. En este sentido, la Actuacion
Ne 17/2009 (BB) evidencia cdémo se descartan los dichos de la titular del be-
neficio, quien afirma que su hijo trabaja en el GCBA pero que no constituye
el nucleo familiar, y se toman como validas las declaraciones de ‘los veci-
nos’, quienes ‘coincidentemente’ aseveran que el hijo integra el hogar. Es-
ta situacion se resuelve con la baja del beneficio por “falsedad de los datos
brindados” al Programa.

e. Compleja y costosa metodologia operativa de seleccién de
beneficiarios/as

Esta obsesion por la focalizacion eficiente de CP deriva en el estableci-
miento de una metodologia operativa de seleccion de beneficiarios comple-
ja que puede ademas resultar costosa.

Este método puede, de hecho, incurrir en los errores de inclusion y exclu-
sion que pretende evitar. El complejo andamiaje metodolégico que tiene
la potencialidad de alcanzar a la poblacion mas vulnerable, puede resultar
discriminatorio y excluyente en la practica en razon de las dificultades deri-
vadas de su implementacion. “La verificacion de los medios de vida es cos-
tosa, administrativamente compleja y requiere una importante capacidad
administrativa. Puede conducir a un gran déficit de cobertura, lo que hace
que los programas especificos sean ineficaces’“2.

41 Se sigue aqui a Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires, Ibidem.

42 Sepulveda Carmona (2009) Promocion y proteccion de todos los derechos humanos civiles, politicos,
economicos y culturales, incluido el derecho al desarrollo. Informe de la experta independiente encargada de los
derechos humanos y la pobreza Magdalena SepuUlveda Carmona, Consejo de Derechos Humanos de la Asamblea
General de la ONU, 27 de marzo de 2009.
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La no publicidad del indicador bésico para la seleccion de las personas
beneficiarias agudiza el problema. Mas alla de la posible veracidad del su-
puesto de adaptabilidad que justifica la decisién de no divulgar el disefio
del indice, dado que en la practica éste determina la admision o no al pro-
grama, su falta de publicidad vulnera el derecho de acceso a la informacion
y participacion. “Cuanto mas complicado es el método de cdlculo adopta-
do, mas opacos pasan a ser los criterios de elegibilidad: esto puede hacer
que el proceso de escrutinio por parte de los beneficiarios sea dificil, si no
imposible”“*. En efecto, la dificultad que afrontan los beneficiarios para sa-
ber si les corresponde o0 no una transferencia y cual debiera ser el monto de
la misma también afecta el principio de igualdad y no discriminacion.

f. Dificultades para la inscripcion y el acceso al beneficio: ampliando los
errores de exclusion

El derecho de acceder a la cobertura para todas las personas que se en-
cuentran en la situacion de vulnerabilidad que el propio programa deter-
mina como principio para poder ser beneficiario/a, encuentra limitaciones
concretas para su efectivo ejercicio. A los requisitos exigidos y a la metodo-
logia implementada para el ingreso al programa, se suma el hecho de que
en la actualidad solo es posible ser admitido como benefeciario/a como
efecto de migrar desde el programa Ticket Social.

En efecto, s6lo hubo dos periodos relativamente cortos de inscripcio-
nes espontaneas al CP*, luego de los cuales el programa condujo algunos
operativos puntuales y focalizados de inscripcion. Esta forma de adhesion
constituye, en la practica, otra barrera de exclusion y atenta también con-
tra el principio de igualdad y no discriminacion“, puesto que personas en
una misma situacion y que cumplen con las exigencias de admision pueden
recibir o no la prestacion, dependiendo de que se hayan enterado y hayan

43 Ministerio Publico Tutelar (2010), Las politicas publicas de infancia y salud mental — Un andlisis en la Ciudad
de Buenos Aires desde una perspectiva de derechos (2005-2010), Argentina: Eudeba, p. 81.
44 Sepulveda Carmona, Ibidem.

45 Ministerio Publico Tutelar (2010) Evaluacion y Monitoreo de las Politicas Publicas de Infancia y Salud
Menta de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires desde una perspectiva de derechos. Andlisis del Proyecto de
Presupuesto 2010, Ministerio Publico Tutelar, 2009. De acuerdo con este informe, se condujeron dos operativos,
uno del 28/11/2005 al 23/12/2005 y otro del 20/03/2006 al 3/04/2006.

46 Sepulveda Carmona, Ibidem.
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podido concurrir a la sede de inscripcién con la documentacion solicitada en
tiempo y forma. O bien que puedan incorporarse al Programa Ticket Social
y transitar desde alli a CP.

Un caso particular de potenciales exclusiones en CP lo constituye la po-
blacion migrante*’. Si bien como se menciond anteriormente, el programa
no excluye normativamente a las personas de otras nacionalidades “¢, las
mismas se encuentran en una situacion de mayor debilidad vy fragilidad en
su inscripcion, respecto de los residentes nacionales. Dos aspectos merecen
sefialarse aqui.

En primer lugar, habiendo finalizado el Programa Patria Grande*, que fa-
cilité la regularizacion de la situacion migratoria, adquirir o sostener el sta-
tus de residencia precaria (minimo posible para acceder al beneficio) sera
mas dificil y costoso. Por ello, los migrantes mas recientes o quienes no ha-
yan podido regularizar su situacion en el marco de dicho programa, pueden
enfrentar dificultades con su status migratorio y tener inconvenientes para
ingresar o sostenerse en el programa.

En segundo lugar, es posible encontrarse con situaciones donde los nifos
y las nifas (en teoria los titulares efectivos del beneficio) posean documen-
tacién argentina, pero su madre no. Esto nuevamente puede impedir o di-
ficultar el ingreso al programa. Adicionalmente, estas situaciones ponen de
manifiesto la complejidad que encierran este tipo de programas, donde la
titularidad del derecho no coincide con la titularidad del beneficio, y expone
como, en el limite, los derechos de los nifos y ninas pueden verse restringi-
dos por condiciones ajenas a sus propias personas.

La mayor dificultad que la poblacién migrante puede enfrentar para ac-
ceder o permanecer en el programa da cuenta de otra dimension de viola-
cion del derecho de no discriminacién. La misma se agudiza en los casos en
que se discrimina entre nacionales (es decir entre hijos argentinos de pa-
dres argentinos, e hijos argentinos de padres migrantes), como consecuen-
cia de la situacion migratoria de sus padres.

47 Esto se observa con relevancia en la OAD de Soldati-Nueva Pompeya, que por su ubicacion territorial atiende
a una poblacién con presencia mayoritaria de migrantes de paises limitrofes, Pert y Bolivia.

48 Esto es, en realidad, una enmienda del decreto reglamentario del programa. Ver al respecto nota al pie 20.

49 Programa Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria “Patria Grande”, Direccion Nacional de
Migraciones, Ministerio del Interior de la Nacion.
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Cuadro Ne7: Estimacion de Brecha del Beneficio de CP segun Lineas de Indigencia y Pobreza ajustadas

Tipo de Menores has-  Menoresde  Adultos equi- Adultos equi- Hogares Indigentes Hogares Pobres
Hogar (*) tal4afios 15 a18 afos valentes CP valentes INDEC 9 9 9

Monto Brechade Brechade Monto Brechade Brechade

teorico del indigencia pobreza teorico del indigencia pobreza

beneficio  ajustada  ajustada  beneficio  ajustada  ajustada

A 1 0 0,74 137 2314 572 296 199,3 49,3 254

B 2 0 0,74 2,09 366,4 59,4 30,7 334,3 54,2 28,0

C 3 0 0,74 2,72 5014 62,4 323 469,3 58,4 30,2

D 2 1 1,74 3,88 696,7 60,8 314 621,2 54,2 28,0

uf 0 0 0,74 0,74 135,0 61,8 319 1350 61,8 319

Um 0 0 1 1 135,0 45,7 236 1350 45,7 236

(*) Hogares

A Mujer con nifio de 4 a 6 afios

B Mujer con nifio de 4 a 6 afios + nifio de 7 a 9 afios

C  Mujer con 2 nifios de 4 a 6 afos + nino de 7 a 9 anos

D Mujery Varon con nifio de 4 a 6 afios + nifio de 7 a 9 afios + nifias de 15 afios
Uf  Unipersonal femenino

Um Unipersonal masculino

jun-10 CBA LP
INDEC 173,74 377,17
4 provincias 295,27 571,6

g. Nivel del beneficio: ayuda insuficiente

A diferencia de otros PTC, CP distribuye un beneficio no homogéneo, que
se gradua de acuerdo a la composicion de los hogares, en funcion de la can-
tidad de personas que los conforman, estimadas segun la escala del adulto
equivalente. Esta es una metodologia razonable que tiene la fortaleza de
contemplar la necesidad de garantizar un beneficio per capita, en funcion
de las edades y sexos de las personas, mdas que un monto por hogar.

La virtud de esta forma de estimacion del beneficio se ve sin embargo
debilitada por utilizar, como herramienta para determinar los umbrales, el
valor de la Canasta Bdésica Alimentaria que estima el INDEC. Se compren-
de que desde un ambito de gobierno, los indicadores oficiales son la herra-
mienta prioritaria a considerar. Sin embargo, los cuestionamientos publicos
a los procedimientos utilizados para establecer este valor®®, desde la inter-
mntos al valor de la CBA que realiza el INDEC se sustentan en la utilizacion de una estimacion
de variacion de precios altamente controvertida, y de un patrén de consumo QEsoctualizodo. Adicionalmente,
la CBA del INDEC no corresponde a una estimacion para la CABA, sino para el Area Metropolitana (es decir,

incluyendo el Gran Buenos Aires). Tanto los patrones de consumo, como la propia evolucion de precios puede
mostrar diferencias sustantivas entre la CABA y el GBA.
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vencion del INDEC a comienzos de 2007, recomendarian la observacion de
ajustes, si lo que se pretende es efectivamente garantizar umbrales de in-
greso que permitan aliviar de manera sustantiva las situaciones de indi-
gencia y pobreza®'.

La brecha entre los beneficios que tedricamente pretenden garantizar a
través de CP y los que efectivamente se consiguen son, obviamente, incal-
culables, en la medida que no existe un registro confiable de la variacion de
los precios que conforman la Canasta Basica Alimentaria, base del calculo.
Sin embargo algunos ejercicios permiten aproximarse a la cuestion. En el
cuadro a continuacion se replica el ejercicio realizado por el Ministerio Publi-
co Tutelar®?, tomando los mismos hogares tipos.

Como se observa, segun estas estimaciones, ningun hogar alcanza los
montos tedricos que el programa busca garantizar. Las brechas persisten
en niveles por debajo del 33% de la linea de pobreza y del 63% de la linea
de indigencia. También se verifican situaciones de discriminacion entre ho-
gares similares. La brecha para los hogares unipersonales de varones es
mayor que para los hogares unipersonales de mujeres. De igual forma, la
brecha se incrementa cuanto menor es la cantidad de ninos, ninas y ado-
lescentes en el hogar.

En marzo de 2008 se introdujo en el CP un nuevo componente que incre-
menta el monto del beneficio transferido y que tiene por objetivo contribuir
al fortalecimiento del capital humano, no ya de los ninos, ninas y adoles-
centes, sino de los jovenes de los hogares beneficiarios. Se trata del compo-
nente "Estudiar es Trabajar” destinado a jovenes de entre 18 y 25 anos* con
residencia de al menos dos afios en la Ciudad de Buenos Aires, que estén
inscriptos en establecimientos de educacion formal y cuyos hogares sean
beneficiarios de CP.

Consiste en una prestacion mensual de $275.-, subsidio que tiene por ob-
jeto retener a los jovenes en el sistema educativo. Para ello se utiliza una
tarjeta cuyos titulares son los jovenes estudiantes, que sirve para adquirir
51 En este sentido, podrian considerarse los ejercicios de estimacion del valor de la Canasta Bésica Alimentaria

que se han realizado en el &mbito de la Direccion de Estadistica de la CABA, y que corrigen marcadamente hacia
arriba su valor.

52 Ministerio PUblico Tutelar (2010), Ibidem, pp. 81. A diferencia del ejercicio alli planteado, en este caso se
utiliza, para ajustar los valores de la LP y la LI, la variacion del IPC de cuatro provincias: Chubut, Neuquén, San
Luis y Santa Fe. Asimismo se toma el valor de la CBA correspondiente a Junio de 2010 (considerada la Ultima
actualizacion semestral posible), asi como los Ultimos montos fijos informados para los menores de hasta

14 afos ($135.-) y de 15 a 18 afios (5200.-). Asimismo se tomé en cuenta el Ultimo monto establecido como
beneficio minimo por hogar ($135.-).

53 Recientemente ampliado a jovenes de entre 18 y 29 afos.
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Grafico Ne1: Disminucion de hogares pobres real e hipotética (sin programa). 2005 - 2006

Indigentes Pobres Total pobres
no indigentes

Disminucion hipotética sin programa

- Disminucion real

-20
-25
-30

-35

40

Fuente: UIMyE, Ciudadania Portena. Con Todo Derecho.
Sintesis de la Primera Evaluacion de Resultados de Impacto. En base a EAH 2005 y 2006

los mismos productos que estipula el Ciudadania Portefia y, ademas, articu-
los de libreria. Los beneficiarios deben asumir el compromiso de asistir a la
escuela y promover los estudios anualmente (niveles primario y secunda-
rio) o aprobar al menos dos materias en el afio (niveles terciario y univer-
sitario). De acuerdo con los datos que publica el GCBA, a mayo de 2009 Es-
tudiar es Trabajar contaba con 4.158 beneficiarios, de los cuales el 60% son
mujeres. El 66,6% asiste al nivel secundario, mientras que el 31,7% se en-
cuentra cursando nivel terciario o universitario. El 1,7% restante asiste al ni-
vel primario o a educacion especial®.

h. Impacto sobre indicadores sociales

La debilidad en las fuentes de informacion y el cuestionamiento a algu-
no de los indicadores oficiales dificulta el andlisis del impacto de CP sobre
distintos indicadores sociales. Adicionalmente, es metodologicamente difi-
cultoso poder aislar el efecto de CP respecto de otras variables de contex-

54 Unidad de Informacion, Monitoreo y Evaluacion (2010a) Monitoreo del Programa Ciudadania Portefia. Enero
2070, UIMyE.
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to, que pueden estar explicando variaciones en la incidencia de la pobreza
o la indigencia, asi como en la tasa de asistencia escolar, o diversos indica-
dores en el campo de la salud. Por lo mismo, la informacion que se presenta
a continuacion, y sintetiza las evaluaciones que el propio programa hizo de
su impacto, deben tomarse con cautela.

Segun informacién provista por el propio programa, CP ha tenido un
impacto marcado en la reduccion de la indigencia y la pobreza, del 30% y
11%, respectivamente. De acuerdo a las estimaciones de la Unidad de In-
formacion, Monitoreo y Evaluacién, de no haberse implementado el Pro-
grama, la indigencia hubiera descendido un 25% menos vy la pobreza (in-
cluyendo la indigencia) se hubiera reducido sélo un 7% en lugar de un
20%, al 2006.

Observando el universo de los hogares beneficiarios, la percepcion del
beneficio de CP también ha marcado una gran diferencia en el tiempo. Entre
2006 y 2008, los hogares pobres se redujeron casi en un 40%. No obstante,
persiste en 2008 un 3,5% de la poblacion beneficiaria que continva en situa-
cion de indigencia y un 32,7%, en situacion de pobreza.

El impacto del beneficio también aparece significativo en la condicion de
pobreza de nifias, nifios y adolescentes de hasta 18 anos. Pese a ello, la inci-
dencia de la pobreza e indigencia siguen siendo relativamente mayores en-
tre las personas menores de edad.

La variacion de la incidencia implicaria que desde el afo en que se imple-
mento CP, 50.662 menores de 18 anos salieron de la indigencia y 65.985 sa-
lieron de la pobreza.®®

En materia educativa, se sefiala que entre los beneficiarios de CP, se ha
alcanzado asistencia educativa universal entre la poblacion de 5 afos (edu-
cacion inicial) y entre los nifos y ninas de 6 a 14 afos de edad.”®

Adicionalmente, se observan impactos positivos entre los ninos, ninas,
adolescentes y jovenes beneficiarios/as de otros grupos etareos. La can-
tidad de nifios de 3 y 4 afnos que asisten a establecimientos de educacion
formal aumento6 un 16% con respecto a 2005. Las mejoras en los niveles de
asistencia resultan especialmente considerables entre los adolescentes be-
neficiarios de 15 a 17 afos, donde la desercion disminuyd un 38% con res-

55 Unidad de Informacién, Monitoreo y Evalucién (2010b) Grandes Logros del Programa Ciudadania Portefia.
Segundo Informe de Evaluacion, en base a datos de la EAH 2006 y 2008. Desacargable en:
http://www.buenosaires.gov.ar/areas/des_social/ciudadania_portenia/informes_condiciones_vida/sintesis_
informe_evaluacion_2.pdf

56 Unidad de Informacion, Monitoreo y Evalucion (2010b), Ibidem.
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Cuadro Ne8: Hogares y poblacion beneficiaria, por condicion de pobreza e indigencia, considerando
y sin considerar el Programa CP (en %) 2006 y 2008

2006 2008
Condicion de pobreza
Poblacién Hogares Poblacién Hogares
* Considerando los ingresos transferidos por el Programa Ciudadania Portefia
Indigencia 13,4 12,7 35 2,3
Pobreza (incluye indigencia) 73,8 68,8 32,7 274
« Sin considerar los ingresos transferidos por el Programa Ciudadania Portefia
Indigencia 435 40,8 19,9 17,2
Pobreza (incluye indigencia) 92,7 90,8 58,5 52

Fuente: Elaborado por UIMyE (2010) Grandes Logros del Programa Ciudadania Portefia.
Segundo Informe de Evaluacion, en base a datos de la EAH 2006 y 2008.

Cuadro N29: Nifios y nifias menores de 18 beneficiarios, por condicion de pobreza e indigencia, condicion de
pobreza e indigencia, considerando y sin considerar el Programa CP (en %) 2006 y 2008

Condicion de pobreza 2006 2008

* Considerando los ingresos transferidos por el Programa Ciudadania Portefia

Indigencia 135 4

Pobreza (incluye indigencia) 73,4 38

 Sin considerar los ingresos transferidos por el Programa Ciudadania Portefia

Indigencia 43,5 24

Pobreza (incluye indigencia) 88,6 65,8

Fuente: Elaborado por UIMyE (2010) Grandes Logros del Programa Ciudadania Portefia.
Segundo Informe de Evaluacion, en base a datos de la EAH 2006 y 2008.

pecto a 2005. Los datos muestran un impacto importante del programa en
los jovenes de 18 a 25 afios. En 2006, el 21,6% de los jovenes beneficiarios
asistian al sistema educativo formal, proporcion que aumenta al 35,4% en
2008, lo que representa un incremento del 74%>.

A pesar de estas estimaciones, diversas actuaciones de las Oficinas de
Atencion Descentralizada del MPT de La Boca - Barracas y de Villa Soldati -
Nueva Pompeya®® son ejemplos de que, sin embargo, se presentan situacio-
nes de deficiencias en la oferta escolar, que dificultan el cumplimiento de las

57 Unidad de Informacion, Monitoreo y Evaluacién (2010b), Ibidem.

58 Actuaciones 66/2009, 98/2009, 140/2009 y 87/2010 de la Oficina de Atencion Descentralizada del MPT de La
Boca- Barracas y 44/2010 y 113/2010 de la sede de Villa Soldati- Nueva Pompeya.
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condicionalidades. En este sentido, es necesario sefialar que la intercesion
de la Direccion de CP ha contribuido a la obtencién de vacantes, aunque en
algunos casos con soluciones probleméticas, como el hecho de que los nifios
y ninas tengan que trasladarse a zonas alejadas de sus hogares para asistir
a la escuela, como da cuenta la actuacion 113/2010 mencionada.

A pesar de las mejoras, el problema de la oferta educativa persiste. En
materia de educacién inicial, evaluaciones recientes indican que solo el 45%
de la poblacion de entre 45 dias y 5 afos asiste a establecimientos educati-
vos, cubriendo el total de la oferta disponible. Esto representa 108.000 be-
bés y nifios/as, de los cuales 46.000 estan escolarizados en el sector estatal
y 61.000 en el sector privado®. Es decir, el problema de la atencién educativa
y de cuidado de la primera infancia excede claramente a la poblacion benefi-
ciaria de CP y es un problema todavia no atendido en el dmbito de la Ciudad.

Las estimaciones del impacto de CP en indicadores relativos al cuidado
de la salud son escasos y poco contundentes. Por ejemplo, se sefiala que
“la incidencia de controles oportunos del embarazo resultd ser mayor en-
tre los beneficiarios (97%) que entre las embarazadas del grupo de compa-
racion (91%)".

En la misma linea no se advierten mejoras sustantivas en la situacion
de mortalidad infantil. Segun informacion Direccion General de Estadistica
y Censos de la CABA, la tasa de mortalidad infantil se ha mantenido esta-
ble desde la implementacion de CP, e incluso ha crecido en el ano 2009, al-
canzando a 8,3 por mil nacidos vivos. Entre las principales causas de muer-
te estadisticamente registradas, la principal (que explica el 16,3% del total)
se vincula con problemas identificables durante los controles de embarazo
(problemas de gestacion y bajo peso al nacer).®

i. Condicionalidades / corresponsabilidades: punicion y colision de
derechos

De acuerdo con la legislacion local, nacional e internacional, es responsa-
bilidad de las familias, de la sociedad y del Estado garantizar los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes. El Estado no puede poner obstdculos a su

59 Fundamentos del Proyecto de Ley para la creacion de un Programa de Universalizacion de la Educacion

Inicial, Legisladora Ma. José Lubertino
60 Unidad de Informacién, Monitoreo y Evaluacion (2010b), Ibidem.

61 Direccién General de Estadistica y Censos (2010), Mortalidad Infantil 1990-2009, DGEyC Ministerio de
Hacienda del GCBA, pp. 3-4.
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efectivizacion y tiene la obligacion de ayudar a las familias a garantizar el
desarrollo integral de infantes y adolescentes, especialmente cuando éstas
tengan dificultades para garantizarles sus derechos basicos.

Sibien es cierto que la transferencia monetaria de CP tiene esta finalidad,
las condicionalidades previstas y su implementacion punitiva constituyen
un mecanismo controvertido y ambiguo para la promocién de derechos. Co-
mo se menciono, de los objetivos del programa citados en el Art. 2 de su ley
de creacion, se desprende que CP constituye primariamente un programa
alimentario y que, ademds, se propone promover el acceso a la educacion y
la salud, especialmente en los ninos, ninas y adolescentes, asi como la inser-
cion laboral de los adultos. Para el cumplimiento de estas metas se exige la
presentacion bimestral de certificaciones de salud y educacion como condi-
ciones o ‘corresponsabilidades’ para la recepcion del beneficio.

Sin embargo, los objetivos declarados desde el propio Programa invier-
ten el orden de la Ley 1878/2005, tal como se desprende de los dichos de su
Director: "El objetivo de Ciudadania estd mucho més vinculado a la reten-
cion en el sistema educativo de los menores como metodologia para la in-
terrupcion de la reproduccion intergeneracional de la pobreza [...] que al de
programa alimentario. Para mi, Ciudadania no es un programa alimentario.
Programa alimentario puede ser Ticket [Programa Ticket Social del GCBA].
Ciudadania tiene mds un objetivo de desarrollo humano y esta orientado
por ese lado. [...] Hoy el Programa, al transferir ingresos, obviamente tiene
una clara incidencia en la pobreza, en la incidencia de la pobreza y en la sa-
lida de la pobreza, es logico. Pero para que cambien las condiciones de re-
produccion en el futuro, me parece que el objetivo central es este otro. Por
es0 nosotros somos muy estrictos con el tema de la escolaridad.”®?

Asi planteado, los derechos mas elementales pueden entrar en colision
en lugar de entenderse de modo complementario e integral, y terminar por
anularse unos a otros. En otras palabras, el derecho primordial a la alimen-
tacion puede verse afectado en caso de no cumplirse con las exigencias en
materia educativa y de salud, para cuya satisfaccion es necesario tener una
alimentacion adecuada. Al respecto, la Defensora del Pueblo de la CABA ha
observado que “el derecho a la alimentacion de la poblacién infantil es su-
perior a cualquier herramienta de promocion del acceso a la educacion. Di-
cho derecho constituye una necesidad humana bdsica y se encuentra am-
pliamente reconocido como derecho humano en la legislacion internacional.

62 Entrevista con Pablo Pucciarelli, Director General de Ciudadania Portefia, Octubre 2010.
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La vulneracion de este derecho tiene como consecuencia la malnutricion,
cuyos efectos dafian de modo irreversible el desarrollo cerebral, fisico y psi-
quico de los nifios que la padecen, comprometiendo asi la salud publica y el
desarrollo humano. [...] Si bien el Programa “Ciudadania Portefia. Con To-
do Derecho” tiene como objetivo promover el acceso a la educacién, esto
no puede ir en detrimento de otro derecho como el de la alimentacién, mas
aun cuando este Ultimo es el objetivo primero de creacion del Programa.”®

La imposicion de condicionalidades en los PTCs debiera funcionar como
un incentivo para acceder al beneficio. “Sin embargo, si no se tiene en cuen-
ta la complejidad de las situaciones particulares, esta condicionalidad fun-
ciona como una medida meramente punitiva que violenta el derecho a la
alimentacion y consecuentemente el derecho a la salud, e inclusive, el mis-
mo acceso a la educacion'®.

A continuacién se presentan algunos casos ilustrativos de reduccion de
los montos del beneficio o de bajas del programa por no cumplir con las
condicionalidades en materia educativa, que dan cuenta de como el carac-
ter punitivo de las condicionalidades puede derivar en la imposibilidad del
goce de derechos basicos de los nifios, nifias y adolescentes. Los casos fue-
ron atendidos por las Oficina de Atencion Descentralizada del MPT de La Bo-
ca - Barracas (BB) y de Villa Soldati - Nueva Pompeya (SNP), que funciona
bajo la orbita del Ministerio PUblico Tutelar.

- Actuacion Ne 80/2009 (BB): CP reduce el monto de la prestacion a un
hogar compuesto por la madre, tres hijos varones de entre 6 y 14 anos
y otro de mas de 15 afos, ya que se adeuda el certificado escolar de
uno de los nifios, que dejo la escuela y no quiere asistir mas. De este
modo, el hogar pasa de recibir $620 por mes a recibir $230 pesos. Fi-
nalmente, el nifio es reinscrito en la escuela y la situacién se regulariza.

En este caso, todos los integrantes del hogar se ven igualmente afecta-
dos por la reduccion del monto de la transferencia, tanto aquellos que cum-
plen con las condiciones exigidas por CP como aquél que no. Las necesida-
des alimenticias de los integrantes del hogar siguen siendo las mismas, s6lo
que ahora cuentan con el 37% de lo que percibian para satisfacerlas. Aun si-

63 Resolucion 2408 de junio 2008 de la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires.

64 Ibidem. Vale aclarar que los casos que se referencian no son los mismos que presenta Alicia Pierini en la
resolucion de la Defensoria del Pueblo 2408/2008 sino que corresponden a las Actuaciones realizadas por la
Oficina de Atencion Descentralizada del MPT de La Boca-Barrancas en 2009 y 2010, lo que da cuenta de la
persistencia del problema.
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guiendo la légica punitiva del programa, el castigo resulta desproporciona-
do puesto que afecta tanto a aquellos que lo ‘merecen’ como a aquellos que
no. Esta situacion puede generar una enorme presion y estigmatizacion so-
bre el ‘culpable’ de la situacién, y no por ello traducirse en un incentivo para
gue quien deserto los estudios los retome, mas alla de la resolucion de este
caso en particular. Por el contrario, podria operar como un desincentivo pa-
ra que el resto de los nifios continUe escolarizado, puesto que han sido san-
cionados pese a haber cumplido con las exigencias del programa.

- Actuacién Ne 135/2009 (BB): Hogar compuesto por madre, padre, dos
hijos y una hija de entre 6 y 14 anos y otra hija mayor de 15. Se les da
de baja de CP por adeudar certificados de escolaridad. Los nifios y ni-
nas no estan asistiendo a la escuela ya que, debido a la situacion de
violencia al interior del hogar, madre e hijos se fueron de la casa y no
tienen aun una solucién habitacional. El Programa resuelve pasarlas
temporalmente a Ticket Social.

Este ejemplo revela la dificultad de la gestion del Programa para con-
templar las situaciones particulares que hay detrds de la falta de presen-
tacion de certificados escolares. La violencia en el dmbito familiar y la falta
de vivienda producto de esta violencia s6lo agravan la situacion de pobre-
za inicial que motivo la admision al CP. Se aplica a este caso lo que la Defen-
sora del Pueblo ha observado en otros tantos, que “no puede desconocerse
la existencia de circunstancias en que la corresponsabilidad de escolaridad
resulta un requisito de cumplimento imposible o cuanto menos, sumamen-
te dificultoso y complicado para la familia afectada. De tal manera, en cier-
tas circunstancias, no esta al alcance de los beneficiarios regularizar la es-
colaridad de no mediar acciones positivas por parte de la administracion”.®
El traspaso al Programa Ticket Social por imposibilidad de cumplimiento de
las condicionalidades de CP dificilmente puede considerarse una accién po-
sitiva. Por el contrario, la migracion representa un retroceso respecto de la
situacion anterior, vulnerando el principio de progresividad que debe orien-
tar la politica social desde una perspectiva de derechos.

- Actuacion Ne19/2010 (SNP): Hogar compuesto por una madre con dos
hijos pequenos. El monto del beneficio es reducido sin notificacion pre-
via, por adeudar certificados de escolaridad. La madre informa que le

65 Ibidem
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fue imposible presentar los certificados porque no tiene con quien de-
jar alos hijos ni dinero para transportarse.

El ejemplo que se expone en esta actuacion da cuenta, una vez mas, de
la dificultad de la Gestion del Programa para advertir situaciones particu-
lares, y de la vulneracion simultdnea de mas de un derecho. En este caso,
la vulneracién del derecho al cuidado (la madre no tiene con quien dejar a
los nifios) implica la disminucién del beneficio, y con ello la puesta en ries-
go del derecho a la alimentacién. La orientacién punitiva de la condicionali-
dad implica que se sancione antes de reconocer la carencia que esté expli-
cando el incumplimiento.

- Actuacién N2 107/2009 (BB): Se reduce el monto de CP de $400 a $200
pesos a un hogar compuesto por madre e hija de entre 6 y 14 afios,
por adeudar el certificado de escolaridad de ésta. Finalmente el ho-
gar es dado de baja del Programa por ‘falseo de informacion’, pues-
to que la nina se habia mudado con el padre y no se habria notifica-
do la situacion.

- Actuacién Ne 21/2010 (BB): Hogar compuesto por madre, padre y dos
hijos, uno de menos de 3 afios y otro de entre 4 y 5. CP les da de ba-
ja el beneficio por adeudar certificados escolares. Los mismos corres-
pondian a ninos que ya no formaban parte del hogar (eran los hijos de
una amiga que vivieron durante un tiempo en la misma vivienda). Se
toma nota del cambio en la composicion del grupo familiar a fin tra-
mitar su regularizacion.

Estas dos actuaciones reflejan la discrecionalidad con que se resuelven
situaciones similares. En cuanto a la primera, ante la falta de presentacion
del certificado escolar se reduce el monto del beneficio, que finalmente es
dado de baja. Tanto la madre como la nifa dejan de percibir la transferen-
cia, si bien la situacion de pobreza no se habria modificado (es cierto, em-
pero, que al partir la nifa, la madre quedaria en el Ultimo orden de prioridad
para el Programa y deberia encontrarse en situacién de indigencia a fin de
continuar recibiendo el beneficio). En la segunda, aun en tramite, el cambio
en la composicion del hogar deriva en la baja del beneficio y no en la reduc-
cion del monto.

Las actuaciones 48/2010, 151/2010 y 203/2010 de la Oficina por los Dere-
chos de la Infancia y Adolescencia de Villa Soldati - Nueva Pompeya tam-
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bién dan cuenta del caracter punitivo que prevalece en relacion al control
de las condicionalidades, en particular aquellas en materia educativa. En
los primeros dos casos, se reduce el monto de la prestacion, por lo gene-
ral sin notificar a las familias beneficiarias. Puntualmente, en la actuacion
48/2010, se reduce el monto del beneficio en un 50%, afectando los dere-
chos a la alimentacion, a la salud integral y a la vivienda de 4 personas me-
nores de edad (tres hijos de entre 4 y 14 afos y una nieta menor de tres
afos). En el Ultimo caso, no sélo hay una reduccion del monto de la presta-
cion, sino que luego se procede a la baja del beneficio.

El cardcter punitivo de la administracion de las condicionalidades de CP
encierra riesgos concretos en la garantia del derecho a la alimentacion. Tra-
tandose de hogares en situacion de extrema vulnerabilidad, la reduccion o
anulacion completa del beneficio, en tanto se regularice la situacion puede
implicar privacion alimentaria. Asimismo, en los casos que se reconoce que
lo baja o anulacion del beneficio fue inadecuada, no existen mecanismos
que garanticen la cobertura retroactiva de la prestacion.

- Esta situacion se ve agravada por el hecho de que CP no notifica co-
rrectamente a las personas beneficiarias a quienes modifica su situa-
cion de beneficio (total o parcialmente), como se puede observar en la
mayor parte de las Actuaciones realizadas por la Oficina de Atencién
Descentralizada del MPT de La Boca-Barracas y de Villa Soldati — Nue-
va Pompeya. De este modo, CP incumple con la obligacion (estableci-
da en el Art. 11 de su ley de creacion) de informar y de otorgar un pla-
zo para la regularizacion de la situacion previo a la aplicacion de una
medida punitiva®. Mas aun, este proceder desconoce también la Ley
Ne 1510/1997 de Procedimiento Administrativo, que garantiza los de-
rechos a ser oido, a ofrecer y producir pruebas y a una decision funda-
da (Art. 22f), como ha sefialado la Defensora del Pueblo de la Ciudad
de Buenos Aires®’.

66 Ante los reclamos por falta de notificacion, CP se ha limitado a responder que “en funcion de la cantidad
de inscriptos en el Programa Ciudadania Portefia y teniendo en cuenta la variabilidad permanente de los
hogares, resulta materialmente imposible para esta reparticion, la notificacion de cada uno de los hogares, no
solo por carecer esta Direccién General de recursos econémicos sino también de recursos humanos para tal
fin y debiendo tener en cuenta ademds que en muchos de los casos los domicilios brindados no se encuentran
actualizados, o bien corresponden a barrios de emergencia donde la notificacion no seria factible”. Este texto,
extraido del Informe N2 1298/DGCPOR/09 en el marco de la Actuacion Ne 107/2009, constituye una respuesta
estandarizada que se repite a modo de justificacién en todos los casos en que hay bajas o reducciones del
monto del beneficio sin previa notificacion.

67 Resolucion 2408/2008.
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- Actuacién Ne 37/2010 (SNP): Hogar compuesto por una madre de na-
cionalidad extranjera con dos hijos. Le dan de baja del beneficio por
considerar apocrifa la documentacion migratoria. Tras la demostra-
cion de la veracidad de la documentacion, le restablecen el beneficio
de Ticket Social

Esta actuacion da cuenta de los problemas especificos que en el acceso
al beneficio, en su permanencia y en su cobro, puede tener la poblacion mi-
grante. La cuestion de la identificacion y del status migratorio constituye
un escollo adicional que en algunos casos se traduce en la baja temporal o
permanente del beneficio. Este tipo de ejemplos muestran como se vulne-
ra el derecho a la no discriminacién, en tanto hogares en similar situacion
de vulnerabilidad social pueden quedar dentro si son nacionales, y fuera si
son migrantes.

La sistematizacion de las actuaciones realizadas en las OAD ilustran si-
tuaciones semejantes a las aqui mencionadas, y aun asi representan soélo
una muestra de este tipo de dificultades en la gestion, ya que se concentra
en las personas que acuden a reclamar en el ambito de la justicia. Se desco-
noce cudntos casos similares pueden existir sin reclamos.

La verificacion del cumplimento de las condicionalidades en relacion con
los controles de salud resulta mucho més labil, debido a las dificultades que
el propio sistema de salud tiene para brindar la informacién necesaria. CP ad-
mite las dificultades de coordinacion con el Ministerio de Salud para mejorar
esta dimension. En lo hechos, se verifica una jerarquizacion arbitraria de de-
rechos, priorizando la asistencia escolar por sobre la proteccion de la salud.

j. Corresponsabilidades adicionales: la no opcion laboral

CP contemplaba otras corresponsabilidades exigibles en el momento de
su sancion, vinculadas con la pretension de que los adultos de los hoga-
res beneficiarios pudieran insertarse en el mercado laboral. En este sentido,
establecia que los mismos debian asistir a talleres de orientacion laboral,
mantenerse activos en la busqueda de empleo vy aceptar las ofertas labora-
les que se les formularan desde distintas jurisdicciones.

Esta prioridad parece haberse diluido con el transcurrir de la gestion. La
propia Direccion del programa admitio que no se promueve ningun tipo de
acciones en este sentido, debido a que la insercién laboral de las personas
en edad activa de los hogares beneficiarios no es una prioridad del progra-
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ma, que por el contrario establece como objetivo principal atender a la si-
tuacion actual de insuficiencia de ingresos y simultaneamente contribuir
al acrecentamiento del capital humano de los nifios, nifias y adolescentes.

Esta posicion puede advertirse como especialmente preocupante para el
caso de las mujeres, que por las propias caracteristicas del programa son
mayoritariamente las titulares del beneficio. En los Ultimos afos, algunos es-
tudios han abordado el tema de la vision instrumental de la mujer que sub-
yace a los argumentos esgrimidos para justificar su titularidad de planes so-
ciales. Los andlisis de los PTCs desde una perspectiva de género® cuestionan
que estos programas sirvan efectivamente para fortalecer el rol de la mujer,
en tanto que: 1) la percepcion de ingresos no implica el control sobre los mis-
mos, 1) se enfatiza y entroniza el rol maternal de las mujeres, 111) al asignar
mas responsabilidades a las mujeres, se desalienta la reparticion de tareas y
asuncion de responsabilidades paternales por parte de los hombres.

De lo que se trata, en definitiva, es de una dindmica que consolida el rol
cuidador de las mujeres, particularmente de las madres, que las excluye de
la posibilidad de insercién en una actividad laboral y por ende de la alterna-
tiva de conseguir ingresos propios que mejoren su situacion de vulnerabili-
dad, aumentando simultGneamente su autonomia.

Como otros programas de este tipo, CP puede ocasionar, por su propia
condicion de transferencia condicionada a la insuficiencia de ingresos, la lla-
mada “trampa de la pobreza” o “trampa del desempleo”. Esto es, desincen-
tivar la busqueda de ingresos propios por parte de los hogares, a través de
la insercion de sus miembros en el mercado laboral, reproduciendo asi la si-
tuacion de vulnerabilidad que en realidad estd tratando de atender.

5. OTROS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS QUE OPERAN
EN EL TERRITORIO DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES

Las principales alternativas a CP en la Ciudad de Buenos Aires son el Pro-
grama Ticket Social, creado en 2008 para asistir durante 6 meses a la po-

68 Algunos ejemplos son: Molyneaux, M. (2006) Mothers At The Service Of The New Poverty Agenda:
PROGRESA /Oportunidades, Mexico's Conditional Transfer Programme’, Journal of Social Policy and
Administration, Special Issue on Latin America, Vol 40, 2/3; Molyneaux, (2007) Change and Continuity in
Social Protection: Mothers at the Service of the State,'Gender and Development Papers No. 1, UNRISD, Geneva;
Chant, S. (2008) The ‘feminisation of poverty’ and the ‘feminisation’ of anti-poverty programmes: room for
revision?, Journal of Development Studies, 44 (2). pp. 165-197; Tabbush, C. (2009a) Is Latin America Sacrificing
Poor Women in the Name of Social Integration? Global Social Policy, April 2009 Vol. 9 No. 1 pp.29-33; Tabbush,
C. (2008) Contesting gender narratives in development policies: women and conditional cash transfers in
Argentina, descargable en: http://gencen.msu.edu/documents/WP292.pdf
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blacién en situacion de inseguridad alimentaria (es prorrogable por otros 6
meses y, excepcionalmente, 6 meses mds), o la Asignacion Universal por Hi-
jo para Proteccion Social (AUH) de fines de 2009, que es de alcance nacio-
nal y que por tanto tiene también injerencia en la Ciudad®®. A diferencia de
CP, que tuvo un periodo limitado de inscripcion masiva, o de Ticket Socidal,
que otorga la prestacion por un tiempo limitado, la AUH no tiene restriccio-
nes temporales ni para la inscripcion ni para el otorgamiento del beneficio.

Cada uno de estos programas delimita de manera diferente la poblacion
pobre en la cual se focaliza. Ticket Social esta destinado a familias, grupos
que convivan y compartan gastos, o personas solas. La poblacion beneficia-
ria debe encontrarse en condicion de pobreza, aunque no esta del todo cla-
ro si deben encontrarse por debajo de la linea de pobreza (Decreto 800/08),
tener ingresos inferiores a $1464 (Res. MDS Ne 1228/08) o si deben "tener
ingresos que resulten de hasta un 50% por encima de la linea de pobreza
establecida para dicho hogar”.”®

En todo caso, el beneficio no varia de acuerdo con la composicion del ho-
gar: se trata de una chequera de tickets canjeables por alimentos y produc-
tos de higiene y limpieza en comercios adheridos, por un monto total de
$150, a los que se puede sumar el 50% mas por cada integrante celiaco/a o
con desnutricion”. Ticket Social es ademas la principal, y actualmente Uni-
ca, via de acceso al programa CP.

La mayor diferencia con respecto a CP y AUH es que Ticket Social no im-
pone condicionalidades en materia de salud y educacion a los ninos y ninas,
y que los y las migrantes también pueden acceder al beneficio presentan-
do su documento extranjero. Contempla, asimismo, que las personas en si-
tuacion de calle puedan ser beneficiarias. Al igual que CP, Ticket Social pre-
vé un mecanismo de revision y reparacion antes de dar de baja a sus be-
neficiarios.

La AUH, por su parte, esta destinada a los nifos, ninas y adolescentes de
hasta 18 afos (para las personas con discapacidad no hay limite de edad),
de personas desempleadas, trabajadores informales, monotributistas so-
ciales o empleadas domésticas, que tengan ingresos que sean inferiores al
salario minimo vital y movil. En la actualidad, los montos son de $ 220 por

69 Para una descripcion comparada de cada uno de estos programas, ver el Anexo | I
70 Pagina del Gobierno de la CABA, septiembre 2010

71 El monto se incremento recientemente. Al momento de su implementacion era de $100.-
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Cuadro N210: Estimacion de Beneficio tedrico de CP, TS y AUH, para hogares indigentes

Tooderog () MO M | san et oo an
A 1 0 0,74 137 2314 150 220
B 2 0 0,74 2,09 366,4 150 440
C 3 0 0,74 2,72 5014 150 660
D 2 1 1,74 3,88 696,7 150 660
Uf 0 0 0,74 0,74 135,0 150 no recibe
Um 0 0 1 1 135,0 150 no recibe

(*) Hogares

A Mujer con nifio de 4 a 6 afios

B Mujer con nifio de 4 a 6 afios + nifio de 7 a 9 afios

C  Mujer con 2 nifios de 4 a 6 afios + nifio de 7 a 9 afos

D Mujery Varoén con nifio de 4 a 6 afios + nifio de 7 a 9 afios + nifias de 15 afos
Uf  Unipersonal femenino

Um  Unipersonal masculino

hijo y $ 880 por hijo con discapacidad”. Mensualmente se liquida el 80 %
de estos montos ($176 por hijo y $704 por hijo con discapacidad), y el 20%
restante (S44 por hijoy $176 por hijo con discapacidad) estd sujeto al cum-
plimiento de las condicionalidades en materia de salud y educacion. Segun
datos de la ANSES, son 110.382 los nifios, nifias y adolescentes los que se be-
nefician con la AUH en la Ciudad, que representan el 3.1% de la poblacién de
beneficiarios de la AUH en todo el pais (datos de marzo de 2010).

Como se puede ver en el cuadro que sigue, las prestaciones que reciben
los hogares que estan en una situacion de pobreza similar difieren sustan-
tivamente. La promocién del derecho a la alimentacion de los nifios, nifias y
adolescentes de la Ciudad de Buenos Aires difiere entonces seqgun las carac-
teristicas del hogar en el que son criados y la medida en que estas caracte-
risticas se adecuan a los criterios de focalizacion de los programas vigentes.

Cabe sefalar que los tres programas son excluyentes entre si, en la me-
dida que el Gobierno de la Ciudad no admite superposicion entre CP vy Tic-
ket Social, y el Gobierno de la Nacion no admite que hogares que estén re-
cibiendo otro programa social (de la jurisdiccion que sea) reciban la AUH.

La coexistencia de tres programas similares, destinados a poblacién ob-
jetivo con elevado nivel de superposicion, instala una situacion de discrimi-

72 Monto establecido a principios de octubre de 2010, por medio del Decreto Ne 1388/2010. Hasta entonces, la
AUH otorgaba $180 pesos por hijo/ay $720 por hijo/a con discapacidad.
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nacion adicional entre la poblacion vulnerable de la CABA. No solamente
entre hogares con distinta conformacion, sino entre hogares con igual con-
formacion y situacion de pobreza.

Dependiendo la composicion del hogar, en algunos casos la AUH resul-
ta monetariamente mas atractiva que CP. Adicionalmente, se percibe que
los controles de la condicionalidad de asistencia escolar, si bien punitiva en
ambos casos, presenta controles menos estrictos en el caso del programa
nacional, lo que puede también transformarse en un incentivo para la mi-
gracion.

En cualquier caso, la migracion no resulta sencilla. Existen dificultades
administrativas. Al momento de lanzarse la AUH, los beneficiarios de CP que
optaban por migrar no podian hacerlo, en la medida que la gestion de CP se
negaba a emitir un certificado de su baja de este programa.’” Segun la Di-
reccion de CP, que también administra el programa Ticket Social, este incon-
veniente ya ha sido superado. En cualquier caso, segun esta fuente, los pe-
didos de migracion son marginales.

Esto puede deberse a la incertidumbre que, representa para los benefi-
ciarios migrar de programa, y la posibilidad de que por inconvenientes ad-
ministrativos o de gestion, terminen sin ninguno de los dos beneficios.

Las dificultades vy la irracionalidad que plantea la superposicion de pro-
gramas de la misma vy distintas jurisdicciones sobre el mismo territorio, y la
vulneracion del derecho a la no discriminacion que conlleva, debiera promo-
ver la revision de la situacion y el avance hacia la integracion de este tipo
de intervenciones por parte del Estado.

73 La actuacion 44/2010 de la OAD de Villa Soldati - Nueva Pompeya refleja claramente esta situacion (si bien
se busca migrar a la AUH desde Ticket Social).
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CAPITULO Il

ANALISIS JURIDICO

DE LA GESTION ADMINISTRATIVA
DEL PROGRAMA
CIUDADANIA PORTENA

El andlisis realizado hasta aqui sobre el Programa Ciudadania Portefia
(CP) da cuenta de diferentes situaciones en las cuales los procedimientos
administrativos mediante los que se implementa terminan por poner en
cuestion el cumplimiento de su objetivo de respetar y garantizar una serie
de derechos de los habitantes de la Ciudad de Buenos Aires.

En este apartado, realizaremos un andlisis estrictamente juridico de la
manera en que el Gobierno de la Ciudad implementa este programa, sobre
todo en lo que respecta a las extendidas irregularidades relativas a la dis-
posicion de altas y bajas del subsidio, y la omisién de su obligacién de noti-
ficar los actos administrativos. Se parte del presupuesto de que la Adminis-
tracion debe sujetarse estrictamente al ordenamiento juridico vigente en la
implementacion de politicas sociales.

1. PRINCIPI0 DE LEGALIDAD: DEL ESTADO DE DERECHO, LA SUPREMACIA
CONSTITUCIONAL Y LA DEBIDA SUJECION DE LA ADMINISTRACION

En la Ciudad de Buenos Aires, la Constitucion local estable en el articulo
10 que “...rigen todos los derechos, declaraciones y garantias de la Consti-
tucion Nacional...”, 1o que implica el reconocimiento expreso de la suprema-
cia del bloque constitucional federal en nuestra comunidad politica.”

El principio de supremacia constitucional establece que el accionar del
Estado, a través de sus agencias legislativas, judiciales y administrativas,
debe supeditarse a ella; siendo el poder judicial el encargado de controlar,

74 H. Quiroga Lavié, Constitucion de la Nacién Argentina comentada, Zavalia, 4ta edicion, p. 39.
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ante la existencia de casos judiciales, que nuestra Carta Fundamental man-
tenga su imperio ante la accién o la inaccion de los poderes constituidos.”

Ello implica, como lo desarrolla Garcia de Enterria, la completa sumision
del Estado mismo a la Constitucion’. Asi como el Poder Legislativo no puede
sancionar normas contrarias a la Constitucion Nacional ni el Poder Judicial
dictar sentencias que repugnen dicha norma fundamental; la supremacia
constitucional debe traducirse también en la juridicidad —o legalidad— del
accionar administrativo.

Este principio posee, en lo que importa al presente andlisis, dos conse-
cuencias normativas relevantes. La primera implica que los derechos y obli-
gaciones que les corresponden a los habitantes de esta Ciudad deben ser
establecidos por el 6érgano politico mayoritario y democratico por excelen-
cia: el Poder Legislativo. En este caso, ha sido la Legislatura portefia la que
con el proposito de garantizar y respetar el derecho a la alimentacién de los
habitantes de la Ciudad ha creado el programa “Ciudadania Portefia. Con
todo Derecho” a través de la Ley N° 1.878.

La segunda consecuencia normativa del principio de legalidad es que el
accionar de todas las agencias del Poder Ejecutivo deben sujetarse a la ley
en sentido formal, y también a los principios del ordenamiento juridico en
general. No sélo implica que la ley debe habilitar a la administracién para
obrar, sino también que, cuando obre, debe hacerlo "'no sélo segun la ley es-
pecifica de habilitacion sino segun el conjunto de leyes que integren el sis-
tema juridico”.

Por ello la exigencia de que la actuacion de la Administracion se realice de
conformidad al ordenamiento juridico conlleva las siguientes implicancias:

- CP debe adecuar su actuar a la propia letra de la Ley No 1878 que lo
crea.

- En aquellas cuestiones no estipuladas por la Ley N° 1878, la Adminis-
tracion debe adecuar su conducta a lo dispuesto por la Ley de Proce-
dimiento Administrativo de la Ciudad.

Sin embargo, encontramos que —contrariamente a la pacifica doctrina
que hace décadas viene cultivando la Corte Suprema de Justicia de la Na-

75 M. A. Gelli (2005) Constitucion de la Nacién Comentada y Concordada, La Ley, p. 364.
76 E.Garcia de Enterria y T. R. Fernandez (1989) Curso de Derecho Administrativo, Madrid, p.p.431-477.
77 C.Balbin (2007) Curso de Derecho Administrativo, La Ley, 2007, p. 53.
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cion’® al igual que los principales tribunales de la Ciudad de la Buenos Ai-
res’®— la Administracion actua con un alto grado de informalidad, poniendo
en cuestion la legalidad y constitucionalidad de sus practicas.

El andlisis que se presenta a continuacion da cuenta de que el Programa
bajo estudio no respeta ninguna de ambas normas.

a.La Ley Ne 1878 (art. 11 inc. “B")

Una de las cuestiones reguladas por la Ley Ne 1878 que crea el Programa
Ciudadania Portena son las causales por las cuales la Administracion podra
dar de baja del programa a los beneficiarios.

En este sentido, el articulo 11 en su inciso b) dispone:

Corresponde la baja del programa (...) b). Cuando no se cumplan
las corresponsabilidades establecidas en el articulo 10 de esta ley.
A tal fin se concederd a los hogares un plazo para regularizar su si-
tuacion. En el caso de continuar con el incumplimiento se habilitarg
la retencion del beneficio hasta tanto se cumpla con las obligacio-
nes determinadas en la presente ley. Agotadas estas instancias, si
la situacion de incumplimiento persiste, se procedera a la baja del
beneficio

El mencionado articulo prevé un procedimiento como precondicion para
proceder a la baja del beneficio. El principio de legalidad ya desarrollado, le
impone a la Administracion ajustar su comportamiento a lo previsto por la
normativa vigente y destierra la posibilidad de tomar la decision de la baja
por otras causales que no sean las regladas por la norma. Recordemos que,
a decir de Grecco, “el postulado primario de la sujecion de la Administracion
a la ley es singularmente concretado mediante el arbitrio de dispositivos
especificos que operan como mecanismos de habilitacion y como limites al
gjercicio de las potestades administrativas”®. Esto asi, dado que toda vez

78 Ver el voto del Dr. Boffi Boggero en autos “Merbilhda, Arturo E.”, (Fallos 259:436.) y entre otros, CSIN,

"Altube, Fernanda Beatriz y otros ¢/Buenos Aires, Provincia de y otros s/amparo”, 28/05/2008, Fallos 331:

1312. CSIN, “Espacio S.A. c. Ferrocarriles Argentinos”, 22/12/1993, Fallos 316:3157; “Gonzalez Vilar, Carmen c.
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires”, 18/06/1991, Fallos 314:625.

79 TSJ, Expte. n° 5851/08 “Finoli, Micaela ¢/ GCBA s/ accion declarativa de inconstitucionalidad”. Voto de la Dra.
Conde; CCAYT, Sala 1, “Asesoria Titular Justicia Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos
Aires v. GCBA", 01/06/2001; CCAyT, Sala 2, “Banque Nationale de Paris v. GCBA”, 28/02/2001

80 Grecco, C. (1980) "Vias de Hecho Administrativas”, La Ley - C - 1207.
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que dicha decision afecta derechos fundamentales, como vimos anterior-
mente, su procedencia es una cuestion de suma gravedad requiriendo, para
su validez, el mayor grado de control publico posible.

La letra de la norma es clara: bajo el supuesto previsto en el inciso b del
articulo 11, la consecuencia de la baja solo admite como antecedente el in-
cumplimiento de las condicionalidades previstas en el articulo 10 de la Ley
No 1878.

Sin embargo, el solo incumplimiento no habilita a la Administracion a
proceder con la baja del beneficio, sino que, por el contrario, requiere toda
una serie de pasos.

En un primer momento, al tomar conocimiento de este incumplimiento la
Administracion tiene el deber de intimar al beneficiario para que en un pla-
z0 —que debe ser justo y razonable— pueda regularizar su situacion. Mien-
tras dure dicho plazo, el beneficio no puede ser suspendido.

Dicho norte interpretativo se alcanza a partir del parrafo siguiente del
articulo 11.b, en tanto que alli se regula expresamente el momento en que
la Administracion se encuentra habilitada a retener dicho beneficio. Dado
que cuando el legislador considera que la Administracion puede retener la
suma otorgada por el programa lo dispone expresamente, en ningun caso
puede deducirse esta facultad de modo implicito.

El segundo momento se configura cuando, una vez cumplido el plazo es-
tipulado por el articulo bajo estudio, la administracion debe proceder a re-
tener el beneficio hasta tanto el beneficiario cumpla con lo debido. Notese
que, en esta instancia, a la Administracion le sigue vedado ordenar la baja.

Aqui, una interpretacion razonable y conforme con nuestros compromi-
sos constitucionales en materia de defensa en juicio y debido proceso, nos
obligan a advertir que la Administracion debe establecer una segunda ins-
tancia por la cual, una vez cumplido el plazo anterior y continuando la per-
sistencia en el incumplimiento por parte del beneficiario, retendra el bene-
ficio.

Solo en un tercer momento, la Administracion podra proceder con la baja
del beneficio si, cumplido el sequndo plazo, persiste la situacion de incum-
plimiento.

De este modo la normativa vigente, y con ella el principio de legalidad
y juridicidad ya revistado, exigen por parte de la Administracién que, an-
te ciertos supuestos facticos solo pueda proceder a la baja si, con caracter
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previo y obligatorio, lleva adelante un procedimiento de intimacion al be-
neficiario.

b. La aplicacion obligatoria de la Ley de Procedimientos
Administrativos local

Segun se expuso, la debida sujecién al principio de legalidad en la ges-
tion del CP pone en cabeza de la Administracion no solo la obligacion de dar
cumplimiento a la Ley 1878, sino también la de desempefiarse conforme lo
establece la Ley de Procedimiento Administrativo de la Ciudad.

Dicha obligacién a cargo del referido programa de transferencia de re-
cursos es resultado directo de la mas simple aplicacion del principio de sub-
suncion.

En este sentido, el articulo 1° del anexo del Decreto de Necesidad y Ur-
gencia N° 1510/97 aprobado por Resolucion de la Legislatura de la CABA
N° 41/98 (de aqui en mas Ley de Procedimiento Administrativo o LPA) dis-
pone:

Articulo 1° - Ambito de aplicacién. Las disposiciones de esta ley se
aplicaran a la Administracion publica centralizada, desconcentrada y
descentralizada... [...]

Mientras que por su parte, la Ley N° 1878 establece:

Articulo 12 - Autoridades responsables de la ejecucion del programa.
La Secretaria de Desarrollo Social o el organismo que en el futuro la
reemplace es la autoridad de aplicacion de la presente ley, quedando
facultada para el dictado de todos los actos administrativos y la sus-
cripcion de los convenios necesarios para el cumplimiento de la pre-
sente. [...]

A todo evento, a partir de la normativa citada deviene procedente efec-
tuar el siguiente andlisis:

- La LPA se aplica a la actividad de la administracion publica centrali-
zada.

- La Secretaria de Desarrollo Social (actual Ministerio de Desarrollo So-
cial) forma parte de la administracion publica centralizada (conf. arts.
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100 y 101 de la Constitucion de la C.A.B.A® y arts. 1 a 3 de la Ley de Mi-
nisterios de la C.A.B.A N° 2506%). Esto es asi ya que el/la Ministro/a
asiste directamente al titular de Poder Ejecutivo local y, como es sabi-
do, “la centralizacion implica que las facultades de decision estan re-
unidas en los drganos superiores de la administracion.”®

- El Ministerio de Desarrollo Social es la autoridad de aplicacion respon-
sable de la ejecucion del programa Ciudadania Portefa.

- Por ende, la LPA se aplica forzosamente a la actividad del Ministerio
referido en razon de la persona publica estatal implicada en la aplica-
cion del programa.

Un entendimiento contrario al desarrollado, nos conduciria al absurdo de
sustraer de lo dispuesto en el Titulo Il de la Ley de Procedimientos Adminis-
trativos (denominado “El acto administrativo”) al “dictado de [...] los ac-
tos administrativos”® que autoriza la Ley N° 1878. Es decir, por un lado, en
la LPA se regula, entre otras materias, el régimen juridico del acto adminis-
trativo vy, por el otro, la actividad del Ministerio en el programa se expresa
a través de dichos actos.

Todo indica que la aplicacion de la Ley de Procedimientos Administrati-
vos es ineludible.

Vale recordar que el régimen juridico del acto administrativo es “una ma-
teria que reviste, evidentemente, naturaleza sustantiva, y en relacion con la

81 “CAPITULO SEGUNDO. GABINETE. ARTICULO 100.- El Gabinete del Gobernador estd compuesto por los
Ministerios que se establezcan por una ley especial, a iniciativa del Poder Ejecutivo, que fija su nUmero y
competencias. Los Ministros o Ministras y demas funcionarios del Poder Ejecutivo son nombrados y removidos
por el Jefe de Gobierno. ARTICULO 101.- Cada Ministro tiene a su cargo el despacho de los asuntos de su
competencia y refrenda y legaliza los actos del Jefe de Gobierno con su firma, sin lo cual carecen de validez. Los
Ministros son responsables de los actos que legalizan y solidariamente de los que acuerdan con sus pares. Rigen
respecto de los Ministros los requisitos e incompatibilidades de los Legisladores, salvo el minimo de residencia.
Los Ministros no pueden tomar por si solos resoluciones, excepto las concernientes al régimen econémico y
administrativo de sus respectivos Ministerios y a las funciones que expresamente les delegue el Gobernador.”

82 "Articulo 1° - El Jefe de Gobierno es asistido en sus funciones por los Ministros, de conformidad con las
facultades y responsabilidades que les confiere la presente ley. La asistencia sera individual en las materias
que la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y esta ley determinan como de sus respectivas
competencias o en conjunto en los casos alli establecidos o autorizados. Titulo Il. Ministerios del Poder Ejecutivo.
Articulo 2° - El Ministro Coordinador o Jefe de Gabinete de Ministros y nueve (9) Ministros tendrdn a su cargo

el despacho de los asuntos del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Los Ministerios serdn los
siguientes: [...] Ministerio de Desarrollo Social [...] Articulo 3° - Los Ministros integran en conjunto el Gabinete
del Poder Ejecutivo y se reUnen a convocatoria del Jefe de Gobierno.” (el destacado no pertenece al original).

83 Gordillo, Agustin (2003) Tratado de derecho administrativo Te 1, Parte General, 82 edicién, Buenos Aires, F.D.A.

84 Todos los destacados, salvo aclaracion en contrario, nos pertenecen.
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cual ha podido decirse que ella [la LPA nacional] significa para la Adminis-
tracion, lo que el Codigo Civil para los particulares’®

Por Ultimo, si bien la claridad de la ley nos eximiria de efectuar mayores
aclaraciones, creemos pertinente subrayar que el otorgamiento, quita y/o
modificacion de las condiciones por las cuales la Administracion pretende
respetar y garantizar los derechos contemplados en el programa, bajo nin-
gun punto de vista puede ser considerado un mero hecho de la administra-
cion. Por el contrario, estas manifestaciones de la voluntad estatal consti-
tuyen actos administrativos.

Al respecto se ha dicho que el acto administrativo:

“...se caracteriza porque se manifiesta a través de declaraciones pro-
venientes de la voluntad administrativa y dirigidas directamente al
intelecto de los administrados a través de la palabra oral o escrita, o
de signos con un contenido convencional o ideografico (el gesto del
agente de transito al elevar el brazo para detener el transito; las se-
Aales usuales de trdnsito, tales como flechas, circulos, etc.); el hecho,
en cambio, carece de ese sentido mental y constituye nada mds que
una actuacion fisica o material.”

A todo evento, es claro que la ejecucion de programas sociales nunca pue-
de ser considerada como una mera actividad fisica de la Administracion.

Lo hasta aqui expuesto elimina cualquier duda respecto de la obligato-
riedad de la aplicacion de la LPA por parte del CP. Sobre la base del Principio
de Legalidad, CP debe obligatoriamente sujetar su actuar alo dispuesto por
la Ley de Procedimientos Administrativos local.

Sin embargo, la informalidad con la que la Administracion implementa
este programa lejos se encuentra de sujetarse a dicho postulado. A conti-
nuacion nos detendremos en diversas obligaciones que emanan de la LPA
y que CP desconoce.

2 DE LA OBLIGACION DE NOTIFICAR Y SU OMISION POR PARTE DEL
PROGRAMA CIUDADANIA PORTENA

Resulta imposible pensar que el procedimiento establecido por la Ley N
1878 y la LPA pueda ser efectivo si no se cumple un principio general baési-
85 Fiorini, Bartolomé (1976) Derecho Administrativo, Bs. As., T I, p. 417 citado en Comadira, Julio Rodolfo "El
Acto Administrativo, En la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, La Ley, Bs.As., 2004

86 Gordillo, Agustin (2003) Tratado de derecho administrativo Te 3, p. Il-16, Parte General, 89 edicion, Buenos
Aires, F.D.A.
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co: el deber de notificar todos y cada uno de estos pasos establecidos por el
articulo 11 de la Ley Ne 1878.

En el caso de CP, la Administracion debe notificar al beneficiario, en pri-
mer término y ante la existencia de un incumplimiento de alguna de las
condicionalidades, que cuenta con un plazo determinado para regularizar
su situacion. Plazo asegurado por el propio articulo 11.b de la Ley Ne 1878.
Cumplido el plazo, la Administracién debe notificarle al beneficiario que su
dinero se encuentra retenido hasta tanto cumpla con lo requerido. Final-
mente, y solo ante el supuesto de la continuidad de este incumplimiento,
debera notificarle de la baja del programa.

La practica extendida de aplicar la baja del subsidio dispuesto por CP sin
la debida notificacion implica dos situaciones de vulneracion del orden le-
gal vigente:

- La violacion del derecho de defensa en juicio.

- La implementacién de vias de hecho administrativas lesivas de dere-
chos y garantias constitucionales.

a. La violacion del derecho de defensa en juicio

La notificacion de los actos administrativos tiene fundamental impor-
tancia en el procedimiento administrativo, debido a que constituye un dere-
cho de los administrados y una garantia juridica frente a la actividad de la
administracion publica®” y resulta fundamental para la seguridad juridica®.
Se constituye, ademas, como un deber de informacién impuesta a la admi-
nistracion en garantia de los derechos de los particulares.

Finalmente, la doctrina es pacifica en reconocer que todo acto adminis-
trativo requiere, para su existencia, la debida notificacion al interesado. Tal
como lo sefala Cassagne, entre otros, ello se funda en que dicha notifica-
cion permite al interesado oponerse al acto dictado y cuestionarlo en sede
administrativa o judicial; es decir, resulta una precondicion para el cumpli-
miento de la defensa en juicio.”® Y como el caso lo demuestra, no solo re-

87 Serrano Guirado, E., Op. Cit., p. 131.
88 Entrena Cuesta, R. (1981) Curso de derecho administrativo, Madrid, 7 edicién, vol. 1, p. 212.
89 Garrido Fallg, F.; Régimen de impugnacion de los actos administrativos, IEP, Madrid, p. 275.

90 Cassagne, J.C. (director); “Derecho Procesal Administrativo”, t. |, Hammurabi. De la obra citada ver en
particular Gauna, J.; “El proceso administrativo en el orden nacional argentino. Origen y evolucién”, ps. 29-86 y
Gowland, H.; “Proceso administrativo y control judicial de la discrecionalidad administrativa”, ps. 275-316.
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sulta necesario para oponerse a la decision de la administracion, sino justa-
mente, para cumplir lo requerido por ella.

Recordemos que, ante la notificacion del plazo, el beneficiario tiene la
obligacion de regularizar su situacion. Si tal notificacion no existe, al bene-
ficiario le resulta imposible cumplir con lo requerido por la Administracion.

Por otro lado, el deber de notificacion, surge de la propia norma: es im-
posible pensar en que la Administracion otorgue un plazo para dar cumpli-
miento a algun acto, y luego una segunda instancia con la correspondien-
te retencion del beneficio, sin la debida notificacion del mismo. La pregunta
es obvia, si la Administracion entendiese que el beneficiario no se encuen-
tra cumpliendo con alguna condicionalidad ¢cémo podria un administrado
cumplir con ella si no se le notifica de esto?, ¢écomo podria un administra-
do adjuntar la documentacion que deberia adjuntar dentro de un plazo de-
terminado, si desconoce a partir de cuéndo ese plazo se encuentra vigen-
te? {cdmo se evitaria cargar con las consecuencias de un error propio de la
Administracion que devenga en una baja del monto del subsidio, como por
ejemplo, el extravio por parte del Programa de alguno de los certificados
que implique el cumplimiento de las condicionalidades?

Al respecto, cabe sefalar que el Tribunal Superior de Justicia de esta Ciu-
dad tuvo la oportunidad de decidir un caso similar al de autos. En el prece-
dente “Cano", el actor inici6 una accién contra el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires a los efectos de cuestionar la validez de la notificacion de una
resolucion que dispuso la caducidad de la licencia del taxi de la cual era ti-
tular, por considerar que la misma no habia sido practicada conforme las
pautas de ley.

Al resolver dicho caso e interpretando el deber de notificacion a la luz de
las garantias procesales, el Juez Lozano expresé que:

“Para defenderse, es imprescindible conocer aquello de lo que uno se
defiende. (...) Excepcionalmente, el legislador presume que dicho co-
nocimiento ha operado cuando han sido cumplidas ciertas diligencias
que dan ocasion a que el interesado se entere si observa ciertos cui-
dados para él previsibles. A ese fin, el legislador reviste la comunica-
cion de solemnidades que aseguran la toma de razéon de lo que se
debe comunicar o la posibilidad real de conocerlo mediante la obser-
vancia de cuidados razonables. El conocimiento ficto no puede ser im-

91 Expte. ne 4368/05 “Cano, Osvaldo Rodolfo s/ queja por recurso de inconstitucionalidad denegado en: ‘Cano,
Osvaldo Rodolfo ¢/ GCBA s/ impugnacion de actos administrativos', sentencia del 21/06/06.
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puesto por el juez, sino sélo provenir del ejercicio valido de funciones
legislativas”.

b. La implementacion de vias de hecho administrativas lesivas de
derechos y garantias constitucionales

La baja del subsidio dispuesto por CP sin la debida notificacion, constitu-
ye, como veremos, una "“via de hecho”. Recordemos que el articulo 9 de la
Ley de Procedimientos Administrativos de la Ciudad prescribe que:

"La Administracion se abstendrd: a) de comportamientos materia-
les que importen vias de hecho administrativas lesivas de un dere-
cho o garantia constitucionales”.

En efecto, para la configuracion de una via de hecho se requieren una se-
rie de elementos. En primer término, se requiere una operacion practica, en
un comportamiento material realizado por la Administracion publica.

En segundo término, se requiere la irreqgularidad del comportamiento
material realizado por la Administracion vy, finalmente, la afectacion a un
derecho. En el caso, como vimos, la decisién de dar de baja del programa a
un beneficiario sin la debida notificacion impide: cumplir con las condiciona-
lidades requeridas por la administracién, o bien oponerse o cuestionar dicha
decision, afectando el derecho de defensa en juicio.

Asi, tal como lo expresa Hutchinson “la mayor parte de las operaciones
administrativas requieren un acto administrativo previo. Si éste no ha lle-
gado a dictarse, falta la cobertura que autoriza y delimita los alcances de la
ejecucion y, por ende, el particular afectado queda privado de las garantias
del debido proceso adjetivo e impedido para ejercer los remedios que el or-
denamiento juridico establece para impugnar la decisién administrativa’.

De esta manerq, la afectacion a la defensa en juicio ante la carencia de
la debida notificacion de un acto administrativo importa, segun la jurispru-
dencia y la doctrina vigente, un comportamiento material ilegitimo por par-
te de la administracion plenamente justiciable.

92 Hutchinson, T (2003) Procedimiento administrativo de la Ciudad de Buenos Aires, Astreq, p. 52.

67

CAPITULO IV

A MODO DE CONCLUSION

DEBILIDADES DEL PROGRAMA CIUDADANIA PORTENA PARA GARANTIZAR
DERECHOS A NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES DE LA CIUDAD

El Programa Ciudadania Portefia (CP) representa hoy la principal herra-
mienta del gobierno de la Ciudad para atender a la poblacién en situacion
de vulnerabilidad socioecondmica. Pertenece al conjunto de programas de
transferencias condicionadas de ingreso (PTC) que constituyen el modelo
dominante en la intervencion asistencial en la region.

En su forma de disefio y gestion, se advierten los rasgos que caracteri-
zan a estos programas y que dan cuenta de los valores sobre los cuales es-
tan fundados: 1) la preferencia por politicas focalizadas, con criterios estric-
tos de seleccion de beneficiarios; 11) el establecimiento de condicionalidades
como forma actualizada de ejercer el paternalismo estatal, que orienta de
manera punitiva las acciones de la poblacion beneficiarig; 1) la adhesién a
la nocién de corresponsabilidad de la poblacién beneficiaria en la supera-
cion de su situacion de vulnerabilidad y pobreza, como condicion para ga-
rantizar el consenso social en torno a este tipo de intervencion; 1v) el reco-
nocimiento de la ganancia social que implica utilizar esta herramienta para
mejorar las capacidades de las personas (su capital humano) para su futu-
ra insercion en el mundo laboral, que garantice la interrupcion de la repro-
duccion inter-generacional de la pobreza.

Este tipo de programas han adoptado también la concepcion (o al menos
el discurso) de los derechos. Desde esta perspectiva, las politicas sociales no
se implementan solamente por consideraciones politicas o econdémicas, sino
que se consideran las herramientas efectivas para dar cumplimiento a las
obligaciones juridicas, imperativas y exigibles, impuestas por los tratados
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internacionales de derechos humanos.”® Asi, CP se implementa con la pre-
tension de garantizar el derecho a la alimentacion, y promover los derechos
ala educacion y la salud, particularmente de los nifios, nifas y adolescentes
que constituyen su prioritario foco de atencion.

El andlisis realizado en el presente trabajo, en linea con la literatura exis-
tente sobre esta tematica desde esta perspectiva®, da cuenta de las con-
tradicciones, ambigUedades y limitaciones que CP demuestra para activar
efectivamente los derechos que busca tedricamente promover.

CP representa el reconocimiento por parte del Estado de su obligacion de
proteger a la poblacion en situacion de vulnerabilidad, confirmando de esta
forma un paulatino incremento de los mecanismos de des-mercantilizacion
en el acceso a niveles bésicos de ingreso. En este sentido, constituye un va-
lorable cambio de tendencia y una plataforma amigable con la garantia de
ciertos derechos sociales. La transferencia monetaria, la extension de su co-
bertura y el consenso social en torno a la existencia del programa represen-
tan sin duda pasos adelante.

Sin embargo, no son pocos los obstaculos advertidos en la evaluacion del
grado en que efectivamente se consigue avanzar en el sendero de fortale-
cimiento del ejercicio de los derechos.

El cardcter punitivo de las condicionalidades es una de las caracteristicas
centrales del programa que debilita su potencialidad como vehiculo de ga-
rantia del goce de derechos. En efecto, en el marco del CP, los nifos y nifas
se ven “obligados” a asistir a la escuela, para que su derecho a la alimenta-
cion se vea promovido a través de la asistencia monetaria. Como se senalo
a lo largo del texto, esto resulta problematico en varios sentidos.

En primer lugar, el hecho de que el no cumplimiento de la condicionalidad
se transforme en una penalizacién mds o menos automdtica sobre el bene-
ficio implica subordinar el derecho a la alimentacién a la asistencia escolar.

En segundo lugar, la responsabilidad en el cumplimiento de esta condi-
cion, que en la practica deberia funcionar como un derecho garantizado por
el Estado (el derecho a la educacion), se traslada a las madres y padres de
los nifios y nifias (particularmente a las madres). Es decir, se recrea la idea

93 Abramovich, V. y L. Pautassi (2009) “El enfoque de derechos y la institucionalidad de las politicas sociales”,
en La revision judicial de las politicas sociales. Estudio de Casos. Buenos Aires: Del Puerto.

94 Ver al respecto Pautassi, L. (org) (2010) Perspectiva de derechos, politicas pUblicas e inclusién social.
Debates actuales en la Argentina. Buenos Aires: Editorial Biblos.
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de la responsabilidad individual no so6lo en la situacion de pobreza, sino en
la propia solucion.

Esto resulta aun mas problemdtico cuando operan ciertas traslaciones
en los derechos y las obligaciones. El beneficio que transfiere CP se resalta
COmo un mecanismo que permita garantizar los derechos de los nifos vy ni-
nas. Sin embargo, si las personas adultas responsables de su cuidado fallan
en atender este rol, por ejemplo descuidando la asistencia escolar de los ni-
fos y nifias, son estos Ultimos los que ven violentados sus derechos con la
péerdida del beneficio.

En tercer lugar, se evidencian situaciones donde la dificultad para cumplir
con esta condicion procede de problemas por el lado de la oferta (concre-
tamente, insuficiencia de vacantes educativas). Las soluciones brindadas
por el programa en este sentido son problematicas (como la habilitacion de
vacantes en establecimientos alejados de los hogares, aun cuando se ga-
rantice el traslado gratuito de los nifos y nifas, ya que no se disminuye el
conflicto que esto implica a la organizacion cotidiana del hogar, ni el riesgo
para los ninos y nifias).

En cuarto lugar, la debilidad administrativa para la supervision de las
condicionalidades en el area de salud da cuenta también de como la garan-
tia de este derecho se encuentra vulnerada.

Las condicionalidades podrian en los hechos funcionar mejor como he-
rramientas para promover derechos si su cardcter punitivo se transforma-
ra, y las mismas se convirtieran mas bien en una herramienta para detectar
aquellas situaciones donde los derechos sociales bésicos a la alimentacion,
la salud y la educacion se encuentran vulnerados. De esta forma, en lugar
de proceder a una rapida baja del beneficio en los casos de incumplimien-
1o, el foco deberia ubicarse en reconocer las causas por las cuales no se es-
t@ cumpliendo con las condicionalidades, y arbitrar los mecanismos para
transformarlas (a las causas, y no a su manifestacion, esto es, el incumpli-
miento). De hecho, CP deberia proceder de forma tal de arbitrar el ejerci-
cio del derecho a la alimentacién, sin que durante el tiempo en que esto no
ocurra se vulnere el derecho a la alimentacién y consecuentemente el de-
recho a la salud.

Transformar la manera en que se conciben las condicionalidades con-
tribuye a fortalecer la propia corresponsabilidad del Estado. En otras pala-
bras, el cumplimiento de la corresponsabilidad de la poblacién beneficiaria
resulta bastante estricto ante el riesgo de perder el beneficio. Pero en cam-
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bio, ¢cudles son los mecanismos de exigibilidad de la corresponsabilidad del
Estado, en el sentido de garantizar el arbitrio de los medios para que las
condicionalidades puedan efectivamente realizarse?

En relacion a la institucionalidad y gestion de CP, el programa cuenta con
la fortaleza de haberse implementado a través de una Ley. Sin embargo,
su decreto reglamentario no establece mayores precisiones para su imple-
mentacion sino que delega en el Ministerio de Desarrollo Social la facultad
de dictar los actos administrativos que resulten necesarios. La falta de pu-
blicacion de estas resoluciones y decisiones administrativas contribuye a la
opacidad en la gestion del programa, abre un margen para su manejo dis-
crecional, y dificulta el derecho a reclamar que debieran tener las personas
beneficiarias (reales y potenciales). “Sin un fuerte marco legal e institucio-
nal y una estrategia de largo plazo, los beneficiarios no estan en condicio-
nes de exigir sus derechos”.®

La gestion del Programa vulnera el ordenamiento legal vigente toda vez
gue incumple no s6lo la Ley 1878 sino también la Ley de Procedimientos Ad-
ministrativos de la Ciudad. Especificamente, la falta de notificacion al mo-
mento de modificarse, retenerse o dictarse la baja del beneficio ante un in-
cumplimiento constituye una violacién al derecho al debido proceso, vy al
derecho constitucional de defensa en juicio.

Esta actuacion discrecional e informal en la gestion parece sefalar que
frente a las necesidades de la poblacion en situacion de vulnerabilidad, el
Gobierno local no concibe a CP como un medio tendiente a garantizar un
conjunto de derechos fundamentales, sino como una “ayuda” a quienes
no pueden proveerse determinados bienes bdsicos por sus propios medios.

En la misma lineq, el derecho a la informacion y a la participacion es otro
de los aspectos vulnerados en la gestion del programa. Esto sucede desde
el momento en que la regulacion y pautas de funcionamiento del progra-
ma son de dificil accesibilidad, y se acrecienta con la inexistencia de proce-
dimientos accesibles de comunicacion entre el Programa y las personas be-
neficiarias.

Pero violenta ademas el principio de progresividad. El Estado deberia im-
pedir que cualquier situacion implique un deterioro en la condicién de go-
ce de cada derecho. La no percepcion del beneficio por periodos prolonga-

95 Sepulveda Carmona (2009) Promocién y proteccién de todos los derechos humanos civiles, politicos,
economicos y culturales, incluido el derecho al desarrollo. Informe de la experta independiente encargada de los
derechos humanos y la pobreza Magdalena Sepulveda Carmona, Consejo de Derechos Humanos de la Asamblea
General de la ONU, 27 de marzo de 2009.
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dos, asi como la migracion a programas con coberturas diferentes, afecta
este principio.

Por otro lado, el contenido minimo del derecho a la alimentacion estd en
cuestion en el marco del CP debido a la insuficiencia del beneficio que trans-
fiere. Como la propia informacion del programa demuestra, cuestion que
aparece agravada cuando se contemplan estimaciones de otras fuentes,
la indigencia en la Ciudad de Buenos Aires disminuyd pero no consiguio ser
erradicada. Ni siquiera al universo especifico de los nifios, nifias y adoles-
centes. Esto implica que en las condiciones actuales de funcionamiento del
programa, aun entre la poblacion beneficiaria el derecho a la alimentacion
no consigue un goce efectivo y completo.

Ello se ve agravado por el hecho de que el principio fundamental de no
discriminacion que debe obedecerse en la promocion de los derechos so-
ciales encuentra varios obstaculos en relacion con los PTC que operan en la
Ciudad, y que fueron sefialados a lo largo del trabajo. En primer lugar, exis-
te discriminacion entre personas beneficiarias de distintos programas, por
las diferencias en la magnitud del beneficio, y en lo estricto y diferencial de
las condicionalidades entre CP, Ticket Social y AUH.

En segundo lugar, CP demuestra diferentes instancias de discriminacion
a su propio interior. Para reiterar algunas que ya fueron sefialadas: 1) discri-
mina en lo referente a la distinta tasa de cobertura del monto de la Canasta
Basica Alimentaria, segun la composicion del hogar; 11) discrimina en el he-
cho de que las condicionalidades operan para un grupo de poblacion bene-
ficiaria (los hogares con nifios y nifas a cargo) y no para otras (los hogares
sin nifos y nifias); 1) discrimina a quienes por diferentes motivos, estando
en iguales condiciones de vulnerabilidad, quedan excluidos del programa;
Iv) discrimina a la poblacion migrante, en tanto las dificultad de identifica-
cién y comprobacion de status migratorio constituyen un obstaculo adicio-
nal para acceder y permanecer en el programa.

Finalmente, CP, al igual que la mayoria de los programas de este tipo, vio-
lenta el derecho de autonomia de las personas. Por un lado, por la manera
en que condiciona el uso que las personas beneficiarias pueden dar al be-
neficio monetario que reciben. Por otro lado, porque tiene la potencialidad
de recrear la trampa de la pobreza y del desempleo. De este modo, pueden
provocar desincentivos a la busqueda de ingresos propios (a riesgo de per-
der el beneficio), y con ello aumentar la dependencia de las personas res-
pecto del programa (y reducir su autonomia).
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Este hecho es particularmente grave en el caso de las mujeres, que a su
vez son la mayoria de las personas beneficiarias. En este sentido, CP ade-
mas de los desincentivos a la busqueda de ingresos propios que puede ge-
nerar, Talla en remover los obstaculos que tradicionalmente han dificultado
la insercién de las mujeres, particularmente de las mujeres de bajos recur-
sos y escaso nivel educativo, al mercado laboral.

El principal de estos obstaculos es la inequidad en la distribucion de las
responsabilidades de cuidado (entre Estado y hogares, y entre varones y
mujeres). Como se menciono a lo largo del texto, CP consolida el rol cuida-
dor de las mujeres y con ello profundiza esta dificultad. Adicionalmente, y
tal como se demuestra con la evidencia presentada, para el caso de los ni-
nos y ninas en su primera infancia, ni siquiera operan las condicionalidades
gue podrian promover cierta institucionalizacion escolar o de cuidado de los
nifos y nifas, que liberara el tiempo de sus madres para ser utilizado en ac-
tividades productivas.

Este Ultimo aparece como uno de los puntos no solamente irresueltos, si-
no ni siquiera abordados por CP y en general por la agenda de politica pu-
blica de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Atender a la forma en que
se organiza el cuidado de nifios y nifas de menor edad, ademds de contri-
buir a la promocion de sus derechos bésicos (entre ellos el de cuidado), pue-
de fortalecer las posibilidades de que las personas hoy beneficiarias de CP,
puedan dejar de serlo. Este seria, en realidad, el mayor éxito de un progra-
ma de este tipo.

ANEXOS
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ANEXO |

Ley N2 1.878

Sancion: 01/12/2005

Promulgacion: Decreto No 24/006 del 10/01/2006
Publicacion: BOCBA N° 2362 del 19/01/2006

La Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires sanciona con
fuerza de Ley.

Articulo 1 - Del Programa “Ciudadania Portefia. Con todo Derecho.”
Créase el Programa “Ciudadania Portefia. Con todo derecho”, consistente
en una prestacion monetaria mensual por hogar beneficiario, no retributi-
va, intransferible e inembargable, que se otorgard segun las condiciones y
pautas establecidas en esta ley y en su reglamentacion.

Articulo 2 - Objetivo del programa.

El programa tiene como objetivo efectuar una transferencia de ingresos a
los integrantes de los hogares beneficiarios. La prestacion se dirige a sos-
tener el acceso a la alimentacion de los beneficiarios asi como a promover
el acceso a la educacion y proteccion de la salud de los nifos, nifias, adoles-
centes y su grupo familiar, la busqueda de empleo y reinsercion en el mer-
cado laboral de los adultos.

Articulo 3 - Definicion.

A los efectos de esta ley se entiende por “hogar” al grupo de personas, pa-
rientes o no, que viven bajo un mismo techo de acuerdo con un régimen fa-
miliar, compartiendo sus gastos de alimentacion, y sostenimiento del ho-
gar. Las personas que viven solas constituyen cada una un hogar.

Articulo & - Poblacién beneficiaria.
Son beneficiarios del programa en el siguiente orden de prelacién y confor-
me la aplicacion del indice de vulnerabilidad:

a. Hogares cuyos ingresos resultan hasta un 25% por encima de la linea
de indigencia.
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b. Hogares cuyos ingresos resultan superiores al previsto en el inciso an-
terior y hasta la linea de pobreza, con hijos a cargo de hasta dieciocho
(18) afos de edad cumplidos y/o mujeres embarazadas y/o adultos
mayores de sesenta y cinco (65) anos a cargo y/o personas con nece-
sidades especiales a cargo.

. Hogares cuyos ingresos resultan superiores al previsto en el inciso a)
del presente articulo y hasta la linea de pobreza, sin hijos a cargo de
hasta dieciocho (18) afos de edad cumplidos, sin mujeres embaraza-
das, que no tienen adultos mayores de sesenta y cinco (65) afios a
cargo ni personas con discapacidad a cargo, segun el grado de inten-
sidad en funcién de la demanda efectiva para este programa.

Articulo 5 - Titulares de la prestacion.
Son titulares de la prestacion:

a. En el caso de los hogares indigentes u hogares pobres con mujeres
embarazadas y/o hijos hasta dieciocho (18) afios y/o personas adul-
tas mayores de sesenta y cinco (65) afios a cargo y/o personas con
necesidades especiales a cargo: la madre o jefa de hogar.

b. En caso de ausencia permanente o incapacidad legal de la madre o je-
fa de hogar, el titular del beneficio es el padre a cargo del hogar o el je-
fe de hogar, siempre que demostrare fehacientemente esta condicion.

Articulo 6
Los titulares de las prestaciones son responsables de su efectiva utilizacion
a favor de los beneficiarios, asi como del cumplimiento de las corresponsa-
bilidades y condiciones que en esta ley se establecen para la vigencia del
beneficio.

Articulo 7 - Condiciones para acceder al beneficio.
Para acceder al beneficio es necesario:

a. Presentar documento nacional de identidad argentino, clave Unica de
identificacion laboral, ser mayor de dieciocho (18) afos de edad, te-
ner residencia en la ciudad no menor a dos afos y presentar certifica-
do de domicilio.
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b. En los casos de existencia de hijos menores de dieciocho (18) afos
a cargo, deben acreditar la filiacion mediante partida de nacimien-
to, presentar documento nacional de identidad de los/as nifios/as, y
certificados de inscripcion o asistencia escolar en los casos de los/as
hijos/as de cinco (5) a dieciocho (18) afios. Quienes al momento de
inscripcion al programa no se encuentren escolarizados, tendran un
plazo de seis (6) meses para regularizar dicha certificacion.

¢. Presentar documento nacional de identidad y clave Unica de identifi-
cacion laboral de otros adultos integrantes del hogar.

d. En el caso de hogares con personas menores de edad legalmente a
cargo del/la solicitante, deben presentar documentacion que acredite
tal calidad, ademds de cumplir con lo indicado en el inciso b) de este
articulo y con la presentacion.

e. Para el caso de hogares con personas con necesidades especiales a
cargo, el/la solicitante debe presentar certificado de discapacidad ex-
pedido por autoridad nacional o provincial competente o la constan-
cia de iniciacion del tramite para su obtencion, ademads del documento
nacional de identidad y la clave Unica de identificacion laboral.

f. Para el caso de mujeres embarazadas, se requiere ademas del docu-
mento nacional de identidad y la clave Unica de identificacion laboral,
la presentacion de certificado médico expedido por el sistema publi-
co de salud.

En aquellos casos que deba presentarse la clave Unica de identificacion la-
boraly el/la ciudadano/a carezca de ella, la autoridad de aplicacion arbitra-
ra los recursos necesarios para su obtencion.

Articulo 8 - Modalidad y monto del beneficio.

Las prestaciones monetarias del programa se efectuan a traves del Banco
Ciudad de Buenos Aires. La transferencia se realiza mediante la acredita-
cion del monto en una cuenta bancaria destinada a tal efecto.

Los montos de las prestaciones son los siguientes:

a. En los casos determinados en el articulo 4°, inciso a): el monto de la
prestacion es el equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) de la
Canasta Bdasica Alimentaria estimada por el INDEC. La prestacion se
calcula segun la composicion del hogar, considerando al adulto equi-
valente como parametro para la estimacion del beneficio por hogar,
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de acuerdo a los pardmetros del INDEC. Para todos los casos de hoga-
res beneficiarios con hijos de hasta dos (2) afios de edad se considera
como adulto equivalente por cada uno de los hijos en esta franja eta-
ria, un monto que no podrd ser inferior al establecido en el art. 18, inc.
a) de la Ley N° 24.714 y de la Ley N° 1.669.

b. En los casos determinados en el art. 49, incisos b) y ¢): el beneficio es
del cincuenta por ciento (50%) de la Canasta Bésica Alimentaria, con-
siderando al adulto equivalente como pardmetro para la estimacion
del beneficio, de acuerdo a los paradmetros del INDEC. Para todos lo ca-
sos de hogares beneficiarios con hijos de hasta dos (2) afios de edad
se considera como adulto equivalente por cada uno de los hijos en es-
ta franja etaria, un monto que no podra ser inferior al establecido en
el art. 18, inc a) de la Ley N° 24.714 y de la Ley N° 1.669.

La actualizacién de la prestacion se realiza semestralmente en funcion de la
variacion de la canasta basica alimentaria segun el INDEC.

La prestacion es exclusiva para la adquisicion de productos alimentarios y
elementos indispensables para la higiene, limpieza del hogar, combustion
necesaria para la coccion y Utiles escolares.

La transferencia sélo puede ser utilizada a traves de una tarjeta prepaga en
los comercios habilitados para tal fin, conforme surja del decreto reglamen-
tario de esta ley. En el caso de ser beneficiarios del Plan Jefes y Jefas de ho-
gar o de otros subsidios que establezca la reglamentacion, el monto asig-
nado se adecuard proporcionalmente. (Conforme texto Art. 10 de la Ley No
2.408, BOCBA Ne 2779 del 12/10/2007)

Articulo 9 - Procedimiento para la seleccion de los/as beneficiarios/as.

El procedimiento para la seleccion de los/as aspirantes al beneficio se inicia
con la solicitud de inscripcion por parte de las personas que revisten el ca-
racter previsto en el articulo 5¢ de la presente ley, conforme las modalida-
des y condiciones que establece la reglamentacion de la presente.

La totalidad de los beneficiarios de la presente y su grupo familiar, deben
estar inscriptos en el Registro Unico de Beneficiarios (R.U.B.), caso contra-
rio, deben inscribirse dentro del plazo de treinta (30) dias hdbiles desde que
formalizan su inscripcion al presente programa.

Para la determinacién de los beneficiarios, las prestaciones se otorgaran en
estricto cumplimiento de este ranking, cubriendo a todos los hogares indi-
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cados en el inciso a) del articulo 42 de esta ley, y a continuacion, los benefi-
ciarios indicados en el resto de los incisos del articulo mencionado.

La nomina de beneficiarios es publicada por los Servicios Sociales Zonales
en los Centros de Gestion y Participacion, y otros organismos del Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires.

Articulo 10 - Corresponsabilidades de los beneficiarios.
Los/as titulares del beneficio asumen las siguientes corresponsabilidades:

1. En materia de proteccion de la salud:

a. Efectuar controles mensuales de salud de la embarazada.

b. Efectuar control quincenal de salud de ninos/as menores de un mes.

c. Efectuar controles de “niflo sano” y desarrollo nutricional mensual pa-
ra los/as nifios/as de hasta los once (11) meses de edad.

d. Efectuar controles de “nifio sano” y desarrollo nutricional bimestral
para los/as nifios/as de doce (12) a veintitrés (23) meses de edad.

e. Efectuar controles de “nino sano” y desarrollo nutricional trimestral
de los/as nifios/as de veinticuatro (24) a treinta y cinco (35) meses
de edad.

f. Efectuar controles de salud y desarrollo nutricional semestrales en ca-
so de nifios/as de tres (3) a cinco (5) afios de edad.

g. Efectuar controles de salud y desarrollo nutricional anual para los/as
ninos/as de seis (6) a trece (13) anos de edad.

h. Efectuar controles de salud anual para los/as adolescentes de catorce
(14) a dieciocho (18) afhos de edad.

i. Efectuar controles de salud anual para los/as adultos mayores de se-
senta y cinco (65) afios de edad vy las personas con necesidades es-
peciales.

j. Entodos los casos, cumplir con la aplicacion de las vacunaciones obli-
gatorias.

2. En materia de educacion:

a. Procurar que los/as nifios/as entre tres (3) y cuatro (4) anos de edad
asistan al jardin de infantes.

b. Cumplir con la asistencia y permanencia de nifios/as de cinco (5) afos
de edad en el nivel preescolar, presentando certificado de asistencia
cada tres (3) meses.
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¢. Cumplir con la asistencia y permanencia de los/as nifios/as o adoles-
centes de seis (6) a dieciocho (18) afios de edad en la escuela, procu-
rando su promocion al afio siguiente, certificando asistencia cada tres
(3) meses.

3. Otras corresponsabilidades:

a. Brindar informacion fidedigna de todo lo referente a la composicion y
las condiciones del hogar y de cada uno de sus miembros.

b. A una adecuada utilizacién de los recursos del programa, conforme lo
prescripto en la presente.

c. Asistir a los eventos de capacitacion en seguridad y calidad alimenta-
ria y talleres de orientacion laboral.

d. Los/as adultos/as de entre veinticinco (25) y sesenta (60) anos de
edad que se encuentren desocupados, deben mantenerse activos en
la busqueda de empleos, aprovechando también las ofertas de capa-
citacion laboral implementadas en distintas jurisdicciones.

En todos los casos, el cumplimiento de estas corresponsabilidades se
acreditara conforme lo prevea la reglamentacion correspondiente.

Articulo 11 - Criterio de permanencia en el programa.
Corresponde la baja del programa en las siguientes situaciones:

a. Cuando se modifiquen las condiciones que habilitaron el acceso al pro-
grama y conforme la nueva situacion, el/la beneficiario/a no redna los
requisitos de admisibilidad previstos en la presente ley.

b. Cuando no se cumplan las corresponsabilidades establecidas en el ar-
ticulo 10 de esta ley. A tal fin se concederd a los hogares un plazo para
regularizar su situacion. En el caso de continuar con el incumplimiento
se habilitard la retencion del beneficio hasta tanto se cumpla con las
obligaciones determinadas en la presente ley. Agotadas estas instan-
cias, si la situacion de incumplimiento persiste, se procederd a la ba-
ja del beneficio.

c. En caso de que se compruebe la falsedad de la informacion brindada
para acceder al programa.

Articulo 12 - Autoridades responsables de la ejecucion del programa.
La Secretaria de Desarrollo Social o el organismo que en el futuro la reem-
place es la autoridad de aplicacion de la presente ley, quedando facultada
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para el dictado de todos los actos administrativos y la suscripcion de los
convenios necesarios para el cumplimiento de la presente.

La autoridad de aplicacion remite a la Legislatura un informe trimestral
sobre la implementacion de la presente ley. Asimismo, remite un informe
anual al Consejo Social.

Articulo 13
El Poder Ejecutivo reglamentard la presente, dentro de los sesenta (60) dias
de su promulgacion.

Articulo 14
Derogase la Ley No 1.506.

Cladusula Transitoria:

Todos los beneficiarios de los programas Vale Ciudad y Apoyo Alimentario
Directo a Familias, en tanto califiquen como poblacion beneficiaria, confor-
me al articulo 4° de la presente ley, y no reunan la totalidad de los requi-
sitos establecidos en su articulo 7° recibiran una prestacion de asistencia
alimentaria, destinada al grupo familiar, hasta tanto estén en condiciones
de ingresar al Programa Ciudadania Portefia. Con Todo Derecho. (Conforme
texto Art. 1o de la Ley Ne 2.062, BOCBA Ne 2529 del 22/09/2006)

Articulo 15
Comuniquese, etc.

SANTIAGO DE ESTRADA
JUAN MANUEL ALEMANY
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ANEXQO |l

LEY N° 2.408

Sancién: 23/08/2007

Promulgacion: Decreto Ne 1.345/007 del 21/09/2007
Publicacion: BOCBA N° 2779 del 12¢/10/2007

La Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires sanciona con
fuerza de Ley.

Articulo 1.- Modificase el articulo 8° de la Ley N° 1.878 el que quedara re-
dactado de la siguiente forma:

"Articulo 8° - Modalidad y monto del beneficio.

Las prestaciones monetarias del programa se efectuan a través del Ban-
co Ciudad de Buenos Aires. La transferencia se realiza mediante la acredita-
cion del monto en una cuenta bancaria destinada a tal efecto.

Los montos de las prestaciones son los siguientes:

a. En los casos determinados en el articulo 4°, inciso a): el monto de la
prestacion es el equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) de la
Canasta Bésica Alimentaria estimada por el INDEC. La prestacion se
calcula segun la composicion del hogar, considerando al adulto equi-
valente como pardmetro para la estimacion del beneficio por hogar,
de acuerdo a los paradmetros del INDEC. Para todos los casos de hoga-
res beneficiarios con hijos de hasta dos (2) afios de edad se considera
como adulto equivalente por cada uno de los hijos en esta franja eta-
ria, un monto que no podra ser inferior al establecido en el art. 18, inc.
a) de la Ley N° 24.714 y de la Ley N° 1.669.

b. En los casos determinados en el art. 49, incisos b) y ¢): el beneficio es
del cincuenta por ciento (50%) de la Canasta Bésica Alimentaria, con-
siderando al adulto equivalente como pardmetro para la estimacion
del beneficio, de acuerdo a los parametros del INDEC. Para todos lo ca-
sos de hogares beneficiarios con hijos de hasta dos (2) afios de edad
se considera como adulto equivalente por cada uno de los hijos en es-
ta franja etaria, un monto que no podra ser inferior al establecido en
el art. 18, inc a) de la Ley N° 24.714 y de la Ley N° 1.669.

¢. La actualizacién de la prestacion se realiza semestralmente en fun-

cion de la variacion de la canasta basica alimentaria segun el INDEC.
La prestacion es exclusiva para la adquisicion de productos alimen-
tarios y elementos indispensables para la higiene, limpieza del hogar,
combustion necesaria para la coccion y Utiles escolares. La transfe-
rencia sélo puede ser utilizada a través de una tarjeta prepaga en los
comercios habilitados para tal fin, conforme surja del decreto regla-
mentario de esta ley. En el caso de ser beneficiarios del Plan Jefes y Je-
fas de hogar o de otros subsidios que establezca la reglamentacion, el
monto asignado se adecuard proporcionalmente.

Articulo 2.- Comuniquese, etc.

SANTIAGO DE ESTRADA
ALICIA BELLO
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Cuadro comparativo de los programas de transferencias condicionadas
de ingreso actualmente vigentes en la Ciudad de Buenos Aires

PROGRAMA CIUDADANIA PORTENA. CON TODO DERECHO (CP)

Ano de Inicio:

2006

Anexos

Objetivos:

Sostener el “acceso a la alimentacion de los beneficiarios asi como
promover el acceso a la educacion y proteccion de la salud de los ni-
fnos, nifas, adolescentes y su grupo familiar, la busqueda de empleo y
reinsercion en el mercado laboral de los adultos” (Ley 1878 Art.2)

Beneficiarios:

Son beneficiarios del programa en el siguiente orden de prelacion y
conforme la aplicacion del indice de vulnerabilidad:

1) Hogares con ingresos hasta un 25% por encima de la linea de indi-
gencia.

2) Hogares con ingresos superiores al 25% de la linea de indigencia y
hasta la linea de pobreza, con hijos a cargo de hasta 18 afios cumpli-
dos y/o mujeres embarazadas y/o adultos mayores 65 anos a cargo
y/0 personas con necesidades especiales a cargo.

3) Hogares con ingresos superiores al 25% de la linea de indigencia
hasta la linea de pobreza, sin hijos a cargo de hasta 18 anos, sin muje-
res embarazadas, que no tienen adultos mayores 65 afos ni personas
con discapacidad a cargo, segun el grado de intensidad en funcion de
la demanda efectiva para este programa. (Art. 4)

b) Hogares con hijos menores de 18 afios a cargo: presentar la partida
de nacimiento, DNI de los/as nifios/as, y certificados de inscripcion o
asistencia escolar de los/as hijos/as de 5 a 18 afios. Quienes no se en-
cuentren escolarizados, tendrén un plazo de 6 meses para regularizar
dicha certificacion.

c) Presentar DNI'y CUIL de adultos que integran el hogar.

d) Hogares con menores legalmente a cargo: presentar documenta-
cion que acredite tal calidad, ademas de lo indicado en b).

e) Hogares con personas con necesidades especiales a cargo: presen-
tar certificado de discapacidad expedido por autoridad competente o
la constancia de iniciacion del trdmite para su obtencién, ademdas del
DNl y el CUIL.

f) Mujeres embarazadas: DNI, CUIL, certificado médico expedido por el
sistema publico de salud. (Art. 7)

La totalidad de los beneficiarios deben estar inscriptos en el Registro
Unico de Beneficiarios (RUB), caso contrario deben hacerlo dentro de
los 30 dias hdbiles desde la inscripcién al programa. (Art. 9)

Componentes:

El 75% de la Canasta Basica Alimentaria (CBA) estimada por el INDEC
para los hogares de tipo 1. El 50% de la CBA para los hogares de tipo
2y 3. La transferencia hace mediante una tarjeta de débito del Ban-
co Ciudad. Se calcula segun la composicion del hogar, considerando al
adulto equivalente como pardmetro para la estimacion del beneficio,
de acuerdo a los parametros del INDEC. Para los hogares con hijos de
hasta 2 afos se fija un monto minimo. La actualizacién de la presta-
cion es semestral en funcién de la variacion de la CBA segun el INDEC.
La prestacion es exclusiva para la adquisicion de productos alimen-
tarios y elementos indispensables para la higiene, limpieza del hogar,
combustion necesaria para la coccion y Utiles escolares. (Art. 8)

Condicionalidades

En materia de proteccion de la salud: Efectuar controles: de salud de
embarazadas (mensuales); de salud de menores de un mes (quin-
cenales); de “nifio sano” y nutricion para nifos/as de hasta 11 me-
ses (mensuales); de “niflo sano” y nutricion para ninos/as de 12 a 23
meses (bimestrales); de “nifio sano” y nutricién para nifos/as 24 a
35 meses (trimestrales); de salud y nutricién para nifios/as de 3 a5
afios (semestrales); de salud y nutricion para nifios/as de 6 a 13 afos
(anuales); de salud para adolescentes de 14 a 18 afos, si como para
adultos mayores de 65 afos y las personas con necesidades especia-
les (anuales). Cumplir con las vacunaciones obligatorias.

En materia de educacion: Procurar que nifios/as entre 3 y 4 afios
asistan al jardin de infantes. Presentar certificados cada 3 meses de:
asistencia y permanencia escolar de nifos/as de 5 a 18 afios (procurar
la promocion al afio siguiente de los de 6 a 18 afios)

Otras corresponsabilidades: Brindar informacion fidedigna de todo lo
referente a la composicion y las condiciones del hogar y de cada uno
de sus miembros; a una adecuada utilizacion de los recursos del pro-
grama; asistir a los eventos de capacitacion en seguridad y calidad
alimentaria y talleres de orientacion laboral; mantenerse activos en la
bUsqueda de empleos, aquellos de entre 25 y 65 que estén desocupa-
dos. (Art.10)

Requisitos:

a) Presentar DNI argentino, CUIL, ser mayor de 18 afios, tener residen-
cia en la CABA no menor a 2 afos y presentar certificado de domicilio

Medio de
comprobacion de
condicionalidades

Si bien la Ley 1878 no establece cudles son los medios de prueba, la
Carta Compromiso que los hogares beneficiarios deben firmar estable-
ce que deben “acreditar bimestralmente el cumplimiento de los com-
promisos especificados en el Servicio Zonal del CGP del barrio”.
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Fuentes del programa han informado que la informacion del RUB y del
indice de Vulnerabilidad se coteja con otras bases de datos del Siste-
ma de Informacion Nacional Tributario y Social (SINTyS).

Penalidades

Corresponde la baja:

a. Cuando se modifiquen las condiciones que habilitaron el acceso al
programa y el/la beneficiario/a ya no reuna los requisitos de admisi-
bilidad.

b. Cuando no se cumplan las corresponsabilidades. “A tal fin se con-
cedera a los hogares un plazo para regularizar su situacion. En el caso
de continuar con el incumplimiento se habilitard la retencién del be-
neficio hasta tanto se cumpla con las obligaciones determinadas en
la presente ley. Agotadas estas instancias, si la situacion de incumpli-
miento persiste, se procedera a la baja del beneficio”.

c. En caso de que se compruebe la falsedad de la informacion brinda-
da para acceder al programa. (Art. 11) Carta Compromiso: 1) Si se de-
be documentacion de algunos de los miembros del hogar, el/la titu-
lar tiene dos meses desde la obtencion del beneficio para presentarla.
Pasado este tiempo se dard de baja a los miembros de los que se si-
ga adeudando documentacion. 2) Si se detecta falsificacion de datos
de domicilio, de los integrantes, de la situacién econémica, asi como
de la documentacion aportada, se anula automaticamente el benefi-
cio del hogar (sean los datos del/la titular o de algunos miembros del
hogar). 3) Cuando no se cumpla con la corresponsabilidades estable-
cidas se concederd a los hogares un plazo de 2 meses para regularizar
su situacion. 4) y 5) replican el Art. 11b
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P PROGRAMA TICKET SOCIAL (TS)

Afo de Inicio

2008

Objetivos

Asistir a la poblacién en situacion de inseguridad alimentaria durante
seis meses, con posibilidades de renovacién por un periodo igual. (Dec.
GCBA 800/08 Art.1y ANEXO Art.9) Fortalecer el consumo de alimen-
tos. (800/08 ANEXO Art. 1) Facilitar el acceso de las familias a alimen-
tos, productos de limpieza, aseo personal a través del otorgamiento
de tickets sociales que pueden canjearse por estos productos en los
comercios adheridos, de manera de garantizar su libertad en los pro-
ductos que consumen. (800/08 ANEXO Art.2)

Beneficiarios

Familias residentes en la CABA que se encuentren bajo la linea de po-
breza conforme a los criterios del INDEC o que, encontrandose en si-
tuacion de inseguridad alimentaria, reunan las condiciones estableci-
das en la reglamentacion (Dec 800/08 Anexo Art. 3). Se entiende por
hogar a la persona que vive sola, o al grupo de personas, parientes o
no, que conviven bajo un mismo techo de acuerdo con el regimen fa-
miliar, compartiendo responsabilidades en su alimentacion y soste-
nimiento. Dentro de la ‘situacion de inseguridad alimentaria’ quedan
comprendidos los hogares cuyos ingresos resulten de hasta la suma
de $1464. (Res. MDS N© 1228/08 Art. &)

Componentes

El “Programa Ticket Social” se materializard mediante la entrega de
chequeras de tickets a nombre de los beneficiarios del programa, para
ser canjeados por aquellos directamente por alimentos, elementos de
limpieza y aseo personal, en todos los comercios adheridos al sistema.
(Art.2) Los beneficiarios recibirdn chequeras de tickets que no podran
superar el monto de $100 (en la actualidad fue aumentado a $150).
Las familias con personas con desnutricion o enfermos celiacos po-
dran recibir una chequera adicional por cada integrante en esa situa-
cién, que no podrd superar 50% del monto de la prestacion. Las fami-
lias que se encuentren en el Programa de Apoyo Alimentario tendrdan
prioridad para migrar a TS (800/08 Anexo Art. 6)

Requisitos

La inclusion a TS es incompatible con la inclusion a CP. (800/08 Anexo
Art. 5) Se exige la mayoria de edad y la presentacion de un documen-
to de identidad (nacional, extranjero o la constancia de residencia
precaria) por cada miembro del hogar. Se debe acreditar el domicilio
o0, para las personas en situacion de calle, un certificado expedido por
un trabajador social del GCBA con matricula. En relacion con personas
menores de 18 afos: presentar la partidas de nacimiento (de no pre-
sentarlas, se registrardn como integrantes del hogar sin explicitar la
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filiacion) y certificados de escolaridad (so6lo a los fines informativos
del GCBA). Para las prestaciones complementarias por enfermedad ce-
liaca o desnutricion: presentar los certificados médicos correspondien-
tes. Esta informacion debe ser actualizada cada seis meses. Cualquier
cambio en la composicion del hogar o de las condiciones de ingreso

al Programa deben ser informadas dentro de los 30 dias de produci-
das. (Res. N2 1228/08 Art. 8 'y 9) Incompatibilidades con TS: titularidad
de un vehiculo de 2002 en adelante / de 2 propiedades inmuebles /
de una embarcacion o un bien de considerable valor. Los beneficiarios
solo pueden ser monotributistas sociales o de categoria A, no pueden
estar inscriptos en otro programa social provincial ni trabajar para el
GCBA. Tambiéen son incompatibles “otras causales objetivas que, ad-
vertidas por la autoridad competente puedan desvirtuar las finalida-
des perseguidas por el programa” (Res. N2 1228/08 Art. 10)

Condicionalidades

Medio de
comprobacion de
condicionalidades

Penalidades

Serén motivos determinantes de egreso:

a) La superacion de las condiciones que justifiquen el acceso a TS

b) No hacer uso del beneficio por 2 meses consecutivos

c) Falsedad de los datos declarados

d) Venta o canje de los tickets por dinero en efectivo o cambio del
destino del subsidio (800/08 ANEXQ Art. 4) En caso de no presentar
semestralmente el certificado de desnutricion o enfermedad celiaca,
se dard de baja el beneficio complementario. (Res. Ne 1228/08 Art. 14)
La Autoridad de Aplicacion determinard las sanciones que corres-
pondan al beneficiario de TS por incumplimiento de las obligaciones
a su cargo, pudiendo apercibirlo, suspenderlo o excluirlo del beneficio.
La compra de bebidas alcoholicas traera aparejada la baja automati-
ca del beneficio.
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3 PROGRAMA ASIGNACION UNIVERSAL POR HIJO PARA PROTECCION SOCIAL (AUH)

Afo de Inicio

2009

Objetivos

Incluir en el Régimen de Asignaciones Familiares a los grupos fami-
liares que se encuentren desocupados o que se desempefien en la
economia informal. Contemplar la situacion de los menores de estos
grupos. Paliar la pobreza de los beneficiarios. (Dec. 1602/09) Las con-
dicionalidades tienen como objetivo generar incentivos a la acumu-
lacion de capital humano en forma de educacion y salud centrada en
nifos/as y adolescentes como mecanismo para la superacion de la re-
produccion intergeneracional de la pobreza (Res. ANSES 132/10)

Beneficiarios

Destinado a aquellos ninos, nifias y adolescentes residentes en la Re-
publica Argentina, que no tengan otra asignacion familiar y perte-
nezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o se des-
empefien en la economia informal. (Dec. 1602/09 Art. 1c). Quedan
excluidos los trabajadores que se desemperien en la economia infor-
mal, percibiendo una remuneracion superior al salario minimo, vital

y movil. (Dec. 1602/09 Art. 2) Se incluye a los monotributistas socia-
les (Dec. 1602/09 Art. 8) Los trabajadores incorporados en el Régimen
Especial de Seguridad Social para Empleados del Servicio Domeéstico
que perciban un ingreso menor al SMVM, se encuentran incluidos (Res.
ANSES 393/09)

Componentes

La AUH consistird en una prestaciéon monetaria no retributiva de ca-
racter mensual, que se abonard a uno solo de los padres, tutor, cu-
rador o pariente por consanguinidad hasta el tercer grado, por ca-

da menor de 18 afos que se encuentre a su cargo o sin limite de edad
cuando se trate de un discapacitado; en ambos casos, siempre que
no percibiendo prestaciones familiares. Se abonard por cada menor
acreditado por el grupo familiar hasta un maximo acumulable al im-
porte equivalente a 5 menores. (Dec. 1602/09 Art. 5)

Requisitos

a) Que el menor sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcion,
naturalizado o con residencia legal no inferior a 3 afnos previos a la
solicitud.

b) Acreditar la identidad del titular y del menor mediante DNI.

c) Acreditar el vinculo entre la persona que percibird el beneficio y el
menor. En los casos de adopcion, tutelas y curatelas, presentar los
testimonios judiciales pertinentes.

d) Acreditacion de la condicion de discapacidad.

e) Hasta los 4 afios —inclusive—, deberd acreditarse el cumplimiento
de los controles sanitarios y del plan de vacunacién obligatorio. Desde
los 5 anos y hasta
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los 18 afios, deberd acreditarse ademas la concurrencia a escuelas pu-
blicas. (Dec 1602/09 Art 6) La percepcién de la AUH resulta incompa-
tible con el cobro de cualquier suma originada en Prestaciones Contri-
butivas o No Contributivas Nacionales, Provinciales, Municipales o de
la CABA. (Dec.1602/09 Art.)

Condicionalidades

El 80% del monto previsto por mes se abonara a los titulares a tra-
ves del sistema de pagos de la ANSES. El restante 20% sera reservado
en una Caja de Ahorro a nombre del titular en el BANCO NACION per-
cibido a través de tarjetas magnéticas emitidas por el banco, sin cos-
to para los beneficiarios. Las sumas podran cobrarse cuando el titular
acredite el cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacu-
nacion y de los menores de 5y, para los de edad escolar, la certifica-
cion que acredite, ademas, el cumplimiento del ciclo escolar lectivo.

El titular del beneficio deberd presentar una declaracion jurada relati-
va al cumplimiento de los requisitos (Dec 1602/09 Art 6)

Medio de
comprobacion de
condicionalidades

La ANSES entregara al titular de la AUH, por cada menor de 18 afos a
su cargo, la “LIBRETA NACIONAL DE SEGURIDAD SOCIAL, SALUD Y EDU-
CACION" por la que se acreditard el cumplimiento de los requisitos
exigidos en los incisos e) y f). (Res. 132/10 Art 1) La acreditacion del
requisito correspondiente al ciclo escolar estard a cargo de las auto-
ridades del establecimiento educativo al que concurra el nifo, nifa o
adolescente. (Res. 132/10 Art. 2) La acreditacion referida al control sa-
nitario se deberd certificar en la Libreta a partir de los SEIS 6 afos. Los
menores de 6 afios deberan inscribirse en el “Plan Nacer”. La infor-
macion serd remitida periédicamente por el Ministerio de Salud. (Res.
132/10 Art.8)

Penalidades

La falta de acreditacion del cumplimiento en tiempo y en forma, de
los controles sanitarios o del plan de vacunacion obligatorio o de edu-
cacion, generara la suspension del pago de la AUH. Si el titular acre-
ditara el cumplimiento de los requisitos dentro de los 90 dias corridos
siguientes al plazo de vencimiento de presentacion de la Libreta se re-
habilitard el pago de la AUH mensual en forma retroactiva al mes de
suspension. Si esto ocurriera cumplido este plazo, se reanudara el pa-
go de la AUH mensual a partir de la primera liquidacion que se realice
con posterioridad a la presentacion de la documentacion respectiva y
sin derecho a retroactividad. (Res. 132/10 Art.11) La falta de presen-
tacion de la Declaracion Jurada tendrd idénticos efectos. (Res. 132/10
Art.13) Sila AUH fuera percibida indebidamente, dard lugar a las ac-
ciones de recupero v judiciales correspondientes (Res. 132/10 Art. 14)
Se debe denunciar la pérdida o robo de la Libreta y solicitar un nuevo
ejemplar. Luego de la 3@ emision se retendrd el 20% de la AUH en con-
cepto de cargo por pérdida reiterada. (Res. 132/10 Art. 16)
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