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“...La sociologia es capaz de identificar |os problemas estructurales

gue hacen probleméatica, en vez de auto-evidente, la cohesiény la

continuidad histérica de la sociedad y (...) los medios de
“integracion” social mediante los cuales un sistema social dado

supera, 0 no logra superar, sus especificos problemas
estructurales...”

(Offe, 1976:77)

“ ...Escribir no viene después del andlisis. Es analisis, que transcurre

a medida que €l investigador piensa acerca del significado de los

datos contenidos en €l despliegue. Escribir es pensar, no el reporte de
cOmo pensamos...”

(Miles, Huberman y Saldaiia, 2015:10)
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Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001.
Una introduccién analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata

1. INTRODUCCION

El presente trabajo final de grado, desarrollado en el marco de la carrera de Licenciatura
en Sociologia de la Universidad Nacional de Mar del Plata, pretende explorar analiticamente
las politicas alimentarias aplicadas en la Ciudad de Mar del Plata de orden nacional,
provincial y municipal, entre los afios 1983 y 2001. La introduccion analitica a las politicas
alimentarias se propone a partir de identificar los componentes de cada programa e indagar
sobre las miradas y percepciones que tienen de los mismos los profesionales y técnicos que
los gestionaron e implementaron.

El periodo en estudio se caracteriza por una amplia extensién de los niveles de pobreza
y la agudizacion de la concentracion del ingreso en pequefios sectores sociales. La ciudad de
Mar del Plata en 1995 registrd los mas altos indices de desocupacion del pais, con un
crecimiento poblacional de un 20% desde 1991 y puestos de trabajo que solo han aumentado
en unos pocos miles. La desocupacion ha ido en aumento ya que en octubre de 1995 se
registré un 37,5% y mayo de 1999 alcanz6 un 40% (Bucci y Bucci, 2001) mientras la tasa de
desocupacion a nivel nacional alcanzé su maximo en la década del noventa presentando un
17,3% en 1996,

En la Argentina de fin de siglo XX, con altos indices de desocupacién, pobreza y
hambre se hicieron emergentes amplios sectores sociales vulnerabilizados y subordinados al
régimen capitalista que debieron ser integrados al sistema.

La lectura socioldgica es la que permite identificar los problemas estructurales que
hacen problematica, en vez de auto-evidente, la cohesion y la continuidad histérica de la
sociedad, en esta clave, la vision sociologica identifica los medios de “integracion” social
mediante los cuales el sistema social supera 0 no sus problemas estructurales (Offe, 1976), sus
fallas sistémicas.

Desde esta perspectiva, la “cuestion social” (sensu Castel) emerge en las fallas o grietas
que presenta el modelo de acumulacion, ello la hace intrinseca al sistema capitalista. Ante
esas fallas sistémicas, las politicas sociales responden, regulan, normatizan, normalizan y
atentian el conflicto mediante la intervencion estatal (Grassi, 2003; De Sena, 2011). Segun
Castel (1997) se pueden llamar sociales a las politicas que “por su objetivo aseguran el orden
publico y por tanto preservan el equilibrio social” (Castel, 1997:89)

La desigual distribucion del ingreso y las condiciones del mercado de trabajo, junto a

sus efectos de pobreza y exclusion manifiestan los procesos de desigualdad que subyacen al

1 Seglin EPH, octubre, total de aglomerados urbanos.
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problema alimentario. En este contexto, la “cuestion social” (sensu Castel) se hace presente en
el conflicto del hambre tomando el matiz de la “cuestion alimentaria” que abordaran los
programas alimentarios para compensar las necesidades e integrar al sistema a los sectores
sociales que han quedado subordinados a la falla estructural propia del régimen de
acumulacion vigente.

Revisar el estado de la cuestion alimentaria en Argentina desde las Gltimas décadas del
siglo XX, tanto para observar el escenario en el que fueron aplicados los sucesivos programas
alimentarios, como para contrastar los efectos de su disefio, gestion e implementacion,
contribuye a pensar y reflexionar sobre el modelo de sociedad que en las politicas
alimentarias subyace y asi, observar de modo critico cuales han sido los procesos que las
generaron y las estructuras de poder las sostienen.

Observar los programas alimentarios implementados abonara el analisis para identificar
los lineamientos que subyacen de la definicidn y abordaje de las necesidades alimentarias que
realiza el Estado, desde las cuales se podréd advertir tanto el modo de aproximarse a la
problematica alimentaria, como su potencial y efectiva transformacion de la realidad social.

Desde esta posicién, el modo en el que las politicas sociales, en particular las
alimentarias, aborden el problema de acceso a los alimentos advertira sobre las condiciones de
reproduccion de la vida de la sociedad que las mismas politicas moldean. Es decir, las
diferentes modalidades de prestaciones y los tipos de alimentos que el Estado ofrece para
complementar las dietas de la poblacion se vinculan estrechamente con el modo en el que el
Estado garantiza la reproduccion del ejército industrial de reserva (sensu Marx), en un
contexto historico donde prima el desempleo y la pobreza.

Como hipotesis de trabajo se asume que los programas alimentarios implementados en
la ciudad de Mar del Plata desde 1983 hasta el afio 2001, lejos de constituirse en verdaderas
respuestas que contribuyan a garantizar el acceso a una alimentacion suficiente, variada y
adecuada a toda la poblacion, no hacen sino reproducir desde el propio Estado las

desigualdades pre-existentes.

Los programas alimentarios implementados no han sido articulados con otras politicas
sociales, se han superpuesto sus prestaciones con otros programas alimentarios y no han
cumplido sus objetivos.

En esta clave, el objetivo general que guia el trabajo de investigacion es explorar
analiticamente las politicas alimentarias aplicadas en la Ciudad de Mar del Plata de orden

nacional, provincial y municipal, entre los afios 1983 y 2001.
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Para ello se plantean los siguientes objetivos especificos:

e Efectuar un mapeo de los programas alimentarios implementados en la Ciudad de
Mar del Plata entre los afios 1983 y 2001.

e Analizar los componentes de los programas alimentarios (poblacion objetivo,
prestaciones, contraprestaciones, presupuesto, etc.) implementados en la Ciudad de Mar del
Plata entre los afios 1983 y 2001.

¢ Identificar las miradas y percepciones de los técnicos y profesionales encargados de
la gestion e implementacion de los programas alimentarios en la Ciudad de Mar del Plata
entre los afios 1983 y 2001.

Siendo que el estudio pretende analizar datos secundarios e identificar las miradas y
percepciones de los técnicos y profesionales implicados en la gestion e implementacion de los
programas el disefio es cualitativo de tipo exploratorio-descriptivo.

Esta investigacion pretender iniciar los cimientos para investigaciones posteriores en las
que se profundicen estas tematicas. Aqui se presenta una introduccion al campo de analisis de
las politicas sociales en general y las alimentarias en particular.

La estrategia argumentativa se estructura en dos partes. La parte | esta integrada por tres
capitulos. En el capitulo | se describe el escenario de vulnerabilidad en Argentina a finales del
siglo XX observando los giros en el régimen de acumulacion capitalista que profundizaron la
desigualdad sobre la estructura social, econémica y politica. En el capitulo 1l se realiza una
aproximacion conceptual hacia las politicas sociales desde una posicion socioldgica,
observando a las mismas como medios de integracién social y atenuacion del conflicto en
funcién del régimen de acumulacion vigente. En este capitulo también se caracteriza el disefio
y la gestion de las politicas sociales en el periodo en estudio. En el capitulo 111 se realizard un
recorrido sobre la cuestion alimentaria como ‘“cuestion social” siendo que las politicas
alimentarias, en tanto politicas sociales, saldan la falla sistémica en la que las personas quedan
excluidas del acceso a los alimentos por haber sido excluidas de las posibilidades para la
reproduccion de su fuerza de trabajo mediante el mercado laboral.

La parte Il esta integrada por cinco capitulos que refieren a la sistematizacion de la
informacion registrada y a su analisis e interpretacion. En el capitulo IV se exponen los
aspectos metodologicos. En el capitulo V se desarrolla la descripcion sobre los programas
alimentarios implementados en la ciudad de Mar del Plata durante el periodo 1983-2001 de
orden nacional, provincial y municipal. En el capitulo VI se presenta el mapeo de los
programas abordados en una matriz de datos y se esbozan los primeros lineamientos para el

analisis e interpretacién observando los objetivos, los destinatarios y la focalizacién de los
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programas en perspectiva histdrica; las prestaciones y las modalidades de gestion; vy, el
monitoreo, seguimiento y evaluacioén de los programas. En el capitulo VII se realiza una
aproximacion a las miradas y percepciones sobre las politicas alimentarias, la crisis de
emergencia alimentaria de la época en estudio, y la concepcion de los programas alimentarios
como fragmentados y desarticulados. Finalmente, en el capitulo VIII, se presentan
reflexiones que contribuyen al campo de observacion de las politicas sociales y se plantean

nuevas problematizaciones proponiendo futuras lineas de analisis.
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2. CAPITULO I

2.1.  Elescenario de vulnerabilidad en argentina a finales del siglo xx

En el ultimo cuarto del siglo XX en Argentina sucedieron cambios en el régimen de
acumulacion capitalista que profundizaron la desigualdad sobre la estructura social,
econdémica y politica.

En este primer apartado se describira el contexto social y econémico que algunos
autores mencionan como modelo neoliberal (Grassi, 2003; Hintze, 2006), como modelo de
economia abierta (Cimillo, 1999), como un periodo que tendi6 al “desalojo de fracciones
Sociales de los espacios sociales que ocupaban” (Ifiigo Carrera, Cotarelo, Gémez, Kindgard,
1995: 42), o como “la revolucion de la desigualdad, que se inicid en el 1976 se efectivizo en
los ‘90 y se consolidd en los 2000 (Scribano, 2009:5). Este periodo propicio condiciones de
pobreza para un amplio sector de la poblacion y concentracion de la riqueza en reducidos
grupos sociales.

En primer lugar, se describira el contexto nacional desde los afios setenta hasta 2001,
observando principalmente el impacto del desempleo como condicién inherente y vital del
proceso productivo, siendo el principal desencadenante de las condiciones de pobreza y
hambre. El hambre ha sido uno de los factores que gener6 revueltas sociales en el periodo de
estudio. Saqueos, ollas populares y la conformacion de comedores comunitarios han sido
algunas de las estrategias con las que la poblacién hizo soportable las condiciones de pobreza
(Ifigo Carrera et. al., 1995; Scribano y Schuster, 2001; Massetti, 2011).

También se describiran las particularidades que presento el escenario de vulnerabilidad
en la ciudad de Mar del Plata sobre los finales del siglo XX, ya que sera el territorio para la
observacién de los programas alimentarios aplicados en el periodo 1983-2001.

En segundo lugar, se abordara el impacto social del aumento del desempleo, el fin del
salario y la constitucion de un ejército industrial de reserva (sensu Marx).

En tercera instancia se reflexionara sobre los procesos que permiten que un orden social
se reproduzca desde la desigual distribucion de la riqueza. Para ello se revisaran algunos
enfoques sobre teoria econdmica que permitan abordar la interaccion entre el régimen de
acumulacion y el Estado a fin de hacer comprensible el contexto social y economico

caracterizado.
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2.2.  El contexto social y econémico en Argentina sobre el fin del siglo XX

El periodo histérico iniciado en los afios setenta se caracterizé fundamentalmente por la
multiplicacién de los impedimentos para subvertir autbnomamente a las necesidades de
reproduccion en amplios sectores sociales (Grassi, 2003). Se impusieron nuevas condiciones
para la clase obrera y el discurso oficial las legitimé imponiendo el golpe de Estado de 1976,
cuando el capital financiero se asegurd el control del gobierno para implementar las politicas
(afines a sus intereses) necesarias para adecuar el pais a las nuevas condiciones que imponia
la crisis econdmica en el mundo capitalista. (Ifiigo Carrera y Cotarelo, 2002)

Considerar la profunda reestructuracion economica y social de los afios setenta
permitira comprender las transformaciones en el vinculo entre el Estado y la sociedad que se
manifestaron en los afios posteriores.

Desde mediados de los afios setenta el modelo de sustitucién de importaciones llego a
su final (Cimilo, 1999), y comenzd un proceso de transicion con decadencia productiva y
desindustrializacion, caida de las tasas de inversion, estancamiento econémico, desequilibrios
financieros y monetarios, incremento en el endeudamiento externo y aceleracion de la
inflaciéon. Asi, se profundizo la brecha de la desigualdad en la distribucién del ingreso,
aumentd el desempleo y se intensificd la pobreza experimentando cambios en su composicion
(Beccaria y Vinocur, 1992).

La aplicacion progresiva de politicas de corte neoliberal condujeron a la desregulacién y
apertura de los mercados y al recorte del gasto publico. Esta década se destacé por la
contraccion de la produccién local, una notable baja en las tasas de actividad, un importante
estancamiento tecnoldgico, reflejado en la baja productividad, y un crecimiento del trabajo no
registrado y de la economia informal (Grassi, 2003; Cimillo, 1999, Beccaria y Vinocur,
1992).

Algunos autores caracterizaron a los afios setenta como un periodo de ofensiva a los
trabajadores asalariados (Cortes y Marshall, 1991). En primer lugar, la apertura de la
economia y la liberalizacion del mercado financiero decanto en el retroceso del producto y del
empleo manufacturero. Por otro lado, se congelaron los salarios y se modifico
sustancialmente la ley de trabajo, en particular los mecanismos de determinacion institucional
de los salarios, se suprimio el derecho de huelga y mediante reformas al codigo nacional del
trabajo se otorg6 mayor poder a los empleadores. A su vez, se redefinié la estructura de
financiacion de la seguridad social, desplazando esta hacia los asalariados. Se aumentaron las
contribuciones personales de los asalariados, los aportes de los empleadores fueron

eliminados y reemplazados por la extension del impuesto al valor agregado, las obras sociales
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fueron sustraidas del control de los sindicatos, y la afiliacion sindical dejo de ser obligatoria
(Cortes y Marshall, 1991).

Es importante mencionar los modos de opresion e imposicion de condiciones a la clase
obrera. Ademas de la disolucion de la Confederacion General del Trabajo (CGT) y de la
intervencion de los sindicatos, se detuvieron dirigentes, se secuestraron y desaparecieron
personas, en las fabricas se instalaron tropas y se prohibio “toda medida de fuerza, paro,
interrupcién o disminucién del trabajo o su desempefio en condiciones que de cualquier
manera puedan afectar la produccion”? (Citado en Ifiigo Carrera y Cotarelo, 2002:4).

En este contexto es importante considerar que “el discurso oficial apoyaba estas
medidas bajo el argumento de que la intervencion social del estado debia restringirse a la
asistencia a los mas pobres, debido a que los trabajadores debian ser capaces de proveer por si
mismos la satisfaccion de las necesidades.” (Cortes y Marshall, 1991:38)

Este giro institucional instala la concepcion de la auto-responsabilizacion sobre la
satisfaccion de las necesidades en un contexto estructuralmente desigual y reorienta la
relacién entre el Estado y la sociedad.

Disminuir el poder de los sindicatos denota la tendencia a la construccion de una
sociedad atomizada, a la que se le exigiran los valores de la autonomia, la responsabilidad, la
activacion y la seguridad de si mismos ante las dificultades y exclusiones que el régimen de
acumulacion dispone.

Por otro lado, es pertinente advertir la tendencia a focalizar la asistencia estatal en
poblaciones especificas, es decir, enfocar el gasto social en las poblaciones pobres. Este giro
se profundizara en la siguiente década en contraposicion a la concepcion de universalidad de
las politicas sociales (Sojo, 2003, 2007).°

Se iniciaron los afios ochenta con una devaluacion en el tipo de cambio, provocando
efectos inflacionarios y contractivos. La crisis de la deuda externa y la presién de los
organismos de crédito internacional se enlazaron a politicas de ajuste que estallaron con el
descontrol inflacionario (Grassi, 2003). El pais pasé a enfrentar una seria restriccion externa y
el sector privado emergi6 de ella con un alto grado de endeudamiento.

Con el regreso a la democracia “los sindicatos presionaron para que se restituyeran las
instituciones laborales anteriores al golpe de 1976: sin embargo, el gobierno privilegio la
implementacion de planes de estabilizacion de corto plazo que entraron en contradiccion con

las demandas de los trabajadores” (Cortes y Marshall, 1991:39)

2 Ley 21.261 del 24/3/76 en Anales de Legislacion Argentina, tomo XXXVI-B, p. 1033. También inciso b del
articulo 1° de la ley 21.400 del 3/9/76
3 Se ampliara en el capitulo 11
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Siguiendo a las autoras, como en la década anterior se continuaban controlando los
salarios, la persistente caida de la inversion incremento el desempleo, asi los salarios y su
participacion en el ingreso nacional continuaron declinando. En los ochenta se extendieron los
niveles de pobreza y se agudizo la concentracion del ingreso en pequefios sectores sociales.
La caida del empleo y de los salarios contrajo la masa salarial siendo la principal fuente de
ingresos del sistema de seguridad social, que también fue afectado adversamente por la
expansion de la precariedad laboral. “Las contribuciones de los empleadores se reintrodujo en
1984 y, aunque su nivel era inferior al historico, se intensifico la evasion favorecida por la
falta de control gubernamental y de sanciones a las transgresiones. El sistema jubilatorio
continuo su deterioro y fue declarado en estado de emergencia por el gobierno” (Cortes y
Marshall, 1991:40)

Es pertinente advertir la reproduccion en el régimen social siendo que la falta de control
gubernamental decanta en la desproteccién a los asalariados, profundizando asi la brecha de la
desigualdad estructural econdémica y social.

En 1982-83 el déficit del sector publico se elevd al 15% del PBI (Beccaria y Vinocur,
1992), ello constituyd una importante restriccion al gasto publico, acentuandose el deterioro
de la infraestructura y los servicios sociales.

Es pertinente considerar que para enfrentar el impacto social de la crisis se instituyd un
seguro de desempleo de alcance limitado (Cortes y Marshall, 1991) y también, se instrumentd
el Plan Alimentario Nacional que distribuyd bolsones de comida en zonas criticas, alcanzando
a unos cuatro millones de personas. Concebido como programa de emergencia por dos afios
hasta que el “crecimiento y la democracia” rindieran sus frutos, el presidente Rautl Alfonsin lo
extendid hasta el fin de su mandato y todas las administraciones que siguieron continuaron los
planes alimentarios (Britos, et.al, 2003; Cortes, Kessler, 2013).

En 1983 “El proyecto del Ejecutivo (Nacional) juzgé el “alimento como un derecho
humano central para nuestra sociedad” #, desde aqui el Plan Alimentario Nacional se vuelve
tan significativo, siendo que para la “conciencia historica” y la “memoria colectiva” alberga a
la alimentacién como un derecho (Scribano, 2009). Siguiendo al autor se puede reflexionar el
giro que adquirio la alimentacion, de considerarse un derecho a concebirse como un subsidio,
siendo que la sociedad de los derechos se empezd a romper en los afios ochenta (Scribano,
2009).

De todos modos, las medidas de los afios ochenta no pudieron hacer frente al manejo de

las cuentas publicas y tampoco a los episodios hiperinflacionarios de 1989-90. Siguiendo a

4 Congreso de la Nacion, Republica Argentina, Diario de sesiones de la cdmara de diputados de la Nacion, 1983,
Sesiones Extraordinarias, Tomo |, 244-245, en Adiar, 2012:168



Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001.
Una introduccién analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata

Ifiigo Carrera y Cotarelo (2002) el fin de la década fue el momento en el que se desarticularon
todas las relaciones sociales al desaparecer su mediacion en la sociedad capitalista, el dinero.
Esa desarticulacion, potencio las condiciones para que fuera del mercado de trabajo formal se
impusieran peores salarios y condiciones de trabajo que permitan maximizar las ganancias.

Ademaés, siguiendo a Scribano y Schuster (2001), en el contexto de la crisis
hiperinflacionaria ocurrian saqueos a varios supermercados, en los que sus protagonistas
constituyen la manifestacion embrionaria de un actor social y politico, es decir, los sectores
mas perjudicados de la Argentina neoliberal: los desafiliados (Scribano y Schuster, 2001).

En los afios noventa reind el Plan de Convertibilidad que propicio la liberalizacion
comercial y financiera, la Convertibilidad del peso a tasa baja y fija, los convenios para el
pago de la deuda externa y la privatizacion de las empresas publicas. Como afirma Grassi
(2003) el Plan de Convertibilidad marco un periodo de inflexion respecto al reinicio del ciclo
de acumulacion y de estabilizacién del nuevo régimen social. Si bien en los primeros afios de
la década se controld la inflacion estabilizando los precios y se recuper6 la capacidad de
acumulaciéon del pais, se profundizaron los indices de desocupacion, y con ello, la
flexibilizacion laboral y la precarizacion del empleo formal (Cimillo, 1999).

Como sostienen Cortes y Marshall (1991) las politicas econdémicas recesivas acentuaron
la reduccién del salario y del empleo, asi como el deterioro de las précticas contractuales, en
este contexto el poder de los sindicatos contintio decayendo y el gobierno pudo llevar a cabo
una ofensiva contra los asalariados sin encontrar una fuerte resistencia sindical. Entre las
iniciativas destacadas se distingue la Ley Nacional de Empleo de flexibilizacion laboral, el
decreto que restringio el derecho de huelga, las propuestas privatizadoras de los sistemas
provisionales y de elevar la edad del retiro y disminuir el monto de las transferencias para
resolver la crisis del sistema previsional estatal.

El ajuste, en tanto “programa general de gobierno” entre 1991 y 1997, también se
caracterizé por la disminucién del gasto publico y su impacto en las politicas sociales, la
privatizacion de empresas publicas, el aumento de la presion tributaria y la transferencia del
gasto social a las provincias (Scribano, 1999).

Hacia el final del milenio el ajuste estructural en el gasto publico, el déficit publico del
pais con los organismos multilaterales de credito, los recortes en los salarios y las

restricciones bancarias para los pequefios ahorristas y asalariados en 2001 colapsaron en la
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crisis financiera que dejé como saldo los mas altos indices de pobreza e indigencia de los

Gltimos tiempos®.
2.3  El escenario de vulnerabilidad en la ciudad de Mar del Plata a finales del siglo XX

La ciudad cabecera del Partido de General Pueyrreddn sera el territorio para la
observacion de los programas alimentarios aplicados en el periodo 1983-2001. La ciudad
representa el cuarto aglomerado urbano con mayor poblacion de la Provincia de Buenos
Aires, y presenta un proceso de urbanizacion mucho mas acelerado que el pais en su conjunto.
“A partir de 1947 y hasta 1991, Argentina duplica su poblacion total mientras que el Partido
de General Pueyrredon la quintuplica, proceso estrechamente vinculado a la creciente
importancia que van adquiriendo las ciudades intermedias extra pampeanas” (Nuifiez,
2000:50).

Siguiendo a Nufiez (2004) al analizar comparativamente el crecimiento de la poblacion,
en los ultimos veinte afios del siglo pasado, se advierte que quienes habitan en villas y/o
asentamientos crecen mas aceleradamente que el total de la poblacion. La tasa anual de
crecimiento poblacional total indicé para el periodo 1980-1991 un 18,5% Yy para el periodo
1991-2001 un 5,7%. Mientras que la tasa anual de crecimiento poblacional en villas y/o
asentamientos indicd para el periodo 1980-1991 un 73,5% Yy para el periodo 1991-2001 un
64,5%. (Nufiez, 2004)

Es necesario destacar la inexistencia de registros que den cuenta de la situacién de los
asentamientos precarios existentes en la ciudad para el periodo en estudio. Como antecedente,
la Municipalidad del Partido de General Pueyrreddn, a traves de la ex Secretaria de Accién
Social y Salud Publica, realizé un “Censo de villas y asentamientos” en el afio 1992, con
motivo de la explosion del cdlera en el pais. Este censo solo analizd las condiciones
socioeconémicas y habitacionales de 80 asentamientos, pero desde entonces a la fecha no hay
informacién fehaciente al respecto, mas alla de la que brinda el Censo Nacional de Poblacién
y Vivienda. (Moyano, 1995; Canestraro, 2004).

Sélo existen relevamientos parciales de algunos asentamientos observando las
condiciones de pobreza que presentan. Entre algunos de los resultados de estos estudios se
puede mencionar que en 1995 el lugar de nacimiento de los jefes de familia indica que un
76,3% ha nacido en otras provincias de Argentina. EI 33% de jefes de familia nacidos en Mar

del Plata va mostrando una tendencia que se afirma en la segunda generacion, ya que el

® Seglin INDEC, se registran datos de la EPH 2001 un 38,3% de hogares del total de aglomerados urbanos del
pais bajo la linea de pobreza y un 13,6 % de hogares del total de aglomerados urbanos del pais bajo la linea de
indigencia.
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75,3% de los hijos es marplatense (Moyano, 1995). Estos datos no solo reflejan la afluencia
migratoria en la ciudad, sino también, el incremento en la tasa de crecimiento de la poblacion
en villas y/o asentamientos.

Respecto a las condiciones de empleo, se destacan en 1995 en Mar del Plata los méas
altos indices de desocupacion del pais, con un crecimiento poblacional de un 20% desde 1991
y puestos de trabajo que solo han aumentado en unos pocos miles. La desocupacion ha ido en
aumento ya que en octubre de 1995 se registrdé un 37,5% y mayo de 1999 alcanz6 un 40%
(Bucci y Bucci, 2001). Este dato es aun mas significativo al considerar que la tasa de
desocupacion a nivel nacional alcanzé su maximo en la década del noventa presentando un
17,3% en 1996°.

Para el Partido de General Pueyrreddn, segun el Censo Nacional de Poblacion, Hogares
y Vivienda de 1991 la poblacion con Necesidades Bésicas Insatisfechas registré un 13,2%. La
situacion se agravo durante la década ya que se registrd para 1999 un 15%’. Se profundizo la
grave situacion social ya que cerca de un 27% de las personas eran pobres estructurales y/o
nuevos pobres, mientras otro 17% se encontraba al borde la Linea de Pobreza en los inicios
del milenio (L6pez, Lanari, Alegre, 2001). En un mercado de trabajo precarizado, con una alta
tasa de desocupacion y subocupacién y al poseer graves limitaciones de sus ingresos,

dificilmente puedan mejorar su situacion en el corto plazo.
2.4  Lapérdida del salario

En este modelo de acumulacion capitalista el trabajador estd expuesto al mercado
laboral con la autonomia de poseer su fuerza de trabajo como la Unica mercancia que tiene
para ofrecer en el proceso productivo (lfiigo Carrera et.al., 1995, 2002). El panorama de la
Argentina de fin de siglo ha sido de constante vulnerabilidad y presenté un momento de
inflexion en la crisis hiperinflacionaria de 1989 en la que el salario ha dejado de existir. En
ese contexto, “si se atiende a la posibilidad de los expropiados de obtener sus medios de vida
por medio del salario lo que se observa es el incremento de la parte del proletariado que se
encuentra en la condicién de pobre por haber perdido, en ese momento, parcial o totalmente,
su base material de vida: el salario.” (Ifigo Carrera, et.al 1995:17). De la integracion al
ambito productivo depende el ingreso para la satisfaccion de las necesidades de la
reproduccion de la unidad familiar, es decir, tanto para la reposicion de las energias

inmediatas como para la reproduccion a largo plazo de la fuerza de trabajo.

® Seglin EPH, octubre, total de aglomerados urbanos.
" Segiin EPH 1999
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Es pertinente subrayar este momento de inflexion en el periodo abordado porque se ha
caracterizado por “estallidos sociales” diversos. Los autores Ifiigo Carrera, Cotarelo, Gomez,
Kindgard (1995) afirman que los “estallidos sociales” refieren a hechos que aparecen como
una respuesta desde la poblacion pauperizada a las nuevas condiciones de vida que les impone
determinado momento de desarrollo capitalista. Por otro lado, Grassi (2003) afirma que la
situacioén detonante del llamado “estallido social” fue el pico hiperinflacionario de 1989 como
el momento de mayor deterioro de los salarios e ingresos y de la caida en la pobreza de vastos
sectores. La autora también sostiene que, desde otro punto de vista, “se trato de la sublevacion
de grupos econdmicos que a esa altura controlaban los sectores de la economia, y cuyas
decisiones provocaron “estallido de los indicadores socio-econdmicos” rompiendo con
normas tacitas de convivencia social” (Grassi, 2003:87).

En este estudio son pertinentes los “estallidos sociales” que se materializaron para
responder especificamente a las demandas del hambre. A saber, las revueltas del hambre, los
saqueos, las ollas populares y demas estrategias han manifestado la crisis del sistema y el caos
social a partir de la pérdida del salario, entre otros factores. El salario representa la mediacion
de todas las relaciones sociales en el sistema capitalista (Ifiigo Carrera y Cotarelo, 2002), por
lo cual sin salario el trabajador no solo no puede reproducir sus condiciones materiales de
existencia, tampoco puede reproducir las de su familia.

De esta forma no se garantiza al capital trabajadores para las generaciones futuras, como

sostiene De Sena:

“El capital debe asegurarse, ademas, que la fuerza de trabajo que no
emplea hoy permanezca disponible, en caso de que sea requerida en un futuro.
De este modo, es el Estado, como representante inmediato del capital total de la
sociedad, que lo garantiza a través de las politicas publicas, en general, y las
sociales en particular, que sirven, entre otras medidas, para asegurar la
reproduccion obrera si ésta peligra debido a las dificultades de garantizarla via
mercado laboral.” (De Sena, 2011:38)

Desde esta perspectiva el Estado actla en compensacion de las fallas que decanta el
régimen de acumulacién capitalista, particularmente porque el incremento absoluto de la
poblacion trabajadora siempre es mas rapido que el crecimiento de los medios que permitirian
ocupar a dicha poblacion (Marx, 2008).

Ademas, es importante considerar el funcionamiento del sistema en ciclos de alta

productividad, crisis y estancamiento. Los altos indices de desempleo se pueden interpretar en
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términos marxistas siendo que la demanda del trabajo esta determinada por ser la parte
constitutiva variable del capital global®. Por ello, la demanda de trabajo decrece
progresivamente a medida que aumenta el capital global. Es decir, al incrementar el capital
global, también se incrementa su parte constitutiva variable, o sea la fuerza de trabajo, solo
que lo hace en proporcion constante decreciente. Desde esta logica es posible comprender la
funcionalidad de las altas tasas de desempleo en el régimen de acumulacién vigente.
Siguiendo a Marx (2008) “una sobrepoblacion obrera es el producto necesario de la
acumulacién o del desarrollo de la riqueza sobre una base capitalista, esta sobrepoblacion se
convierte, a su vez, en palanca de acumulacion capitalista, e incluso en condicién de
existencia del modo capitalista de produccion. Constituye un ejército industrial de reserva a
disposicion del capital.” (Marx, 2008:786).

En el contexto neoliberal que se desarroll6 en Argentina desde los afios setenta, el
mercado de trabajo absorbe solo la mano de obra que necesita, en las condiciones y durante el
tiempo que se adecue a sus necesidades, constituyendo lo que Nun (1969) denomina la “masa
marginal”. Una masa poblacional que es marginal a las demandas del mercado de trabajo, que
ademas podria demandar crecientes gastos fiscales para sofocar sus protestas, frenar la
inseguridad o evitar el deterioro de la situacion sanitaria del conjunto de la poblacion, lo cual
exige una importante gestion politica (Nun, 1969). En este sentido, el Estado responde a las
grietas que presenta el mercado, en funcion de mantener el orden y generar las condiciones

gue permitan la reproduccion del modelo de acumulacion vigente.
2.5 Las condiciones de desigualdad y la regulacion del orden social

En el contexto social y econdmico del dltimo cuarto de siglo XX se profundizé la
concentracion de la riqueza en un pequefio sector social y aumento cada vez mas la pobreza e
indigencia (Ifigo Carrera et.al., 1995; Scribano, 2008). Estas se han ido profundizando hacia
inicios del nuevo milenio, sin advertir cambios para el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacidon. La evolucion de los indices de desigualdad permite observar la tendencia
en la Argentina al acentuar la inequidad en la distribucion del ingreso sobre la ultima década
del siglo XX.

Segun los datos de la CEPAL (2004) el indice de Gini de Argentina ha aumentado
constantemente y casi un 18% entre 1990 y 2002, por lo que ha pasado del estrato medio al de
muy alta concentracion. En 1990 el coeficiente de Gini fue de 0,501; en 1994 de 0,508; en
1997 de 0,542; finalmente en 2002 de 0,59. La categoria de alta desigualdad contiene a los

8 El capital global estd integrado por el capital variable: la fuerza de trabajo; y por el capital constante: los
medios de produccion fijos (maquinarias) y circulantes (materias primas)
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paises con indices de concentracion entre 0,525 y 0,579 mientras que en el estrato de muy alta
inequidad se ubican los paises con indices superiores a 0,58 (Cepal, 2004).

Desde este panorama es necesario reflexionar sobre los procesos que permiten que un
orden social se reproduzca desde la desigual distribucién del ingreso y sea aceptable, tolerable
y/o soportable para la sociedad misma y se mantenga en el tiempo.

Observar este contexto social y econémico como una transicion en el régimen de
acumulacién y su correspondiente modo de regulacion social y politico conduce a utilizar
algunos conceptos clave de la teoria de la regulacion® (Boyer y Saillard, 1996). Este enfoque
permitirad pensar aquellos mecanismos que hacen que un sistema atravesado por crisis
financieras y de produccion como el capitalista, adquiera la apariencia de estabilidad y opere
como orden social (Aglietta, 1979; Lipietz, 1986; Boyer, 1986).

Es pertinente tener en cuenta que la perspectiva de la economia del subdesarrollo, segun
el enfoque estructural gestado bajo la inspiracion de la CEPAL, permite a las regulacioncitas
identificar trayectorias especificas en América Latina, poner en evidencia las diversas etapas
del proceso de industrializacion mediante la sustitucion de importaciones y caracterizar al
subdesarrollo como un régimen de acumulacién capitalista fragil (Pinto, 1976; Sunkel, 1990
citado en Neffa, 1998).

Esta perspectiva permite reconocer que el ajuste reciproco de las decisiones de los
agentes econémicos a lo largo del tiempo no puede reducirse solo al mercado, como postula el
modelo neoclasico y liberal, ni tampoco puede resolverse por la sola intervencion del Estado,
como sostiene la corriente Keynesiana (Neffa, 1998).

Por otro lado, la corriente marxista parte del conflicto social fundamental entre dos
clases que es inherente al modo de produccién capitalista, asi la reproduccion del sistema se
hace posible porque en términos de su expresion econdémica se originan crisis recurrentes de
sobreproduccién. Desde esta linea la sociedad se basa en el modo de organizacion de la
produccion y en la modalidad que adoptan los intercambios mercantiles y, en las relaciones
sociales que rigen la produccion y la apropiacion del excedente.

Se repite en estas corrientes (la marxista y la regulacionista) la relevancia asignada a los
problemas estructurales del crecimiento econémico, el interés por la relacion entre Estado y
economia y la concepcién de las instituciones econdémicas concebidas como construcciones
sociales.

En este contexto es importante considerar que al crecimiento econémico rapido y

autosostenido en el largo plazo y con pleno empleo es mas que nada, una excepcién en la

® Se constituy6 en Francia a inicios de los afios setenta cuando comenzaba a manifestarse la crisis estructural de
las economias desarrolladas. (Neffa, 2006)
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historia del capitalismo (Aglietta, 1979; Lipietz, 1986; Boyer, 1986). Y por ello, la estabilidad
de un periodo en el régimen de acumulacion refiere a la correspondencia entre la
transformacion de las condiciones de produccién y las condiciones de reproduccién de los
asalariados.

Como sostiene Harvey (2004) existe una materializacion del régimen de acumulacion
bajo la forma de normas, habitos, leyes y politicas que den unidad, coherencia y consistencia
a los comportamientos individuales en funcion de los esquemas reproductivos del régimen
vigente.

Desde este lugar es oportuno reflexionar sobre el escenario de vulnerabilidad a finales
del siglo XX en Argentina y como el desempleo y el hambre han sido una constante y han
formado parte de la estructura socio-econémica del periodo. Por otro lado, repensar como se
han regulado las formas de acceder a los alimentos, las formas de comer, las formas de ser
desocupado, las formas de ser y sentirse un ciudadano que recibe la asistencia estatal. En este
sentido el Estado tiene el rol de cohesionar y regular institucionalmente el régimen de
acumulacién vigente garantizando su reproduccién y atenuando el conflicto social que genere
(De Sena, 2011).

Las intervenciones del Estado regulan, producen, modelan y garantizan la reproduccion
de las condiciones de vida de las personas operando desde la distribucién secundaria del
ingreso. Es decir, el Estado interviene por un circuito de distribucién del ingreso que no se
corresponde al proceso de produccion (salario directo) (Danani, 2004). De esta manera, el
salario indirecto permite acceder a bienes y servicios cuyo consumo se organiza, al menos en
parte, fuera del mercado. Asi, las acciones del Estado le otorgan una relativa estabilidad al
régimen de acumulacion y una aparente sensacion de orden. Dicha intervencion estatal
compensa los fracasos del mercado, suministra bienes colectivos (defensa, educacion, salud,
infraestructuras) que garanticen el bienestar comdn de la poblacion, desde las politicas
sociales, haciendo tolerables en la poblacién las condiciones de desigualdad que el modelo de

acumulacion dispone.
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3. CAPITULO II

3.1. Las politicas sociales

Las politicas alimentarias, en tanto politicas publicas, son politicas sociales. Por ello es
indispensable realizar una revision analitica en torno a una aproximacion conceptual a las
politicas sociales. Toda conceptualizacion significa ya un modo de abordar el fenédmeno en
estudio, implica una forma de contacto y su potencial transformacién. A partir de analizar y
definir a las politicas sociales se definird la posicion conceptual desde la cual se aborda el
andlisis de los programas alimentarios.

En este apartado se realizard una aproximacion conceptual hacia las politicas sociales
desde una posicion socioldgica, observando a las mismas como medios de integracion social y
atenuacion del conflicto en funcion del régimen de acumulacion vigente. En segundo lugar,
caracterizara el disefio y la gestion de las politicas sociales en las dos Gltimas décadas del

siglo XX en Argentina.
3.2.  Una aproximacién conceptual hacia las politicas sociales

Todo régimen de acumulacion esta acompafiado de un sistema de regulacion social y
politico cohesionado institucionalmente desde las intervenciones sociales del Estado (Cena,
2011). Cuando aparece el conflicto y la cohesion social peligra emerge la “cuestion social”
(sensu Castel) buscando saldar las fallas del sistema capitalista en funcion de alcanzar la
integracién (Castel, 1997; De Sena, 2014b).

Desde esta postura, en la Argentina de fin de siglo XX, con altos indices de
desocupacion, pobreza y hambre se hicieron emergentes amplios sectores sociales
vulnerabilizados y subordinados al régimen capitalista que debieron ser integrados al sistema.

A partir de visibilizar a la poblacién como agente y victima de la revolucion industrial
se comenz6 a nombrar la “cuestion social” desde el siglo XIX (Castel, 1997 citado en De
Sena, 2014b). La “cuestion social” emerge en las fallas o grietas que presenta el modelo de
acumulacién, por ello es intrinseca al sistema capitalista. Ante esas fallas sistémicas, las
politicas sociales responden, regulan, normatizan, normalizan y atentan el conflicto mediante
la intervencion estatal (Grassi, 2003; De Sena, 2011). Segun Castel (1997) se pueden llamar
sociales a las politicas que “por su objetivo aseguran el orden ptblico y por tanto preservan el
equilibrio social” (Castel, 1997:89)

Siguiendo a De Sena (2014b) la cuestion social refiere a las “fallas” del mercado, las del

Estado y las de la sociedad civil, propias del sistema capitalista. Como sostiene la autora, “los
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procesos de desigualdad y expulsion generados en la estructuracion de una sociedad basada en
la mercantilizacion de la vida provoca quiebres conflictuales que deben ser subsanados
sistematicamente” (De Sena, 2014b:155). Desde esta posicion socioldgica se concibe a 1as
politicas sociales transversales al abordaje de la “cuestion social”.

La lectura sociologica es la que permite identificar los problemas estructurales que
hacen problemaética en vez de auto-evidente la cohesion y la continuidad historica de la
sociedad, por otro lado, esta vision sociologica identifica los medios de “integracion” social
mediante los cuales el sistema social supera 0 no sus problemas estructurales (Offe, 1976), sus
fallas sistémicas.

Las politicas sociales, en tanto politicas publicas, responden a un proyecto politico
determinado, en el marco de un sistema politico-administrativo que, responde al sistema de
acumulacion vigente (Oszlak y O’Donnell, 1976). De esta manera, desde las politicas publicas
se refuerza el poder politico de algiin grupo en detrimento de otro. Asi, la construccion de una
politica publica es guiada por intereses y objetivos especificos en los que se solapan las
condiciones relativas al surgimiento, tratamiento y resolucién de la demanda o problema
social que la politica publica intenta resolver.

Las politicas publicas son el producto de la interaccion de multiples actores, tales como
grupos, organizaciones, asociaciones, aparatos politicos y administrativos. Los recursos que
movilizaran a los actores se corresponderan a una diversidad de intereses y objetivos que
persigan segun su lugar en el juego politico (Lagroye, 1994). De esta forma, el resultado de la
interaccidn se presenta como un programa coherente que responde a objetivos deseables y
beneficiosos para ciertos grupos, legitimados por la autoridad publica (gobierno, ministerio,
secretaria, etc.).

El analisis de las politicas publicas puede desglosarse de modo secuencial, aunque
dichas etapas no sean estrictamente consecutivas ni lineales, ni tampoco idénticas en todos los
casos. A partir de la identificacion de un problema que sea disruptivo al bienestar social
diversos actores pueden formular un reclamo de accion publica, ante el cual se formulara una
solucion tras el estudio de diversos programas de accion que permitiran satisfacer las
demandas. Una vez tomada la decision se ejecutara el programa, y sus consecuencias seran
consideradas, finalmente, en la evaluacion de los resultados (Lagroye, 1994).

No es menor considerar que la ideologia plasmada en los disefios normativos e
institucionales construye legitimidad politica en las soluciones propuestas y ejecutadas por los
organismos gubernamentales. Particularmente en el caso de las politicas sociales, dichas

concepciones ideoldgicas buscan limitar las consecuencias sociales producidas por el libre



Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001.
Una introduccién analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata

juego de las fuerzas del mercado (Ramacciotti, 2010) respondiendo desde la accién estatal a
las grietas que presenta el capitalismo.

En esta clave, se puede pensar que una politica publica, y en particular la politica social,
es un conjunto de acciones y de omisiones destinada a obtener determinados fines (De Sena,
2014). La formulacion e implementacion de una politica publica se puede interpretar como el
resultado o la sintesis de multiples intereses de diversos actores. Esto permite comprender
como las normas, las reglamentaciones o los cambios en gestion publica de un periodo
responden a relaciones sociales que expresan necesidades politicas, econdmicas y sociales de
un momento determinado.

Entonces, las politicas sociales son las intervenciones que el Estado designa ante las
necesidades y demandas sociales que requieren de su atencion, y asi normatizan y normalizan
lo que el Estado considera, constituye o determina como un problema social. En este sentido,
el Estado delimita su responsabilidad, definiendo a los sujetos merecedores de las
intervenciones y las condiciones para dicho merecimiento (Grassi, 2003). Desde esta linea el
Estado delimita cudles son los problemas sociales, define como responder a los mismos y a
quiénes integrar o excluir en dichas respuestas.

En las economias capitalistas, las politicas sociales se dirigen tanto a la integracion de la
sociedad como a la amortiguacion de las desigualdades propias de las relaciones de
produccion que el sistema econdmico dispone. Ante las condiciones de desigualdad y
exclusion que el contexto social y econdmico presenta las politicas sociales son funcionales a
la atenuacion del conflicto social inherente al modelo de acumulacion vigente (Grassi, 2003;
De Sena, 2011).

En esta clave, Offe (1976) sostiene que la politica social no es una “reaccion” estatal al
“problema” de la clase obrera, sino que contribuye a la constitucion de la clase obrera. El
autor advierte que el proceso de proletarizacion no puede comprenderse como un proceso
continuo y masivo sin pensar en las funciones constitutivas de la politica social estatal, porque
la politica social tiene entre sus funciones méas decisivas regular el proceso de proletarizacion
(Offe, 1976).

Como lo especifica Danani (2004), las politicas sociales se definen en las intervenciones
sociales que realiza el Estado que producen y moldean directamente las condiciones de vida y
de reproduccion de la vida de diversos sectores sociales (Danani, 2004) operando desde la
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distribucion secundaria del ingreso (y no desde la distribucion primaria del ingreso, es decir,
la distribucion derivada directamente del sistema productivo)®°.

En el proceso general de reproduccién social, y como parte del régimen social de
acumulacién, las politicas sociales ocuparon historicamente una funcion reguladora de las
condiciones de venta y uso de la fuerza de trabajo (Danani, 2004). Ello se debe a que “en el
ambito laboral se fundan las condiciones de vida, pues en él se establecen cuales y codmo seran
los medios que se obtengan, y cual sera el alcance de la satisfaccion de las necesidades que
ellos provean” (Danani, 2009:30).

Es pertinente diferenciar las politicas sociales de las politicas econémicas y de las
politicas laborales que, como se mencioné en el capitulo anterior, han regulado directamente
las condiciones de la clase trabajadora (Cortes y Marshall, 1991; Ifigo Carrera, 2002).
Siguiendo a Danani (2009) lo que diferencia tipos de politicas es precisamente aquello que
constituye su objeto de intervencion directa, y para las politicas sociales lo es precisamente las
“condiciones de vida y reproduccion de la vida” (Danani, 2009).

Siguiendo a la autora, las politicas laborales al regular directamente los ingresos del
capital y el trabajo, se desenvuelven principalmente en la esfera de la distribucion primaria. Y
las politicas econdémicas remiten a las acciones emprendidas desde el aparato del Estado, y
especificamente desde el nivel gubernamental, destinado a enmarcar y orientar la accion del
sector privado (eventualmente, también del sector publico) en relacién con la actividad
econdmica. Para Sojo (1990) “la politica econdmica y la social son dimensiones del desarrollo
cuya integracién en favor de la inversion, del empleo, de la distribucion, constituye la base de
la democracia” (1990:190). En este sentido, la distribucion primaria del ingreso o el empleo
son dimensiones propias de la politica econémica, pero con grandes efectos sociales (Sojo,
1990). En esta clave “si la finalidad de la politica econémica es dirigir la economia hacia la
satisfaccion de necesidades materiales de los individuos (...) la politica social tiene por
finalidad la produccion de las condiciones que aseguran la existencia de la sociedad como tal”
(Garreton, 1999: 42).

Desde una postura complementaria, el autor sostiene que en términos operativos las
politicas sociales producen sociedad mediante su objetivo de igualdad socio-econémica,
calidad de vida diversificada socio-culturalmente, con actores sociales fuertes y autdnomos
capaces de negociar representacion en las esferas politicas y estatales (Garreton, 1999). Sin
embargo, es pertinente para referir a la equidad y a la seguridad social como objetivos

rectores de la politica social, que dicha politica debe ser “integrada, activa, preventiva, que no

10 «Solo si la satisfaccion de necesidades se torna un proceso de reconocimiento de derechos del sujeto, pues solo
entonces la persona puede independizarse (parcialmente) del mercado” (Danani, 2004:19).
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reaccione simplemente a situaciones de emergencia o temporales y que no represente un mero
paliativo a las desigualdades conscientemente provocadas por la politica econémica en sus
coordenadas sociales” (Sojo, 1990:191).

De esta forma pensar a las politicas sociales en el centro del proceso de constitucion de
la forma mercancia de la fuerza de trabajo, como productora y reproductora de las
condiciones de vida de la sociedad contribuye a observarlas en el desarrollo de un proceso
sociopolitico, econdmico e institucional. En este proceso se definen en primer lugar las
problematicas sociales o demandas a las cuales responder, y en consecuencia, se definen los
sujetos, objetos y medios de satisfaccion de las necesidades.

Es pertinente subrayar, tal como se menciond en el capitulo anterior, que a pesar de la
intervencion del Estado no todas las necesidades son reconocidas. Ademas, en el contexto de
amplio desempleo y pobreza del periodo en estudio, no todos los trabajadores han cubierto sus
necesidades mediante la venta de la fuerza de trabajo. Sin embargo, este escenario es
intrinseco al capitalismo.

Entonces, vale mencionar que para el capital el costo de la reproduccion de la fuerza de
trabajo se abarata cuando los trabajadores satisfacen necesidades por fuera del mercado
(Danani, 2004; Halperin Weisburd, et.al, 2008). En este sentido las politicas sociales son
eficaces tanto para atenuar la lucha de clases como para abaratar los costos de los
empleadores, mientras que a la vez se financian con la plusvalia expropiada a otras fracciones
de la sociedad (De Sena, 2011). Desde una perspectiva marxista el Estado explota a la clase
obrera como tal garantizando que la misma produzca la plusvalia que asegure la atenuacion
del conflicto social garantizando la integracion social (De Sena, 2011; De Sena y
Chahbenderian, 2011).

Desde esta linea tedrica vale mencionar que, asi como las politicas sociales construyen
sociabilidades (Danani, 2004, 2009) también construyen sensibilidades al consolidar y
conformar formas de ser, de hacer, de pensar, de habitar, de sentir, de percibir que estructuran
emociones en los cuerpos de los destinatarios que permiten soportar las condiciones de
desigualdad (De Sena y Mona, 2014). Desde el enfoque de la Sociologia del Cuerpo y las
Emociones se propone un abordaje de las politicas sociales respecto a su lugar en el régimen
de acumulacion observando la influencia en el comportamiento de los actores, al ser parte
nodal del modo de regulacion social y politico (De Sena y Scribano, 2013; De Sena, 2014;
Cena, 2014, entre otros). Siguiendo a Cena (2014) este enfoque permite reconstruir el régimen
de sensibilidad sobre un sector de la poblacién potencialmente conflictivo, al vivir en

condiciones de pobreza y negacion. Los modos en los que los actores sienten, desean, gustan,
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oyen e interacttan se encuentran mediados por las estructuras del régimen que posibilitan o
imposibilitan la expresion. Entonces, el régimen de sensibilidad “opera como marco a partir
del cual una determinada politica de cuerpos/emociones afecta los modos en que los actores
se comportan. En este punto, lo que pareciera posicionarse como lo mas intimo, subjetivo e
individual no es mas que producto del contexto socio-historico en el que se encuentra
posicionado.” (Cena, 2014:87)

Desde estos abordajes tedricos, a partir de las politicas sociales se pueden observar
algunas estrategias en las que el Estado, por accidén u omision, interviene tanto en garantizar el
bienestar social como en garantizar la reproduccién del régimen de acumulacion, sostenido en
el tiempo y a largo plazo bajo el velo de la “ayuda” social. A partir de aqui aparece la
finalidad de disminuir o regular el conflicto social, que emerge de modo inherente al modelo
de acumulacion vigente en el conflicto capital-trabajo desde el cual se establecen los
pardmetros que rigen a la distribucion desigual del ingreso.

Desde la postura de Oszlak y O"Donnell (1981), quienes escriben en un contexto tefiido
por el capitalismo dependiente de América Latina, sefialan como una de las principales
tensiones de las sociedades el papel del Estado como agente activo y visible de la
acumulacion y la reproduccion de las formas “mas avanzadas™ del capitalismo.

“Para cumplir su papel econémico el Estado debe controlar y estabilizar la sociedad y
para esto, debe expandirse, tecnificarse y burocratizarse (...) el Estado genera intereses
burocraticos propios y abre espacio politico para una burguesia quizas cada vez menos
“nacional” pero no por eso exenta de conflictos parciales con el capital internacional que, su
acceso al Estado le permite negociar” (Oszlak y O 'Donnell, 1981:4).

Desde estos lineamientos tedricos se puede pensar a la politica social como una
herramienta para incidir en la estructura social y su composicién. Ademas, al considerar que
desde la politica social se puede intervenir y definir las condiciones para la reproduccion de la
vida de la sociedad es oportuno pensar sobre su carcter organizativo otorgando a cada sector
social determinada responsabilidad para la satisfaccion de las necesidades de la sociedad. Tal
como afirma Adelantado (2009) en el sector mercantil la politica social interviene a través de
la definicién de qué es 0 no una mercancia, en el estatal mediante disposiciones juridicas que
ponen bajo la responsabilidad del estado determinados bienes o recursos, y en el sector
informal (familiares, ONG, fundaciones) estableciendo por defecto un espacio social de

intercambio altruista de bienes, que no son concebidos como mercancias o derechos.
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“Asi mediante la politica social los gobernantes pueden transformar lo que
eran derechos (sanidad, educacion, pensiones) en mercancias (reduciendo
intensidad protectora y desregulando el servicio publico), o dejar en manos del
mercado, la familia, o el tercer sector la respuesta a los nuevos y viejos
problemas sociales (pobreza, diversificacion de tipos de familia, envejecimiento
de la poblacién)” (Adelantado, 2009:13).

Siguiendo a Esping Andersen (1990) la mera presencia de la asistencia no producira
necesariamente la desmercantilizacion si dicha intervencion estatal no libera sustancialmente
a las personas de su dependencia del mercado. Es decir, si los subsidios son bajos y estan
asociados al estigma social, el mismo sistema ayuda empujara a las personas a participar en el
mercado (Esping Andersen, 1990:42)

Para algunos autores, las politicas sociales, aun compensando los efectos de la exclusion
y saldando las grietas del sistema capitalista, protegen y garantizan los derechos béasicos y
universales de los ciudadanos mejorando su calidad de vida, garantizando el derecho a la
salud, a la alimentacion y a la educacion, por ejemplo (Pautassi, 2012)*. Es oportuno
mencionar que el enfoque de derechos se ha instalado en los ultimos afios, para pensar desde
la légica de derechos politicas sustentables que inviertan la dinamica prevaleciente en las
ultimas décadas otorgando cierta integralidad a acciones desintegradas y focalizadas,
influenciadas por las recomendaciones de Organismos Multilaterales de Crédito, propias del

periodo en estudio.

1 Como se menciond en el capitulo anterior, las reformas estructurales aplicadas en los afios ochenta y noventa,
transformaron el modelo de acumulacién, la Idgica de distribucion de la riqueza, profundizando la pobreza y la
desigualdad de ingresos, de trayectorias laborales y de oportunidades. Siguiendo a Pautassi, el vinculo entre el
Estado y los destinatarios torno hacia la estigmatizacion sobre los “beneficiarios” o “asistidos” del Estado. En
esta clave, este enfoque al evaluar estandares minimos de derechos contenidos en las politicas sociales permite
analizar el alcance de los principios de igualdad, participacion social, de universalidad, de no discriminacion y el
empoderamiento para las personas receptoras de las politicas sociales. EI empoderamiento de los destinatarios se
inicia al reconocer que los mismos son titulares de derechos que generan obligaciones en el Estado (Pautassi,
2010).

Entonces, “el enfoque de derechos busca contribuir a que los Estados puedan cumplir con las obligaciones que
les compete en virtud de los mandatos incorporados en las Constituciones politicas, sus compromisos aplicados
en los Pactos y Tratados internacionales y el marco actual en el que se desarrolla el conjunto de politicas y
estrategias focalizadas!?” (Pautassi, 2010:3).

Si bien el enfoque de derechos se corresponde a los debates académicos de los Gltimos afios, la importancia de
considerar esta perspectiva es que permite observar de manera critica y poner cuestion el modo en el que, en el
periodo 1983-2001, las politicas sociales garantizaron derechos o mercantilizaron las necesidades.
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3.3  Disefio y gestion de las politicas sociales

Como se mencion6 anteriormente las politicas sociales tienen la capacidad de
normatizar y normalizar lo que el estado considera un problema social (Grassi, 2003),
adquiriendo asi la capacidad de definir los problemas sociales, delimitando su abordaje y
definiendo a las personas merecedoras de sus intervenciones.

El periodo historico en estudio, como se refirio en el capitulo anterior, presento un
escenario en los afios ochenta con un deficit fiscal agravado por la deuda externa, el
desfinanciamiento del sistema provisional, la oposicion empresarial a los sistemas de
proteccion del trabajo (Cortes y Marshall, 1991; Ifiigo Carrera, 2002, Cimillo, 1999) que
constituyeron el contexto en el que se apoyaron y justificaron las reformas en las politicas
sociales (Hintze, 2006).

Desde los afios ochenta, las reformas en el disefio de las politicas sociales se han
fundamentado bajo el argumento de optimizar la eficiencia para estimular la equidad (Sojo,
1990; De Sena, 2011). Bajo el velo de reducir la pobreza de modo maés efectivo y a menor
costo los Organismos Multilaterales de Crédito han influenciado la delimitacion, definicion y
modos de abordaje de la problematica social, condicionando el financiamiento de politicas
sociales a la concentracién del gasto publico en determinados sectores sociales.

En relacion al ajuste estructural y la pobreza el Banco Mundial afirmaba:

“La forma mas importante en que el financiamiento del Banco para fines de
ajuste puede beneficiar a la poblacion pobre es mediante examenes y revisiones
de los gastos publicos, particularmente los de indole social. La racionalizacién de
los gastos y las intervenciones publicas mediante un programa de ajuste puede
ayudar a eliminar proyectos antieconémicos, a reducir los casos de programas
ineficaces y dispendiosos, y a orientar los gastos sociales en mayor medida hacia
los pobres” (Banco Mundial, 1987 a.p.25 citado en Sojo, 1990:184).12

12 “Bn los documentos del Banco Mundial pueden distinguirse dos etapas, marcadas por notables cambios de
énfasis conceptual. En la década de 1970, la discusion sobre la redistribucién con crecimiento imprimié al
concepto de focalizacién determinadas caracteristicas: el eje del analisis se situd en las causas estructurales de la
pobreza; la “focalizacion” no se centr6 en la politica social; en materia de politica social no se plante6 reducirse
a programas selectivos. Tal intervencion era Gnicamente parte de un espectro de politicas redistributivas (...) en
los afios ochenta, el planteamiento de la “focalizacion”, que era parte de la polémica sobre como impulsar el
progreso social, sufrié un cambio conceptual. (...) se desplazd hacia propuestas de politica social centradas en
programas destinados a combatir la extrema pobreza. El concepto de “focalizacion” se convirtié esencialmente
en sinénimo de selectividad del gasto social” (Sojo, 1990: 183-184)
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Argumentando que en tanto la provision universal'® es costosa e ineficiente, la
focalizacidén permitira al gobierno reducir la pobreza més efectivamente y a menor costo.
Entonces, en el marco de politicas privatizadoras, se instalaron las tendencias a focalizar las
politicas sociales en las poblaciones méas vulnerables, mediante programas selectivos, y
desmantelando los programas universales. “Mediante las contraprestaciones exigidas en los
préstamos, se importaron politicas sociales de atencion a la pobreza que, a partir de
planteamientos generales y sin atender a las idiosincrasias y necesidades de cada uno de los
paises en cuestion, se han aplicado de forma homogénea en toda América Latina” (Cena,
2014:82).

El paradigma de la focalizacion se orientd hacia los sectores sociales que no disponian
de los recursos para acceder a la salud, educacion, vivienda, agua potable y saneamiento a
través del mercado. Asi, se configuré el ambito de accion de la politica social como
subsidiario en materia de pobreza, consolidando el reemplazo de la concepcion de la
universalidad por el de focalizacion (Sojo, 1990). Esta reforma implica dejar de lado las
causas de los problemas sociales y enfocar la atencidon en los sintomas. “La idea central
refiere a la selectividad del gasto social, considerando que la concentracion de los recursos
aumenta la eficiencia de las transferencias destinadas a combatir la pobreza” (De Sena,
2011:47).

Este giro en el disefio de las politicas sociales amplia la mirada para observar y
comprender las estrategias a través de las cuales el Estado garantiza el bienestar social, y por
qué no, también observar cudl es el bienestar social al que aspira o pretende garantizar el
Estado desde los objetivos de sus politicas, observando los medios que propone para
alcanzarlo. Ademas, se trata también de poner en cuestion en qué medida se cristalizan
derechos sociales o se mercantiliza la satisfaccion de las necesidades de los ciudadanos.

Este giro en el disefio incorporé a las areas sociales dentro de la logica del
funcionamiento del mercado. La empresarializacion y provision privada de servicios de
bienestar se ha integrado en el circuito econémico a través de los procesos de privatizacién de
la administracion y de la gestion de servicios sociales, las administradoras de riesgos del
trabajo y el aumento y la concentracion de la prestacion privada de servicios de salud (Hintze,
2006; Adelantado y Pérez, 2006). Desde este lugar se puede sostener que los derechos

sociales se han transformado en mercancia.

13 “El sistema universalista promueve la igualdad de status como una alternativa a la ayuda a los que se
comprueba que no tienen medios y a la seguridad social corporativistas. Todos los ciudadanos estan dotados de
derechos similares, con independencia de su clase o de su posicion en el mercado” (Esping Andersen, 1990:45)
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En sintesis, la focalizacion proviene esencialmente de los Organismos Multilaterales de
Crédito que proponen contribuir a solucionar la crisis fiscal del Estado mediante politicas
sociales, enfocando el gasto publico social en los sectores mas vulnerables de la poblacion, y
de este modo intervienen y restringen la accion del Estado. Asi, se dirige por un lado el
abandono de la concepcion universal de la politica social y, por otro, la relativa privatizacion
de las mismas. Este enfoque implica la intervencion de actores econémicos y politicos que
determinan o condicionan la configuracion y la consolidacion de la estructura social y de su
reproduccion.

Siguiendo a De Sena (2011) las politicas focalizadas requieren de una definicion y
redefinicion de la linea de pobreza, bajo el riesgo de generar nuevos focos de pobreza a partir
de la poblacion intermedia no incluida en los “sectores vulnerables”. Asi mismo estas
politicas atentan contra las metas de equidad al atender a una poblacién puntual bajo el riesgo
de generar una selectividad imperfecta, y de esta forma, ademas, fragmentar los lazos sociales
diferenciando en la sociedad entre quienes acceden y quienes no acceden a los programas
sociales. En palabras de la autora, “la asistencia social se constituye como un “don”, en el que
el “dador” es quien decide qué, cudndo y como, invitando a poblaciones definidas como
pobres a aceptar la limitacion de sus derechos” (De Sena, 2011:48).

Este giro en el disefio de las politicas, que dejaron de ser universales para ser
focalizadas, condujo a que la gestion de las mismas se descentralice. La descentralizacion de
las politicas sociales es un proceso gque venia siendo impulsado desde hace varias décadas,
sobre todo bajo la ultima dictadura militar, alcanzando su méaxima expresion en los afios
noventa (Hintze, 2006).

La descentralizacion en la gestion se fundamenta en el modelo de organizacién
econdmica y social centrado en la transferencia de recursos y poder al sector privado. Esta
transferencia de recursos y poder también se impulsdé al interior del aparato estatal
disminuyendo la relevancia del gobierno central y creciendo la de los gobiernos provinciales y
municipales (Vinocur, Halperin, 2004).

La descentralizacion impactd en la gestion de las politicas publicas y profundizé la
heterogeneidad de los indicadores sociales entre regiones, provincias, localidades y sectores
sociales. Las provincias que contaban con mayores recursos alcanzaron mejores resultados
que las méas pobres. Se destaco el impulso de normas a favor de los balances econémicos
para eliminar desequilibrios presupuestarios derivados de problemas financieros con
restricciones y atrasos de aplicacion del gasto social en los niveles nacionales, provinciales y

municipales.
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Tanto la focalizacion como la descentralizacion requirieron del disefio de sistemas de
informacion para identificar la poblacion objetivo de las politicas sociales y monitorear
programas Yy proyectos. También cambi0 la estructura del financiamiento, la participacion de
las Organizaciones de la Sociedad Civil, la modalidad de transferencia de recursos y el papel
del sector publico. En este contexto han sido diversos los factores que contribuyeron a
profundizar la heterogeneidad y las diferencias entre las provincias.

Como sostienen Maceira y Stechina (2008) los procedimientos de seleccion de
beneficiarios, monitoreo y evaluacion de programas y proyectos sociales y su administracion
han variado en cada jurisdiccion. “No se disefié una base Unica de beneficiarios y la poblacion
beneficiaria de estos programas fue definida en forma aislada, lo que generd la desatencion de
algunos sectores y la superposicion de entregas en otros” (Maceira y Stechina, 2008:8).

Respecto a los programas alimentarios implementados en el periodo en estudio la
modalidad de prestacion que predomind fue la caja de alimentos, de las cuales el contenido, la
frecuencia en la entrega y el valor nutricional de los componentes de los modulos alimentarios
no fueron equitativos entre las provincias (Britos, et.al, 2003; Vinocur, Halperin, 2004;
Maceira y Stechina, 2008). A su vez la ineficacia también se observa en la débil coordinacion
entre los tres niveles de gobierno (nacional, provincial y municipal) que profundiz6 la
ineficiencia en la aplicacion de los programas por la superposicion de programas!* y la
fragmentacion de la poblacion objetivo. Estas falencias advierten no solo la tendencia a las
practicas clientelares, sino también sobre la ausencia de auditorias y controles sobre la gestion
e implementacién (Maceira y Stechina, 2008).

Para ejemplificar y visualizar el impacto de la descentralizaciéon en clave a las
necesidades alimentarias y a los alcances de los programas alimentarios nacionales del
periodo es Util observar los datos de la Encuesta Nacional de Nutricion y Salud (2005) del
Ministerio de Salud de la Nacion sobre la cual, Maceira y Stechina (2008) afirman: “Las
provincias del norte presentan peores condiciones socioeconémicas como asi también
nutricionales. Mientras tanto, en las provincias del sur los indicadores presentan datos menos
alarmantes. Misiones y Corrientes tienen la mayor proporcién de nifios menores de seis afios
con bajo peso. En Santa Fe y Corrientes estdn los mayores porcentajes de nifios con
desnutricion cronica. En términos regionales, el Noreste Argentino concentra las mayores
proporciones de bajo peso y de desnutricion cronica” (2008:8).

La descentralizacion ha implicado nuevas modalidades de relacion entre la

administracion y el poder modificando los modos de implementacion de las politicas sociales,

14 Se ampliara en el siguiente capitulo.
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respecto a las décadas precedentes, dando lugar a nuevas formas y distinta eficacia en la
prestacion de los servicios, tanto a los niveles subnacionales (provincias y municipios) como a
otros actores sociales.

Entre los aspectos negativos 0 no deseados de estos procesos se destaca la
intensificacion de practicas clientelares, el auge de “punterismos locales” y la derivacion de
fondos y bienes publicos hacia fines ilegitimos (Hintze, 2006). Al respecto, sostienen
Adelantado y Perez (2006) que el acaparamiento de recursos estatales, por parte de los
partidos politicos en los que predomina el vinculo clientelar, es basico para la reproduccion de
la desigualdad.

Desde las referencias teoricas revisadas se puede considerar que las inclusiones y
exclusiones son formas de focalizacion y descentralizacion de las politicas sociales. Por ello,
para abordar el analisis de las politicas sociales es pertinente observar “los procesos que las
generan y las estructuras de poder donde se fundamentan y desarrollan, el modelo de sociedad
que suponen y recrean” (Halperin Weisburd, 2011:82).

Este panorama exige revisar el estado de la cuestion alimentaria en Argentina desde las
ultimas décadas del siglo XX, tanto para observar el escenario en el que fueron aplicados los
sucesivos programas alimentarios, como para contrastar los efectos de su disefio, gestion e
implementacion, siendo que actualmente en Argentina se contindan implementando
programas alimentarios, decantando la persistencia o continuidad del hambre o de la
necesidad alimentaria. Desde este lugar es necesario pensar y reflexionar sobre el modelo de
sociedad que en las politicas alimentarias subyace.

Revisar el panorama alimentario en la Argentina abonara el analisis para observar los
lineamientos que subyacen de la definicion y abordaje de las necesidades alimentarias, desde
las cuales se podra advertir tanto el modo de aproximarse a la problemaética alimentaria, como

su potencial y efectiva transformacion de la realidad social.
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4. CAPITULO Il
4.1.  Las politicas alimentarias

Las politicas alimentarias, en tanto politicas sociales, saldan la falla sistémica en la que
las personas quedan excluidas del acceso a los alimentos por haber sido excluidas de las
posibilidades para la reproduccion de su fuerza de trabajo mediante el mercado laboral.

En este apartado se realizara un recorrido sobre la cuestion alimentaria como “cuestion
social” siendo que desde principio del siglo XX son implementados programas alimentarios.
En dicha continuidad subyace, no solo que el problema del hambre no se resolvid, sino que
fue modificando sus matices y dando lugar a nuevas formas del hambre.

En el segundo apartado de este capitulo se realizara una breve resefia conceptual sobre

las politicas alimentarias y sus origenes en Argentina.
4.2  Lacuestion alimentaria como “cuestion social”

En la actualidad América Latina es una gran productora de alimentos al mundo.
Siguiendo los datos publicados por la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (2013), la region genera 2.900 calorias diarias per capita®®, lo
que permitiria cubrir con holgura las necesidades alimentarias de toda su poblacién. Sin
embargo, el hambre no es un problema de disponibilidad o de produccion, sino es un
problema de acceso a los alimentos (FAO, 2014).

En Argentina, en las éreas urbanas, la accesibilidad a los alimentos depende
fundamentalmente del mercado y del Estado. Del mercado a través de la capacidad de
compra que se relaciona tanto con los precios de los alimentos, como con los ingresos
disponibles. Mientras que el Estado, a través de las politicas publicas, incide sobre precios e
ingresos o actlan compensando su caida (Grassi, Hintze, Neufeld, 1994; Aguirre, 2004, 2005,
2011).

Se trata de una problematica econdémica, social y politica que se vincula a cuestiones
que provienen de las caracteristicas del sistema agroalimentario nacional como de la relacion
precios-capacidad adquisitivos del salario, resultante del sistema de distribucion del ingreso.
Siguiendo a Aguirre (1992) el indice de capacidad de compra de alimentos del salario medio
sufrié (tomando como valor 100 el afio 1975) el siguiente deterioro: 73 en 1980, 83 en 1985 y

52 en 1990. En este sentido, el empleo, los ingresos y los precios constituyen los factores

15 Seglin la FAO la necesidad minima diaria de energia responde a unas 1800 kcal por persona. El consumo
energético situado por debajo y sostenido en el tiempo instala subnutricién o hambre croénica.
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determinantes de la crisis alimentaria de los sectores populares (Hintze, Chiara y Di Virgilio,
2002).

Si bien la problematica alimentaria abarca aspectos relacionados con la produccién, la
distribucion y la comercializacion de los alimentos, también se relaciona con los aspectos
vinculados al consumo de alimentos y sus efectos sobre las condiciones historicas de
reproduccion de la poblacion y de la fuerza de trabajo, una de cuyas expresiones es la
situacion nutricional critica de vastos sectores sociales'® (Grassi, Hintze, Neufeld, 1994;
Hintze, Chiara y Di Virgilio, 2002; Aguirre, 2005).

El acceso diferencial a los alimentos se puede explicar como resultado de un acceso
diferencial a la distribucion del producto social entre los distintos agentes sociales. Entonces,
el problema alimentario es tributario de determinadas estructuras de distribucion del ingreso,
gue sustentan situaciones desigualitarias de consumo alimentario, tanto de cantidad como de
calidad (Grassi, et.al., 1994).

La desigual distribucion del ingreso y las condiciones del mercado de trabajo, junto a
sus efectos de pobreza y exclusion manifiestan los procesos de desigualdad que subyacen al
problema alimentario. En este contexto, la “cuestion social” (sensu Castel) se hace presente en
el conflicto del hambre tomando el matiz de la “cuestion alimentaria” que abordaran los
programas alimentarios para compensar las necesidades e integrar al sistema a los sectores
sociales que han quedado subordinados a la falla estructural propia del régimen de
acumulacién vigente.

Aqui radica la cuestion nodal en la que las politicas sociales funcionan como
reguladoras del conflicto a través de procurar la integracion social al propio sistema (Grassi,
2003; De Sena, 2011, 2014b), y por lo tanto, producen y moldean las condiciones de vida y de
reproduccion de la vida de diversos sectores sociales (Danani, 2004, 2009). Entonces,
respecto a la fuerza de trabajo desempleada, el modo de integracidn social radica en que
permanezca disponible en caso de que sea requerida en un futuro. De este modo, es el Estado,
como representante inmediato del capital total de la sociedad, el que lo garantiza a través de
las politicas sociales (De Sena y Cena, 2014).

Desde esta posicién, el modo en el que las politicas sociales, en particular las
alimentarias, aborden el problema de acceso a los alimentos advertira sobre las condiciones de

reproduccion de la vida de la sociedad que las mismas politicas moldean. Es decir, las

16 Segln los datos del CESNI en 1987 en una muestra de nifios de 6-12 meses del Gran Buenos Aires se registrd
un 25% de nifios con retardo en el crecimiento. Segun UNICEF en 1991 en Misiones se hallé entre un 25-40%
de desnutridos cronicos. Segun datos de UNICEF en 1992, Argentina (con un 35 por mil) se ubica en el lugar 83
en un ranking de 129 naciones en la mortalidad de menores de 5 afios. Esta escala la encabeza Mozambique con
297 por mil y cierra Japon con 6 por mil.
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diferentes modalidades de prestaciones y los tipos de alimentos que el Estado ofrece para
complementar las dietas de la poblacion se vinculan estrechamente con el modo en el que el
Estado garantiza la reproduccion del ejército industrial de reserva (sensu Marx), en un
contexto historico donde prima el desempleo y la pobreza.

El acceso a determinado tipo de alimentos se fundamenta en que amplios sectores de la
poblacion, no comen lo que quieren ni lo que saben, sino lo que pueden. En los sectores de
bajos ingresos la alimentacion se configura en torno a “lo posible”, esto tiende a ser alimentos
ricos en carbohidratos —complejos y simples- y en grasas, pobres en fibras, proteinas de alto
valor bioldgico y micronutrientes. (Aguirre, 2005)

Siguiendo la mirada antropoldgica de Aguirre (2004), las dietas poco densas en
nutrientes pero llenas de energia baratal’, proveen la suficiente energia para reproducir un tipo
de fuerza de trabajo, que requiere un cuerpo fornido en sus formas, postura y actividad.
Sefiala la autora que “la representacion de “cuerpo fuerte” de los hogares de menos ingresos
se relaciona con el valor de mercado del cuerpo y supone que para los trabajos que requieren
esfuerzo fisico los empleadores no elegirian un cuerpo esbelto” (Aguirre, 2004:83). Es decir,
asi se garantiza la reproduccion del tipo de fuerza de trabajo que desempeiia el sector social
destinatario de la oferta de alimentos baratos.

En este sentido, la capacidad de compra determina la capacidad nutricional, y bajo la
I6gica del mercado comeran solo aquellos que tengan los recursos para comprar. Si
observamos a los alimentos como mercancias, antes que para comer son buenos para vender,
por lo tanto, el mercado no ofrece lo que alimenta, sino lo que produce ganancia. En términos
de Harris (1985) lo bueno para comer se transforma en bueno para vender, y en los hogares

con bajos recursos, lo bueno para comer son los alimentos baratos.

“La persistencia en el tiempo de este tipo de alimentacion, mas alla de
clausurar oportunidades de comer diferente, trae consigo sobrepeso, obesidad y
desnutricién oculta; es decir, las otras posibles formas que adquiere la
malnutricion, mas alla de la desnutricion aguda” (Scribano, Eynard, Huergo,
2010).

Como sefiala De Castro (1955) el hambre crénica se identifica al hambre de proteinas,
vitaminas y minerales por no consumir alimentos protectores: frescos, de origen vegetal

(hortalizas, frutas) y de origen animal (carne, leche, huevo). Si se consumen estos alimentos,

17 “E]l mercado produce energia barata para distribucién masiva e implementa, a través de la publicidad, las
formas de generar una demanda a la medida de la oferta (...) los alimentos mas baratos, aquellos que consumen
los pobres son hidratos de carbono, grasas y azucares” (Aguirre, 2011:60).
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no hay carencias. Sin embargo, como se mencioné anteriormente, son los mas caros del
mercado e insolitos en las canastas alimentarias de las familias que viven en contextos de
pobreza y dificiles de adquirir mediante prestaciones estatales.

Las consecuencias se manifiestan en el sobrepeso y obesidad que se extienden como
una pandemia, afectando al 23% de los adultos y a un 7% de los nifios en edad preescolar en
América Latina (FAO, 2014). Méas alla de la obesidad y el sobrepeso es pertinente subrayar
las enfermedades cronicas no transmisibles que desencadenan, tales como: enfermedades
cardiovasculares, diabetes, cancer, enfermedades respiratorias cronicas, entre otras.

Por otro lado, la mala alimentacion también repercute en la formacién de los cuerpos,
condicionando la estatura, la dentadura y el desarrollo cognitivo. Esta debilidad en los cuerpos
genera debilidad en las interacciones sociales que constituyen, sostienen y reproducen a la
sociedad®®,

Por ello, en este escenario de malnutricion actual se considera indispensable observar
los modos en los que ha sido abordada la cuestion alimentaria, como “cuestion social” desde
la intervencidn del Estado mediante los programas alimentarios. Los problemas del hambre
aun persisten y no han sido resueltos a pesar de las politicas alimentarias implementadas
desde hace mas de treinta afios (Britos, et.al., 2003; Vinocur y Halperin, 2004; Maceira y
Stechina, 2008; Scribano, 2012)

Dichos programas, en tanto politicas sociales, no solo han moldeado las condiciones de
reproduccion de la vida de la sociedad, al repartir determinados alimentos, sino que al hacerlo
han definido quienes serian las personas destinadas a recibir esa ayuda y bajo qué requisitos
accederian a los programas. Es decir, han definido no solo qué comer, con qué frecuencia, en
qué cantidad, sino también, han definido un tipo de ‘“sujeto”, para quien sus necesidades
alimentarias estan “sujetadas” a la intervencion estatal de modo estructural. En este sentido,
las politicas alimentarias, definen las condiciones en el que las personas seran integradas al
sistema social, respondiendo a la falla sistémica del modelo capitalista que los excluyo del
acceso a los alimentos, porque los excluyo de los medios para garantizar la reproduccion de
su fuerza de trabajo.

En esta linea, el Estado es una de las fuerzas convergentes que desencadenaron nuevas

formas de hambre, tales como el sobrepeso y la obesidad, porque a través de la asistencia

18 En esta clave, la problematica alimentaria esta directamente conectada con las posibilidades de presentacion
social de la persona, con la potencialidades para experimentar el mundo y con las capacidades para
desplazarse/hacer en el mundo social (Scribano, 2012).
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provee alimentos baratos y transportables’®, que aportan mas energia y menos
micronutrientes, como se sefiald anteriormente (Aguirre, 2011).

Si las familias receptoras dependen de dichas entregas de alimentos para complementar
sus dietas y esta dependencia se sostiene en el tiempo, el Estado a partir de dicha intervencion
performa las condiciones de reproduccion de las familias porque institucionaliza los alimentos
infaltables en los hogares en situacion de segregacion alimentaria, por lo tanto, determinay
condiciona las estrategias domesticas de consumo® (sensu Aguirre). Asi se instalan las
comidas “rendidoras” que se caracterizan por ser colectivas, monotonas y saturadas de
hidratos y grasas. “El hecho de que rindan por baratas, que llenen y que gusten hace que se
repitan infinitamente en las comidas cotidianas, generando dietas carentes de nutrientes
necesarios y con excesos peligrosos” (Aguirre, 2004:86)

En los modos de saldar la “cuestion social” el Estado efectivamente también moldea los

gustos y preferencias de los hogares receptores.

“Sobre los alimentos rendidores se ha construido un “gusto de lo
necesario” que hace que se prefiera lo que de todas maneras se estd obligado a
comer, admitiendo la monotonia como una virtud y protegiendo al individuo de la

frustracion que resulta de desear lo imposible” (Aguirre, 2004:84).

En esta linea se puede reflexionar en términos bourdieuanos como los gustos identifican
a las personas que los comparten diferenciando y excluyendo a los que no lo hacen (Bourdieu,
1980). En una sociedad en la que comer lo posible esta estructuralmente determinado por el
propio sistema capitalista, que excluye a una porcion de la poblacion de la posibilidad de
reproducir sus condiciones materiales de existencia, y las integra sisteméaticamente mediante
politicas sociales que asisten a sus necesidades, no existe el lugar al deseo de comer diferente.
En términos de Scribano (2010, 2012), se instala el hambre como un no conflicto, como un
siempre-asi?* en el sentido comudn. De este modo, quedan estructuralmente clausuradas las

posibilidades de opcidn y eleccion, consolidando el gusto por lo posible.

19 En las prestaciones de los diferentes programas se repite la entrega de los siguientes alimentos: leche en polvo,
fideos, arroz, porotos, harina de trigo, harina de maiz y aceite (Se ampliara en el CAPITULO V).

20 “Practicas y representaciones acerca de la comida, realizadas por los agregados familiares, reiteradas a lo largo
de su ciclo de vida, tendientes a obtener, respecto de la alimentacién, una gama de satisfactores para cumplir con
sus fines productivos y reproductivos” (Aguirre, 2005:32).

2L “En el “Mundo del No” se es a partir de las ausencias: no hay salario, no hay comida, no hay salida. En la
medida en que esa ausencia se hace callo, se hace cuerpo, se instala el dolor social producido bajo la légica de
los mecanismos de soportabilidad social y regulacion de las sensaciones. Por esta via se aisla el hambre como un
no conflicto que niega su caracter de fendmeno socialmente construido. Al anestesiarse el cuerpo subjetivo que
siente dolor, los grandes capitulos de la deuda interna (alimentacidn, educacion, salud, bienes comunes, etc.) se
van instalando como un “siempre asi”’, como parte del sentido comun, como si nuestro mundo de la vida fuera
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Algunos autores sefialan que una de las marcas més fuertes del hambre es que hace
evidente el carécter estructural y procesual del capitalismo (Scribano, Huergo y Eynard,
2010:39). En esta linea, Scribano y Eynard (2011) desarrollan el concepto de hambre
individual, subjetivo y social?> como modos de rastrear las formas sociales que toman las
disputas por la apropiacion de los nutrientes en contexto de organizacion social capitalista, ya
que comprenden al hambre como una experiencia nodal en tanto estructuradora de emociones

y sensibilidades.

“El hambre individual hace referencia a las “carencias de nutrientes”
experimentadas por el cuerpo individuo (...) se refiere a la ausencia de nutrientes
para la reproduccidn de ese cuerpo. Se da en el plano de las relaciones entre los
individuos, las organizaciones sociales y el medio ambiente. EI hambre subjetiva
hace referencia a la “autoreflexividad del yo”; es decir se vincula a las
consecuencias de orden identitario (...) se da en el plano de las relaciones del ser
humano consigo mismo y sus capacidades de experimentar el mundo como una
“falta” individual (...) EI hambre social impacta en la presentacién social del
sujeto (...) reconecta el hambre individual y subjetivo del si mismo en relacion a

la vida-vivida-con-otros y para-otros ” (Scribano, Eynard, 2011: 67)

Una de estas formas de estructuracion de las sensibilidades se vincula a los usos
politicos del hambre que en los que aparecen por un lado la de auto-organizacion y auto-
responsabilizacion por parte de los que “sufren” el hambre, y por otro, aparecen fuertemente
asociados a las practicas instrumentales de los actores sociales vinculados a la gestion de los
programas alimentarios. Los usos politicos del hambre refieren tanto a funcionarios o
punteros politicos, como a tecnologias de los usos del hambre (Scribano, Huergo y Eynard,
2010:29)

Si bien la problemadtica alimentaria, en tanto ‘“cuestion social”, remite a una falla
estructural del sistema, que el hambre se experimente como una “falta” individual y que apele
a la auto-responsabilizacion, también amortigua y atenta las debilidades que se presentan en

la implementacion de las politicas alimentarias, en tanto frecuencia de entrega de las

excluyente y exclusivamente el Mundo del No.” (Scribano y Eynard, 2011:67) Para ampliar ver Scribano 2010,
2012.

22 “metaforicamente, si imaginamos a cada uno de los tres sentidos del concepto de cuerpo (individual, subjetivo
y social) como vértices de un triangulo, decimos que el area comprendida entre esos tres puntos sera el locus
desde donde enunciaremos esta aproximacion al concepto de hambre y también las disputas en torno a la
problematica que implica” (Scribano, Eynard, 2011:67)
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prestaciones, cantidad y calidad de los alimentos garantizados por las intervenciones, acciones
de corrupcion en la entrega (Britos, et.al., 2003; Maceira y Stechina, 2008), entre otros.

4.3  Una aproximacion conceptual a las politicas alimentarias

Para una definicion de las politicas alimentarias son elementos nodales los efectos de la
crisis sobre las condiciones de reproducciéon alimentaria de los sectores populares y sus
posibles consecuencias en el futuro, las tendencias de evolucion de los sistemas
agroalimentarios en la region, la accion y/u omision del Estado a través de mecanismos de
regulacion social como también, las dificultades técnicas para diagnosticar y evaluar la
situacion con que se enfrenta cualquier intento de intervencion social (Grassi, et.al., 1994).

Las intervenciones publicas destinadas a incidir en el consumo de alimentos en América
Latina se pueden clasificar del siguiente modo: a) subsidios para reducir los precios de los
alimentos, incluyendo subsidios a la produccién primaria, las exenciones impositivas, la
importacion de alimentos a tipos de cambio preferencial, la limitacion de los volumenes
exportables para aumentar la oferta interna; b) controles de precios a productores, industrias
transformadoras, mayoristas y/o minoristas, generalmente en alimentos de mayor incidencia
en la canasta bésica; c) intervencion directa en algunos puntos de la cadena agroalimentaria;
d) distribucién de alimentos en forma gratuita, es pertinente distinguir entre aquellos cuyo
consumo se realiza fuera del hogar, comedores escolares y comunitarios, y aquellos
distribuidos para consumo dentro del hogar; €) apoyo a la produccion de alimentos para el
autoconsumo mediante la promocion de huertas familiares, escolares y comunitarias; f)
obtencion de donaciones externas provenientes de Organismos Multilaterales o Bilaterales
(Casar, 1986; Grassi et.al, 1994).

En Argentina, para el periodo en estudio, no se han llevado a cabo politicas que
impliquen niveles articulados de intervencion en distintos puntos de la cadena
agroalimentaria, en cambio si ha implementado la distribucion de alimentos, el apoyo a la
produccién de alimentos para el autoconsumo, las retenciones y los controles de precio
(Grassi et.al, 1994) y las intervenciones de los Organismos Multilaterales de Crédito.

Algunos autores afirman que desde fines del siglo XIX e inicios del siglo XX en
Argentina se impulsaron desde formas mas rudimentarias hasta sistemas formales de ayuda o
asistencia alimentaria. Segun los paradigmas que dominaron el pensamiento de cada época,
los programas alimentarios adquirieron la forma de ayuda al menesteroso, la caridad, la
beneficencia publica, o en tiempos mas cercanos, el estado benefactor, las politicas

compensatorias (Rozas Pagaza, 2001; Britos, et.al., 2003).
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Desde inicios del siglo XX en el &mbito escolar se identificd la preocupacion por los
“nifos débiles” cuya mala alimentacion fue identificada como obstaculo al rendimiento
escolar iniciandose asi las primeras experiencias de copa de leche o comedores escolares. En
los afios treinta se implemento la distribucion de leche a mujeres embarazas y nifios hasta los
dos o seis afios de edad?. Hacia finales de la década se cred el Instituto Nacional de Nutricion
gue mantuvo protagonismo y liderazgo técnico en relacion con el disefio e implementacion de
programas alimentarios, aunque fue cerrado intempestivamente en 1968. Este instituto fue
pionero en la programacion de contenidos de la asistencia alimentaria en diferentes grupos
etarios y estrategias de intervencion, su desaparicion marco un vacio programatico en las tres
décadas siguientes (Britos et.al, 2003).

Los autores indican que los alimentos que cualquier programa distribuye (o promueve
su consumo) deben ser apropiados para resolver los problemas nutricionales de la poblacion
objetivo. También es importante que los alimentos formen parte de la cultura alimentaria y no
presten complejidad en su utilizacién, que se entregue de manera sistematica, sin
interrupciones, complementado con educacion alimentaria, y que la implementacion sea agil y
eficiente.

Para finalizar este apartado, y antes de iniciar la descripcion de los programas
alimentarios para el periodo en estudio, vale mencionar que en Argentina no se han llevado a
cabo procedimientos de vigilancia nutricional que permitan un seguimiento de la situacion
(Grassi, et.al, 1994), por ello las referencias utilizadas corresponden en general a estudios
puntuales, sobre determinadas areas geograficas y esporadicos en el tiempo. A su vez, en la
bibliografia revisada es mucho mas accesible conocer sobre los programas alimentarios de

dependencia institucional nacional, que sobre los programas provinciales y municipales.

23 Se ampliara en el siguiente apartado.
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5. CAPITULO IV

5.1 Aspectos metodologicos

La inmersion tematica que dio inicio a este proceso de investigacion oriento la
comprension de la realidad social en estudio y desde alli se esbozaron los lineamientos para
plantear el problema de investigacion (Scribano, 2008). Se identifico, clasifico y sistematizo
bibliografia especifica sobre la cuestién alimentaria y sobre los programas alimentarios,
tedrica sobre las politicas sociales y su relacién con el modelo de acumulacion en el que se
implementan y, finalmente, bibliografia metodoldgica que ofrecid herramientas para el
abordaje del fenomeno.

El objetivo general que guia el trabajo de investigacion es explorar analiticamente las
politicas alimentarias aplicadas en la Ciudad de Mar del Plata de orden nacional, provincial y
municipal, entre los afios 1983 y 2001.

Para ello se plantean los siguientes objetivos especificos:

»  Efectuar un mapeo de los programas alimentarios implementados en la Ciudad de
Mar del Plata entre los afios 1983 y 2001.

* Analizar los componentes de los programas alimentarios (poblacién objetivo,
prestaciones, contraprestaciones, presupuesto, etc.) implementados en la Ciudad de Mar del
Plata entre los afios 1983 y 2001.

« Identificar las miradas y percepciones de los técnicos y profesionales encargados de
la gestion e implementacion de los programas alimentarios en la Ciudad de Mar del Plata
entre los afios 1983 y 2001.

El disefio del estudio es cualitativo de tipo exploratorio-descriptivo (Baeza, 2002; Mejia
Navarrete, 2002; Sautu, 2003; De Sena, 2015, entre otros). A partir de los objetivos
propuestos se selecciond la técnica de revision bibliografica de fuentes secundarias y
entrevistas en profundidad semi-estructuradas. El universo de estudio estd conformado por
todos los programas alimentarios implementados en la ciudad de Mar del Plata en el periodo
1983-2001 vy, todos los técnicos y profesionales de la administracion pablica implicados en la
gestién de politicas y programas alimentarios en la ciudad de Mar del Plata desde 1983 hasta
el afio 2001.
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5.2 Recorrido metodoldgico

En el proceso de inmersion tematica se revisé el propio auto-socio-analisis (sensu
Bourdieu) respecto al tema en estudio y el modo de abordarlo, considerando no solo la carga
tedrica desde la que se problematiza el fendmeno, sino las posiciones y disposiciones
personales para desempefar el rol de investigadora. Siguiendo a Bourdieu (2008), entre todos
los supuesto culturales que el investigador arriesga implicar en sus interpretaciones el ethos de
clase es el que ejerce su accion de modo mas sistematico?*.

A si mismo, fue importante considerar el rol y la realidad social de las personas
involucradas en la investigacion. Para ello, se considerd la posicion teorica con la que se
realizd la referencia a los destinatarios de las politicas alimentarias y a los técnicos y
profesionales que las gestionaron.

Mientras avanzo el proceso de inmersién tematica y se fue delimitando el problema a
plantear emergié un obstaculo epistemolégico: la familiaridad con el objeto de estudio
(Bourdieu, 2008). Por ello, durante todo el proceso de investigacion se puso en préactica la
vigilancia epistemoldgica que se aplicé tanto sobre la ilusion de la evidencia inmediata como
sobre la tentacion de universalizar situaciones singulares (Bourdieu, 2008). El riesgo de esta
familiaridad es producir concepciones ficticias y condiciones de credibilidad.

A partir del registro de la posicion en el campo académico y de la revision bibliografica
se fundamento el proceso de investigacion desde el planteo del problema, alli se delimitaron
los limites de lo conocido para construir problematizaciones con sentido critico respecto a las
motivaciones personales por el tema, las concepciones tedricas desde las que se nombra a las
personas que constituyen la realidad social a observar, las posiciones tedricas desde las que
observan las politicas sociales y la cuestion alimentaria y desde qué lineamientos tedricos se
justifico la relevancia del problema.

Siendo que las interpretaciones sobre la realidad social en estudio se construyeron a
partir de los instrumentos de observacion que se implementaron es pertinente describir la
decision de tales técnicas.

En funcion de responder al objetivo de explorar analiticamente las politicas alimentarias

aplicadas en la Ciudad de Mar del Plata, tanto de orden nacional, provincial y municipal, entre

24« por el hecho de que las diferentes clases sociales toman los principios fundamentales de su ideologia del

funcionamiento y el devenir de la sociedad de una experiencia originaria de lo social en que, entre otras cosas,
los determinismos se prueban més o menos brutalmente, el sociélogo que no hiciera la sociologia de la relacion
con la sociedad caracteristica de su clase social de origen arriesgaria reintroducir en su relacion cientifica con el
objeto los supuestos inconscientes de su primera experiencia de lo social o , mas sutilmente, las
racionalizaciones que permiten a un intelectual reinterpretar su experiencia segun la ldgica que siempre debe
mucho a la posicion que ocupa en el campo intelectual...” (Bourdieu, 2008:111)
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los afios 1983 y 2001, realizar un mapeo de los programas alimentarios implementados y
analizar los componentes de los programas se realiz6 una revision bibliogréafica de fuentes
secundarias en lo referente a las politicas alimentarias nacionales, provinciales y municipales
implementadas en el periodo.

Para el abordaje de las fuentes secundarias se consideré la fiabilidad y validez de las
fuentes, se reviso la consistencia de la informacién comparando las diversas investigaciones
que indagaron los programas alimentarios. Se consideraron los modos de relevamientos y las
fuentes que utilizaron (De Sena, 2015). También se tuvieron en cuenta las implicancias de los
investigadores respecto a sus conocimientos en el tema. Se trabajo con datos secundarios
provenientes de investigaciones sobre politicas alimentarias que realizaron socidlogos,
antropologos y nutricionistas que también se desempefiaron en la gestidn pablica.

Por otro lado, se revisaron fuentes de informacion oficial respecto a material de
capacitacién para agentes multiplicadores de los programas, reportes de evaluaciones y
seguimiento y material de difusion a la comunidad sobre los abordajes de los programas.

Con el material bibliografico se construyé una matriz para sistematizar los componente
de cada programa, a saber: periodo de implementacion, objetivos, destinatarios, institucién
responsable, prestacion, contraprestacion, alcance de su cobertura, participacion de escuelas,
comunidad, ONG’S y/o Centros de Atencién Primaria de Salud (CAPS), seguimiento,
monitoreo y/o evaluacion, incidencia en comedores comunitarios, organismos que financiaron
los programas, presupuesto otorgado, normativas vinculados a cada programa y, la distincion
entre el disefio universal o focalizado.

En funcién de identificar las miradas y percepciones de los técnicos y profesionales
encargados de la gestion e implementacion de los programas alimentarios en la Ciudad de
Mar del Plata entre los afios 1983 y 2001 se realizaron entrevistas en profundidad semi-
estructuradas. Esta técnica permitid conocer las miradas y perspectivas institucionales
representadas por los cargos que los técnicos y profesionales desempefiaron (Mejia Navarrete,
2002). La técnica permite responder al objetivo porque en el transcurso de la entrevista las
personas construyeron su mundo de significaciones de modo progresivo y continuo (Oxman,
1998) respecto a las tematicas abordadas.

La muestra se conformé mediante la utilizacion de la técnica bola de nieve, que
permitié el contacto de informantes clave, quienes a su vez ofrecieron el contacto con otros
técnicos y/o profesionales. Se aplicaron tres redes de contacto en simultaneo con la finalidad

de evitar sesgos Yy atribuirle validez al estudio.
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Es pertinente especificar que se entrevistaron técnicos y profesionales de la gestion
nacional, provincial y municipal que entre 1983-2001 estuvieron afectados a la gestion e
implementacion de programas alimentarios implementados en Mar del Plata. Se procuro
garantizar la heterogeneidad en la muestra mediante dos aspectos, por un lado, entrevistar
técnicos y profesionales de diversos programas, y, por otro lado, de diversos niveles de
gestion.

Se entrevistaron técnicos y profesionales que participacion en el PAN, Programa
Materno Infantil, Pro Huerta, PRANI?, Unidos, Plan Vida, Programa Municipal de Huertas,
Asistencia Familiar Directa, PAU y CLAMA. Se entrevistaron cuatro técnicos y profesional
de la gestion nacional, una de la gestion provincial y diez de la gestion municipal. De todos
los entrevistados, solo tres personas estan jubiladas, las demas continGan trabajando en la
gestion publica.

El trabajo de campo se realiz6 en los meses de septiembre y octubre de 2015 en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en la ciudad de La Plata y en la ciudad de Mar del
Plata®®. A los fines de los objetivos planteados, la saturacion tedrica se alcanzo en quince
entrevistas. Todas las entrevistas se acordaron previamente, fueron grabadas y se
transcribieron junto con los memos y notas de campo.

En el marco de la flexibilidad del disefio cualitativo, el trabajo de campo fue guiado por
la reflexividad que oriento el disefio y preparacion respecto a las guias de entrevista, el
contacto con los entrevistados, la coordinacion del lugar de la entrevista. De los entrevistados
gue aun contintan desempefiandose en la gestion publica todos se contactaron por medios
formales, mail institucional o teléfono de su lugar de trabajo. Sin embargo, no todos
designaron el &mbito laboral para realizar la entrevista. Las personas que ya no cumplen
funciones en el aparato estatal fueron contactadas por correo o teléfono personal.

Al tratarse de un abordaje cualitativo, la preparacion, la entrada y la salida del campo
implico el redisefio del instrumento de observacion, guiado por el permanente trabajo de
andlisis e interpretacion de los datos (De Sena, et. al., 2012). El analisis de los datos se

% El PRANI se implementé en todo el pais excluyendo la Provincia de Buenos Aires. Sin embargo, se
considerara en el presente trabajo con la finalidad de tomar una mayor dimension sobre las modalidades de
politicas alimentarias nacionales implementadas en el periodo en estudio.

% En el marco del “Proyecto de apoyo a la Movilidad de Estudiantes de carreras de grado de Ciencias Sociales
2015” de la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) a través de la “Beca de Movilidad II: Estancias de
Investigacion” fue posible realizar el trabajo de campo en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y en La Plata.
Agradezco a la Universidad Nacional de Mar del Plata por haber facilitado la oportunidad de realizar
experiencias de investigacion en otros ambitos académicos. También agradezco al Grupo de Estudios sobre
Politicas Sociales (GEPSE) del Centro de Estudios e Investigaciones Sociolégicas (CIES) y Grupo de Estudios
sobre Sociologia de las Emociones y los Cuerpos del Instituto de Investigaciones Gino Germani (1IGG) de la
Facultad de Ciencias Sociales de la UBA por haberme brindado herramientas tanto para el desarrollo del proceso
de investigacion como para mi formacion profesional.
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desarroll6 durante todo el proceso de investigacion, ya que fue una actividad reflexiva que
influyo el registro de los datos, la redaccidn, el re disefio de los instrumentos de observacion y
el registro de datos adicionales (Coffey y Atkinson, 2003).

La instancia de la indagacion estuvo atravesada por una escucha activa y armada (sensu
Borudieu) en la que se puso en juego la carga tedrica con la que se identifico la informacion
relevante y se repregunto de modo espontaneo. La escucha activa y armada (sensu Borudieu)
facilito la permanente reflexividad, andlisis e interpretacion que colaboraron con el re-disefio
de la guia de entrevista. Se identificaron temas emergentes que no habian sido planteados,
modalidades de preguntar y repreguntar ciertos aspectos, se modificaron preguntas, se
agregaron topicos. Al ir transcribiendo las entrevistas a medida que se realizaban se pudo
advertir falencias en el modo de preguntar y de guiar o condicionar las respuestas. Este
gjercicio permiti6 mejorar las experiencias de las siguientes entrevistas. También al ir
escribiendo las notas de campo y los memos de entrevistas se pudo ir advirtiendo los modos
de vivencialidad de la experiencia del trabajo de campo como investigadora, activando la
vigilancia epistemologica y el ejercicio de reflexividad que acompafio el analisis e
interpretacion de los datos durante todo el trabajo. Las notas de campo se convirtieron en una
herramienta clave a la hora de volcar los prejuicios, las pre nociones de clase y de posicion
académica y, la vivencialidad de la primera experiencia de investigacion que contribuyeron a
delimitar, definir y consolidar la delicada linea entre la sociologia espontanea (sensu
Bourdieu) y la sociologia cientifica. Estas herramientas fueron fundamentales para este primer
ejercicio de investigacion, y lo seran para los siguientes, debido a que ayudan a distinguir y
diferenciar tanto el pensamiento socioldgico del sentido comun, mediante este ejercicio de
reconocimiento permanente de la investigadora como sujeto social que es parte de la realidad
que esta explorando, observando, analizando e interpretando. Se trata de registrar el
distanciamiento entre la subjetividad propia y el fenémeno de la realidad social que se
observa.

Ademas, en la indagacion se prestd atencion tanto a la hermenéutica de los discursos
como al contexto politico-ideoldgico contemporaneo, entendiendo a dicha reflexién como un
modo de interpretar las propias interpretaciones (Hosking y Pluut, 2010 citado en De Sena,
2015).

A partir del analisis se pretendié descubrir sentidos ocultos a través de la exploracion de
los textos, pretendiendo la validacion o invalidacion de la hipétesis de trabajo (Baeza, 2002).
La recoleccion de datos, el andlisis y la teoria han estado en una estrecha relacién durante

todo el proceso de investigacion (Corbin y Strauss, 2002). Analizar implico sistematizar
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constantemente la informacion, crear dimensiones de analisis y categorias que se han ido
mejorando durante todo el proceso. Este ejercicio demando reflexionar permanente sobre el
problema de investigacion planteado.

Tanto la matriz cualitativa sobre las categorias de los programas alimentarios
implementados en Mar del Plata en el periodo 1983-2001, como las conexiones e interaccion
entre las categorias y dimensiones de andlisis de las entrevistas implicaron un trabajo
intensivo y artesanal (sensu Miles, Huberman y Saldafia) en la medida que demando reflexion
y creatividad.

Entre las dimensiones de andlisis de los textos de entrevista se destacan: las referencias
al trabajo de técnicos y profesionales, la definicion del concepto de poblacion
objetivo/beneficiario/destinatario, la descripcion del programa en el cual participo, las
comparaciones con otros programas, las referencias a la descentralizaciéon de la gestion, al
seguimiento y evaluacion, las concepciones sobre “la politica alimentaria” y la presencia de
participantes voluntarios para la implementacién de los programas.

Sistematizar los datos mediante una representacion visual no solo fue util como
estrategia para la construccion del conocimiento, sino también intenté garantizar una
comunicacion clara y simple de la informacion. Disponer las categorias analizadas en un
despliegue visual permiti6 mostrar las interacciones complejas entre las mismas, pero no por
ello complicadas (Miles, Huberman y Saldafia, 2014 citado en Documento de Cétedra 96
Freidin, 2015).

Todo el trabajo de campo fue acompafiado por textos de analisis (memos y notas de
campo, como se menciond anteriormente) en los que se describieron con sentido critico los
procedimientos y decisiones que facilitaron advertir inconsistencias para sostener la hipotesis
planteada.

Este ejercicio se desarrollé a través de la reflexividad (Oxman, 1998; De Sena, 2015) y
en la interaccion permanente con los datos tal como fueron extraidos del campo, revisando las
l6gicas con las que se construyeron las dimensiones de anélisis. Por ello, al unir, dar
coherencia, escribir el sentido y la conexion de las dimensiones analiticas, se exponen las
I6gicas de interpretacion de la realidad social que se observa. Este analisis se desarrolla
mientras se escribe, se reflexiona, con la finalidad de comunicar del modo maés claro, simple y
completo la complejidad de las relaciones que se hallaron entre las categorias de anélisis.

“...Escribir es pensar, no el reporte de como pensamos...” (Miles, Huberman y Saldaiia,
2015:10)
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6. CAPITULOV

6.1. Los programas alimentarios implementados en el periodo 1983-2001

En el presente capitulo se desarrollara una descripcion sobre los programas alimentarios
implementados en la ciudad de Mar del Plata durante el periodo 1983-2001. A partir de los
datos de fuentes primarias y secundarias, se describen los objetivos, destinatarios, cobertura,
alcance y tipo de prestaciones, contraprestaciones en los casos que corresponda, tipo de
gestion, en caso de ser centralizada o descentralizada, presupuestos utilizados, instituciones
responsables y organismos de créditos para el financiamiento, periodos de vigencia del
programa, entre otros datos.

En primer lugar se detallan los programas alimentarios de orden nacional tales como:
Programa de Comedores Escolares, Programa Materno Infantil, Plan Alimentario Nacional,
Bono Solidario de Emergencia, Proyecto Integrado Promocion de la Autoproduccién de
Alimentos, Programa de Politicas Sociales Comunitarias y Programa Social Nutricional,
Programa Materno Infantil y nutricional, Programa Alimentario Nutricional Infantil, Fondo
Participativo de Inversion Social, Programa Apoyo Solidario a Mayores, Pro bienestar y
Programa Unidos.

En segundo lugar, se detallan los programas alimentarios de orden provincial a saber:
Programa alimentario Integral y Solidario y Plan Mas Vida

Finalmente se describen los programas alimentarios municipales como: Comision de
Lactancia Materna, Programa de Desarrollo Alimentario Integral, Programa de Huertas

Municipales, Asistencia Familiar Directa y Programa Alimentario Unico.
6.2 Programas Alimentarios Nacionales
6.2.1 Programa de Comedores escolares

Como se menciond anteriormente la asistencia alimentaria se inaugur6é en el &mbito
educativo, desde inicios del siglo XX. A continuacion, brevemente se describirdn hitos
historicos en el desarrollo del programa hasta el periodo en estudio ya que resefiaran el
tratamiento que tuvo en la agenda politica.

En 1906 se instalo el primer servicio de copa de leche. En 1914 se incluyd por primera
vez en el Consejo Nacional de Educacién una partida anual para alimentacion en escuelas de
Capital Federal y territorios nacionales. En 1926 por primera vez se evaltan la totalidad de los
niflos concurrentes a escuelas pablicas y se proyecta la habilitacion de los primeros

comedores escolares, con capacidad para trescientos nifios, cada una; las primeras seis se
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habilitaron en 1928. Sin embargo, en 1930 se excluyeron del presupuesto, y han reaparecido
en 1932. En 1937 se crean los primero Comedores Escolares Municipales. En 1938 se
sanciono la ley 12.558 de “Proteccion a los nifios en edad escolar” habilitando Comedores
Escolares en todo el pais y subvencionando a cooperadoras escolares que tienen a su cargo
diferentes programas de ayuda alimentaria, como “la copa de leche”, por ejemplo. En 1942 el
Instituto Nacional de Nutricion demostré que la falta de personal técnico especializado en
nutricion para dirigir los comedores desarrollo enfermedades, antes que prevenirlas o curarlas.
En 1945 la Direccion de Ayuda Escolar asume la responsabilidad de proveer alimentos a los
nifios en edad escolar instalando comedores en todas las escuelas que lo requieran. En 1958
se dispone transferir al Consejo Nacional de Educacion los fondos para el cumplimiento de la
Ley 12.558. En 1967 el Programa de Ayuda a los ingenios azucareros de Tucuman, instituyo
su funcionamiento en esta provincia para luego extenderse a todo el pais, recién en 1984
(Britos et.al., 1984).

Desde 1972 el Proyecto de Promocién Social Nutricional (PPSN), mas conocido como
Comedores Escolares se encuentra en funcionamiento en veintiuna jurisdicciones del pais. En
el periodo 1980-83 las decisiones relativas a la asignacion intrajurisdiccional de los recursos
financieros, al tipo de asistencia alimentaria, asi como el modo de implementacion son
adoptadas por las autoridades de cada jurisdiccién. Nunca, desde sus inicios, el programa fue
dotado de la informacion necesaria que permitiera asignar los recursos disponibles con
equidad ni de un sistema normativo y de gestion que asegurara una eficiente utilizacion de los
mismos. Los efectos de estas carencias, unidos a la pobreza de las partidas, hacian que los
comedores se debilitaran (Aguirre, 1990).

En el funcionamiento general del programa se identificaron algunos de sus factores
limitantes: dificultades financieras originadas en la irregularidad, imprevisibilidad y escasez
de los recursos asignados; carencia de marco normativo a todos los niveles (nhacional,
provincial y municipal); falta de criterios y metas nutricionales claros en la formulacion del
programa; falta de decision clara acerca de quiénes son los beneficiarios del programa al
punto que cerca del 20% de los nifios pertenecia a hogares con nivel socioeconémico social
alto y medio alto (Aguirre, 1990).

Asi se aumentaron los signos de inequidad en la distribucion de los recursos destinados
al programa, ya que se comprobo que en algunas jurisdicciones existia una alta tasa de nifios
con sobrepeso que recibia la prestacion?’. A su vez algunos comedores brindaban una dieta de

1500 kcal mientras que otros solo aportaban una dieta de 200 kcal 0 menos. En estos Gltimos

21 “11% de los beneficiarios de la copa de leche, 12% de los de almuerzo y 33% de la copa de leche refrigerio en
GBA” (Aguirre, 1990:10).
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casos, la consecuencia indeseada es fomentar la desnutricion ya que el nifio que come en la
escuela es discriminado de la comida del hogar (Aguirre, 1990).

En 1984, el Programa se generalizo a todo el pais con el nombre de Programa de
Promocion Social Nutricional (PROSONU), integrando los recursos del Programa Comedores
Escolares e Infantiles. Se instald con el objetivo de disminuir las condiciones deficitarias de la
alimentacion de los escolares, contribuyendo al aumento del rendimiento escolar y a la
disminucion del ausentismo. En 1992, tras la sancion de la Ley 24.049, que reglamento la
transferencia de servicios educativos a las provincias®, se produjo la transferencia definitiva a
las provincias en concepto de “fondos coparticipativos” y de impuestos recaudados por el
Estado Nacional. La Ley que transferia estos fondos explicitaba que los mismos debian
aplicarse especificamente a estos programas, lo cual no fue respetado estrictamente por todas
las jurisdicciones provinciales (Britos, et.al., 2003; Vinocur y Halperin, 2004).

En 1991 el programa alcanzo a beneficiar a 1,2 millones de escolares, alrededor de una
cuarta parte de la matricula primaria (Vinocur y Halperin, 2004). La asistencia alimentaria
consiste en una copa de leche, almuerzo o merienda reforzada. La modalidad predominante de
la prestacion del servicio consiste en el envio de fondos a las escuelas para que estas compren
y preparen las comidas. La cobertura a nivel nacional la definian los cupos por provincia en
base a un indice de desarrollo socio-econémico relativo de cada jurisdiccion, combinado con
la consideracion de la matricula escolar primaria.

En 1985 este programa fue objeto de una evaluacion sistematica que abarco todas las
jurisdicciones, llevada a cabo por el Centro Interamericano para el Desarrollo Social (CIDES)
de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA). Ello lo distingue respecto a los demas
programas alimentarios, siendo que constituyo la primera y Unica evaluacién a un programa
alimentario realizada en Argentina (Grassi, et.al, 1994; Britos, et.al, 2003).

La evaluacion CIDES/OEA del Programa de Comedores Escolares considero, por
ejemplo, que la seleccién de los beneficiarios no siempre respondia a criterios explicitos, con
distintos niveles de universalidad y focalizacion, ya que mientras se incluia a todas las
escuelas o a aquellas que lo solicitaban, en otras se priorizaba las areas rurales, urbano-
marginales o comunidades aborigenes (Grassi, et.al, 1994). También se sefial6 que no existen
directivas claras desde nivel nacional respecto de los contenidos de la alimentacion escolar a

suministrar, sino solo un costo por racion indicativo que se traduce en la existencia o

28 Se ampliara en el apartado “Programa de Politicas Sociales Comunitarias (POSOCO) y Programa Social
Nutricional (PROSONU)” de este mismo capitulo. En 1992 el PROSONU fue descentralizado y el Gobierno
Nacional perdi6 la capacidad de programacion, supervision y evaluacion del funcionamiento del programa en
cada jurisdiccion
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combinacion de diversos tipos de prestaciones (copas de leche, refrigerios, almuerzos)
(Britos, et.al., 2003). Respecto a la administracion provincial se sefiald escasa coordinacion
interinstitucional, la falta de criterios operativos para orientar a los encargados locales de los
comedores, limitaciones en los procesos de supervision y control, las demoras en los recursos
para la compra de los alimentos y la ausencia de previsiones para los recursos humanos y
materiales requeridos por el programa (Grassi, et.al, 1994).

Las dificultades financieras, las propias restricciones en la disponibilidad de recursos
humanos e insumos reflejaban en la calidad, cantidad y costo de la dieta suministrada. Se
registraron también carencias en la infraestructura y equipamiento, reduccion en la duracion
de la prestacion alimentaria a lo largo del afio y fuertes disparidades en la gestién local, en
términos de los niveles de concentracion de decisiones en las autoridades escolares y la
participacion de la comunidad (Grassi, et.al, 1994)

Finalmente, la calidad de la alimentacion fue evaluada como poco adecuada por
insuficiencia calorica de la dieta, inadecuacion en el aporte de calcio y ciertas vitaminas,
exceso de hidratos de carbono y déficit de contenido graso. Ademas, se observo una alta
proporcion de pérdidas por sobrantes (alimentos preparados y no servidos) y por residuos
(servidos y no consumidos). Ello denota un mal célculo en las raciones, falta de ajuste del
namero de comensales, incapacidad para calculas las cantidades necesarias; Yy, por otro lado,
se evidencia, la poca variedad en la seleccion de los alimentos, inadecuada preparacion, falta
de adaptacion a los gustos y habitos de los nifios (Andueza de Morales, 1990 citado en Grassi,
et.al., 1994).

6.2.2 Programa Materno Infantil (PMI)

En 1936 se sancioné la Ley 12.341 por la cual se crea la Direccién de Maternidad e
Infancia, su eje central es la distribucion de leche a mujeres embarazadas y nifios hasta dos o
seis afios de edad?®. Opera en todo el pais, excluida la Capital Federal, dependiendo del
Ministerio de Salud y Accidn Social.

El PMI tiene el propoésito de alcanzar la cobertura universal de madres, nifios y
adolescentes en la promocion y atencion de la salud mediante la elaboracion de normas de
atencion de la madre y el nifio, asistencia técnica y capacitacion en las areas provinciales de
maternidad e infancia, el suministro de medicamentos e insumos basicos a centros de salud y

la complementacion alimentaria a embarazadas y nifios (Britos, et.al., 2003).

29 Estos Ultimos en caso de diagndstico antropométrico de desnutricion.
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La poblacion objetivo del programa son los menores de dos afios y las embarazadas de
alto riesgo, a los que se distribuyen dos kilos mensuales de leche en polvo a través de los
controles que deben realizar en los centros de atencion primaria de la salud. La seleccion de
los destinatarios se realiza por demanda espontanea, a través del contacto que las familias
necesitadas toman de los centros de salud, o a través del trabajo de los asistentes sociales.

La administracion de los fondos vario entre una modalidad centralizada (compra de
leche por parte del Gobierno Nacional y distribucion a cada provincia) y otra basada en
transferencias financieras a cada provincia para que cada una a través de sus licitaciones
publicas adquiera sus necesidades. Finalizando el siglo XX la modalidad es mixta, la mayor
proporcién de leche es adquirida por el Gobierno Nacional y el resto por medio de
transferencias financieras y adquisiciones locales.

Entre algunos de los inconvenientes en su implementacion que decantan en la debilidad
del componente alimentario, se relacionan a las dificultades administrativas y logisticas del
sistema de transferencias y ejecucion presupuestaria de los fondos nacionales, baja cobertura,
insuficiencia, retraso en la aprobacién y transferencia de fondos y circulacion de fondos por
distintos organismos hasta llegar a cada programa provincial (Grassi, et.al., 1994).

Siguiendo los estudios de Aguirre (1990) el programa tuvo poco impacto en la
alimentacion de la poblacion carenciada® tanto por lo selectivo de la poblacion obijetivo, lo
exiguo de la prestacion, la irregularidad de la compra y posterior distribucion de las partidas

de leche y, por los problemas de la atencion medica en los centros periféricos.
6.2.3 Programa Alimentario Nacional (PAN)

En 1983 “El proyecto del Ejecutivo (Nacional) juzgé6 el “alimento como un derecho
humano central para nuestra sociedad” 3!, desde aqui el Plan Alimentario Nacional se vuelve
tan significativo, siendo que para la “conciencia historica” y la “memoria colectiva” alberga a
la alimentacion como un derecho (Scribano, 2009).

La Presidencia de la Nacion envio al Congreso de la Nacion un proyecto de ley, que fue
sancionada ley N° 23.056 el 15 de marzo de 1984. Algunos pasajes del proyecto de ley,
permiten observar la concepcion de la problematica alimentaria que advierte la Presidencia de

la Nacion, sus causas Y la reivindicacion del derecho a la alimentacion, a saber:

%0 La autora extiende la poblacién objetivo a “...“poblacién carenciada” porque la solidaridad interna de la
familia genera que la leche en polvo fuera también consumida (cuando no habia qué comer) por nifios mayores
y adultos del hogar...” (Aguirre, 1990:8).

31 Congreso de la Nacion, Republica Argentina, Diario de sesiones de la cAmara de diputados de la Nacién, 1983,
Sesiones Extraordinarias, Tomo |, 244-245 (Adiar, 2012:168 citado en Cortes y Kessler, 2013).
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“...reconocemos como una forma de violencia la que condena a morir o a
vivir con impedimentos fisicos y mentales permanentes a miles de nifios, a
tantisimos ancianos a una existencia apenas vegetativa en sus ultimos afios y a
muchos trabajadores a serias limitaciones en su lucha por techo y sustento para
su familia (...) el derecho a la alimentacién es uno de los derechos humanos
primarios, reconocido y valorado por nuestra sociedad. Asegurar la vigencia de
este derecho para todos los argentinos es uno de los compromisos asumidos por
nuestro pueblo.

La profunda crisis que vive nuestro pais es la resultante de politicas de inmoralidad
social, por cuanto computaban al hombre como una variable de ajuste de la economia. (...)

La causa del hambre y la malnutricion en la Argentina no obedece
fundamentalmente a la falta de alimentos. Una persona pasa hambre porque no
puede comprar ni producir alimentos que necesita y no porque exista una escasez
real de los mismos. Las causas son por lo tanto politicas, econdémicas y sociales y
en estos mismos campos estan también las soluciones (...)

El Poder Ejecutivo Nacional entiende que la democracia seria una ficcion
para el nifio, el hombre o la mujer con el cuerpo o la mente apagados por la falta
de alimentos. Transformarlos en protagonistas de su propia vida y de la de su pais
exige un acto de reparacion social que nuestra sociedad les debe, reparacion que
este Programa Alimentario Nacional es componente impostergable...”
(Fundamentacion del proyecto de ley presentado por la Presidencia de la Nacion
al Congreso Nacional, 1983 citado en lerullo, 2010:93-94) [La cursiva es propia]

El objetivo general del plan fue la complementacion alimentaria de familias pobres y
especialmente de los grupos mas vulnerables mediante la entrega de alimentos. Sus objetivos
complementarios fueron: desarrollar y mejorar habitos y pautas de consumo alimentario
favorable a la salud de la poblacion; ensefiar a las madres a preparar alimentos eficientemente,
privilegiando el uso de aquellos que sean mas accesibles segun el area geografica especifica;
estimular la lactancia materna; difundia la necesidad de efectuar el control de crecimiento y
desarrollo de los nifios y del embarazo; desarrollar camparias tendientes a evitar la desercion
escolar; divulgar la existencia de otros programas de desarrollo social; captar los problemas
sociales y referirlos a los servicios especificos; estimular la participacion comunitaria.

En funcion de estos objetivos el programa estaba integrado por los siguientes
subprogramas: educacion para la salud®?; control de crecimiento y desarrollo®; huertas®;

compras comunitarias®®; y, saneamiento bésico y agua potable®.

32 Intentaba de modo participativo acercarse a la discusion sobre asuntos relativos a la salud y prevencién de
enfermedades.

33 Intento fomentar en las madres el registro del peso de los nifios.

3 “El esquema de huertas comunitarias-PAN se realizd mediante un convenio con el INTA, por el cual el INTA
hizo llegar a los supervisores del PAN semillas, folletos explicativos de como sembrar y el tratamiento adecuado



Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001.
Una introduccidn analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata

Sin embargo, algunos autores afirman que las cifras sobre el monto total del plan
(alrededor del 90%) muestran que fue basicamente un sistema de distribucion gratuita de
alimentos, sin generar masivamente formas organizativas autdnomas ligadas al consumo o a
la produccion (Hintze, 1989; Aguirre, 1990; Grassi, et.al, 1994).

Lo que destaco al PAN fue su componente alimentario, basado en el reparto mensual de
cajas de alimentos que debian ser equivalentes al 30% de los requerimientos alimentarios de
una familia tipo. La asistencia totalizaba unos 14 kilos de alimentos por caja. “Los productos
podian variar de acuerdo a los problemas de suministro, al comienzo del programa en general
incluian leche en polvo, cereales, legumbres, aceite y enlatados, totalizando un aporte
nutricional aproximado cercano al 20% de las necesidades de una familia pobre” (Britos, et.al,
2003:23).

Lo que constituye a este programa hito fundacional de la historia de los programas
alimentarios contemporaneos fue en primer lugar la magnitud de su alcance. EI PAN llego a
repartir 1,37 millones de cajas mensuales en 1987, momento de su mayor cobertura, a 1,34
millones de familias en todo el pais, aproximadamente el 19% de la poblacién total
(Coordinacién Técnica PAN-MSYAS citado en Grassi, et.al., 1994)

En segundo lugar, también lo constituye un hito en la revision historica su caracter de
emergencia y la modalidad de su implementacién. Siendo concebido como un programa de
emergencia por dos afos hasta que “el crecimiento y la democracia” rindieran sus frutos, el
presidente Raul Alfonsin lo extendid hasta el fin de su mandato. Al respecto, algunos autores
sostienen que, con diferencias de nombres y modelos de gestion, continGa vigente hasta la
actualidad (Britos, et.al, 2003; Cortes, Kessler, 2013). En cierta forma el PAN es el paradigma
de una historia que continGa vigente, ya que como algunos autores sostienen el programa

implico la “concepcion gastrondomica de las politicas sociales y la concepcion asistencialista

para el cultivo que fueran distribuidas a los beneficiarios. La informacion se facilitaba en la reunién mensual.
Con este procedimiento se tuvo claro el objetivo de evitar el costo de enviar las semillas para todos, puesto que
ni todos tienen el interés ni la posibilidad de cultivar. La Unica evaluacién del impacto de estas huertas es un
estudio cualitativo realizado en el Conurbano Bonaerense que registra una incidencia maxima del 3% sobre los
consumos alimentarios totales de las familias.” (Aguirre, 1990:31)

35 Se compraban articulos de primera necesidad que no entraban en la composicion de la caja al por mayor, como
también zapatillas y Utiles escolares.

% Los responsables del PAN se plegaron al Programa de Emergencia de Provision de Agua PRO-AGUA
dependiente de la Subsecretaria de Accién de Gobierno de Presidencia de la Nacién. A través de los aportes
técnicos de este programa y convenios con OSBA (Obras Sanitarias de la Provincia de Buenos Aires) y OSN
(Obras Sanitarias de la Nacidn) se encar6 un trabajo conjunto en las areas donde Ilegaba el PAN. Los técnicos de
PRO-AGUA pusieron al descubierto que en el 80% de las zonas donde llegaba el PAN el agua estaba
contaminada por lo tanto era necesario redisefiar la posibilidad de brindar el servicio. “Los trabajos realizados
hasta 1988 conformaban un total de 580 obras de pequefio y mediano porte en todo el pais habiéndose llegado a
trabajar en sesenta y cinco partidos de la Provincia de Buenos Aires y diecisiete provincias. Se instalaron
500.000 metros de cafieria y accesorios llegando a abastecer a mas de 600.000 personas en areas marginales”
(Aguirre, 1990:33)
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de las politicas alimentarias” (Britos, et.al, 2003:23). Retomando a Scribano (2009) si bien el
PAN albergo en la memoria colectiva a la alimentacion como un derecho, en los afios ochenta
la sociedad de los derechos se comenzo6 a romper, por lo cual, la alimentacién se ubicé como

un subsidio.
6.2.3.1  Determinacién de la poblacion objetivo®’

La localizacion de los beneficiarios partio6 de la eclaboracion de un “Mapa de
Emergencia Social” con base en los datos de vivienda con distinto grado de precariedad y
educacién (analfabetos y primaria incompleta) del censo de 1980. A partir de la combinatoria
de tres variables (desocupacion o trabajo inestable del jefe, estado de gravidez de la madre y
presencia de menores de seis afios) se definieron cuatro niveles distintos de riesgo posible
dentro del grupo familiar. Las situaciones de mayor gravedad determinaban la incorporacion
automatica de la familia al programa, las restantes implicaban consultas al agente supervisor.
(Grassi, et.al, 1994)

La poblacién con mayor vulnerabilidad, considerados en riesgo nutricional y sanitario
han sido los nifios, las embarazadas, las nodrizas, los adolescentes y los ancianos. Sin
embargo existen otros factores de riesgo que acentGan ain mas la vulnerabilidad de la familia,
a saber: grupos familiares numerosos, familias en crisis (abandonos, fallecimiento de alguno
de los padres, enfermedades invalidantes, desocupacion, alcoholismo), madres adolescentes,
migrantes recientes, hijos en tratamiento por desnutricion, hijos menores de un afio muertos,
nifilos menores de un afio que no son amamantados, familias que tienen a cargo discapacitados
0 ancianos sin pension (Aguirre, 1990).

Para la localizacion y cuantificacion no existia informacion a escala nacional. A partir
del censo de 1980, correspondiente a Vivienda y Educacion, y con los datos de
investigaciones y estudios previos que indicaban la viabilidad del indicador vivienda como
una sintesis del nivel socio-econémico y educacidn, hizo viable que estas variables se
utilizaran para la cuantificacion y localizacion de la poblacion objetivo. También se utilizo la
Encuesta Permanente de Hogares. Desde estos analisis se obtuvieron los rangos de volumen
de poblacion con niveles criticos de privacion en cuanto vivienda y educacion, en base a los
cuales se disefid el mapa de localizacidn espacial cuantificado que se menciond anteriormente.

En funcion de la determinacion de los grupos de mayor vulnerabilidad, se definieron

cuatro situaciones de alto riesgo posibles dentro del marco familiar:

37 La informacion contenida en este apartado y en los apartados subsiguientes que se refieren al PLAN
ALIMENTARIO NACIONAL (PAN) se corresponden al “El PAN- Informe sobre su implementacion entre los
afios 1984-1989” realizado por la Dra. Patricia Aguirre en mayo de 1990 en el marco de su experiencia en el area
de Coordinacién Técnica del programa.
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Tabla 1: Situaciones de riesgo familiar

SITUACION A SITUACION B
Familia cuyo responsable econémico tiene Familia cuyo responsable econémico esta desocupado o
ocupacion estable y no hay ninguna embarazada tiene trabajo inestable pero no se encuentran
y/o nifios menores de 6 afios embarazadas ni nifios menores de 6 afos.
SITUACION C SITUACION D
Familia cuyo responsable economico tiene trabajo | Familia cuyo responsable econémico esta desocupado o
estable pero hay embarazadas y/o nifios menores de tiene trabajo inestable y hay embarazadas y/o nifios
6 afios. menores de 6 afios.

Fuente: (Aguirre, 1990:20)

La caracterizacion detallada del nivel de riesgo familiar permite al agente PAN
(encargado del censo y posterior seleccion de las familias beneficiarias con el Programa) la
utilizacion de un instrumento homogéneo de medicidn de los niveles de riesgo. La situacion A
y B no entraba como beneficiaria a menos que se detectaran factores de riesgo y en ese caso el
agente PAN vy el Supervisor zonal autorizaran la entrada al programa. La situacién C incluia a
la familia como beneficiaria si tenia ingreso minimo y se detectaban factores de riesgo. La

situacion D era la verdadera destinataria del programa alimentario (Aguirre, 1990)
6.2.3.2  Elrol del agente PAN y la Estructura de la Planta Funcional

La caja PAN llegaba a cada familia beneficiaria en forma mensual y se entregaba a la
madre, o responsable de la comida del hogar, por el agente PAN, en una reunion®® de
aproximadamente treinta personas. Como afirma Atlas (2003) esta entrega se ejecutaba en
escuelas, clubes, sociedades de fomento. Los contenidos trabajados en cada reunién eran
programados por los supervisores con los agentes de acuerdo a los lineamientos generales
contenidos en los disefios de los subprogramas PAN. Los agentes PAN recibian un
entrenamiento con “jornadas periddicas de recapacitacion donde recibian material impreso,
con lo referente a los objetivos del PAN, instrucciones para realizar las entregas y la fecha de
evaluaciones familiares, técnicas para la coordinacién de reuniones, informacién sobre
nutricion, crecimiento y desarrollo, y recibian cursos a cargo de profesionales” (Atlas,
2003:145). Esos cursos eran organizados por las comisiones provinciales y por los

supervisores zonales.

3 Tal como describid una reunién PAN Carlos Cohelo Campino, Profesor del Instituto de Pesquisas Econdémicas
de la Universidad de San Pablo en su visita al pais en 1986: “...La agente PAN coloco tres o cuatro elementos
para la discusién. En la primera pregunto a los presentes, lo que sugeria la palabra mujer, e hizo una especia de
“brain storm” con el grupo, anotando las expresiones verbidas por cada una de las presentes. En seguida intento
abordar el tema de la salud, de manera simplificada (...) obviamente estaba buscando concientizarlas sobre su
cuerpo Yy las consecuentes necesidades de atencion y salud (...) la agente PAN encargada de la reunion estaba
procurando introducir en cada una de las mujeres presentes la nocion de valorizacion de su “yo”, la nocion de
gue como personas ellas eran importantes: para finalmente darles el mensaje de salud basica de la reunién...”
(Citado en Aguirre, 1990:26)
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Se organizaban ademéas cursos de formacion de Agentes Comunitarios donde los
efectores de todos los programas que se dirigian a la misma poblacion recibian instruccion
acerca del trabajo en grupo para la coordinacion de reuniones, y formacion basica acerca de la
problematica (Unicef-Ministerio de Salud y Accion Social). Los agentes PAN atendian un
area que comprendia entre seiscientas u ochocientas familias en zonas urbanas, y doscientas
familias en areas rurales. Con ellas debian organizar veinte reuniones mensuales (Aguirre,
1990).

Si bien los agente PAN tenian la responsabilidad de censar a la poblacion, repartir las
cajas e implementar los subprogramas, ellos eran los efectores locales de una organizacion
mas vasta que llego a contar con 3.200 agentes en todo el pais, organizados a nivel Nacional,
Provincial y Local y pertenecientes a las mas diversas instituciones, integraban la estructura
PAN que corria en forma paralela a la organizacién administrativa del Ministerio de Salud y

Accién Social.

Grafico 1: Estructura del PAN

’

Designada por el Poder Ejecutivo Nacional
Fija las politicas generales y conduce el desarrollo del Programa.
~
Ministerio de Salud
y Accion - Presidente: Ministro de Salud y Accién Social.
Social de la Nacion ——| Comision - Vicepresidente Ejecutivo: en representacion de la Junta
Ejecutiva Nacional de Granos.
. - Secretario: Subsecretario de Salud y Accidn Social.
Comisién Asesora / ' - Vocales: responsable del drea de Aqmlp}strac1on.
Honoraria i responsable del drea de Difusion.
1 responsable del area de Distribucién y Logistica.
- \ responsable del drea de Coordinacién Técnica.
.
= (" Presidente: Delegado Pan. Designado por la Comisién Ejecuti
y s R y ————— [ Presidente: Delegado Pan. Designado por la Comisién Ejecutiva.
Prr:\]/\i/&l:ial_’ C:méSlond!:quglal Cinco - Dos representantes designados por la provincia.
¢ Loorainacion miembros | - Dos representantes nombrados por el M.S.A.S.

Supervisor
PAN

- Acttan a través del M.S.A.S. de las provincias o de otras instituciones
plblicas o privadas.

?’\ee - Se encargan de las tareas especificas.
S o educacion alimentaria.
\“s\\‘ Reuniones con grupos de madres educacion saniaria.
] entrega de alimentos.
Nivel Agentes Gomunitatios N [ - Voluntarios de la cpmunidad (preferentemente beneficiarios).
Local > PAN > | - Promueven las acciones y son nexo entre el Programa y la
poblacion beneficiaria.

Fuente: (Aguirre, 1990:35)

Si bien este tipo de organizacion relativamente autébnoma dentro del Ministerio de Salud
y Accion Social (MSyAS) pudo superar las barreras burocraticas®® tuvo inconvenientes como

la “falta de coordinacion con otros programas del MSyAS que, aunque se dirigian a la misma

39 Lo que se puede observar en la velocidad con la que fue implementado el programa. Se disefid en enero de
1984, la ley que lo regularizo se sanciono en marzo de 1984 y la primera entrega se realiz en mayo de ese afio.
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poblacién y tenian objetivos similares, permanecian actuando en carriles paralelos (...)
actuaban como compartimientos estancos generando sus propias redes de efectores y aparatos
administrativos, superponiendo funciones unos con otros y tendiendo a reproducir y
acrecentar su estructura antes que a brindar el servicio para el que fueron creados.” (Aguirre,
1990:36)

No es menor subrayar que todos los subprogramas del PAN (excepto compras
comunitarias) estaban representados en el MSyAS esta dispersion de accion y su pretension
de actuar de modo auténomo torno nula la coordinacion de los programas a pesar de dirigirse

a la misma poblacién y con objetivos similares.
6.2.3.3 Operatoria de la caja PAN

La administracion del PAN fue altamente centralizada, el Gobierno Nacional gestionaba
el embalaje de las cajas de alimentos en las ciudades de Buenos Aires y en Entre Rios para ser
distribuidas en todas las provincias. En cada jurisdiccién existia una delegacion federal del
PAN vy en el terreno operaban los agentes PAN que en reuniones mensuales con las familias
beneficiarias entregaban las cajas. (Britos, et.al., 2003)

Los alimentos se adquirian por licitacion publica de precios. El agente comprador era la
Junta Nacional de Granos puesto que esa entidad autarquica disponia de una flexibilidad muy
grande que permitia efectuar las licitaciones con la rapidez que el programa requeria. Si las
mismas licitaciones hubiesen pasado por el MSyAS hubieran requerido un minimo de seis
meses mientras que a través de aquel organismo operaron en tres meses (Aguirre, 1990).

Las cajas PAN contenian 14 kg de alimentos no perecederos*’, tenian un contenido
unico para todo el pais aunque sufrié variaciones por la disponibilidad de productos. Los
productos leche y fideos no faltaron nunca, el corned beef desaparecié en 1986. El aceite fue
sustituido por grasa, el azlcar estuvo representado por 2kg algun afio y otro falto durante
meses. La polenta y la harina también variaron (Aguirre, 1990).

Siguiendo los estudios de Aguirre (1990) al comparar el costo de la caja PAN en sus
valores al mercado minorista con el sueldo minimo se observaba que las familias beneficiarias
del PAN recibieron un subsidio que vario del 8 al 15% de su sueldo y que le cubria del 23 al
30% de sus recomendaciones nutricionales. Esto advierte, considerando la experiencia
internacional,*! que sugiere ventajas a un programa asistencial basado en la entrega de bonos,

ya que adquirir los alimentos en el mercado minorista hubiese costado el doble. EI Bono

40 Leche en polvo 2kg, aceite 1 1., fideos secos 1,5kg, polenta 2 kg, harina de trigo 2kg, corned beef 3 latas de
340 g. cada una, azUcar 1kg, arroz 1kg porotos 1 kg, grasa 1kg. (Aguirre, 1990; Britos, et. al., 2003)

41 En referencia a los Food Stamp Program de EEUU que influenciaron la implementacion del programa Bonos
Solidario de Emergencia que se desarrollara en el préximo apartado.



Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001.
Una introduccidn analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata

Solidario** comenzé siendo el 56,4% de un sueldo minimo y siete meses después era solo el
6,35% del mismo (Aguirre, 1990).

Sin embargo, es pertinente sefialar que la entrega directa de los alimentos impone la
falta de eleccion de los beneficiarios ya que es el Estado, mediante sus planificadores y
técnicos, el que decide qué comer.*

Las cajas se distribuian segin las demandas de los Delegados Provinciales, quienes
evaluaban las necesidades mensuales de acuerdo a los censos realizados por sus agentes. El
envio se realizaba en ferrocarril, desde la planta empaquetadora de Buenos Aires, 0 en
camiones, lo cual también licitaba la Junta Nacional de Granos*. Una vez en las provincias,
se distribuian a los centros de distribucion locales, para lo cual cada provincia organizaba su
red interna con subcentros de distribucion y coordinando las entregas.

Las entregas se estabilizaron en 1985* con un promedio de 1.300.000 cajas mensuales
entregadas, de las cuales un 30% eran entregadas en el Area Metropolitana Bonaerense y
Provincia de Buenos Aires.

En el informe sobre la implementacion del programa Aguirre (1990) alcanza a describir
de modo estadistico la periodicidad de las entregas. Para ello utiliza una escala entre 0 y 1. El
valor 1 representa una eficacia 6ptima en la entrega, cumpliendo doce entregas anuales cada
treinta dias. EI valor O representa una eficacia nula. Desde el punto de vista estadistico
alcanzar una cobertura cercana a 1 seria un valor 6ptimo. Para 1985 la cobertura promedio fue
de 0,83 lo cual es altamente favorable. Entre las provincias con menos cobertura, se destacaba
Tucuman, en donde los beneficiarios recibian la caja cada 44 dias. Las desigualdades internas
en la distribucion de cajas por provincias se explicaban por la ausencia de caminos,
infraestructura o transportes adecuados, siendo que las Comisiones Provinciales se ocupaban
de aquel tramo de la distribucion. En 1986 la media en la distribucion fue de 0,99. Al ser el
segundo afio de implementacion el programa se ha afianzado, se redujeron las diferencias
entre provincias y alcanzd una cobertura de 0,80 en las areas mas pobres del pais como es
Noreste y Noroeste. En 1987 la media de cobertura es de 1,03 lo cual es excelente, pero se

puede explicar porque ese afio finaliza el subprograma de Deteccion de Desnutricion por lo

42 Este programa se desarrolla en el siguiente apartado.

43 Para ampliar Aguirre (1990) sefiala la evaluacion respecto a la aceptacion o rechazo de los productos incluidos
en la caja PAN. Se destacaron tres tipos de alimentos que los encuestados agregarian en la caja PAN: aceite, que
no reciben con regularidad; leche y azlcar, que desearian recibir en mas cantidad; yerba mate, que no refiere a
los alimentos que componen la caja, pero si compone su dieta.

4 “en cada contratacién se establecian las penalidades y multas por incumplimiento en las entregas, dias
demorados, roturas o faltantes” (Aguirre, 1990:55)

4 «El programa suspendié entregas entre agosto y septiembre de 1985 y marzo-mayo de 1987 por falta de
material para embalaje. Sin embargo, esa carencia fue subsanada aumentando las cantidades enviadas en meses
subsiguientes” (Aguirre, 1990:56)
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tanto disminuyen las cajas dobles que eran entregadas a familias con nifios con bajo peso. En
1988 baja la produccién de cajas y aumentan las familias incluidas por lo cual se genera un
espacio de treinta y cinco dias entre cada entrega, arrojando un estadistico en la cobertura de
0,83. Al igual que en 1985 se observan diferencias en la entrega en las distintas jurisdicciones.

Sin embargo, algunos autores advierten inconsistencias en la implementacion del
programa, destacando vestigios de clientelismo y corrupcion, con précticas poco transparentes
en los procesos de adquisicion de alimentos (Britos, et.al., 2003; Atlas, 2003). La aplicacion
del PAN fue aprovechada para obtener réditos politicos y econémicos; “la oposicion creyd
vislumbrar coaccion para afiliar a los beneficiarios al partido gobernante; las cajas se han
repartido de modo incontrolado y frecuentemente a personas no necesitadas; las cajas se han
vendido, incluso a paises limitrofes a cambio de dinero, drogas u otros bienes” (Atlas,
2003:145).

6.2.3.4  El presupuesto del PAN

El PAN fue un programa financiado por el Estado Nacional. Cuando comienza el
programa en 1984 la prestacion equivale a u$s 18. En los afios siguientes, para producir y
distribuir cerca de 15 millones de cajas se gastd entre 145 y 192 millones de ddlares, lo que
significo un costo de la prestacion que vario entre u$s 9,17 y u$s 11,64, representando un
promedio de u$s 110 por familia por afio, considerando que brinda un 20% de las kcal.,
mensuales de una familia, ello demuestra, como afirma la autora, un costo bajo y un manejo
eficiente (Aguirre, 1990).

Es pertinente mencionar que en 1984 se incorporaron 907.360 familias al programa con
4.490.948 cajas, en 1985 se cubrio a 1.487.118 familias con 15.070.186 cajas, en 1986 a
1.331.771 familias con 15.875.502 cajas, en 1987 a 1.341.078 familias con 16.488.304 cajas
y, finalmente en 1988 se incorpord un total de 1.506.470 familias con 14.950.678 cajas
(Aguirre, 1990).

En el informe de la implementacion del programa se describe que el porcentaje del
presupuesto destinado a la entrega de las cajas se imponia ampliamente sobre las demas
actividades. Lo que hizo que la existencia de los subprogramas (educacion para la salud;
control de crecimiento y desarrollo; huertas; compras comunitarias; y, saneamiento basico y
agua potable) sea mas una pretension que una realidad, como afirma la autora. Y si algo de
ello se implemento fue por el esfuerzo exclusivo de los agentes PAN ya que no se registraron

partidas de dinero destinadas a solventar esas actividades. Por otro lado, el gasto
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administrativo necesario para programar, comprar, transportar, distribuir y controlar un

programa de entrega directa ha sido modesto, en el PAN no paso del 11% (Aguirre, 1990).
6.2.4  Bonos solidarios de emergencia

En el marco de la crisis hiperinflacionaria que transito el pais en 1989 se discontinto el
programa PAN y se dispone la utilizacion de esos fondos para la ejecucion de otro programa
asistencial, decretado en agosto de 1989. Se implement6 el Programa Bonos Solidarios de
Emergencia mediante la entrega de bonos a las familias, estas podrian canjearlos por
alimentos. Este programa recoge la tradicion estadounidense en el campo de la politica de
asistencia alimentaria. En Estados Unidos subsisten desde finales de la década del treinta
distintos programas de asistencia alimentaria desarrollados primeramente en distintos estados
y luego generalizados a nivel nacional con la denominacion de “Food Stamps Program” que
consisten en la distribucion de bonos canjeables por alimentos de primera necesidad (lerullo,
2010).

Se complementaban los fondos estatales con contribuciones voluntarias que realizaban
empresas como resultado de una campafa solidaria emprendida por un Consejo Nacional
integrado por diversos actores sociales*. La distribucion de los bonos se haria a través de
Consejos Locales de Emergencia de los que participarian diversos actores locales. Dichos
consejeros entregarian los bonos a aquellas personas que presentasen declaracién jurada de
que se encontraban en una situacion de emergencia alimentaria ante los gobiernos
municipales, los cuales eran los responsables de evaluar las situaciones familiares.

Para complementar esta medida el Congreso sanciona la ley N° 23.740 por medio de la
cual se establece la creacidn de una contribucion solidaria que debian realizar las personas
fisicas y juridicas para el sostenimiento de este plan, sobre la base de los ingresos obtenidos
en 1988.

Sin embargo, en la implementacién del programa no se conformaron los Consejos de
Emergencia Local, y se asigna como responsables de la distribucion de los bonos a los

legisladores nacionales. Debido al “manejo discrecional y escandalos ligados a la distribucion

4 Decreto Nacional 400/89: ARTICULO 3.- Créase el CONSEJO NACIONAL PARA LA EMERGENCIA
SOCIAL, presidido por el Ministerio de Salud y Accién Social e integrado por los Ministros del Interior y de
Trabajo y Seguridad Social, UN (1) representante de las Fuerzas Armadas, UN (1) representante de la Iglesia
Catolica, UN (1) representante de la Confederacion General del Trabajo de la RepuUblica Argentina y UN (1)
representante de las organizaciones empresarias de la industria y el comercio. Este Consejo promovera y
realizard todas las acciones tendientes a la movilizacién solidaria para la recaudacion de fondos. Asimismo
auditard la aplicacion de estos fondos a los programas de emergencia social previstos por la autoridad de
aplicacion.
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de los bonos debié suspenderse su ejecucién en el territorio poco tiempo después de su
sancion” (Golbert, 1990: 45 citado en Ierullo, 2010).

De acuerdo al informe del Dr. Bauza, ministro de Salud y Accion Social entre el 15 de
agosto y el 15 de febrero se imprimieron 4.000.000 de chequeras de Bono Solidario. Si se
calcula una entrega mensual de bonos como su normativa lo indicaba se estima una
distribucion de 571.428 chequeras mensuales para todo el pais, lo que equivaldria a una
cobertura aparente del 0,06%. Sin embargo, la evidencia empirica indica que en esos sSiete
meses solo se registraron dos entregas (septiembre y enero) lo cual eleva la cobertura a un
0,2%. Sin embargo, el ministro admite que solo el 30% de las chequeras fueron a parar a
manos de los verdaderos necesitados, con lo que la cobertura vuelve a bajar a 0,06%.
(Aguirre, 1990)

Finalmente, segun el informe de la Camara de Diputados sobre el programa se admite
que, para imprimir y distribuir las 4.000.000 de chequeras se invirti0 en gastos
administrativos el 64% del crédito que financio el programa.

6.2.5 Proyecto Integrado Promocion de la Autoproduccién de Alimentos
(PROHUERTA)

En 1990 se cred el Proyecto Integrado Promocion de la Autoproduccion de Alimentos
(PROHUERTA), aun en vigencia gestionado por el Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA). “El objetivo general del
Programa es mejorar la seguridad alimentaria de la poblacién urbana y rural en situacion de
vulnerabilidad social incrementando la disponibilidad, accesibilidad y variedad de alimentos,
mediante la autoproduccion de alimentos frescos que complementen sus necesidades
alimentarias, en huertas y granjas con enfoque agroecoldgico, de acuerdo a las
particularidades y costumbres de cada region” (Pro- Huerta, Informe Plan Operativo Anual
2008: 6).

La poblaciéon a la que esta dirigido el programa incluye, basicamente: a) hogares
urbanos y rurales con necesidades basicas insatisfechas y/o bajo la linea de pobreza (huertas
familiares); b) nifios de escuelas en areas criticas, las escuelas con comedor o localizadas en
areas deprimidas, marginales o rurales dispersas son la prioridad (huertas escolares); y c)
ancianos, jubilados, discapacitados, drogadictos, enfermos y encarcelados, que cultivan
huertas comunitarias con funcion terapéutica (huertas comunitarias institucionales) (Lopez
Castro, 2006).


http://www.inta.gov.ar/extension/prohuerta/
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El programa se estructura a través de agentes agricolas del INTA que son las fuentes del
programa en cada zona y de técnicos, que se encargan de capacitar a un gran nimero de
voluntarios, quienes a su vez capacitan a las familias beneficiarias. El financiamiento se
destina a la compra de semillas y al pago del salario de los técnicos. El programa impulsa,
como principal via de accion, la autoproduccion a pequefia escala de algunos alimentos
frescos (fundamentalmente hortalizas, huevos, gallinas, conejos, etc.). La poblacién atendida
se incrementO anualmente, pasando de 192.400 beneficiarios en 1996 hasta 323.600 en 2002
(Vinocur y Halperin, 2004).

Siguiendo los datos registrados en Agosto de 2001 en documentos oficiales ofrecidos en
la oficina de INTA en la ciudad de Mar del Plata, a nivel nacional el programa cubria en ese
momento a 2.700.000 personas mediante 418.500 huertas familiares (2.100.000 personas),
6.300 huertas escolares (480.000 nifios). Se han instalado 58.700 granjas familiares, mas de
1.000 escolares y 600 comunitarias.

Los casi 1.200 técnicos eran apoyados por promotores voluntarios conformando un
equipo de casi 15.200 personas. El programa esta presente en mas de 3.800 localidades,
barrios y parajes de todo el pais y en el 80% de los municipios existentes. EI 66% de las
huertas familiares se ubican en &reas urbanas y suburbanas con predominio en las localidades
de hasta 50.000 habitantes. Las huertas familiares tipicas cuentan con una superficie de entre
80 y 110 m2 produciendo cerca de 165 a 220 kgs., de hortalizas al afio. (Documentos de
ProHuerta — INTA Mar del Plata, Agosto 2001)

6.2.6 Programa de Politicas Sociales Comunitarias (POSOCO) y Programa
Social Nutricional (PROSONU)

En 1990 el gobierno nacional cred el Programa de Politicas Sociales Comunitarias
(POSOCO), que sustituyé al PAN (Vinocur, Halperin, 2004), propiciando la intervencién
compensatoria sobre sectores sociales en situacion de pobreza. Si bien no constituye un
programa exclusivamente alimentario, esta linea de accion esta entre sus principales
intervenciones. La gestién fue compartida con las provincias, siendo que un 56,6% de los
recursos serian destinados a nivel provincial, y debian ser utilizados para la ejecucion de
planes nacionales o podrian ser aplicados a programas provinciales con aprobacion previa del
Ministerio de Salud y Accién Social (lerullo, 2010)

En 1990 el gobierno nacional creo el PROSONU que integro los recursos del Programa
de Comedores Escolares e Infantiles (Vinocur, Halperin, 2004)
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Desde los afios noventa se observa la tendencia a la creciente descentralizacion de los
fondos en la ejecucion de las politicas sociales. La creacion del Fondo POSOCO-PROSONU
en el marco de la descentralizacion de los servicios educativos y sanitarios, es mediante la ley
N° 24.049 que dispone la transferencia de instituciones educativas y del personal dedicado a
esta funcién a la instancia provincial. ElI Fondo POSOCO-PROSONU consiste en la
transferencia a las provincias de la responsabilidad sobre los comedores escolares
(financiados por parte del gobierno nacional a través del PROSONU) y sobre politicas
asistenciales (mediante el POSOCO). A partir de 1992 se transfieren recursos a las
jurisdicciones via coparticipacion con el objeto de que sean destinados a la planificacion y
ejecucion de estas lineas de accidn. (lerullo, 2010)

Esta ley instituyo el fondo POCOSO mediante el cual se transfieren anualmente unos
noventa millones de pesos, gran parte de los cuales se utilizaban desde aquel entonces para
financiar el funcionamiento de comedores comunitarios. Estos comedores, si bien atienden a
la poblacién infantil y en particular nifios de dos a cinco afios, que no son cubiertos por el
PMI ni por comedores escolares, cubren un segmento etdreo mas amplio, ya que concurren
hermanos, madres y padres de los nifios preescolares (Britos, et.al., 2003).

Las caracteristicas de los comedores infantiles y comunitarios varian de acuerdo con la
organizacion en que se sostienen. Algunas funcionan en espacios comunitarios, informales o
dependientes de organizaciones no gubernamentales (ONG) en las que la prestacion
alimentaria es acompafiada de acciones de estimulacion y ensefianza. En estos comedores la
alimentacion denota una mayor organizacion. Sin embargo, muchos comedores existentes
hasta la actualidad funcionan como espacios en los que la comida es el eje central y las
prestaciones alimentarias que se consumen en el comedor, como las que se llevan al hogar,

son muy precarias (Britos, et.al, 2003).
6.2.7 Programa Materno Infantil y Nutricional (PROMIN)

En 1993 se implemento el Programa Materno Infantil y Nutricional (PROMIN) como
un programa focalizado en &reas de alta incidencia de pobreza urbana, cuenta con el
financiamiento externo del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Dichos fondos fueron complementados con partidas del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) vy recursos propios del Estado Nacional y los Estados Provinciales. Su
gestion descentralizada se aplica en las siguientes provincias: Buenos Aires, Cordoba,
Corrientes, Chaco, Chubut, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Mendoza,

Misiones, Salta, Rio Negro, Santa Fe y Tucuman
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En principio se preveia una duracion total de diez afios, aunque posteriormente dicho
plazo se extendid hasta la actualidad*’(lerullo, 2010).

Su objetivo es disminuir la morbi-mortalidad y la desnutricidbn materna e infantil y
promover el desarrollo psicosocial de los nifios menores de 6 afios en areas con alta
proporcion de poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). Destinado a nifios
menores de seis afios, embarazadas y mujeres en edad fértil en areas de alta incidencia de
pobreza*®. Tiene el propésito de reforzar las acciones regulares del PMI, mejorando la
infraestructura y equipamiento de los efectores del primer nivel de atencion de salud,
articulando una red con Centros de Desarrollo Infantil (CDI) y modificando el modelo de
atencion y la gestion de los recursos.

Apunta a mejorar la infraestructura y equipamiento de los efectores locales de salud,
comedores comunitarios y otros espacios ligados a la poblacion infantil, dirigido a la
conversion de los mismos en CDI. Entre 1993 y 2003 el PROMIN transformo unos quinientos
CDI (Britos, et.al., 2003). Otra de las lineas de accion fue el apoyo financiero para la compra
de leche fortificada, lo cual constituyd durante gran parte de su ejecucién el componente
principal (en cuanto a recursos asignados) (lerullo, 2010; Britos, et.al., 2003)

Siguiendo la informacion oficial actual sus prestaciones son la “provision de
medicamentos, leche fortificada e insumos para los programas provinciales de salud
reproductiva; financiamiento de proyectos para: remodelacién y equipamiento en &reas
obstétricas y neonatoldgicas de hospitales; centros de salud; laboratorios y comedores
escolares; guarderias y jardines de infantes que se reacondicionan como CDI. Capacitacion
del personal involucrado en las actividades del programa en las distintas jurisdicciones y
asistencia técnica a las areas materno-infantiles de las provincias.”*®

Entre 1993 y 2000, incluyo entre sus acciones la identificacion de mujeres embarazadas
y nifios con desnutricion y su rehabilitacién nutricional, financiando la entrega de un médulo
de alimentos. Este complemento se sumaba a la leche que regularmente adquirian las
provincias con las transferencias del Ministerio de Salud. Sin embargo, una evaluacion interna
del PROMIN realizada en 1999 no hallé resultados satisfactorios, ni cambios en el perfil
nutricional de los nifios atribuibles al reparto de cajas, por lo que desde principios de 2000
PROMIN discontinuo esa actividad y se sumé a partir de 2001 a la entrega de leche
fortificada. (Britos et al.2003:31)

47 Aln vigente en 2015 en la agenda de programas nacionales. http://www.casarosada.gob.ar/35-
gobierno/planes-de-gobierno/2644-blank-41944696

48 Fuente: http://www.casarosada.gob.ar/35-gobierno/planes-de-gobierno/2644-blank-41944696

49 [dem anterior.
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Al estar orientado a garantizar la atencidn sanitaria y adecuado estado nutricional en
nifios menores de seis afios y mujeres embarazadas, comparte dicha poblacién objetivo con el
PMLI, con el cual coexistio hasta el afio 2000. “Este aspecto significo una falta de coordinacion
entre ambas politicas y fragmentacidn en las acciones que se llevaban a cabo. Recién en el
afio 2000 se unifican ambos programas preponderando la I6gica focalizada del PROMIN por
sobre los principios universalistas que sostenia el historico PMI” (Ierullo, 2010:100) .

Siguiendo los estudios del Centro de Estudios sobre Nutricion Infantil (CESNI) la
gestion de PROMIN fue mas exitosa en la capacitacion de las madres voluntarias que en el
mejoramiento de los contenidos de la alimentacion, ya que el financiamiento de la asistencia
alimentaria no fue adecuadamente garantizado, tanto en montos o como en la frecuencia de
las transferencias. (Britos, et.al., 2003)

La dependencia institucional del programa en la actualidad es Ministerio de Salud -
Secretaria de Programas Sanitarios - Subsecretaria de Programas de Prevencion y Promocién
- Direccion Nacional de Salud Materno Infantil. Para el periodo en estudio la dependencia

institucional era el Ministerio de Salud y Accion Social.
6.2.8 Programa Alimentario Nutricional Infantil (PRANI)

Los inicios del Programa Alimentario Nutricional Infantil (PRANI) se fijan en la
resolucion 1005 de 1995 se la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion por medio de la
cual se crea la Unidad Central de Andlisis y Planificacion de Politicas Alimentarias y
Nutricionales (UCAPPAN), como ambito institucional para articular programas alimentarios
y la para la institucionalizacion de un Programa Alimentarios Unico, que incluya no solo a los
programas nhacionales sino a los que se implementan con fondos federales (POSOCO-
PROSONU). Siguiendo a Britos (2003) el PRANI fue el primer intento serio de los noventa
de coordinacion del conjunto de programas alimentarios.

En 1996 se implementd en PRANI, de alcance nacional, que tuvo como objetivo
mejorar las condiciones de vida de los nifios pertenecientes a hogares socioeconomicamente
desfavorecidos. El programa preveia el fortalecimiento de los comedores infantiles,
promoviendo su paulatina transformacion en Centros de Cuidado Infantil (CCI), mejorando la
calidad de la atencion e incorporando actividades de apoyo al desarrollo. ElI programa
establecio tres lineas de accion: a) Alimentacion y Nutricién; b) Desarrollo Infantil; c)
Movilizacion y Participacion Social (Vinocur y Halperin, 2004).

El programa contaba con criterios de focalizacion definidos geograficamente centrando

su intervencion en areas con mas del 30% de la poblacién con NBI de todo el pais excluyendo
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la provincia y ciudad de Buenos Aires (lerullo, 2010). Sus destinatarios fueron nifios entre dos
y catorce afios de edad, pertenecientes a hogares con NBI, residentes de areas urbanas y
rurales. Sin embargo, el programa propendié a la auto focalizacién, ya que existia una
asistencia espontanea de los nifios de esa edad a los comedores infantiles (Vinocur y Halperin,
2004).

Entre sus objetivos estaba la finalidad de ayudar a las provincias para una mejor
utilizacion de los fondos POSOCO-PROSONU. El componente de “Asistencia Técnica y
Fortalecimiento Institucional” estaba destinado a mejorar las capacidades de las areas
gubernamentales (provinciales, municipales) de contraparte en la programacion y el
seguimiento de los proyectos. El componente “Refuerzo Dieta™® consistio en un
financiamiento complementario a los fondos de efectores de la red provincial durante un
periodo determinado. Los fondos complementaban el presupuesto disponible para la
organizacion o bien para ampliar la cobertura de las prestaciones alimentarias. La incidencia
presupuestaria fue minima, absorbié apenas un 10% del presupuesto del programa. Otro de
sus objetivos era apoyar a las familias con cajas de alimentos, el “modulo refuerzo, contenia
nueve alimentos no perecederos equivalentes a 1.250 calorias, correspondientes a un célculo
nutricional destinado a satisfacer el 77% de las necesidades diarias de la poblacién
beneficiaria” (Vinocur y Halperin, 2004:29). En este calculo los planificadores consideraron
la dilucidn de los alimentos entre otros miembros del hogar.

Desde 1995 progresivamente la entrega de cajas de alimentos se convirtié en el eje del
programa, absorbiendo practicamente el 70% del presupuesto. En su periodo de méxima
cobertura se llegé a distribuir doscientas setenta y cinco mil cajas. La Secretaria de Desarrollo
Social mayoritariamente adquiria los alimentos por medio de licitaciones publicas y los
distribuia a depositos centrales en cada provincia. En algunas jurisdicciones directamente se
transferian fondos para la adquisicion local de los alimentos. Es pertinente mencionar que
desde 1995 el PRANI distribuia cajas de alimentos secos, similar a su antecesor PAN y a la
contemporanea caja de PROMIN, a las familias cuyos nifios asistian a comedores infantiles
(Britos, et.al., 2003).

Su tercer objetivo era promover el desarrollo integral de los nifios a partir de la
conversion de los comedores comunitarios en CCI destinando fondos para mejorar la
infraestructura y el equipamiento de los comedores comunitarios y escolares.

En términos similares al PROMIN, se proponia adecuar y transformar el modelo de

atencion de comedores infantiles hasta convertirlos en Centros de Cuidado Infantil (CCI).

%0 Es el antecedente mas proximo a la operatoria actual del FOPAR. Se amplia en el siguiente apartado.
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Los CCI del PRANI compartia la misma linea de implementacion que los CDI del PROMIN,
la diferencia es que los CDI articulaban con los centros de salud mas cercanos
territorialmente. Ambos programas tuvieron el mérito de instalar en la agenda de las politicas
publicas la atencion del desarrollo psicosocial de nifios pobres entre dos y cinco afos de edad.
Sin embargo, “ninguno de los programas contempl6 acciones de estimulacion del desarrollo
en edades mas tempranas —las mas criticas- ni tampoco aseguraron la sustentabilidad las
acciones de asistencia alimentaria (...) ninguno tuvo éxito en dejar establecido un modelo de
organizacion y niveles adecuados de cobertura alimentaria” (Britos et al.2003:29) .

La cobertura del programa en 1995 fue de 102.490 nifios de dos a cinco afios, y aumento
en forma continua, hasta llegar a 322.565 nifios en 1998. Los mddulos alimentarios que
correspondian al financiamiento local y descentralizado en siete provincias, sumaron, por su
parte, 386.920 unidades (Vinocur y Halperin, 2004:29). Los autores afirman que la remision
de fondos tuvo discontinuidades, a lo que se sumd que el nimero de beneficiarios reales
supero la cantidad prevista en las partidas asignadas por la institucion (publica u organizacién
comunitaria).

Algunos de los objetivos propuestos por el programa fueron variando en su operatividad
debido a que se presentaron dificultades para instrumentar los diagndsticos y monitoreos de
los comedores escolares e infantiles con acuerdo de las autoridades provinciales, y el
desinterés o dificultad de las mismas para enfrentar reformulaciones estructurales en sus
programas de asistencia alimentaria. Por otro lado, la profundizacion de la exclusion
socioecondmica de las familias demando incrementar las acciones dirigidas a ellas (Vinocur y
Halperin, 2004).

6.2.9 Fondo Participativo de Inversion Social (FOPAR)

El Fondo Participativo de Desarrollo Social, FOPAR, es un componente del Programa
de Desarrollo Social (PRODESO), creado y reglamentado por la Secretaria de Desarrollo
Social de la Presidencia de la Nacion, mediante la resolucion 1826/94. EI FOPAR ha sido
disefiado como un programa transparente y agil para garantizar que la inversién social llegue
directamente a los grupos de poblacién mas pobres. Constituye, por tanto, un mecanismo de
asignacion de recursos directo para apoyar iniciativas comunitarias que tiendan al
mejoramiento de las condiciones de vida y organizaciéon de la poblacién en situacion de
pobreza, promoviendo su participacién en la formulacion, ejecucién y administracion de los
proyectos. En la etapa piloto (1996-1997), el FOPAR desarroll6 actividades en seis
provincias: Misiones, Salta, Jujuy, Chaco, Corrientes y Santiago del Estero en base a dos

lineas de accidn diferenciadas; por un lado en los barrios carenciados de las ciudades capital
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donde llama a un concurso para la presentacion de proyectos, y por otro, en los municipios de
los departamentos mas pobres del interior donde se realiza una convocatoria para la
presentacion de proyectos (Equipo NAyA, 1997)°.

Siguiendo a lerullo (2010) el programa se caracterizd por constituir una politica de
fortalecimiento institucional dirigida a organizaciones de la sociedad civil formalizadas que
desarrollan intervenciones socio-comunitarias en las ciudades con mayores indices de pobreza
del pais: Cordoba, Concordia, Rosario, Santa Fe, Mar del Plata, Mendoza, Bariloche, San
Juan, Resistencia, Corrientes, Formosa, Misiones, Jujuy, Salta, Santiago del Estero, Tucuman
y La Plata. Segun las informaciones oficiales, el programa sigue siendo aplicado en estas
ciudades®.

Es pertinente considerar que el financiamiento de proyectos relacionados con la
asistencia alimentaria no constituyo en sus origenes una linea Unica de financiamiento. Sin
embargo, desde 2002, en el marco de la declaracion de la emergencia alimentaria en el pais se
centra exclusivamente en la atencién de la problemética alimentaria, destinando los fondos
principalmente a comedores comunitarios, a los cuales se brind6 financiamiento para mejorar
su equipamiento e infraestructura, asistencia técnica y complementacion alimentaria.>

El programa fue financiado en el periodo 1995-2005 por el Banco Mundial, en la
actualidad es financiado por Préstamo del Banco Mundial 4398-AR y contraparte nacional.

Los destinatarios del programa son las ONG que acrediten dos afios de experiencia en la
gestidn de prestaciones alimentarias o servicios comunitarios y deben atender a menores entre
seis y dieciocho afios, mujeres embarazadas, mujeres con hijos lactantes, adultos en situacion

de abandono y adultos con algun grado de discapacidad (Vinocur y Halperin, 2004)
6.2.10  Programa Apoyo Solidario a Mayores (ASOMA) y Pro Bienestar

Desde 1994 el Programa Apoyo Solidario a Mayores (ASOMA), se basd en la
adquisicion centralizada y distribucion de cajas de alimentos secos y la disponibilidad de
todos los medicamentos ambulatorios, no incluidos como venta libre, para patologias agudas
y cronicas, con excepcion de los medicamentos para programas especiales (oncolégicos,
retrovirales, HIV, etc.), destinada a adultos mayores sin cobertura social (Vinocur y Halperin,
2004; Britos, et.al., 2003). Este programa se suma a otro, el Pro bienestar, un programa

alimentario dependiente de la obra social de jubilados y pensionados, PAMI, que alcanza

51 Fuente: http://www.equiponaya.com.ar/congresos/contenido/quilmes/P3/22.htm

52 http://www.casarosada.gob.ar/la-casa-rosada/palacio/35-gobierno/planes-de-gobierno/2661-blank-22881105
53 Qtros autores (Vinocur y Halperin, 2004; Britos et.al, 2003) no mencionan esta distincién y catalogan al
programa directamente como programa alimentario.
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cerca de 500 mil ancianos indigentes con una combinacién de cajas de alimentos y
prestaciones alimentarias ofrecidas en comedores para la tercera edad. (Britos et al.2003:32)

Siguiendo a Vinocur y Halperin (2004) la meta en la primera etapa era cubrir el 50% de
los adultos mayores en riesgo, que segun datos de 1995 constituian 360.000. En 1997 las
prestaciones alimentarias del programa alcanzaron a 175.000, los cuales fueron atendidos a
través de convenios con cuarenta y ocho organizaciones gubernamentales y veinticuatro no
gubernamentales. La inversion total realizada en 1996 fue de 24,2 millones de pesos y el costo
del bolson de comida era de 15 pesos. Sin embargo, dos afios después el monto de inversion
descendi6 a 21 millones.

El ASOMA fue evaluado en 1996 por consultores externos de la Comisién Econémica
para Ameérica Latina (CEPAL) y técnicos de la secretaria de Desarrollo Social. Los elementos
considerados fueron: la cobertura real y programatica, de acuerdo a las metas y los recursos
que le fueron asignados; el grado de ajuste de la focalizacion vigente, a efectos de determinar
el grado de adecuacion entre los diferentes niveles de toma de decisiones a través de los
cuales llevar a cabo el programa; el grado de relevancia de los criterios para la seleccion de

los beneficiarios utilizados.

6.2.11 UNIDOS

En el afio 2000, en el orden institucional, se crea el Ministerio Desarrollo Social y
Medio Ambiente, del cual pasan a depender el conjunto de programas de prestaciones
alimentarias, a través de la Secretaria de Politica Social. Bajo esta nueva direccion, se
integraron el PRANI, el ASOMA y el PROHUERTA (este altimo compartiendo la
organizacion con el INTA). Todos estos programas conformaron el Programa UNIDOS, cuyo
objetivo general fue impulsar un aporte a las necesidades alimentarias del hogar, fomentando
mecanismos de asistencia, privilegiando el ambito familiar, el fortalecimiento de las redes
solidarias en la comunidad, y apoyando las estrategias de produccién y autoconsumo de
alimentos. (Vinocur, Halperin, 2004:30)

El Poder ejecutivo ademas dispone la creacion del Sistema Alimentario Federal, que
consistia en una instancia de concentracion entre el gobierno nacional, las provincias y los
municipios en pos de coordinar las acciones de asistencia alimentaria en el territorio para
lograr una mayor eficiencia y propiciando la creacion de un registro unico de beneficiarios.
Dichas medidas se formalizan a traves del Decreto Nacional 547/2000 (lerullo, 2010).

Como sefialan Vinocur y Halperin (2004), las prestaciones del programa incluian un
apoyo economico a los grupos solidarios a través de transferencias (bolsones o cajas de

alimentos secos), compras comunitarias de alimentos y autoproduccion de alimentos. La
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poblacion destinataria fueron jefas y jefes de hogar con educacion primaria incompleta, con
una tasa de dependencia superior a tres personas incluyendo la convivencia de algun nifio o
adolescente hasta 17 afios de edad, o algin adulto mayor de 60 afios de edad. En el afio 2000
alcanzo a 603.339 beneficiarios, disminuyendo hacia el 2001 a 517.000.

Siguiendo a Britos y otros (2003) el programa no significo una modificacion en las
caracteristicas de la asistencia alimentaria, continuando con el reparto de cajas de alimentos.
En el 2001, previo a la crisis desatada en diciembre, los programas del Ministerio de
Desarrollo Social (MDS) se hallaron en su pico mas bajo de cobertura con autoridades

politicas indefinidas para el disefio de la politica social.
6.3 Programas Alimentarios Provinciales
6.3.1 Plan Vida®

El Plan Vida se inicia en 1994 con la finalidad de disminuir la desnutricion y la
morbimortalidad infantil, dado el elevado indice de desnutricion registrado en la provincia de
Buenos Aires®.

La seleccién de los beneficiarios se realizé aplicando criterios de focalizacion en dos
niveles. A nivel geografico se seleccionaron cincuenta municipios de la provincia que tenian
mas de 50.000 habitantes y con los mas altos porcentajes de NBI de la provincia, entre ellos el
Partido de General Pueyrredon. Segun la informacién del Censo de Poblacién y Vivienda de
1991 y los informes de los equipos técnicos municipales se determinaron las zonas donde se
implementaria el Plan, llamados “Barrios Vida”. Para el caso del Partido de General
Pueyrreddn el programa se implementé en los siguientes barrios: Santa Rosa de Lima,
Newbery, San Jorge y Florentino Ameghino. Por otro lado, la focalizacion se realizd segln
factores de riesgo. El programa estaba destinado a embarazadas, nodrizas y nifios hasta su
ingreso en el sistema escolar. Las prestaciones del Plan Vida se basaban en la entrega de un
suplemento nutricional en alimentos frescos y secos, la promocion de la atencion de las
mujeres embarazadas y la capacitacion en los temas como nutricién, salud y organizacién

comunitaria.

5 La informacidn que contiene este apartado se corresponde a la informacion institucional que brindo la
Provincia de Buenos Aires a los capacitadores en 2003 cuando el Programa tomo un giré y comenz6 a llamarse
Plan Mas Vida. “Estrategia Integral de cuidado familiar. “Aprendizaje en la Accidén”. Primer encuentro de
capacitadores. Plan Mas Vida.” Gobierno de La Provincia de buenos Aires. 2003.

%5 La tasa de desnutricion infantil era del 21.8 por mil para el conjunto de la Provincia de Buenos Aires y del 23
por mil para el Conurbano Bonaerense. “Informe Periodo 1994-1999”, Area de Evaluacién y Sistematizacion del
Plan Vida, Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano. La Plata, 2000.
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La gestion era compartida entre el Estado Provincial (Consejo Provincial de la Familia y
Desarrollo Humano), municipal (equipos técnicos) y una red de voluntariado integrada por las
Trabajadoras Vecinales, titulares y suplentes (“Manzaneras”), y las Comadres.

Para ser Trabajadora Vecinal se debian cumplir los siguientes requisitos: tener una
actitud solidaria reconocida por sus vecinos, acreditar domicilio en el barrio, contar con
disponibilidad horaria por la mafiana, contar con un lugar fisico apropiado para la distribucién
de los alimentos, y que en el mismo no funciones un comercio 0 una institucién. Para la
seleccion de las Trabajadoras Vecinales se convoco a las instituciones intermedias de cada
comunidad. Entre las tareas a desarrollar por las trabajadoras vecinales se registran:
confeccionar los listados de beneficiarios, recibir y entregar los alimentos, realizar las
rendiciones pertinentes, concurrir a las capacitaciones previstas e interactuar con los
programas vigentes en el distrito.

La distribucion de los alimentos ha sido por empresas contratadas, mientras que eran las
Trabajadoras Vecinales quienes controlaban los alimentos que debian recibir para entregarles
a los beneficiarios.

El rol de las Comadres se debe a que el programa ademas de entregar alimentos se
enfocaba en la vinculacién con el primer nivel de atencidn sanitaria, en la cual las personas
debian tener un rol protagénico en la determinacion de sus propios procesos de salud. Por
ello, las Comadres han tenido a su cargo acciones complementarias en prevencion de la salud
de madres y nifios.

En el siguiente cuadro se detallan el crecimiento progresivo que ha tenido la “Red de

Trabajadoras Vecinales” y de los beneficiarios desde 1995 a 2001.

Tabla 2: Beneficiarios y Trabajadoras Vecinales en el periodo 1994-2001

dic-95 | dic-96 | dic-97 | dic-98 | dic-99 | dic-00 | dic-01
Interior de | Beneficiarios 20728 66792 164861 | 177750 | 175264 | 186208 | 196347
la -
Trabajadoras
inci - 994 2627 5866 6163 6211 6219 6194
Provincia Vecinales
Gran Beneficiarios 161675 | 491327 | 806150 | 840798 | 819532 | 839060 | 816889
Buenos :
Aires Traba_Jadoras 4230 13560 22047 23852 24171 24668 24944
Vecinales
Total Beneficiarios 182403 558119 971011 1018548 | 994796 | 1025268 | 1013236
General | Trabajadoras 5224 16187 27913 30015 30382 30887 31138
Vecinales

Fuente: Estrategia Integral de cuidado familiar. “Aprendizaje en la Accién”. Primer encuentro de capacitadores.
Plan Mas Vida. Gobierno de La Provincia de buenos Aires. 2003. (Pagina 14)
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6.3.1.1 Consideraciones sobre la implementacién del Plan Vida en el periodo 1994-
1999

A partir del informe de caracter evaluativo realizado por el equipo de gestion del Plan
Vida se observa la necesidad de reimpulsar el Plan Vida redefiniendo y fortaleciendo algunos
aspectos.

En primer lugar, se observd que las raciones alimentarias entregadas a la poblacion se
diluyen en el grupo familiar, con lo cual se dificulta el logro de los objetivos nutricionales
establecidos para el binomio materno-infantil, dada la importancia de esa etapa en el posterior
desarrollo del individuo. Respecto a la red de Trabajadoras Vecinales se considero fortalecerla
incorporando nuevos actores sociales que permitan abordar otras tematicas y transformarse en
red de cuidado familiar. Por otro lado, también se registrd la necesidad de establecer un
sistema de vigilancia que permita el registro permanente de la condicion nutricional de la
poblacion destinataria, mejorando la articulacion con los efectores de la atencién primaria de
la salud. Por ultimo también se considera la necesidad de generar sistemas de informacion y
evaluacion permanente sobre los distintos aspectos de la implementacion del Plan.

Al redisefiar las acciones del programa se implementd, desde 2003 hasta la actualidad,
el denominado Plan Mas Vida en funcion de mejorar el impacto de las prestaciones, pasando
de acciones de entrega de suplementos alimentarios a una intervencion nutricional, con el
redisefio de los productos que conlleva; focalizar la mayor concentracién de la intervencién
nutricional en los grupos con alta vulnerabilidad bioldgica, representados por el binomio
materno-infantil en situacién de pobreza; optimizar la vinculacion con el primer nivel de
atencion de la salud; fortalecer las capacidades de las familias, promoviendo que estas se
transformen en protagonistas y referentes basicos de las acciones implementadas, superando
la condicion de receptoras pasivas de las prestaciones alimentarias; incorporar acciones
educativas que fortalezcan a las familias y propicien la revision, revalorizacion y
modificacion de pautas de vida en favor de mejorar la calidad de vida. Finalmente, la Gltima
propuesta para el disefio del Plan Mas Vida se refiere a la “determinacion de que las
intervenciones pablicas que abordan la problematica de la pobreza y su impacto en términos
nutricionales, obtengan resultados directos en la disminucion de ese impacto, contribuyendo a
mejorar las condiciones de vida, y, en particular, las condiciones para el desarrollo integral
infantil que aseguren las aptitudes para una mejor insercion en el sistema educativo
(educabilidad) como un eje fundamental de la socializacion y del desarrollo personal y
colectivo” (Plan Mas Vida, Gob. De la Pcia de Bs. As, 2003)
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6.3.2  Programa Alimentario Integral y Solidario (PAIS)

El Programa Alimentario Integral y Solidario (PAIS) de la Provincia de Buenos Aires
fue iniciado a comienzos de 1990 teniendo como antecedente la experiencia de los mil
trecientos comedores populares desarrollados en el Conurbano. Su objetivo general fue
promover la creacion de un sistema integrado e integral tendiente a dar solucion al problema
alimentario, que atienda la necesidad de la asistencia a los sectores en situacion de pobreza
critica y que, a la vez posibilite a las organizaciones comunitarias la implementacion de
proyectos de autoabastecimiento y de produccion. Los fondos son de origen nacional, sin
aportes provinciales. (Grassi, et.al, 1994).

Las operatoria del programa se organizo en tres etapas: asistencia alimentaria y grupal,
autoabastecimiento familiar y grupal y, emprendimientos productivos.

Para la primera etapa el programa dio apoyo a comedores multifamiliares constituidos
por 5-20 familias, con un méaximo de cien personas cada uno. La poblacién objetivo debe
estar desocupada, 0 con trabajo temporario 0 no disponer de un salario superior al ingreso
minimo. Las familias deben mostrar una estructura organizativa representada por un miembro
responsable que firma en nombre del grupo el convenio con las autoridades provinciales. La
prestacién se basaba en la entrega durante doce meses (con opcion a renovacion) de un
cheque mensual para la compra de alimentos, cuyo monto varia de acuerdo al nimero de
personas que lo integran. Como contraprestacion los miembros se comprometen a utilizar los
fondos para la cobertura alimentaria, realizar una rendicion e informe mensual y participar en
los encuentros periddicos de evaluacion y capacitacion (Grassi, et.al, 1994).

A fines de 1992 el programa contaba con una cobertura de 6.900 comedores
multifamiliares y 3.100 grupos de experiencia en la segunda etapa de autoabastecimiento
grupal y familiar acompafado por el suministro de harinas, semillas, maquinas familiares para
la fabricacién de pastas, etc., con la perspectiva de generar excedentes comercializables
(Hintze, 1992 citado en Grassi, et.al, 1994).

El programa fue evaluado en 1991 respecto a la utilizacion del subsidio para lo cual se
realizd un relevamiento de la estructura del gasto, la frecuencia de compras y el consumo
aparente per capita efectuado por los integrantes de los Comedores Multifamiliares, y asi,
observar variaciones en el periodo y en los distintos municipios estudiados. Entre los
resultados se destaca que: la mayor parte del abastecimiento fue realizado en comercios
mayorista y por compra mensual; se adquirieron marcas de primera linea; los productos
comprados en mayor cantidad fueron azdcar, aceite, arroz, fideos, tomate y leche en polvo; las

carnes son compradas en menores cantidades y en comercios minoristas; los vegetales mas
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frecuentes son papa, zanahoria y cebolla, y frutas, manzanas, mandarinas y naranjas. Se
observa autonomia y capacidad de compra de los beneficiarios, modificando sus hébitos de
compras al por menor, adquiriendo productos de buena calidad y almacenamiento factible e
incluyendo aquellos productos que se reclaman en las prestaciones de otros programas como
escasos (Fantoni, Oliveira, Pozurama y Sgrilletti, 1991 citado en Grassi, et.al, 1994).

Es pertinente considerar que mientras en septiembre de 1990 el cheque equivalente a
u$s 6,93 por persona alcanzaba a cubrir una compra promedio de diez kilos de alimentos
mensuales por persona, en abril de 1991 la capacidad de compra se redujo un 50%. Siguiendo
a Grassi, Hintze y Neufeld (1994) de la insuficiencia de fondos se deriva la escaza cobertura
alcanzada por el programa, la variabilidad sufrida por la capacidad de compra, vy
fundamentalmente que no se cumplid la periodicidad de la prestacion. En 1990 y 1991 se

pago nueves veces, y en 1992 cinco veces.
6.4 Programas Alimentarios Municipales
6.4.1 El Programa de Desarrollo Alimentario Integral (PRODAI)

El Programa de Desarrollo Alimentario Integral (PRODALI) de la secretaria de Calidad
de Vida de la Municipalidad de Municipalidad de General Pueyrreddn, a través de proyectos
como el de Huertas y Nutricion y el de Educacion Nutricional para la Salud, tiene por
objetivos generales promover la alimentacién integral mediante el consumo de hortalizas
frescas obtenidas por el trabajo en la huerta, venta o trueque de excedentes y la eliminacion de
malos habitos alimenticios a través de la ensefianza integral. La complementacion proteica de
cereales, legumbres y lacteos o semillas reemplaza las proteinas (completas pero caras) de
origen animal. El proyecto, ademéas de cumplir con su objetivo general de revalorizacion del
uso de la tierra, intento constituir una alternativa a la situacion de inestabilidad ocupacional
(Atlas, 2003).

6.4.2 Programa Municipal de Huertas®

El programa se desarroll6 en el contexto del PRODAI, se extendi6 desde 1990 a 2002.
El objetivo fue que “a partir del trabajo de huerta en la escuela se estimule a las
familias a desarrollar una huerta en la casa”. La poblacion objetivo fueron los niflos que

asistian a escuelas y jardines municipales.

%6 Los datos acerca del programa fueron recopilados a partir de las entrevistas realizadas, en el mes de Octubre
de 2015, a profesionales y técnicos que gestionaron e implementaron el programa. No se hallaron datos en
bibliografia oficial o en fuentes secundarios.
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El programa se aplico en 17 escuelas y los 33 jardines municipales, por un lado, se
implementaba la huerta en la escuela y por otro se brindaban charlas sobre alimentacion en
4to. Y 5to. grado.

El técnico que se ocupaba de las huertas visitaba una o dos veces al mes cada escuela
para realizar el asesoramiento pertinente. A lo largo del afio se planificaban las visitas para el
abordaje de los temas alimentarios en el aula.

El presupuesto era municipal y la institucion responsable era la Secretaria de Educacion

de la Municipalidad de General Pueyrredon
6.4.3  Asistencia Familiar Directa

La Asistencia Familiar Directa (AFD) con los recursos del Consejo Provincial de la
Familia y Desarrollo Humano y el aporte de la propia Municipalidad entregaba mensualmente
bolsones de aproximadamente de 16 kg. de alimentos al estrato poblacional de mayor riesgo
social en cuanto al aspecto nutricional.

La prestacion incluia: harina de trigo, harina de maiz, harina de soja, azUcar, aceite,
arroz, avena fina, porotos, garbanzos, fideos, cereales, levadura, tomate envasado, leche en
polvo, yerba mate, jabdn blanco.

Los objetivos del programa eran: asistir con viveres secos; tender a mejorar la
alimentacion de los grupos familiares, a través de la administracion equilibrada del recurso;
promover espacios de capacitacion y organizacion grupal con las familias incorporadas al
programa; coordinar y gestionar interinstitucionalmente a nivel local, para la administracién
de los recursos alimentarios disponibles en cada comunidad.

La poblacion objetivo eran personas en situacién cronica o transitoria de inseguridad
alimentaria, priorizando a aquellos grupos familiares numerosos, convivientes en una unidad
habitacional, con escasas 0 nulas capacidades y/o estrategias de subsistencia y sin cobertura
real de otros programas.

Los profesionales del Servicio Social determinaban la inclusion de los destinatarios al
programa a partir de evaluar el estado de inseguridad alimentaria. No se incorporaban al
programa aquellos grupos familiares que recibian cobertura de Programa PAMI-Pro Bienestar
(modalidad bolsén), ASOMA o cualquier otra asistencia equiparable a la AFD, quedando a
consideracién del profesional interviniente aquellas situaciones especiales que justifiquen su
inclusion, para ser presentadas al Programa. La evaluacion profesional consideraba dos
variables: la cantidad de miembros del grupo no cubiertos por otros programas alimentarios

(VIDA, Comedores, Asistencia en Caritas, etc.) e ingresos mensuales reales de la familia
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conviviente, sea cual fuere su origen, monto y regularidad (changas, cuotas alimentarias,

pensiones, jubilaciones, salarios, subsidios, rentas, aporte de familiares, etc.).
6.4.4  Programa Alimentario Unico®’

Las instituciones responsables del programa fueron la Direccién de Promocién Social
perteneciente a la Subsecretaria de Desarrollo Humano, Secretaria de Calidad de Vida,
Municipalidad de General Pueyrredon, el Equipo Técnico de la Delegacion Mar del Plata, del
Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano y Caritas Mar del Plata.

Los objetivos del programa fueron facilitar el acceso al recurso alimentario a aquellas
familias en situacion de inseguridad alimentaria, que residan en el Partido de General
Pueyrreddn, y propiciar la participacion y organizacion de la poblacion destinataria, a través
del desarrollo de acciones educativas, preventivas y promocionales.

La prestacion consistia en una caja de viveres secos que contenia: harina de trigo, harina
de maiz, azlcar, aceite, arroz, fideos, tomate envasado, leche en polvo, yerba mate, jabdn
blanco®.

La tarea del Equipo Técnico se retroalimenta con la permanente referencia comunitaria
que brindaban los efectores directos del Programa. Los efectores eran personas de los diversos
barrios, que han colaborado histéricamente en forma voluntaria con las tres instituciones
miembros de Programa. Los voluntarios constituyen los Consejos Alimentarios Locales
(CAL), permitiendo la democratizacién de las decisiones y la transparencia de la
administracion de los recursos. Los recursos humanos necesarios para la implementacion del
programa fue de 250 personas (100 profesionales y 150 voluntarios)®°.

El presupuesto del programa fue de $60.000 mensuales, de los cuales $ 24.000 aporto la
provincia, $ 24.000 la Municipalidad y Caritas aportd $12.450. La cobertura del programa
alcanzo a ocho mil familias del Partido de General Pueyrreddn, aproximadamente 40.000
personas®.

Se realizaban dos evaluaciones una particular y otra general. La primera se realizaba en
conjunto con cada uno de los efectores barriales a fin de tener en cuenta las caracteristicas
especificas de la poblacion beneficiaria del area de influencia de los mismos. Las variables a
tener en cuenta eran: el perfil de los beneficiarios, lugares de entrega, cantidad de raciones y

actividades vinculadas a la capacitaciéon (asistencia a los mismos, cantidad de encuentros

5 Los documentos oficiales sobre el programa fueron obtenidos a partir de entrevistas en la Direccion de
Promocion Social y Comunitaria en la Secretaria de Desarrollo Social con personal administrativo.
%8 MGP, Archivo Direccion de Promocion y Accion Social. Documento: Documento del PAU.
% MGP, Archivo Direccion de Promocion y Accién Social. Documento: Estructura del PAU
80 MGP, Archivo Direccion de Promocion y Accion Social. Documento: Documento PAU en nimeros.
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planificados y llevados a cabo). La evaluacion general se realizaba en funcion de las
evaluaciones particulares y teniendo en cuenta el marco programatico e institucional, el
equipo técnico coordinador evaluaba, y si era necesario redefinia la cantidad de beneficiarios,
el perfil de los mismos, lugares de entrega, los contenidos y frecuencia de la capacitacion,
estrategias interinstitucionales. Asi mismo y a partir de los recursos disponibles se evaluaba la
cantidad y calidad de alimentos que conforman la prestacion.

Se registraron datos de evaluaciones del afio 2001 (una para cada semestre) en los que a
partir de las deficiencias se plantearon giros en la modalidad de la prestacion. A pesar de los
esfuerzos econémicos, operativos, organizativos, etc. realizados por todos los miembros del
Programa, para mejorar la cobertura y los alcances del mismo, los recursos resultan
insuficientes. En 2001 segun proyecciones realizadas por grupos de investigacion locales, el
Programa Alimentario Unico llegd a cubrir escasamente al 35 % de la poblacion bajo linea de
pobreza de nuestra ciudad. Por otra parte, el recurso asignado mensualmente por familia
alcanzaria a cubrir una semana de alimentacion, lo cual era deficiente desde el aspecto
nutricional.

Sumado a ello, se ha evaluado la posibilidad de modificar la modalidad de asistencia
(entrega de viveres secos) por la entrega de una tarjeta o bono de compra, que reduciria
sustancialmente los costos de organizacion del programa y permitiria la eleccion por parte de
los beneficiarios de aquellos productos necesarios para su supervivencia, sin la mediacion de
organismo alguno. Entre los ejes problematicos prioritarios se destaco: el aumento de la
cobertura, mejorar la calidad y cantidad de los recursos y, modificar la modalidad de
asistencia. Estos objetivos se tornaban inalcanzables de no contar con un aumento de los
recursos financieros destinados al Programa, pero se subrayaron como indispensables en
funcién del marco socioeconémico Nacional y principalmente por tratarse de la ciudad de

mayor indice de desocupacion del pais.
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Tabla 3: Evaluacion 2001: Obstaculos y facilitadores

FACILITADORES OBSTACULOS
= Demoras e incumplimientos financieros
= Provision relativamente estable del 1 por parte del Municipio y la Provincia, que
recurso provocaran la suspension de dos entregas de
alimentos

» Incorporacion de nuevas bocas
extrainstitucionales de ingreso al
Progama

» Permanencia del voluntariado de
los CAL y consolidacion de algunos de
los mismos

= Elaboracién de la sistematizacion
general del Programa

= Unificacidn del sistema de acopio
y distribucion de alimentos

——» = Desorganizacion inicial en la distribucién

= Incorporacién de auto elevador y = Problemas financieros para solventar el
personal del Plan Barrios alquiler del autoelevador
= Incorporacion de personal = El permanente recambio de dicho personal

administrativo que impidiera un trabajo estable
= Falta de personal de mantenimiento de las

PC

= Incorporacién de una PC provista — —
por Caritas

= Contar con horas extra durante el

primer semestre para la realizacion de

la tarea

= Contar con mdviles para dar

respuesta a las urgencias alimentarias
Fuente: Evaluacion anual 2001 PAU. Municipalidad de General Pueyrredon

——» = Limitaciones del régimen de horas extra
durante el segundo semestre

Los datos de la evaluacidon son pertinentes al momento que plantean y justifican la
necesidad de un cambio en la modalidad de la prestacion. Es importante mencionar que desde
2002 este programa se transformé en el Programa de Complemento Familiar con la prestacion

de una Tarjeta de Alimentos ain vigente en la ciudad.
6.4.5 Comision de Lactancia Materna (CLAMA)

La Comision de Lactancia Materna (CLAMA) fue creada formalmente a través de la
Resolucion 1711/05 en 1994, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social, de la
Direccién de Promocion Social y Comunitaria del Municipio de General Pueyrredén,
perteneciente también a la Sociedad Argentina de Pediatria- filial Mar del Plata. Sus
miembros eran profesionales "ad honoren”, quienes ya desarrollaban actividades,
informalmente, desde el afio 1993. La Comision tiene por finalidad: promover la lactancia
materna; asesorar a profesionales de la salud en la formulacién de planes y programas,
relacionados con el tema; y, difundir los beneficios de la lactancia materna entre los miembros

de la comunidad, a través de charlas, debates, etc.



Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001.
Una introduccidn analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata

Como parte de las actividades que permiten dar cumplimiento a los objetivos que dieron
lugar a la creacion de la Comision, regularmente se editan Boletines de divulgacion. Estos
boletines constituyen un puente entre la Comision y la comunidad, brindando acceso a
recientes descubrimientos cientificos, estadisticas y tendencias sobre el amamantamiento. Su
distribucion es de carécter publica y gratuita.

Entre los temas que se abordaban se registra informacioén sobre “;Por qué Vinculo
Temprano y Lactancia Materna?”, “Guia para la Alimentacion del Nifo Sano 1 y IL”
“Lactancia Materna y Medio Ambiente”. También, se realizaban actividades con la
comunidad promocionando la Semana Mundial de la Lactancia Materna®?.

Hasta aqui se detallé la revision sobre los programas alimentarios implementados en la
ciudad de Mar del Plata durante el periodo 1983-2001. Observar la perspectiva histérica
permite comparar y poner en tension las similitudes y diferencias de los programas. A partir
de aqui es posible registrar los modos en que el Estado defini6 la “cuestion alimentaria”, las
modalidades de prestaciones con las que han pretendido satisfacer los objetivos planteados y
las definiciones sobre quienes estaban o no incluidos en las respuestas que el Estado ofrecia.

En el capitulo siguiente se construira una matriz con la informacion de cada programa
con la finalidad de realizar un analisis comparativo en el que se puedan observar las
continuidades y rupturas de la politica alimentaria a lo largo del tiempo en estudio.

Construir esta lectura permitird ademas poner en jaque la accién del Estado respecto a
los giros y matices que el problema alimentario ha tomado en los Gltimos afios tanto en

Argentina como en la ciudad de Mar del Plata.

61 Fuente: http://www.mardelplata.gob.ar/Contenido/comision-de-lactancia-materna
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7. CAPITULO VI

7.1  Analisis comparativo de los programas alimentarios implementados en el periodo
1983-2001

A partir de la revision de la literatura sobre los programas alimentarios implementados
en el periodo de estudio se eshozard una introduccion analitica a las politicas alimentarias,
considerandolas un eje fundamental para el abordaje de la cuestion alimentaria, tanto en Mar
del Plata, como en la Argentina.

El capitulo se argumenta desde cuatro ejes, en primer lugar, se realiza un mapeo de los
programas alimentarios implementados en el periodo; en segundo lugar, se observan los
objetivos, los destinatarios y la focalizacion de los programas en perspectiva histérica; en
tercer lugar, se describen las prestaciones y las modalidades de gestion; finalmente, se revisa

el monitoreo, seguimiento y evaluacion de los programas.
7.2 Mapeo de los programas alimentarios implementados en el periodo 1983-2001

El relevamiento en perspectiva histérica sobre los programas alimentarios
implementados desde 1983 tanto a nivel nacional, provincial como municipal, permite
observar como desde las politicas sociales se abordd la cuestion alimentaria como cuestion
social (sensu Castel).

La construccion de la matriz (Grafico 2 ver Anexo) con todos los programas
implementados permite ordenar la informacion para realizar una introduccion analitica de
modo comparativo y en perspectiva histdrica.

La revision realizada en el capitulo anterior es sistematizada en el Grafico 2 que se
presenta en el Anexo | a los fines de poder comparar y observar los sucesivos programas
implementados. La matriz permite realizar una lectura transversal de cada caracteristica de los
programas para distinguir como fueron definidas y abordadas en cada periodo. A su vez, se
puede leer en la grilla una sintesis sistematizada de cada uno de los programas.

Las caracteristicas abordadas para cada programa alimentario son: el periodo de
implementacion,  objetivos,  destinatarios, institucion  responsable,  prestacion,
contraprestacion, alcance de su cobertura, participacion de escuelas, comunidad, ONG'S y/o
Centros de Atencién Primaria de Salud (CAPS), seguimiento, monitoreo y/o evaluacion,
incidencia en comedores comunitarios, organismos que financiaron los programas,
presupuesto otorgado, normativas vinculados a cada programa y, la distincion entre el disefio

universal o focalizado.
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La disposicion de los datos en la matriz ordena los programas por aparicion cronologica.
A su vez, son agrupados segln su gestion tanto nacional, provincial como municipal. Al
observar los periodos de implementacion es posible denotar las continuidades, rupturas o
permanencias de los programas. A través de la matriz se puede realizar la lectura transversal
de los objetivos planteados para advertir los modos de definir la “cuestion alimentaria” y las
acciones propuestas para resolverla.

Tanto la modalidad de prestacion que se ha repetido en la mayoria de los programas
como la incidencia en comedores comunitarios han sido destacadas en color.

En las categorias de seguimiento, monitoreo y evaluacion como en la categoria de
financiacion para algunos programas no se hallaron datos.

Respecto a la gestion se distingue la modalidad centralizada, descentralizada o mixta

siendo que ha sido un aspecto variable entre los programas abordados.
7.2.1 Continuidades, rupturas y permanencias de los periodos de implementacion

Observar la cantidad de programas alimentarios implementados en el periodo requiere
de ordenarlos cronoldgicamente, identificar los periodos en que estuvieron vigentes y revisar
la contemporaneidad con la que han sido implementados algunos. A continuacién, en el
Gréfico 2, se puede observar la presencia permanente de programas alimentarios durante todo
el periodo.

Grafico 2: Periodos de vigencia de los programas alimentarios implementados
entre 1983 y 2001

COMEDORES ESCOLARES - Programa de promocidn social nutricional (PROSONU)
PROGRAMA MATERNO INFANTIL
PAN

BONO
SOLIDARIO

PRO-HUERTA
PROMIN
PRANI
ASOMA
FOPAR
UNIDOS
PAIS
PLAN VIDA
ASISTENCIA FAMILIAR DIRECTA
PROGRAMA MUNICIPAL DE HUERTAS
PAU
CLAMA

983 984 985 986 987 988 989 990 991 992 993 994 995 996 997 998 999 000 001

Fuente: Elaboracion propia segun bibliografia citada.
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En primer lugar, se distinguen por su extension durante todo el periodo y vigencia en la
actualidad el programa de Comedores Escolares y el Programa Materno Infantil. Ambos de
alcance nacional, e implementados desde su origen desde una vision universalista. En los afios
ochenta estas perspectivas giraron hacia la focalizacion. Sobre el PMI se puede sostener que
se implementa con una auto focalizacion espontanea en los Centros de Atencion Primaria de
Salud, donde se brindan las prestaciones. Respecto al Programa de Comedores Escolares la
focalizacion tendio a las zonas vulnerables, escuelas con desventajas sociales, etc.

En segundo lugar, se destaca la amplia variedad de programas alimentarios
implementados de modo simultaneo en el periodo 1994-2001, ya que se implementaron diez
programas alimentarios. Para observar su complementariedad y/o superposicién, en el
siguiente apartado se ampliara sobre la poblacion objetivo a la estuvieron dirigidos.

En tercer lugar, vale mencionar que con la excepcién del PAIS, Unidos y Bonos
Solidario todos los deméas programas estuvieron vigentes, por o menos, durante cinco afios.

Si bien excede el periodo en estudio, es pertinente considerar que siete programas
contintan en vigencia al 2015, a saber: Comedores Escolares, PMI, Pro Huerta, PROMIN,
Fopar, Plan mas vida® y Programa Alimentario Unico®3.

A continuacion, se observaran los datos disponibles sobre la cantidad de destinatarios
que los programas con el objetivo de profundizar el analisis sobre el alcance y cobertura en la

poblacion.

62 En 2004 el PLAN VIDA tras una evaluacion mejora algunas fases de su implantacion y comienza a llamarse
PLAN MAS VIDA. Mantiene los mismo objetivos fundantes.
83 En la actualidad se llama TARJETA ALIMENTARIA LOCAL.
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Grafico 3: Cantidad de destinatarios
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7.2.2  Magnitud de la cobertura

Observar la cantidad de destinatarios de los programas tiene como dificultad principal la
ausencia de datos. En la bibliografia revisada no se ha registrado continuidad en los datos, se
hallaron més bien cifras de algunos afios o de algunos programas. Ello limita la potencialidad
comparativa. Es decir, algunas fuentes secundarias ofrecen datos dispersos, periodos sin datos
0 programas sin datos sobre la cobertura.

A partir de la experiencia del trabajo de campo se puede afirmar que los datos sobre la
cobertura y el alcance mas completos se han conseguido a partir del contacto especifico con
las &reas de evaluacion y seguimiento (en el caso del programa PAN); accediendo a material
utilizado para capacitar a los técnicos o agentes multiplicadores del programa (en el caso del
programa Plan Vida); o contactando a personal administrativo con acceso a informes de
seguimiento y evaluacion (en el caso del Programa Alimentario Unico). También vale
mencionar que algunas de las personas entrevistadas afectadas directamente al &rea de
seguimiento y evaluacion se refirieron a los archivos de datos como lugares inaccesibles y con
la informacion no sistematizada.

Se considera importante dicha mencién ya que permite reflexionar dos cuestiones
respecto a la disponibilidad de la informacion. En primer lugar, observar detenidamente las
areas de seguimiento y evaluacién y, profundizar las busquedas para futuros estudios
advirtiendo esta dificultad. Por otro lado, la ausencia de datos es un dato en si mismo y en esa
clave se desarrollarén las siguientes lineas de analisis e interpretacion.

Desde los datos disponibles se destaca el programa PAN, que en el presente estudio se
lo ha caracterizado como programa trazador por su impacto y cobertura, tuvo un promedio de
1.314.759 familias que recibieron la prestacion. Cuando se implement6 alcanz6 a 907.360
familias, al afo siguiente, en 1985, se sumaron 579.758 familias, alcanzado una cobertura de
1.478.118. La cobertura alcanzada en 1985 se mantuvo en términos generales hasta la
finalizacién del programa. Es pertinente mencionar un brusco descenso de 151.347 familias
para el afio 1986, aunque para el afio 1988 se incorporaron 174.699 familias.

Es oportuno considerar que, si bien el PAN fue un programa implementado con criterios
de focalizacion en la poblacion mas vulnerable, la cantidad de familias destinatarias advierte
altisimas cantidades de personas que necesitaron la prestacion. Al observar la magnitud de la
cobertura del programa se puede afirmar que fue ampliamente masivo. Siguiendo a De Sena
(2011) lo masivo ocluye que no es para todos, y ademas, la implementacién focalizada aleja

de la discusion la universalidad de la politica. Desde esta mirada, el PAN significo un
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programa masivamente focalizado, denotando una altisima magnitud de la poblacion a nivel
nacional con necesidades alimentarias.

A nivel provincial, el Plan Vida también tuvo un amplio alcance y ha significado un hito
en la historia de los programas, tanto por las prestaciones como por la forma de
implementacién. Es pertinente mencionar que la red de trabajadoras vecinales, que facilitaban
la implementacion del programa, ha colaborado en las dimensiones de la cobertura.

Para el periodo en estudio, desde su implementacién en 1994 hasta 2001, la poblacion
destinataria del Plan Vida se ha quintuplicado. Es necesario considerar que tal incremento en
la cobertura se corresponde, en parte, a la ampliacion de las &reas donde se implemento.

Con una cobertura promedio de 823.340 destinatarios el Plan Vida ha sido ampliamente
masivo en la provincia de Buenos Aires.

La informacion hasta aqui indica que los programas alimentarios han tenido una
presencia permanente en el periodo, entre 1994 y 2001 se implementd la mayor cantidad de
programas en simultaneo. Por otro lado, los pocos datos sobre el alcance de la cobertura
indican cifras masivas que se han sostenido en el tiempo.

La masividad de los destinatarios y la focalizacion de la implementacion en familias que
no cubren sus necesidades basicas advierte las imposibilidades de superar tales condiciones de
déficit y de dependencia a la prestacion para complementar la alimentacion del hogar. Desde
esta lectura se podria observar la funcion de la politica alimentaria como reguladora de la
“cuestion alimentaria”, ante las condiciones de necesidad el Estado asiste, cubre, compensa
los déficits que disponen los niveles de pobreza. Estos programas alimentarios asistieron
sistematicamente a amplios sectores sociales, garantizando la dependencia, siendo que la
adhesion al programa se sostiene en el tiempo y, garantizando en parte la reproduccion de sus
condiciones de deficiencias y necesidades, dado que las cifras de destinatarios no han

disminuido en el transcurso de la implementacion de los programas.
7.3 Objetivos, poblacion objetivo y focalizacion en perspectiva historica
7.3.1  Los objetivos

A partir de la diversidad de programas que fueron implementados de modo
contemporaneo es necesario observar los objetivos propuestos. Este analisis se aborda desde
la perspectiva que sostiene que las politicas sociales definen las problematicas de la realidad

social, como también, definen los modos de dar respuesta. Asi, los programas alimentarios, no



Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001
Una introduccidn analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata.

solo definen la “cuestion alimentaria”, sino que ademas normatizan los modos de intervenir
dichas demandas (Grassi, 2003).

En términos comparativos, en el Grafico 4 se puede observar que, de los dieciséis
programas alimentarios, nueve indican en sus objetivos complementar la alimentacion de las
familias con NBI, a saber: PMI, PROSONU, PAN, Asistencia Familiar Directa, Bono
Solidario, PRANI, ASOMA, Unidos, PAU, FOPAR. Se refieren a este objetivo del siguiente

modo:
o Disminuir condiciones deficitarias de la alimentacion.
o Complementar la alimentacion.
. Mejorar la seguridad alimentaria.
. Brindar complemento alimentario.
. Complementar la dieta.
o Impulsar un aporte a las necesidades alimentarias.
o Promover la alimentacion integral.

Con el objetivo de promover estrategias de autoproduccion y consumo de alimentos, y
también con la finalidad complementar las dietas de las familias con NBI, aumentando la
disponibilidad, acceso y variedad de alimentos frescos, se identifican tres programas: Pro
Huerta, PAIS de alcance provincial y el Programa municipal de huertas.

Con el objetivo de disminuir la morbi-mortalidad infantil se implementa el programa
PROMIN, que una de sus funciones es reforzar al PMI, y, el Plan Vida. También en esta clave
de articular con el PMI y con el objetivo de promover la lactancia materna se implemento
CLAMA en el orden local. Estos cuatro ultimos programas, si bien se enfocan en la nutricion
materno-infantil, claramente contindan bajo el paraguas del objetivo central de todos los

programas: complementar o reforzar la alimentacion.
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Grafico 4: Los programas alimentarios sequin sus objetivos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la bibliografia citada.

Es importante mencionar que se observan giros en los objetivos de los programas que
dan cuenta de los distintos matices que ha adquirido la politica alimentaria, tanto en sus
espacios de intervencion como en las formas de financiamiento. En los afios noventa se
implementaron programas que intervinieron sobre los comedores comunitarios que se habian
multiplicado en aquellos afios. Tal intervencion se implementd mediante ayuda técnica y
financiera para la gestion de proyectos de organizaciones de la sociedad civil con finalidades
alimentarias. En esta l6gica se plantea un cambio de paradigma en los programas al incluir a
ONG’S en la intervencidn. Estas conocen el territorio, planifican la intervencion y concursan
por los fondos para la gestién. EI PRANI y el FOPAR han presentado estos giros advirtiendo
la emergencia de la organizacion de las necesidades alimentarias de forma colectiva en los
barrios a través de los comedores y otorgando presupuestos a ONG’S.

También, es pertinente destacar que el PROMIN y el PRANI se propusieron promover

el desarrollo psico-social de los nifios de 2 a 5 afios. Ambos programas han intentado
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desarrollar una politica alimentaria integral, trabajando desde diferentes lineas de accion. El
PRANI trabajo sobre la alimentacion y nutricion, el desarrollo infantil y la movilizacion y
participacion social, esta Gltima destinada a financiar proyectos para la transformacion de
comedores comunitarios en Centros de Cuidado Infantil. EI PROMIN dio apoyo financiero a
la compra de leche fortificada, mejora de la infraestructura y equipamiento tanto de los CAPS
como de los comedores infantiles, transformandolos en Centro de Desarrollo Infantil.

Desde aqui es pertinente problematizar qué pluralidades ofrecieron los programas en su
implementacién, su cobertura y su poblacion objetivo, para que durante dieciocho afios los
objetivos para abordar la cuestion alimentaria persistan y se repitan de modo sistematico.

% ¢ % ¢C

Siendo que “complementar”, “aportar”,

9 ¢¢

mejorar”, “impulsar un aporte a las necesidades” se
vincula estrechamente con la situacién de carencia, de falta, es pertinente observar la
poblacién objetivo de los programas, ya que los dieciséis programas se orientan a la poblacion
con NBI.

7.3.2  La poblacién objetivo

En familias con NBI son foco de los programas PAN, Pro Huerta, PAIS y Asistencia
Familiar Directa, PAU. El programa Unidos también se enfoca en familias con NBI, pero
subrayando la tasa de dependencia superior a tres personas incluyendo la convivencia de
algun nifio o adolescente hasta 17 afios y/o ancianos a cargo. De los programas mencionados
el Pro Huerta se diferencia en que también brinda sus prestaciones para nifios de escuelas en
areas criticas, y también se focaliza en ancianos, jubilados, discapacitados, drogadictos,
enfermos y encarcelados, que cultivan huertas comunitarias con funcion terapéutica (huertas
comunitarias institucionales).

El programa ASOMA también se enfoca en adultos mayores de 60 afios, pero en
situacion de pobreza y sin cobertura social previsional, mientras que el Pro Bienestar se
enfoca en los adultos mayores que tienen cobertura de Pami.

Como ultima categoria se destaca la poblacion materno infantil a la que se dirigen el
PMI, el Plan Vida, CLAMA, el PRANI y el PROMIN. Estos Gltimos dos programas ademas
se enfocan en nifios entre 2 y 5 afios. Finalmente, para cubrir la edad de la nifiez, el
PROSONU se enfoca en nifios de escuelas primarias publicas con servicio de comedor
escolar.

El FOPAR se distingue en estar dirigido a ONG’S que acrediten dos afios de
experiencia en la gestion de prestaciones comunitarias, y particularmente alimentarias a partir

de 2002. Sin embargo, este programa especifica que las prestaciones comunitarias deben
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atender a menores entre seis y dieciocho afios, mujeres embarazadas, mujeres con hijos
lactantes, adultos en situacion de abandono o discapacidad.
A continuacion, en el Gréafico 5 se observan las diferentes poblaciones objetivo y los

programas que las enfocan.

Gréafico 5: Poblacién objetivo de programas alimentarios implementados
entre 1983-2001
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Fuente: Elaboracién propia segun bibliografia citada

En una primera lectura se observa que los programas se dirigen a toda la poblacion que
se ubica por fuera del mercado laboral formal, siendo que la focalizacion se dirige a personas
con NBI. Hay un fuerte foco en la poblacion materno infantil, solo Pro Huerta, FOPAR, Pro

Binestar y ASOMA incluyen especificamente a los adultos mayores. Mientras, los demas
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programas se dirigen a la familia o a los hogares con NBI o bajo la Linea de Pobreza, o que
demuestren trabajo inestable o desocupacion, o que presenten declaracién jurada de que se
hallan en situacion de emergencia alimentaria.

A partir del grafico 6 se observa como desde el embarazo hasta la ancianidad los
programas alimentarios acompafan los distintos grupos etarios. Sobre todo, en los primeros
afios de vida se destaca una continuidad de programas que asegurarian una continuidad y un
pasaje de un programa a otro.

Bajo los criterios de eficiencia y equidad se implement6 la “focalizacion reduccionista”
(Sojo, 2007), y el Estado desempefio el rol de atender a las necesidades de los grupos mas
vulnerables. Observar esta dindmica extendida en el periodo en estudio invita a reflexionar
sobre la funcionalidad sistémica de “integrar” a los grupos vulnerables “complementando” y
“reforzando”, aquello que les falta. La falta y la carencia definen a la poblacion objetivo de
los programas, implementando una selectividad en términos negativos. Los programas se
dirigen a la poblacion vulnerable, excluida, marginal, con NBI, etc. Especificamente el Estado
define a los sujetos merecedores de las intervenciones y las condiciones que deben cumplir
para dicho merecimiento (Grassi, 2003).

Se pueden inferir que los programas alimentarios focalizados se han formulado para
contener o solucionar efectos de las crisis, en un carécter de emergencia (el Programa PAN se
implement6 por dos afios y luego se extendid por dos afios mas, por ejemplo) en sectores
especificos de la poblacion. El caso es que se han mantenido a lo largo del tiempo, con
diversas transformaciones en sus procedimientos y alcances, pero con persistencia en sus
objetivos. Para profundizar el analisis es pertinente identificar las prestaciones que ofrecen y
las modalidades de gestion y asi, observar los modos de dar respuesta a la “cuestion

alimentaria” que implemento el Estado en una poblacion vulnerable cada vez mas amplia.
7.4 Prestaciones y modalidades de Gestién

Observar las prestaciones permite hacer una lectura transversal por los programas a
través de sus objetivos y de sus formas de intervenir. Es una manera de observar cémo el
Estado interviene. En esta clave, a continuacion, en el Grafico 7 se detallan los tipos de

prestacion implementados en el periodo.
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Grafico 6: Tipo de prestaciones de los programas alimentarios argentinos 1983-2001
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Fuente: Elaboracién propia segln bibliografia citada.

En términos generales la falta de alimentos se compensa a través de tres mecanismos: la
entrega de cajas, bolsones o modulos de alimentos secos; la entrega del plato de comida
elaborado, en el caso de los comedores comunitarios, infantiles, escolares; o, la entrega de
tickets o vales para canjearlos en el mercado por alimentos. Solo tres programas, uno en cada
nivel de gestidn, promovieron la auto-produccion de alimentos.

Ha predominado la modalidad de entregar cajas, bolsones 0 médulos de alimentos en
ocho programas, a saber: PAN, PRANI, PROMIN, UNIDOS, ASOMA, Plan Vida, Asistencia
Familiar Directa, PAU.

Respecto a la bibliografia citada algunos autores afirman que las cajas de alimentos en
algunos casos no cubrian las necesidades de una familia durante un mes, en la mayoria de los
casos las entregas no eran mensuales, sino mas esporadicas, entre siete y nueve veces en el
afio, y también, cuando las cajas eran entregadas para complementar la dieta del nifio, estos
alimentos se diluian en el grupo familiar (Britos, et.al., 2003; Maceira y Stechina, 2008;
Aguirre, 1990; entre otros). En este aspecto el PAN tuvo una alta eficacia entregando los
maodulos con un maximo de 45 dias. Las dilataciones en las entregas se debieron a dificultades
tanto en la instancia de proveeduria, como en la logistica para su distribucion. Estas
cuestiones han sido tefiidas por las complejidades que dispusieron las gestiones

descentralizadas propias de la época.
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La modalidad de entrega de cajas de alimentos ha sido una constante salvo en el periodo
1989-1990 en el que se decreto el fin del PAN y se implemento el programa Bono Solidario.
En la implementacion de este programa emergieron discrecionalidades y escandalos ligados a
la distribucion de los bonos. Ademas, se implementaron durante siete meses, pero segun la
bibliografia consultada, se entregaron solo durante dos meses (Aguirre, 1990; lerullo, 2010).
Este programa se suspendio al poco tiempo de su sancién.

El Programa PAIS, gestionado a nivel provincial, también otorgo cheques para compra
de alimentos, pero con una modalidad especifica. Siendo que estaba destinado a familias
desocupados o con trabajo temporario, o con un salario menor al ingreso minimo, este
programa promovia la implementacion de proyectos de autoabastecimiento y de produccion o
compras comunitarias para el comedor barrial. Al referente de varios grupos familiares se les
entregaba el cheque para realizar las compras comunitarias.

Es pertinente subrayar una fuerte tendencia a la estimulacion de organizaciones de la
sociedad civil para auto-producir alimentos, auto-abastecer, auto-gestionar, “auto-resolver” a
través de lazos comunitarios establecidos entre los vecinos que compartian las mismas
problematicas que el sistema de acumulacion vigente dispuso. Diversos programas marcaron
la época promoviendo, si se quiere, la organizacion colectiva de las necesidades. En los afios
noventa el “barrio” se convirtio en un componente fundamental en las estrategias familiares
de supervivencia de los sectores “vulnerables” o con NBI, en los que predominaron las
estrategias comunitarias de satisfaccion de necesidades como ollas populares®, comedores
comunitarios, compras comunitarias, huertas. La “ONGizacion” (Sensu Massetti) fue
complementada por diversos programas alimentarios que financiaron proyectos de auto-
gestion.

En algunos programas este era un componente, entre otras modalidades de
implementacién, como fue el caso del PRANI o el PROMIN. En el Programa PAIS se
otorgaba financiamiento para implementar proyectos de autoabastecimiento y de auto-
produccion de alimentos y compras comunitarias. EI FOPAR también asigno recursos para
apoyar iniciativas comunitarias que tiendan al mejoramiento de la poblacién. Desde 2002 se
enfocO en proyectos alimentarios. Todos estos programas brindaron asistencia técnica y

financiera para la gestion de los proyectos.

8 Las ollas populares constituyen una de las formas mas emblematicas de la ayuda alimentaria. Sus origenes
en Argentina remontan a la década del 30, como consecuencia de los sucesos comprendidos en la depresion
econémica mundial. Décadas después, las ollas populares acompafiaron el proceso de marginalidad social en los
cinturones periurbanos de las grandes ciudades. (Britos et al.2003:24)
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Es oportuno reflexionar en qué medida se articuld una demanda social con exigencias
de responsabilizacion y de activacion de los individuos por parte del Estado. Cuél es el grado
de funcionalidad entre la organizacion colectiva de las necesidades compartidas y el
asesoramiento técnico y financiero para compensar las carencias. En qué medida los
programas promovieron la institucionalizacion de los comedores comunitarios, erradicando su
caracter de emergencia e instaldndolos en los barrios de forma institucional y legitimamente
como centros de atencion infantil.

Tanto el PRANI como el PROMIN financiaban proyectos para mejorar el equipamiento
y la infraestructura de comedores comunitarios e infantiles. La diferencia radica en que el
PROMIN, ademas de ser financiado por organismos de crédito internacional y contar con
recursos mas altos, mejoraba el equipamiento de los centros de atencion primaria de salud y
reforzaba las acciones regulares del PMI. Sin embargos, tanto el PROMIN como el PRANI
brindaban como principal prestacion la entrega de caja de alimentos para complementar la
dieta del nifio que asistia a los CCl o0 CDI.

Estos programas brindaron asistencia técnica, financiamiento y talleres y capacitaciones
a los participantes de los programas.

Por otro lado, si bien no se vincula al financiamiento de proyectos de la organizacion
civil, el Pro Huerta brindo asistencia técnica e insumos para la realizacion de huertas
familiares, comunitarias e institucionales. Compartié algunas lineas de accion con el PAIS,
como también, fue integrado al programa Unidos en 1999. En la actualidad el Pro Huerta
continta en vigencia independientemente de los Unidos que finalizo en 2001.

El Pro Huerta, ademas de destacarse por su prolongada vigencia, s un programa que se
basa en la capacitacion para la produccion agroecoldgica por parte de los técnicos de INTA®,

La capacitacion, como tipo de prestacion, fue un elemento compartido por muchos otros
programas. En los ya mencionados PRANI y PROMIN, se ofrecian talleres de educacién
alimentaria para los participantes del programa que estaban a cargo de la preparacion de los
alimentos en los CDI o CCI.

El programa Plan Vida también es atravesado por el eje de la “capacitacion”. Se ha
caracterizado por construir una red de voluntarias, “trabajadoras vecinales” o “manzaneras”
que controlaban y distribuian las prestaciones del programa (cajas de alimentos) en cada
destinatario, confeccionaban los listados de los destinatarios, y concurrian a las capacitaciones

propuestas tanto por la provincia como por el municipio. Desde este aspecto la capacitacion

8 Es pertinente mencionar que el INTA con esta modalidad trabajo también en el subprograma PAN de huertas
familiares. Dichos subprogramas no transcendieron, ademas de implementarse de modo fragmentario.
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de las “trabajadoras vecinales” traz6 un fuerte eje en la gestion e implementacion del
programa.

El programa CLAMA se baso principalmente en la capacitacion, implementacion de
talleres y promocion de la lactancia materna, complementando o reforzando al PMI.

El PAN estaba constituido por cinco subprogramas, uno de los cuales se ocupaba de la
educacién para la salud, sin embargo, algunos autores afirman que las cifras presupuestarias
denotan que el 90% de los fondos se destinaron a la distribucion de la caja de alimentos
(Hintze, 1989; Aguirre, 1990; Grassi, et.al., 1994). Con lo cual los subprogramas han quedado
relegados, tan solo a los objetivos planteados en el disefio del programa.

Reflexionar sobre la diversidad de prestaciones otorgadas exige observar los tipos de

gestidn con los que estas se han implementado en terreno.
7.4.1 Gestion centralizada, descentralizada o mixta

Los tipos de gestion implementados daran cuenta tanto sobre los intermediarios
institucionales que acercan la prestacion a los destinatarios como sobre los obstaculos o
facilidades que cada tipo de gestion ha sorteado.

En el caso del Programa Materno Infantil la mayor proporcion de leche es adquirida por
el Gobierno Nacional y el resto por medio de transferencias financieras y adquisiciones
locales. En cambio, en el programa de Comedores escolares desde 1992 se transfieren fondos
a las provincias, quienes ejecutan el programa, transfiriendo los mismos a las escuelas.

En el caso del PAN el Gobierno Nacional embalaba las cajas de alimentos en la ciudad
de Buenos Aires y en la ciudad de Entre Rios para ser distribuidas a las provincias. En cada
jurisdiccion existia una delegacion federal del PAN. En el municipio operaban los agentes
PAN que en reuniones mensuales con las familias beneficiarias entregaban las cajas. Este fue
uno de los programas de la época que de modo mas centralizado se implementd.

El programa de Bono Solidario debia ser distribuido por los Consejos de Emergencia
Local, pero estos consejos no llegaron a constituirse. Entonces, los bonos se distribuyeron por
los legisladores nacionales. La propuesta del programa era utilizar la estructura jerarquica del
propio Estado, y no conformar un equipo paralelo como su programa antecesor PAN.

Por otro lado, el Pro Huerta tiene un grado de descentralizacién medio. Es financiado
por presupuesto nacional y se estructura su implementacion por agentes del INTA en cada
distrito. También, el Asoma aplica una descentralizacion mixta, transfiere parcialmente
recursos a las jurisdicciones y realiza compras centralizadas. En esta clave, también el PRANI

adquiria los alimentos por licitaciones publicas y los distribuia a depoésitos centrales en cada
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provincia. En algunas jurisdicciones directamente se transferian fondos para la adquisicion
local de los alimentos. EI PROMIN realizaba una transferencia parcial de recursos a las
provincias.

Tienen un alto grado de descentralizacion, tanto el Fopar que destina los fondos segin
los proyectos a las organizaciones comunitarias, como el programa Unidos que aun integrado
por los programas PRANI, ASOMA vy Pro Huerta, transferia fondos a las jurisdicciones a
través de la firma de convenios y, los municipios podian participar a través de la firma de
convenios con las respectivas provincias.

Todos estos programas se financiaron con presupuesto nacional a excepcion del
PROMIN vy el Fopar. EI PROMIN fue financiado por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo. Dichos fondos fueron complementados con partidas del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y recursos propios del Estado Nacional y los
Estados Provinciales. En paralelo, el Fopar en el periodo 1995-2005 fue financiado por el
Banco Mundial y en la actualidad es financiado por Préstamo del Banco Mundial 4398-AR y
contraparte nacional.

A nivel provincial el programa Plan Vida era financiado por el estado provincial y
partida nacional llamada "Ente del Conurbano Bonaerense"., durante el periodo 1994-1999.

Asimismo, fondos provinciales y también municipales financiaron el PAU, sumando los
aportes de Caritas. En cambio, el Programa Municipal de Huertas, Asistencia Familiar Directa
y CLAMA eran financiados con presupuesto municipal.

Respecto a la gestién, es pertinente subrayar que aquellos programas que son
financiados por Organismos de Crédito Internacional por norma deben presentar un
diagndstico al momento de solicitar el crédito, seguimientos o monitoreo periddicos en el
transcurso del programa y una evaluacion final.

Sin embargo, en lineas generales al observar datos sobre areas de seguimiento,

monitoreo y/o evaluacion, se ha encontrado a la fecha escasa informacion.
7.5  Monitoreo, seguimiento y evaluacion

En 1985 el programa comedores Escolares fue objeto de una evaluacién sistematica que
abarco todas las jurisdicciones, llevada a cabo por el Centro Interamericano para el Desarrollo
Social (CIDES) de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA). Ello lo distingue
respecto a los deméas programas alimentarios, siendo que constituyo la primera y Unica

evaluacion a un programa alimentario realizada en Argentina. (Grassi, et.al, 1994; Britos,
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et.al, 2003). Tal como se desarroll6 en el capitulo V, la evaluacion considero, que la seleccion
de los beneficiarios no siempre respondia a criterios explicitos, no existian directivas claras
desde nivel nacional respecto de los contenidos de la alimentacidén escolar a suministrar
(Britos, et.al., 2003); escasa coordinacion interinstitucional, falta de criterios operativos para
orientar a los encargados locales de los comedores, limitaciones en los procesos de
supervision y control, las demoras en los recursos para la compra de los alimentos y la
ausencia de previsiones para los recursos humanos y materiales requeridos por el programa
(Grassi, et.al, 1994). Se registraron también carencias en la infraestructura y equipamiento,
reduccion en la duracion de la prestacion alimentaria a lo largo del afio y la calidad de la
alimentacion fue evaluada como poco adecuada (Andueza de Morales, 1990 citado en Grassi,
et.al., 1994).

El PAN fue evaluado en 1989, pero sus resultados nunca fueron publicos. A partir del
trabajo de campo se accedid al informe de la implementacién del programa en el periodo
1984-1989, informacion con la cual se complementaron los datos resefiados en el capitulo V.
En lineas generales el programa tuvo un desemperio eficiente, siendo que las entregas de las
cajas fueron distribuidas en tiempo y forma segun los objetivos propuestos, el presupuesto se
utilizé de modo eficaz a mediante la Junta Nacional de Granos, el programa se implementd en
seis meses, y los costos de administracion fueron muy bajos. Sin embargo, el programa
planteaba amplios objetivos, para los cuales se desarrollaron cinco subprogramas, pero el 90%
del presupuesto se destin6 solo a la entrega de cajas de alimentos. También se realizaron
evaluaciones sobre los niveles de aceptacion y/o rechazo de los alimentos contenidos en la
caja PAN.

El PROMIN, fue evaluado de modo interno en 1999 sin resultados satisfactorios. El
programa habia implementado la entrega de cajas de alimentos complementarios para
aquellos nifios con bajo peso. Sin embargo, no se hallaron cambios en el perfil nutricional de
los nifios atribuibles al reparto de cajas, por lo que desde principios de 2000 PROMIN
discontinuo esa actividad y se sumo a partir de 2001 a la entrega de leche fortificada

El ASOMA fue evaluado en 1996 por consultores externos de la Comision Econémica
para América Latina (CEPAL) y técnicos de la secretaria de Desarrollo Social. Se consider6
la cobertura real y programatica, de acuerdo a las metas fijadas por el Programa y los recursos
que le fueron asignados; el grado de ajuste de la focalizacion vigente, a efectos de determinar

el grado de adecuacion entre los diferentes niveles de la toma de decisiones por los que se
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llevé a cabo el programa, y, el grado de relevancia de los criterios de seleccion de los
destinatarios. (Vinocur y Halperin, 2004)

El PRANI implemento el seguimiento a partir de viajes mensuales por parte del equipo
técnico a cada provincia, donde se convenian los proyectos, se les hacia seguimiento, y se
brindaban capacitaciones a los participantes del programa. Sin embargo, no se hallé6 una
evaluacion del programa. Segun la informacion obtenida en las entrevistas de los técnicos y
profesionales, el programa finalizo antes de que se realice la evaluacion.

El programa PAIS fue evaluado en 1991 respecto a la utilizacion del subsidio para lo
cual se realiz6 un relevamiento de la estructura del gasto, la frecuencia de compras y el
consumo aparente per capita efectuado por los integrantes de los Comedores Multifamiliares,
y asi, observar variaciones en el periodo y en los distintos municipios estudiados. Entre sus
resultados se destaca que los beneficiarios al tener autonomia y capacidad de compra
modificaron sus modalidades habituales, haciendo compras concentradas a mayoristas,
adquiriendo productos de buena calidad y almacenamiento factible, incluyendo aquellos
alimentos que reclamaban en otros programas. Esta evaluacion demostrd una buena
utilizacion del dinero recibido del dinero recibido para la compra de alimentos y un aval a la
entrega de subsidios grupales (Grassi, et.al., 1994)

Finalmente, a partir del informe de caracter evaluativo realizado por el equipo de
gestion del Plan Vida se observa la necesidad de reimpulsar el programa redefiniendo y
fortaleciendo algunos aspectos. En primer lugar, se observo que las raciones alimentarias
entregadas a la poblacién se diluyen en el grupo familiar, con lo cual se dificulta el logro de
los objetivos nutricionales establecidos para el binomio materno-infantil. Respecto a la red de
Trabajadoras Vecinales se consideré fortalecerla incorporando nuevos actores sociales que
permitan abordar otras tematicas y transformarse en red de cuidado familiar. Por otro lado,
también se registro la necesidad de establecer un sistema de vigilancia que permita el registro
permanente de la condicién nutricional de la poblacion destinataria, mejorando la articulacién
con los efectores de la atencion primaria de la salud. Por ultimo también se considero la
necesidad de generar sistemas de informacion y evaluacion permanente sobre los distintos
aspectos de la implementacién del Plan.

Respecto a los programas municipales, el Programa de Alimentos Unico a partir de las
evaluaciones realizadas en 2001 y en funcion de las dificultades y obstaculos identificados se
propuso cambiar la modalidad de la prestacion por la entrega de una tarjeta o bono de compra,

gue reduciria sustancialmente los costos de organizacion del programa, se superarian las
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dificultades de compra y distribucion y, permitiria la eleccion de los alimentos por parte de
los destinatarios. Este giro en la modalidad se plantea a partir de la necesidad de aumentar la
cobertura, mejorar de la calidad y cantidad de los recursos, justificando la necesidad y
prioridad de estos cambios en funcion del marco socioeconomico nacional y principalmente

porque la ciudad tenia el mayor indice de desocupacién del pais.
7.6 Los componentes de los programas en perspectiva analitica

A partir de los componentes revisados se observa en primer lugar una fuerte
fragmentacion de los programas, sobre todo aquellos que comparten objetivos, poblacion
objetivo y son implementados de forma contemporanea.

En segundo lugar, se observa el predominio de la modalidad de entregar cajas de
alimentos como también la auto-produccién de los alimentos, ya que persisten en el tiempo.

Es para destacar el intento de las politicas integrales que se constituyeron por diversos
componentes como la financiacion de proyectos de organizacién de la sociedad civil, el
desarrollo infantil, el equipamiento e infraestructura de los centros de atencion primaria de la
salud y de los comedores. Aungue no es menor observar, siguiendo sus evaluaciones y la
bibliogréafica consultada que tales programas se han implementado principalmente como
prestadores de cajas de alimentos secos, relegando en segundo plano sus variedades de
prestacion.

Respecto al financiamiento de proyectos de las organizaciones de la sociedad civil, se
denota una tendencia que fuertemente es marcada por la gestion descentralizada, donde la
responsabilidad del Estado como financiador, termina en el otorgamiento de recursos y en los
mejores casos, seguimiento y/o evaluacion. Instituyendo si se quiere una modalidad de auto-
gestion, auto-responsabilizacion sobre problemaéticas que se han fundado en el modelo de
acumulacion al que el mismo Estado responde. Y que el mismo Estado sostiene.

Se puede inferir que por su complejidad una politica alimentaria deberia ser transversal
a distintos organismos del gobierno que tienen la capacidad de conducir, gestionar, e
implementar politicas sobre la produccion de alimentos, la distribucion del ingreso, el empleo,
el consumo, la educacion, la promocion de la salud, vivienda, saneamiento ambiental. Es
decir, la politica alimentaria, a partir de lo revisado en el periodo en estudio, mostro ser
fragmentaria y focalizada, mientras que, para garantizar el derecho a la alimentacion cultural
y nutricionalmente adecuada, debe ser universal e integral.

En los programas alimentarios revisados no se identificaron objetivos de corto, mediano

y largo plazo, lo cual indica, por un lado, la emergencia de su implementacion, por otro lado,



Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001
Una introduccidn analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata. m

la fragmentacion de sus objetivos. Aplicandose como programas de emergencia, ante las
contingencias econdmicas y sociales de la época, la emergencia alimentaria se implemento
con prestaciones que poco foco demostraron en la calidad de los alimentos®. Ademas, en el
periodo en estudio la emergencia fue permanente. La ausencia de informacion sobre el
seguimiento y monitoreo de los programas, puede plantearse en primer lugar, como un &mbito
en cual profundizar las busquedas de datos sobre los programas, en segundo lugar, denota la
reiteracion de las falencias y/o dificultades de la implementacion en diversos programas.

Al respecto se podria inferir que aquellos programas que se han extendido en el tiempo
han tenido la oportunidad de revisar evaluaciones que propusieran cambios rotundos y/o
matices en su implementacién. Por ejemplo, tanto el programa Plan Vida como el Programa
Alimentario Unico plantean un quiebre en sus trayectorias a partir de evaluaciones que
condujeron a modificaciones en la implementacién del programa.

Sin embargo, més alla de la extension en el tiempo, y de la eficacia de los seguimientos
y evaluaciones, es pertinente problematizar sobre los recursos y presupuestos. Dado que entre
lo real y lo ideal se encuentra lo posible, ello depende de los recursos con que las prestaciones
son implementadas. Siendo que la poblacién objetivo es atravesada por condiciones de
vulnerabilidad y pobreza, si los programas que se implementan también son pobres en
recursos, dificultando la gestion, con limitaciones en la periodicidad de la entrega de las
prestaciones, limitaciones en la distribucion, en calidad de los alimentos, bajos sueldos a
técnicos, pocos recursos para optimizar las acciones de seguimiento y monitoreo, etc., el saldo
a lo largo del tiempo, no es mas que la reproduccion de las desigualdades.

Para completar la exploracion analitica sobre las politicas alimentarias aplicadas en la
Ciudad de Mar del Plata entre 1983 y 2001 en el siguiente capitulo se identificaran las
miradas y percepciones de los técnicos y profesionales encargados de la gestion e

implementacién de las mismas.

% Predominio de cajas de alimentos secos, en detrimento de productos frescos.
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8. CAPITULO VII

8.1 Miradas y percepciones sobre la gestion e implementacion de los programas

alimentarios

Identificar las miradas y percepciones de los técnicos y profesionales encargados de la
gestion e implementacién de los programas alimentarios en la Ciudad de Mar del Plata entre
los afios 1983 y 2001 estimulo el recorrido por algunos aspectos contenidos en el disefio de
los programas y las modalidades con las que se pusieron en practica.

A partir de este analisis e interpretacion es posible establecer una aproximacion a las
percepciones sobre las politicas alimentarias y la crisis de emergencia alimentaria a la que
responden.

Indagar a técnicos y profesionales de diferentes niveles de gobierno ha colaborado en la
heterogeneidad de la muestra y ha permitido observar cierta homogeneidad al interior de cada
orden gubernamental. A partir de esta complementariedad se ha podido discernir ciertas
cuestiones vinculadas a las dificultades en la gestion, las modalidades de implementacion, la
logistica y su alcance.

A partir de estos lineamientos es posible observar desde la mirada de los entrevistados
los matices que toman los programas alimentarios en la compensacién de la cuestién
alimentaria, los alcances de la asistencia y las formas que adquiere la contencion del conflicto

del hambre.
8.2 Pobrezay politicas alimentarias

Como se menciond en capitulos anteriores el contexto de Argentina y Mar del Plata a
finales del siglo XX presento un escenario de vulnerabilidad social y econémica. En los afios
ochenta se extendieron los niveles de pobreza y se agudizo la concentracion del ingreso en
pequefios sectores sociales. La caida del empleo y de los salarios contrajo la masa salarial
siendo la principal fuente de ingresos del sistema de seguridad social, que también fue
afectado adversamente por la expansién de la precariedad laboral. En 1982-83 el déficit del
sector publico se elevo al 15% del PBI (Beccaria y Vinocur, 1992), ello constituyd una
importante restriccion al gasto publico, acentuandose el deterioro de la infraestructura y los
servicios sociales. Hacia el fin de la década fue el momento en el que se desarticularon todas
las relaciones sociales al desaparecer su mediacion en la sociedad capitalista, el dinero (Ifiigo

Carrera y Cotarelo, 2002). Esa desarticulacion, potencié las condiciones para que fuera del
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mercado de trabajo formal se impusieran peores salarios y condiciones de trabajo que
permitan maximizar las ganancias.

Hacia los afos noventa el Plan de Convertibilidad marco un periodo de inflexion
respecto al reinicio del ciclo de acumulacion y de estabilizacion del nuevo régimen social
(Grassi, 2003). Si bien en los primeros afios de la década se control6 la inflacion estabilizando
los precios y se recuper0 la capacidad de acumulacion del pais, se profundizaron los indices
de desocupacién, y con ello, la flexibilizacién laboral y la precarizacion del empleo formal
(Cimillo, 1999). Las politicas econdmicas recesivas acentuaron la reduccion del salario y del
empleo, asi como el deterioro de las practicas contractuales, en este contexto el poder de los
sindicatos continuo decayendo.

Esta situacion de pobreza se repite en los discursos de los entrevistados para iniciar los
relatos sobre los programas alimentarios en los que participaron en el periodo 1983-2001. Las
condiciones de vulnerabilidad social demandaron la emergencia de la cuestion alimentaria. El
problema del hambre se relaciona con los aspectos vinculados al consumo de alimentos y sus
efectos sobre las condiciones historicas de reproduccién de la poblacion y de la fuerza de
trabajo, una de cuyas expresiones es la situacién nutricional critica de vastos sectores
sociales®’ (Grassi, Hintze, Neufeld, 1994; Hintze, Chiara y Di Virgilio, 2002; Aguirre, 2005).
Ademas, el acceso diferencial a los alimentos se puede explicar como resultado de un acceso
desigual a la distribucion del producto social entre los distintos agentes sociales. Entonces, el
problema alimentario es tributario de determinadas estructuras de distribucién del ingreso,
gue sustentan situaciones desigualitarias de consumo alimentario, tanto de cantidad como de
calidad (Grassi, et.al., 1994).

La desigual distribucién del ingreso y las condiciones del mercado de trabajo, junto a
sus efectos de pobreza y exclusion manifiestan los procesos de desigualdad que subyacen al

problema alimentario.

“... tiene que haber una transferencia, un complemento desde el Estado,
porque hay una situacion que no es atribuible a si mismo, sino a un sistema que
hace que tenga que estar recibiendo de parte del Estado. Algo que es un derecho.
Una compensacion porque hay una situacion de déficit...” [AFD-PAU. Gestion
municipal]

“... porque habia determinadas decisiones que hacian que la gente se
quedara sin laburo y programas que intentaban compensar esa caida de la
gente...” [PRANI-Unidos. Gestion nacional]

67 Para ampliar ver CAPITULO I.
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“...no nos olvidemos que estabamos hablando de un momento del pais que

“habia mucha necesidad”, y después ni te digo cunado vino la crisis del 2001.

Entonces habia cuestiones que no se suspendian...” [Plan Vida. Gestion

provincial]

En este contexto la “cuestion alimentaria™ fue abordada por los programas alimentarios
para compensar las necesidades e integrar al sistema a los sectores sociales que han quedado
subordinados a la falla estructural propia del régimen de acumulacion vigente.

Desde aqui se advierte que los programas se plantearon para compensar la caida de la
gente, compensar una situacion de déficit.

Para profundizar este analisis a continuacion se desarrollaran las percepciones de los
profesionales y técnicos que implementaron los programas alimentarios con la finalidad de
observar los matices y modalidades que adquiri6 la integracion de amplios sectores sociales
gue encontraron obturadas sus posibilidades de comer. EI desempleo y la pobreza del periodo
mostraron la grieta del modelo de acumulacion a través del hambre y la necesidad de comer.
Desde esta perspectiva, los programas responden a los sintomas de la pobreza, al hambre, y

no a sus causas.
8.3  Tipos de prestacion

Tal como se observo en el capitulo anterior el escenario de las politicas alimentarias se
compone por programas paralelos, contemporaneos, con similares objetivos y areas de

focalizacion y modalidades de prestacion repetidas.

“...Hay solo tres prestaciones posibles en politicas alimentarias, no hay
mas, las demas son variaciones. Vos le das el plato de comida para que lo
consuma, es un comedor escolar, comunitario o un comedor del PAMI; el
beneficiario recibe el plato de comida. Segundo tipo de prestacion, alimentos
para que se preparen en el hogar que se preparan en una caja. El tercer tipo de
prestacion, y no hay mas, es plata o sucedaneo, te dan un ticket, te dan una
tarjeta magnética, te habilitan para que vayas al banco a retirar plata. Y te dan
plata para que vos compres alimentos...” [PRANI-ASOMA. Gestion nacional]

“...tampoco hay mucho para inventar en termino de programas sociales,
todos los programas que hay mira para atras y hubo uno dos tres cuatro todos
parecidos, porque no hay mucho para inventar...” [PRANI. Gestion Nacional]

Como primera observacion no se reconocen los programas de autoproduccion de
alimentos, ni tampoco se reconocen las estrategias de promocion y educacion alimentaria. Sin

embargo, esta omision en cierta medida refuerza los discursos de los técnicos de programas de
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autoproduccion de alimentos que sostenian que el trabajo en la huerta no resuelve el problema

alimentario, al menos en términos inmediatos.

“...pero en realidad ese problema alimentario con una huerta que tenias

que esperar 2 0 3 meses que tenias que esperar mucho para tener un poco de

lechuga...” [Pro Huerta. Gestion Municipal]

La modalidad de la prestacion predominante se fundamenta en la entrega inmediata de
alimentos (alimentos secos, alimentos elaborados, transferencias monetarias para comprar
alimentos). Pero, ademas, se reconoce en los discursos las limitaciones de tales prestaciones.
Ha sido una idea fuerte la percepcion peyorativa sobre la entrega de cajas de alimentos, tanto
por su accién asistencial y paliativa a las circunstancias de emergencia como por las

deficiencias nutricionales.

“...Era un bolson donde el stock de alimentos era mas o menos siempre el
mismo. Que siempre fue pobre, nutricionalmente pobre (...) alimentos basados en
harinas, aceite, puré de tomate, algunas veces podia venir legumbres, leche en

polvo siempre venia. Pero en general no promovia una dieta mas saludable”
[AFD. Pro Huerta. Gestion Municipal]

Se asocia fuertemente la asistencia, la beneficencia, lo paliativo a la compensacion a un
contexto de emergencia de hambre. Como se refirid en el capitulo anterior, esta modalidad fue
una constante en los programas alimentarios implementados en el periodo en estudio. Este
tipo de prestacion obtura las posibilidades de eleccion de los alimentos por parte del
destinatario, y aqui se refuerzan las percepciones sobre considerar al destinatario como un

protagonista, un sujeto activo o como un beneficiario, un mero receptor de la asistencia.

“...si vos estas parado en la ayuda social, la beneficencia, la asistencia, ese
no es un sujeto de derechos, es un beneficiario. Tiene que abrir la boca y vos le
tiras...” [PAN-PMI. Gestion nacional]

“...la familia no elige, de que yo elijo si comen fideos o arroz, como Estado,

y entonces vos comes como yo elijo, la marca que yo elijo y todo lo demas...”
[AFD-PAU. Gestién municipal]

Es el Estado el que elije los alimentos, las marcas, las cantidades, lo cual se grafica en la
imagen “tiene que abrir la boca y vos le tiras”. En este sentido el Estado mediante los
programas alimentarios normatiza, normaliza y regula el conflicto (Grassi, 2003; Halperin,
et.al, 2008; De Sena, 2011) del hambre. Claramente los entrevistados enuncian que el Estado

elige qué comer, el Estado tira en la boca. El destinatario solo tiene que abrir la boca, ser




Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001

Una introduccidn analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata.

asistido, recibir el beneficio. Ante el conflicto del hambre el Estado mediante los programas
alimentarios ofrece qué alimentos comer, pauta o normatiza qué marcas de alimentos
consumir. La repeticion de la modalidad de prestacion en diferentes programas tanto
contemporaneos como extendidos en el tiempo instaura una naturalizacién o normalizacion de
los tipos de alimentos que saldaran la cuestion alimentaria.

Siguiendo a Aguirre (2004, 2005) amplios sectores de la sociedad no comen lo que
quieren o lo que saben, sino comen lo que puede, porque la cuestion alimentaria se plantea
como una dificultad en el acceso a los alimentos. En este marco, lo que puede comer, en

muchos casos es lo que el Estado elige y ofrece mediante los programas alimentarios.

“...una politica alimentaria no puede basarse en lo que la gente de todas
maneras va a consumir le des o no le des la caja....” [PAN. Gestion municipal]

Es necesario mencionar que el contenido de las cajas de alimentos®® es percibido por los
entrevistados como “refuerzos” de los alimentos que las personas normalmente comen, o lo
que de todos modos comprarian.

Esta percepcién se puede asociar a las estrategias domesticas de consumo en la que
amplios sectores de la poblacion utilizan comidas rendidoras, pobres en nutrientes pero llenas
de energia barata (Aguirre, 2004, 2005). En esta linea, ademas de rendidoras son baratas, y
alli influye la intervencién del mercado, ya que lo bueno para comer se transforma en bueno
para vender, y en los hogares con bajos recursos, lo bueno para comer son los alimentos
baratos (Harris, 1985). En esta linea, desde la mirada de los entrevistados, en los sectores
sociales en los que se focalizan los programas las prestaciones se asemejan a sus patrones de
consumo, denotando una funcionalidad en la reproduccion de la cuestion alimentaria. Y desde
este lugar también se normaliza el conflicto del hambre.

Ademas, como sostienen Scribano, Eynard y Huergo (2010) la persistencia en el tiempo
de este tipo de alimentacion®, mas alla de clausurar oportunidades de comer diferente, trae
consigo sobrepeso, obesidad y desnutricion oculta.

Las marcas sobre los cuerpos que decantan los habitos alimentarios vale pensarlos
también desde la perspectiva en la que las intervenciones que realiza el Estado producen y
moldean directamente las condiciones de vida y de reproducciéon de la vida de diversos
sectores sociales (Danani, 2004). En el ambito de la cuestion alimentaria las prestaciones se

vinculan directamente a la reproduccién de la vida de las personas por tratarse de prestaciones

8 Se especifica en el CAPITULO V
8 Alimentos ricos en carbohidratos —complejos y simples- y en grasas, pobres en fibras, proteinas de alto valor
bioldgico y micronutrientes.
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con alimentos rendidores y poco nutritivos. Ademas, como afirman Scribano y De Sena
(2013) uno de los efectos mas contundentes de las politicas sociales es mantener a las
personas en los limites energéticos y nutritivos basicos para la supervivencia. En esta linea
tiene lugar el tipo de prestacion nutricionalmente limitada, pero suficiente para reproducir el

tipo de fuerza de trabajo que el contexto de desempleo y pobreza demanda.

8.4 Algunos aspectos sobre la implementacion de los programas alimentarios

Los programas alimentarios enfocaron su implementacion en los sectores sociales mas
vulnerables, aquellos que no alcanzaban a cubrir sus necesidades basicas. La focalizacion
configuré un dmbito de accion de la politica social como subsidiario en materia de pobreza
(Sojo, 1990) delimitando la poblacion objetivo de los programas en sectores con NBI.

En este aspecto es pertinente poner en tension la focalizacion y los requisitos
especificos que definen a los destinatarios con los objetivos propuestos. Dos cuestiones se
han resaltado, en primer lugar, los disefios focalizados son asociados a los Organismos de
Crédito Internacional que venian a “colocar créditos” sobre una poblacion objetivo que

desconocian.

“...Venian los técnicos del banco mundial y nos decian "no no este
programa anduvo muy bien en GHANA!” (Exclama el nombre del pais) y
nosotros le deciamos “pero la Argentina no tiene nada que ver con GHANA!”
(Realiza la misma exclamacion como burlandose). “No, pero anduvo muy bien,
aca este...terminamos con la desnutricion infantil” y nosotros le deciamos “pero
nosotros tenemos muy poca desnutricién infantil, nuestro problema creciente es
la obesidad” (...) no te escuchaban...menos los del banco mundial...” [PAN-
PMI. Gestion nacional]

Tal disociacion entre las necesidades de los destinatarios y los programas
implementados no es menor a la hora de pensar la fragmentacion entre la “cuestion
alimentaria” y la implementacion de respuestas y soluciones desde las politicas publicas. En
este sentido, el modo en el que el Estado considera y define el problema social delimita su
abordaje y define a las personas merecedoras de sus intervenciones (Grassi, 2003)

En segundo lugar, la focalizacion construyé un estigma simbolico, en el que los
“pobres” serian el foco de accidon. Sin embargo, las politicas focalizadas requieren de una
definicion y redefinicion de la linea de pobreza, bajo el riesgo de generar nuevos focos de
pobreza a partir de la poblacién intermedia no incluida en los “sectores vulnerables” (De
Sena, 2011).
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“El mérito negativo del Banco Mundial era focalizar en lo peor de los
peores. Merito negativo. Los mas necesitados, los més vulnerables, los menoooos
aaaaah!! (Exclama un suspiro) los programas focalizados tienen un estigma
simbolico de ser lo peor de lo peor. Vos recibias algo porque no podes, no tenes,
no sabes, no algo...” [PAN-PMI. Gestion nacional]

La focalizacion implico dejar de lado las causas de los problemas sociales y enfocar la
atencion en los sintomas. La focalizacion se trata de implementar selectividad del gasto social,
considerando que la concentracion de los recursos aumenta la eficiencia de las transferencias
destinadas a combatir la pobreza (De Sena, 2011). Esta logica permite observar las estrategias
por las cuales el Estado garantiza el bienestar social en funcion de asistir a las consecuencias
de la pobreza, dar de comer a quienes perdieron las posibilidades de reproducir sus
condiciones materiales de existencia mediante el trabajo formal.

En la clave de la focalizacién en la que el destinatario es definido por sus carencias o
faltas, las persona recibe algo porque no puede, no tiene, no sabe, no algo.... Esta percepcion
es pertinente para observar las modalidades de implementar la prestacion y el vinculo que
delimita y define la implementacion del programa alimentario entre el Estado y los
ciudadanos.

Al implementar los programas en los sectores focalizados, el trabajo en el territorio con
los destinatarios ponia en juego diversas aptitudes de los profesionales y técnicos. Las
descripciones respecto al trabajo en el territorio se han vinculado fuertemente a la concepcion
de que la persona que recibe la prestacion, no solo no puede o no tiene las posibilidades para
satisfacer sus necesidades alimentarias sin el complemento que el Estado ofrece, sino que
tampoco sabe comer. Las referencias en las entrevistas sobre la implementacion de las
prestaciones en el territorio han coincidido en la necesidad de complementar la entrega de los
alimentos con un taller en el cual se promocionen habitos saludables de alimentacion. En
algunos programas ello era estipulado desde el disefio y en otros no; algunos técnicos y
profesionales fueron capacitados y otros no. Se destaca la necesidad de trabajar la educacion
alimentaria, como una responsabilidad implicita en la accion de entregar alimentos, este 0 no

estipulada desde el disefio de la politica.

“...La primera reunion con la gente los dispuse en circulo, y habia que
entregarle una caja, entonces bueno digo.... ;Sabran cocinar esto? ¢(No? ¢O si?
Y bueno les dije la caja tiene esto y esto bueno ¢¢qué se puede hacer? Porque
habian implementado soja y nadie sabia cocinar la soja...” [PAN. Gestion
Municipal]
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“...trabajabamos en educacion alimentaria, nosotras y no éramos
nutricionistas...teniamos que ver no solo si la mama recibia esa mercaderia sino
si la utilizaba bien...” [Plan Vida-CLAMA. Gestion Municipal]

Asi también, las cajas de alimentos que se entregaban en los comedores comunitarios a
mediados de los afios noventa incluyeron recetarios, identificando y fortaleciendo la

informacion sobre los alimentos que se entregan.

“...Empezo a tener unos cuadernillos, con historietas para los pibes, donde
habia receeeetas con los elementos que habia en la caja, eeeh...historias para
que los pibes pudieran leer...” [PRANI. Gestion Nacional]

Se destaca fuertemente que, ademas de normatizar qué alimentos comer, la modalidad
de la implementacion requeria de ensefiar a comer. Los técnicos y profesionales se
encontraron en la tarea de trabajar en educacion alimentaria, de ensefiar a comer soja, de
ensefar a utilizar los alimentos de contenia la prestacion.

No es menor destacar la presencia de la soja, la asociacion inmediata a considerar el
desconocimiento, lo que denota que en la prestacion aparecian productos que no respondian a
los hébitos de los destinatarios. Aqui se refuerza la prescripcion del Estado respecto a qué
alimentos comer. Es decir, los programas alimentarios responden a una urgencia en la que dan

de comer, indican qué comer y ensefian a comer.

“...empezar a comer soja, que no comian soja, saber como se hacia una
hamburguesa de soja y que rica que era. Este...comer polenta, porque no comian

i)

polenta. Por eso haciamos “polenta solo por hoy” que armamos un taller...’

[Plan Vida. Gestién Municipal]

“...en todas las quintas vimos que las bolivianas, la mayor parte de las
bolivianas no comian las verduras de las quintas, comian frijoles, lentejas y no
comian verduras. Y tuvimos que nosotros hacer una transformacion...” [Plan
Vida. Gestion Municipal]

Es imperioso subrayar que el trabajo sobre la promocion de la salud, la educacion
alimentaria, el registro de la necesidad sobre la presencia de nutricionistas se plantea desde la
implementacion del Plan Alimentario Nacional en 1984. En algunos programas estaba
prescripto desde los lineamientos del programa y en otros se ofrecia de modo espontaneo. Lo
que emerge en la practica de la implementacion es que las prestaciones debian ser
complementadas con educacion alimentaria, tanto las entregas de alimentos secos como los

programas de autoproduccion de alimentos.
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Aqui también la implementacion de las prestaciones moldean las condiciones de vida de
los destinatarios (Danani, 2004), no solo el Estado interviene en la eleccidn de los alimentos
con los que los destinatarios se alimentaran, sino que ademas transmite pautas de consumo y
de preparacion. Transmite pautas y normas de alimentacion, y, ademas, normaliza dicha
intervencion (sensu Grassi). Es decir, tanto la modalidad de prestacion “caja de alimentos
secos”, su continuidad en el tiempo y el acompafiamiento de charlas, asesoramiento,
capacitaciones y talleres que prescribian como comer normatizo y pretendio establecer habitos
alimentarios de amplios sectores sociales destinatarios de programas alimentarios.

Profundizando los matices que tomo la implementacion es importante mencionar que
las caracteristicas del contenido de las cajas se vinculan fuertemente a las demandas

operativas de la modalidad de la prestacion.

“...Desde el punto de visa de la logistica es mucho mds facil repartir
hidratos de carbono, azucares y grasas que repartir frutas y verduras...” [PAN-

PMI. Gestion Nacional]

En esta linea, el Estado opera como una de las fuerzas convergentes que
desencadenaron nuevas formas de hambre, tales como el sobrepeso y la obesidad, porque a
través de la asistencia provee alimentos baratos y transportables, que aportan mas energia y
menos micronutrientes (Aguirre, 2004).

Por otro lado, siendo que la mayoria de las prestaciones se materializaban en una caja de
alimentos es importante registrar las percepciones sobre los procedimientos que implicaban la
compra de los alimentos, el armado de las cajas y la distribucién ya que de ello dependia la

entrega mensual de las mismas y el cumplimiento de la prestacion.

“...nosotros con el refuerzo Prani estabamos a 9 entregas en el aiio y se
llegaron a distribuir...no te quiero mentir...-250mil por vez en todo el pais.

Eeeh...Unidos no logro en un ano y algo hacer dos entregas de 250mil...”
[PRANI- Unidos. Gestion nacional]

“...las licitaciones en el estado nos llevaban a que estuviéramos 2 0 3 meses
sin que pudiéramos entregar alimentos, solo resolviendo con lo que podia
entregar caritas o lo que podia mandar la provincia en viveres...” [PAU. Gestion
municipal]

La burocracia administrativa demandaba decisiones sobre los alimentos que contendrian
las cajas, la optimizacién de los costos, contratar el servicio de transporte, garantizar la
llegada en tiempo y forma, y, sobre todo, que el costo de la logistica no supere el del

contenido de la caja.
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La operatoria de la logistica de distribucion esta ligada tanto al tipo de prestacion como
a la poblacion seleccionada para la asistencia. En este sentido la focalizacién, con la finalidad
de concentrar los recursos en sectores vulnerables para aumentar la eficiencia de las
transferencias, advierte grandes fisuras en la implementacion decantando en un circulo de
reproduccion de las necesidades antes que en una implementacion de la distribucién completa
y sistematizada.

Las dificultades de licitacion publica y la demora en las compras han sido una constante
en todos los programas de distribucion de alimentos, significando un obstaculo al escenario de
emergencia social al cual lo “paliativo” o lo que “resolveria la necesidad” seria la entrega de
alimentos secos. Los mejores promedios de entregas de cajas de alimentos en los programas
que se abordaron en el periodo en estudio es de 7-9 entregas’® anuales, lo cual marca una
insuficiencia. Ademas, no solo que las entregas no se garantizaban con una continuidad de
treinta dias, sino que tampoco se garantizaba el rendimiento de la prestacion para una familia
durante “treinta dias”’*. Ambos panoramas indican una prestacion insuficiente tanto en la

continuidad de la entrega como en la disponibilidad de la prestacion.

“...tampoco alcanzaba para cubrir la necesidad de una familia un mes, no
alcanzaba, siempre fue restricciones, los programas alimentarios tienen esas
restricciones, mads cunando es la entrega de viveres secos y nada mas...” [PAU.
Gestion municipal]

No es menor advertir la naturalizacion sobre las restricciones en cuanto a la eficiencia
de la entrega. Se denota como una constante y una caracterizacién propia de los programas.

Entonces, las politicas alimentarias compensan la cuestion alimentaria mediante la
entrega de alimentos, pero el Estado no alcanza a cubrir esa compensacion. Los entrevistados
lo anuncian como una virtud inherente a la modalidad de implementacion, como parte de las
restricciones esperables del sistema burocratico y administrativo. Es conocida la restriccién
sobre los tiempos de gestidn, es conocido y naturalizado que las entregas no se realizaran cada
treinta dias o que habra demoras en las compras de los alimentos. Desde la mirada de los
técnicos los programas alimentarios ni siquiera compensan la cuestion alimentaria. En este
sentido se denota cdmo se advierte que la implementacion del programa no resuelve el

problema alimentario, sino que, ademas, el destinatario se encuentra condicionado a la

0 En el CAPITULO V se especifican los periodos y continuidades de las entregas de prestaciones de los
diferentes programas.

L En el CAPITULO V se citan informes y evaluaciones que refieren al rendimiento de las prestaciones.
(Aguirre, 2005; Britos, et.al, 2003)
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prestacion estatal, o en el mejor de los casos, el destinatario queda librado a las ofertas del
mercado.

En esta clave también se denota cémo mediante las modalidades de gestion e
implementacion de los programas alimentarios el derecho a la alimentacion va tomando
matices que lo transforman en mercancia (Adelantado, 2009), ya que, por la baja intensidad
protectora, en el sentido de calidad de los alimentos y, la desregulacion y bajo rendimiento de
la prestacion, se conduce al destinatario a completar sus necesidades alimentarias en el
mercado. En necesario mencionar que ‘“el mercado produce energia barata para distribucion
masiva e implementa, a través de la publicidad, las formas de generar una demanda a la
medida de la oferta (...) los alimentos mas baratos, aquellos que consumen los pobres son
hidratos de carbono, grasas y azUcares” (Aguirre, 2011:60). En este contexto se reproducen
las condiciones para las nuevas formas del hambre, sobrepeso y obesidad.

Desde esta logica también se trasluce como las modalidades de gestion e
implementacion de los programas de la época no pretenden garantizar el derecho a la
alimentacion, ya que “solo si la satisfaccion de necesidades se torna un proceso de
reconocimiento de derechos del sujeto, pues solo entonces la persona puede independizarse
(parcialmente) del mercado” (Danani, 2004:19). En estos términos las restricciones que
presentan los programas alimentarios generan que solo se garantice una ayuda social y no un
derecho a la alimentacién. Pero, ademas, tal ayuda tampoco alcanza a asistir y los
destinatarios no alcanzan a ser asistidos.

Observando otra de las aristas de la implementacidn, se destaco la presencia de redes de
promotores voluntarios en los programas. Principalmente han garantizado el alcance de la
prestacion acercandolas a masivas poblaciones objetivo. Han significado una amplia red de
implementacién del programa construyendo cimientos en los que se sostuvieron los mismos.
Bajo el velo de ser “agentes multiplicadores” han expandido la implementacion de los

programas en el territorio, replicando las tareas que los técnicos les ensefiaban.

“...El voluntario lo hace sin pretender ninguna retribucion, pero a la vez,
yo digo, era toda una estructura, todo un grupo de gente que sostenia el
programa, fueron nuestras manos, nuestros 0jos, nuestros pies, tuvimos
muchisima mas llegada a partir de poder organizar a los promotores...” [Pro
Huerta. Gestion Municipal]

La actividad barrial se reivindica a partir de las personas voluntarias, histéricamente
voluntarias, con méas de una década de desempefiar tareas voluntarias que han sostenido la

implementacién de los programas alimentarios. Es decir, las grietas que reproduce el modelo
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de acumulacion vigente son compensadas por el Estado a través de trabajo no remunerado,
reproduciendo una vez més, desde el plano simbdlico el modelo de acumulacion que rige.

En los programas revisados los promotores voluntarios se ejemplifican en los
promotores voluntarios de huertas, los voluntarios que participaron en el PAN, las
manzaneras, las cocineras de los Centros de Cuidado Infantil, los jubilados que trabajan en los
centros de jubilados y se ocupaban de los bolsones de alimentos y de los comedores.

Las tareas que desempefiaban eran percibidas de imperiosa importancia para los
técnicos de los programas, facilitando el trabajo en el territorio:

“...una red de soporte para la intervencion social no solo en la informacion
gue manejaba sino también en esta cosa de que mira habria que informar que tal
dia entregamos los alimentos entonces la manzanera informaba, informaba
porque tenia a la gente todos los dias en la casa. Entonces la red de manzaneras
fue un soporte bien interesante...” [Plan Vida.Gestion provincial]

“...nosotros recibiamos la informacion de las manzaneras o las
trabajadoras voluntarias que te decian mira tal familia necesita, entonces iba la
trabajadora social y profundizaba con una entrevista...” [AFD — PAU. Gestion

Municipal]

Las contribuciones que los voluntarios ofrecieron a los programas fueron mas que
significativas. Se convertian en una fuente de informacion no solo para los técnicos del
programa al que respondian, sino también colaboraban con técnicos de otros programas.
Desde estas percepciones, sin duda el trabajo de los promotores voluntarios optimizaba

recursos y garantizaba el alcance de la prestacion.

“...Una manzanera que era la que ponia su casa, otra que era la que

trabajaban en conjunto para que no estuviera ella siempre esclavizada...” [Plan
Vida — CLAMA. Gestion municipal]

“..siguen teniendo tareas porque imaginate como hace un municipio, la
matanza como hace par a recoger...tendria que tener un ejército de empleados
para poder mantener al dia, aunque sea nada mas que la actualizacion de...”
[Plan Vida. Gestidn provincial]

Es méas que interesante observar como la presencia de dos manzaneras en los discursos
de las entrevistas emergié como un modo de evitar la “esclavizacion” de una sola; o que se
reivindiquen las tareas de las manzaneras porque reemplazarian a un “ejercito de empleados”.

En esta clave, la asistencia alimentaria presentaba limitaciones en la calidad de los

alimentos, ya que reunian caracteristicas en funcion de su facil logistica, limitaciones en la
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distribucion, respecto a la frecuencia y rendimiento de la prestacion, y ademas también,
limitaciones en la modalidad de ampliar y realizar un seguimiento a la prestacion, siendo que
el trabajo de los promotores voluntarios era velado por la misma conceptualizacion de

“voluntario”.
8.5 Experiencias entre niveles gubernamentales

Se observan en los tres niveles de gestion distinciones respecto a las miradas y
percepciones de los programas marcadas por la posicién que ocupan en los niveles
gubernamentales.

Uno de los aspectos de la gestion reside en la modalidad descentralizada que
adquirieron las politicas de la época. Sin embargo, el paradigma de la descentralizacion fue
redefinido o replanteado en algunos programas tanto nacionales, provinciales como
municipales en los que se buscd el co-financiamiento y la coparticipacion entre diversos
ordenes de gobierno para la implementacion.

La co-gestion implicaba relaciones de subordinacion entre los niveles de gobierno,
donde predominaba un control por el destino de los recursos y por las tareas a desempefiar por
los demaés actores. Lo que desde los actores nacionales o provinciales se expresa como una
estrategia de articulacion de tareas, a la construccién de equipos de trabajo y parametros para
la implementacion, desde los equipos que efectivamente trabajan en el territorio las
percepciones son otras. No tan integrales, ni articuladas.

Al observar las voces de la gestion nacional y la gestion municipal se cristaliza la
disociacién entre el trabajo de la implementacion en el territorio y la gestion regional. Los
técnicos y profesionales municipales se mueven en ambitos de accion atravesados por el
vinculo con los destinatarios y por el conocimiento que tienen sobre el territorio. Alli se forja
una gran distincion entre las diversas gestiones, en la que los municipales enuncian
disconformidad, trabajo invisibilizado u obsoleto como también complicaciones impuestas

desde los programas que “vienen de escritorio”.

“...Y hay que hablar con la gente, de la provincia no conocen nada, vienen
para la foto (...) los tipos vienen...dan el discurso...;;jy se vaaaaan!! No se
quedan a mirar que estdn trabajando y como se estd trabajando...Y vos te quedas
con las ganas de que ellos vean, que el tipo ese que esta ahi que pertenece a la
provincia que pertenece al programa vea lo que se esta haciendo aca y ni
bolilla...” [Plan vida-CLAMA. Gestion municipal]
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“...vienen programas que vienen desde el escritorio cuando los escriben
parece que van a ayudar y al final te complican, te barren la cancha mal...” [Pro
Huerta- Gestion municipal]

La experiencia en la gestion denota ciertas inconformidades en la co-gestion con otros
Ordenes gubernamentales. En esta linea también se pueden advertir como la gestion
descentralizada propicio un escenario fragmentado en el &mbito de las politicas alimentarias.
Emerge con fuerza en los discursos la idea de fragmentacion o desarticulacion de los
programas. Uno de los matices que toma la fragmentacion se puede asociar a la

desinformacién, al desconocimiento sobre otros programas, a la falta de comunicacion.

“...en los 90 una de las particularidades era que mi programa no se
juntaba con el tuyo...” [PRANI — Unidos. Gestion nacional]

“...Cada programa tiene sus datos, no los comparte con nadie...No hay en
el pais una base de datos que diga quien es hijo de quien... son fragmentados vos
en los programas atendes a una poblacion en particular...” [PRANI — Asoma.
Gestidn nacional]

“...Adaptabamos o tratabamos de hacer algo relacionado, porgue siempre
se trabajo relacionado, es como que...valga el juego de palabras, cada cual como
que cuida su quintita. Nacion, municipalidad o provincia. Es asi se trabaja en
forma conjunta pero cada cual tiene lo suyo... ” [Programa Municipal de huertas.
Gestion municipal]

“...En provincia no sé, en provincia de Bs. As. No tengo la menor idea
porque no trabaje en provincia. Si existia 0 no el mas vida en ese momento no
se...” [PRANI — Unidos. Gestion nacional]

La desinformacion, el desconocimiento o la falta de consenso en la comunicacion estan
atravesados por la marcada division de cada nivel de gobierno. La transferencia de recursos y
poder disminuyo la relevancia del gobierno central y crecid la de los gobiernos provinciales y
municipales (Vinocur, Halperin, 2004). Entonces, la descentralizacion en la gestion arrastra al
interior de los programas consecuencias que se manifiestan fundamentalmente en la
superposicion de programas similares. Los técnicos de nacion no conocian los programas de
provincia porgue no era su ambito de trabajo; los técnicos de nacion que pretendian coordinar
con los técnicos del municipio solo acordaron no “pisarse los callos”. Por otro lado se podria
leer cierta rivalidad entre programas similares en los que la distincion se apoyaba en la

dependencia nacional o municipal.
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“...nosotros les dijimos “podemos trabajar juntooos” y ellos “nosotros nos
encargamos solo de las huertas municipales no vamos a los barrios, no
vamoooos...” Entonces era o trabajamos integrados o no nos pisamos los
callos...En realidad, nunca hubo un acuerdo, nunca hubo un acuerdo de la
municipalidad d trabajar juntos...” [Pro Huerta. Gestién municipal]

Se denota la falta de complementariedad en la accion, ProHuerta lleva una trayectoria
de veintitrés afios en la ciudad y el Programa de Huertas Municipales estuvo en vigencia de
forma contemporanea desde 1992 a 2002. Lo que se destaca es que no trabajaron de modo
integral, sino de modo aislado. Sin embargo, vale mencionar que los técnicos subrayaron que
si se comunican, y en ciertas ocasiones compartieron materiales, 0 complementaron sus

tareas, pero ello no lo hicieron de forma institucional, sino de manera informal.
8.6  Multiples programas, similares politicas

En el recorrido sobre los programas alimentarios que refieren los técnicos y
profesionales entrevistados aparecieron trayectorias de vida de destinatarios transitando en
diversos programas, programas similares contemporaneos.

Como se analiz6 en el capitulo anterior diversos programas se han implementado de
modo paralelo, con similares objetivos, prestaciones y focalizacion a destinatarios. ES
pertinente advertir como la redundancia no solo se naturaliza, sino que se justifica con el
contexto de emergencia social del periodo, se justifica desde la necesidad, desde el contexto
de crisis.

El paralelismo de programas similares, pero con distintas dependencias, como fue el Pro
Huerta y el Programa Municipal de Huertas, se justifica desde la Idgica en que para el

destinatario “es lo mismo”.

“...levar el mensaje de ellos que es el mismo que el nuestro. Que te digan
que son de ProHuerta o sos de la municipalidad para vos te da igual porque el
mensaje es el mismo...” [Programa Municipal de Huertas. Gestion municipal]

“... /si quedaba gente afuera?... si. Pero en ese momento esta por ejemplo
el programa Pro Bienestar de Pami, que a los afiliados a pami estaba la ayuda
alimentaria que venia de pami, o estaba también comedores escolares. O habia
bueno el municipio siempre tuvo meriendas reforzadas en las escuelas...” [PAU.
Gestion municipal]

Las personas que no han sido asistidas por un programa posiblemente lo sean por algin

otro programa similar; reproduciendo desde lo oculto la concepcion de que para el
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destinatario “es 1o mismo”. Sostener que “es lo mismo” afirma que la prestacion y su
contenido es similar.

Ademas, la diversidad de programas también descansa en la continuidad que
representan los mismos en el ciclo de vida de sus destinatarios, denotando en el discurso una

continuidad en la prestacion alimentaria para todas las etapas de la vida.

“...el programa era materno infantil, por lo tanto, iba desde que él bebe
era gestado hasta que ingresaba a la escuela primaria. Porque se suponia que en
la escuela primaria estos chicos estaban siendo atendidos por el servicio
alimentario escolar, los comedores...” [Plan Vida. Gestion provincial]
En el discurso se observa un pasaje de un programa a otro perpetuando y naturalizando
“que estos chicos sean atendidos”; egresan de un programa porque superan el limite de edad
requisito para integrarlo, pero automaticamente son atendidos por otro programa alimentario.
Esta naturalizada la permanencia de los destinatarios en el circuito de prestaciones de

programas alimentarios.

“...yo hay gente que la conozco hace muchos afios, va la misma gente a las
reuniones y va constantemente. No somos amigos, pero si tenemos un buen
dialogo y un buen trato...” [Programa Municipal de Huertas. Gestién municipal]

“...tenemos promotores que tiene 15-20 afios de voluntarios (risas)...” [Pro

Huerta. Gestion Municipal]

La extendida permanencia en los programas alimentarios, o en todo caso, el pasaje de
un programa a otro, los entrevistados la pueden registrar mediante las bases de datos de los
destinatarios. Cuando aparecen registros de programas anteriores, con similares prestaciones,
pero con diferente nombre, consecutivos en el tiempo (en este caso se trata del PAU y
Programa de Complemento Alimentario de la Municipalidad de General Pueyrreddn)
aparecen algunos destinatarios o miembros de las familias destinatarias del anterior programa,

que también demandan las prestaciones del programa actual.

“...los destinatarios van modificando, digamos se tomo esa base de datos
como antecedentes. Es mas, hay algunos registros que lamentablemente es quiza
la familia que ampliada o no, pero hay algun miembro de ese PAU...que hoy
sigue...es destinatario del programa alimentario...” [AFD- PAU. Gestion
municipal]

Esta permanencia de los destinatarios refuerza la I6gica de que la cuestién social (sensu

Castel) en la que se integra al sistema a las personas en las que se focalizan los programas
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demuestra una reproduccion de las condiciones de pobreza. Los programas cambian de
nombre con el correr de los afos, pero las familias permanecen en la necesidad de demandar
la prestacion.

En esta clave se pueden reflexionar las limitaciones en la gestion e implementacion de
los programas, no solo como dificultades para compensar el problema del hambre, sino como
modalidades para contener el conflicto social (Halperin, et.al, 2008; Scribano y De Sena,
2013)

8.7  Las politicas alimentarias como forma de compensacion

Siendo que las politicas sociales remiten al modelo de acumulacién vigente en cada
sociedad, ello permite comprender que los programas alimentarios implementados durante el
periodo 1983-2001 resultaron formulas favorables a la regulacion, a la contencion, a la
compensacion del conflicto (Halperin, et. al. 2008, De Sena, 2011, 2014b)

Desde esta mirada se observa en los textos de las entrevistas que la intervencion de los
programas alimentarios en el contexto social y economico del periodo en estudio es percibida
como una ‘“compensaciéon” a una situacion de déficit. Lo mas interesante es que tal
compensacion se reconoce como incompleta. En los discursos la compensacion se expresa
como un intento, como algo que “no te va a salvar”, aunque esa ausencia de eficacia fue
incorporada o naturalizada como una contencion, una atenuacion del conflicto. La ausencia de
la posibilidad de revertir la situacién de carencia, de conflicto, de acceso a los alimentos,

descansa en los discursos como moderacion del conflicto.

“...A mi me daba no sé qué decirles "esto no te va a salvar”, pero hay
muchos encontraban un espacio de contencién. Y a mi muchos me dijeron, “a mi
me salvo la huerta, me salvo de la depresion, de empezar...antes que estar tirado
en mi casa llorando, porque era...por mis hijos yo me sentia re mal que me vieran
asi sin trabajo’...bueno empezaron a hacer la huerta..” [Pro Huerta. Gestion
municipal]

“...En realidad la huerta se considera mas como herramienta de generar
otras cosas de desarrollo de la persona, que no es simple pero bueno, pero por
ahi es como muy limitado, produzco alimentos para alimentar a mi familia. Es
basico, es necesario, pero genera un monton de otras cosas, integracion familiar,
revalorizacion de los saberes, un monton de cosas...” [Pro Huerta. Gestion
municipal]
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En esta expresion se naturaliza que la estrategia de la huerta “no va a salvar” al
destinatario del problema alimentario, pero si sera “una herramienta para generar otras
cosas”, esas otras cosas que contribuyen a la constitucion de la su condicidon social. Otras
cosas para el “desarrollo de la persona” pero insuficientes a la alimentacion. Revalorizar la
integracion familiar y los saberes tradicionales en torno a la huerta compensa la ineficacia de
la prestacion a la hora de cumplir los objetivos del programa. Reivindicar la integracion
familiar y la revalorizacion de los saberes disminuye el dramatismo al conflicto de hambre no
resuelto. Ademas, en el discurso se reconoce abiertamente que la respuesta a la demanda del
hambre era urgente y se solucion6 con otras prestaciones como las cajas de alimentos que
ofrecian otros programas, sin advertir que tal respuesta fue momentanea e inconsistente a la

cuestion alimentaria y que tampoco saldaba los objetivos propuestos.

“lo alimentario era mucho mas urgente y en realidad se solucionaba con
las cajas, bolsones de comida, los comedores que surgieron por todos lados, pero
la gente estaba como muy, en esa época, muy desanimada, también, sin futuro, sin
posibilidades, de laburo, de nada. Si bien la huerta no era un trabajo, si era una
ocupacion positiva...” [Pro Huerta. Gestién municipal]

Esta inconsistencia respecto a los objetivos que propone el programa y la practica en el
territorio descansa en que la huerta significo una “ocupacion positiva”, significo una forma de
estar ocupado, aunque no quede resuelta su situacion laboral. Ante el desempleo era una
ocupacion bondadosa, positiva y que desde este discurso apelé a las sensibilidades de los
destinatarios. Es decir, se denotan presuposiciones sobre la huerta como una actividad con
connotaciones positivas respecto a las sensibilidades que genera “estar ocupado” en un
contexto de alto desempleo y pobreza.

En esta clave se puede pensar como los programas construyen sensibilidades al
consolidar y conformar formas de ser, de hacer, de pensar, de habitar, de sentir, de percibir
que estructuran emociones en los cuerpos de los destinatarios que permiten soportar las
condiciones de desigualdad (De Sena y Mona, 2014). Entonces, la ocupacion en la huerta, la
“esperanza” y la “paciencia” que requieren los tiempos de la naturaleza para obtener
alimentos no resolvian el problema, pero si contenia el desgano, la decepcion, la depresion
gue generaba la falta de empleo. Se construye una sensibilidad en la que de la desesperanza se
pase a una sensacion de esperanza, de tranquilidad, de paciencia. Desde este lugar el trabajo

con la huerta significa una “ocupacion positiva” pero que inicialmente no da de comer.
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El enfoque de la sociologia cuerpo/emociones permite reconstruir el régimen de
sensibilidad, que opera como marco a partir del cual una determinada politica interviene los
modos en que los destinatarios se comportan. En este caso, estimular el trabajo en la huerta
como una actividad positiva ante el desempleo que ademas combate las sensaciones de
depresion y desgano. Entonces, “lo que pareciera posicionarse como lo mas intimo, subjetivo
e individual no es méas que producto del contexto socio-histérico en el que (la persona) se
encuentra posicionada” (Cena, 2014:87).

Desde el discurso de los técnicos y profesionales, los dispositivos de clasificacion y di-
visién del mundo construyen la actividad de la huerta como portadora de &nimo, futuro,
ocupacion positiva que hace que se hagan visibles estas sensibilidades con la imagen de la
integracion familiar y la revalorizacién de los saberes tradicionales. Esta imagen mundo
(sensu Scribano) construida alrededor de la implementacion del programa Pro Huerta
invisibiliza la imposibilidad de incrementar la disponibilidad, acceso y variedad de alimentos
en familias vulnerables. Desde esta perspectiva se puede inferir que la cuestion alimentaria
mas urgente no se resuelve con la implementacion de programas de auto produccion de

alimentos.

“..pensd en el aiio 92-93 no habia respuestas no solo al hambre de la
gente, porque surgié como solucionar los problemas alimentarios de la gente,
pero en realidad ese problema alimentario con una huerta que tenias que esperar
2 0 3 meses que tenias que esperar mucho para tener un poco de lechuga...” [Pro
Huerta. Gestion municipal]

La tension se observa en primer lugar en la fragilidad entre los objetivos del programa’
y la urgencia de las demandas alimentarias. En segundo lugar, lo urgente es asociado a las
cajas de alimentos, a los bolsones y a los comedores. Repensando el propoésito de la aplicacion
de los programas alimentarios, en este plano de la discusién emerge con fuerza la nocién de
que las politicas alimentarias “intentaron compensar”, y aquel intento se apoyd en beneficios
secundarios, reivindicando sensaciones en el plano de lo simbdlico.

A su vez, como se revisd anteriormente la compensacién decanto serias limitaciones, en

las que la compensacion fue insuficiente.

2 Mejorar la seguridad alimentaria de la poblaciéon urbana y rural en situacion de vulnerabilidad social
incrementando la disponibilidad, accesibilidad y variedad de alimentos, mediante la autoproduccion de alimentos
frescos que complementen sus necesidades alimentarias, en huertas y granjas con enfoque agroecoldgico, de
acuerdo a las particularidades y costumbres de cada region. [Pro Huerta]

115




Las politicas alimentarias en Argentina desde 1983 hasta el afio 2001

Una introduccidn analitica a los Programas Alimentarios en la ciudad de Mar del Plata.

“...supone mucho tiempo, supone obstaculos, por eso por ahi vos no todos
los meses tenias garantizado la asistencia para las personas que tenes
comprometidas con el asistencialismo...” [AFD- PAU. Gestion municipal]

La l6gica de la asistencia ofrece prestaciones con alimentos con baja calidad nutricional,
prescriptos por el Estado y que los destinatarios deben aprender a preparar y a consumir.
Las prestaciones no rinden para los periodos que fueron estipuladas y se distribuyen mediante
una logistica deficiente que no cumple las frecuencias pautadas por restricciones inherentes a
la gestion burocratica y administrativa estatal. En la mayoria de los programas el alcance y la
cobertura es facilitada por la participacion de promotores voluntarios, que son definidos como
el sostén de los programas. Y finalmente, se puede afirmar que desde la mirada de los
entrevistados las prestaciones mostraron amplias disociaciones respecto a los objetivos que
los programas plantean. En este sentido es pertinente reflexionar que la modalidad de
asistencia 0 compensacion no alcanza a compensar o a asistir. En cambio, si contienen la
cuestion social pretendiendo integrar al sistema a las personas que quedaron por fuera del
mercado de trabajo para reproducir sus condiciones materiales de existencia.

En esta clave las politicas sociales hacen sociedad, porque producen y moldean las
condiciones de vida de las personas (Danani, 2004), pero también construyen sensibilidades
(Scribano, De Sena, 2013; De Sena y Cena 2014) que acompafian la permanencia en la
demanda de la prestacion alimentaria. Por un lado, porque los programas alimentarios no
alcanzan a asistir y el problema alimentario no se resuelve. Y, por otro lado, porque la
contencion del conflicto es funcional a sostener y garantizar la inclusion de los destinatarios
de programas alimentarios a través de la exclusion que los empuja a permanecer atrapados en
las redes de prestaciones de los mismos. Es decir, la integracion social se garantiza en la

medida que ocupen su posicion de excluidos.
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9. CAPITULO VIl
9.1 Consideraciones finales

A partir del recorrido realizado en la revision bibliografica de los programas
alimentarios, implementados en el periodo 1983-2001, y la observacion de las percepciones
de los técnicos y profesionales, que implementaron dichos programas en diferentes niveles
gubernamentales, fue posible esbozar los siguientes lineamientos como una introduccién
analitica a las politicas alimentarias.

Esta exploracion permitid reflexionar las modalidades en las que el Estado interviene
sobre los problemas sociales. El abordaje de la cuestion alimentaria desde la intervencion
estatal contribuyo a pensar los modos en que las politicas publicas contienen, regulan y
compensan los problemas sociales (Halperin, et.al, 2008; Scribano y De Sena, 2013).

En las formas de implementacion se destac6 que la prestacion predominante fue la
entrega de una caja de alimentos secos, mediante la cual la intervencion estatal da de comer,
prescribiendo qué comer, qué tipo de alimentos y marcas permitiran complementar la
alimentacion de la poblacion objetivo. Las caracteristicas y la calidad nutricional de los
alimentos son funcionales a la modalidad de distribucion que requiere la implementacién de
los programas. Se entregan alimentos secos, ricos en carbohidratos y grasas, y pobres en
proteinas de alto valor bioldgico y micronutrientes (Aguirre, 2005), los cuales son de bajo
costo y facil logistica. Sin embargo, a través de la indagacidn sobre las percepciones de los
técnicos y profesionales que los implementaron se destacd la dificultad en garantizar la
frecuencia de las entregas y el bajo rendimiento de la prestacidn para los tiempos de entrega
estipulados por los programas. En esta clave, tanto por el tipo de prestacién como por la
forma de implementacion, la intervencion estatal no alcanza a resolver el problema
alimentario, de caracter urgente para el contexto de desempleo y pobreza de la época.

También es importante retomar que las entregas de cajas de alimentos se
complementaban con talleres, charlas, capacitaciones en las que los técnicos y profesionales
brindaban herramientas para ensefiar a preparar y consumir los alimentos que entregaban.
Desde una posicion socioldgica que observa lo no-evidente, la intervencion estatal no solo da
de comer, prescribe qué comer, sino también, ensefia a comer. Asi se establece un vinculo con
la poblacion objetivo, la cual no solo tiene truncado el acceso a los alimentos mediante el
mercado de trabajo formal, sino que tampoco sabe comer. Sin embargo, esta modalidad se

pone en jaque al observar que el contenido de las cajas de alimentos reproduce patrones
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alimentarios que refuerzan la malnutricién o desnutricion oculta (De Castro, 1955; Aguirre,
2004; Scribano, Eynard y Huergo, 2010).

Por otro lado, la autoproduccion de alimentos también se manifestdé como una
modalidad de prestacion predominante. Sin embargo, desde la mirada de los técnicos y
profesionales fueron reivindicadas las consecuencias respecto a la construccion de
sensibilidades que generaba realizar trabajos de huerta, en detrimento de las imposibilidades
de alimentar inmediatamente a los destinatarios. En este sentido, tales sensibilidades
compensaban las limitaciones de la implementacién siendo que los tiempos de cosecha se
disociaban a las demandas de hambre urgentes de la época.

Estos aspectos permiten pensar a las politicas alimentarias como reguladoras de un
problema, compensadoras de una necesidad que no alcanzan a asistir. Pero lo que si logran es
generar sensibilidades (De Sena, 2014) y ofrecer determinados alimentos que
esporadicamente ayuden a sobrellevar y a soportar las condiciones de exclusion en las que
estan inmersas las personas. Asi, las politicas alimentarias producen las condiciones que
aseguran la existencia de la sociedad como tal (Danani, 2004), manteniendo a las personas en
los limites energéticos y nutritivos basicos para la supervivencia (Scribano y De Sena, 2013).

Las politicas alimentarias se desenvolvieron como una herramienta para sostener y
sobrellevar a lo largo del tiempo la cuestion alimentaria, por ello es necesario considerar la
presencia permanente de mdaltiples programas a lo largo del periodo, enfocados en
poblaciones objetivo que alcanzan todos los ciclos de vida de una persona (maternidad,
infancia, adultez, ancianidad). Es decir, los programas fueron transversales a la continuidad
historica, pero también transversales en la vida de cada una de las personas a las que
destinaron sus prestaciones. Desde aqui también se fundamenta que las politicas alimentarias
tomaron un rol regulador respecto a la cuestion alimentaria, brindando herramientas para
sobrellevar, acompafar, paliar y asistir las necesidades de comer. Lejos de resolver el
problema alimentario, los programas contribuyeron a sostener en el tiempo la dependencia a
los mismos, y en este sentido, la reproduccion de las propias desigualdades que decantaron su
disefio e implementacion.

También es pertinente subrayar que al focalizar los programas en los sectores mas
vulnerables, al indicar quienes estan sobre o bajo la linea de la pobreza, se construye una
categoria en la que se incluye o excluye a las personas segun sus carencias o faltas. Se
considera que esa ausencia o carencia se corresponde a una falla sistémica de la estructura

social en la que la poblacion vulnerable es identificada. Segun las perspectivas de la época,
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concentrar los recursos en estos fragmentos de la poblacidn traia resultados mas eficientes y
equitativos. Sin embargo, la problematizacion radica cuando el abordaje histérico permite
observar que durante dieciocho afios la poblacion vulnerable no supero sus “necesidades
alimentarias” ya que, en los programas, de los que se disponen cifras respecto a la cantidad de
destinatarios, la poblacion objetivo aumento.

Observar la persistencia en el tiempo de los programas abona a la reflexion sobre la
funcionalidad sistémica que adquieren las politicas sociales a la hora de subsanar las grietas
que el modelo de acumulacion ofrece. Por un lado, al focalizar en la poblacion vulnerable
solaparon sus objetivos y la definicion de sus destinatarios. Por otro lado, al extenderse a lo
largo del tiempo, se observd una situacion de contingencia permanente con la necesidad de
complementar, asistir, ayudar y reforzar la alimentacion denotando que es una falla que no se
resuelve. En esta clave los programas alimentarios se han sostenido en el tiempo
cohesionando y atenuando el conflicto ante la necesidad alimentaria, el aumento de la pobreza
y la desocupacién, como ejes centrales del sistema de acumulacion vigente en el periodo en
estudio.

Es decir, ante la imposibilidad de amplios sectores sociales de acceder a los alimentos a
través del mercado, el Estado compensa la falla que el sistema dispone; pero su extension en
el tiempo advierte que dichos programas solo actuaron sobre los sintomas de la pobreza.
Sobre los sintomas de carencia, necesidad, falta. La permanencia de los programas en el
tiempo, advierte que no se ha superado la necesidad alimentaria y es ineludible la presencia de
los mismos. Desde esta logica se sostiene que los programas alimentarios han contribuido a
contener, regular y compensar los problemas sociales (Halperin, et.al, 2008; Scribano y De
Sena, 2013), lejos de constituirse en verdaderas respuestas a la cuestion alimentaria.

Al identificar la permanencia de los programas en el periodo, la permanencia de
similares objetivos y prestaciones, como también de la poblacion objetivo a la que se destinan
se observa una intervencion estatal que no solo regula y contiene la cuestion alimentaria, sino
que ademas, reproduce las desigualdades pre-existentes, ya que se sostienen en el tiempo.

A partir de esta introduccion analitica, sobre los programas alimentarios y el abordaje en
torno a las percepciones de los profesionales y técnicos que los gestionaron e implementaron,
es necesario profundizar el analisis sociologico desde los sentidos y significados que otorgan
los destinatarios a la intervencion estatal. Es decir, indagar las subjetividades de las personas

que durante el periodo en estudio han sido receptoras de estos programas. Esta propuesta,
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demanda también, extender el periodo en estudio desde 1983 a la actualidad y observar el
modelo de sociedad que en las politicas alimentarias subyace.

A partir del recorrido realizado es oportuno retomar la hipotesis inicial respecto a que
los programas alimentarios implementados en la ciudad de Mar del Plata desde 1983 hasta el
afio 2001, lejos de constituirse en verdaderas respuestas que contribuyan a garantizar el
acceso a una alimentacion suficiente, variada y adecuada a toda la poblacion, no hacen sino
reproducir desde el propio Estado las desigualdades pre-existentes. De este modo, los
programas alimentarios implementados no han sido articulados con otras politicas sociales, se
han superpuesto sus prestaciones con otros programas alimentarios y no han cumplido sus
objetivos.

Esta introduccidn al analisis de las politicas alimentarias implementadas entre 1983 y
2001 da cuenta que los programas han contribuido a sostener amplios sectores de la poblacion
con una alimentacion que no alcanza a complementar las necesidades. Los programas han
regulado, compensado, ayudado a sostener la supervivencia de los destinatarios. Si se quiere,
han contribuido a mantener las energias corporales necesarias para consolidar un sector de la
poblacién que carece de los medios para reproducir sus condiciones de existencia mediante el
mercado de trabajo registrado. En esta clave, los programas alimentarios han contribuido a
sostener la desigualdad estructural entre pobres y no pobres.
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ANEXO



PROGRAMAS ALIMENTARIOS NACIONALES

1984 - ACTUALIDAD

1936- ACTUALIDAD 1984-1989 1989-1990 1990-ACTUALIDAD 1993-ACTUALIDAD 1994-2000 1995-1999 1995-ACTUALIDAD 1999-2001
Complementacién alimentaria de familias pobres y
especialmente de los grupos mas vulnerables. Objetivos
complementarios: desarrollar y mejorar hébitos de Mejorar la seguridad alimentaria de la
Disminuir las condiciones consumo io alasalud de la ; obfacién urb:na rural en situacién de Impulsar un aporte a las necesidades
deficitarias de la ensefiar a las madres a preparar alimentos eficientemente, P ¥ la . ir la morbi-mortalidad y la desnutricién Ayudar a las provincias para una mejor i ias del hogar, f di
alimentacién de los B privilegiando el uso de aquellos que sean mas accesibles . v o . N " M . . utilizacién de los fondos POSOCO-PROSONU. mecanismos de asistencia,
y cobertura universal de madres, . A ip N ) . disponibilidad, accesibilidad y variedad de materna e infantil y promover el desarrollo Cubrir el 50% de los adultos mayores en riesgos con - " N N N " N . R P -
escolares, contribuyendo o segUn el drea geografica especifica; estimular la lactancia c " N " " " N ™ o 5 : : : Complementar la dieta de las familias con cajas | Garantizar que la inversién social llegue directamente privilegiando el dmbito familiar, el
nifios y adolescentes en la . " . la la autoproduccién de psicosocial de los nifios menores de 6 afios en areas y io (en N N x . TN
al aumento del N N materna; difundir la necesidad de efectuar el control de " | ) . de alimentos. Promover el desarrollo integral a los grupos de poblacién mas pobres. fortalecimiento de las redes solidarias
. promocién y atencion de la salud - L frescos que sus con alta proporcion de poblacién con NBI . Reforzar 1995 eran 360.000 personas) . N L B
rendimiento escolary a la crecimiento y desarrollo de los nifios y del embarazo; . N N . N de los nifios a partir de la conversion de los en la comunidad, y apoyando las
I N M N necesidades alimentarias, en huertas y granjas las acciones regulares del PMI - N N
disminucion del desarrollar campafias tendientes a evitar la desercién con enfoque agroecoldgico, de acuerdo a las comedores comunitarios en CCl estrategias de produccién y
ausentismo. escolar; divulgar la existencia de otros programas de articulari:adesg :osturgnbr('es de cada region autoconsumo de alimentos.
desarrollo social; captar los problemas sociales y referirlos P Y gion.
a los servicios if i la participaci6
comunitaria.
a) hogares urbanos y rurales con necesidades
basicas insatisfechas y/o bajo la linea de pobreza
Nifios en edad escolar (huertas familiares); b) nifios de escuelas en
. N . . - areas criticas, las escuelas con comedor o
(escuela primaria). Desde Mujeres embarazadas y nifios hasta - . N " Personas que presentasen declaracion jurada de N . )
; . - e Familias cuyo r esta o N - localizadas en areas deprimidas, marginales o
1982 se incluye a nifios dos o seis afios. Estos dltimos en N L o que se encontraban en una situacién de
o N ) s tiene trabajo inestable y hay embarazadas y/o nifios
entre 2y 5 afios en el sub- | caso de diagnostico antropométrico "
g menores de 6 afios.
programa decomedores de desnutricion
infantiles.

emergencia alimentaria ante los gobiernos

Nifios menores de seis afios, embarazadas y
locales

rurales dispersas son la prioridad (huertas

escolares); y c) ancianos, jubilados,
discapacitados, drogadictos, enfermos y

mujeres en edad fértil en areas de alta incidencia de
pobreza

Adultos mayores de 60 afios en situacion de
pobreza sin cobertura social previsional en todo el
pais

Nifios entre dos y catorce afios de edad,

Organizaciones que acrediten dos afios de experiencia

Jefasy jefes de hogar con educacion
primaria incompleta, con una tasa de

pertenecientes a hogares con NBI, residentes de

en la gestién de prestaciones comunitarias Desde 2002
dreas urbanas y rurales

se centra en el apoyo a organizaciones que trabajen en
el campo de lo alimentario.

(1972-1992) Ministerior
de Bienestar Social y
Ministerio de educacién-
MINISTERIO DE SALUD Y
ACCION SOCIAL - MDS

encarcelados, que cultivan huertas comunitarias
con funcion terapéutica (huertas comunitarias
institucionales)

dependencia superior a tres personas

incluyendo la convivencia de algin

nifio o adolescente hasta 17 afios de

edad, o algiin adulto mayor de 60
afios de edad.

MINISTERIO DE SALUD Y ACCION

SOCIAL - MDS MINISTERIO DE SALUD Y ACCION SOCIAL

MINISTERIO DE SALUD Y ACCION SOCIAL

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL - INTA

elaboracién de normas de atencion
de la madre y el nifio, asistencia
técnica y capacitacion en las areas
provinciales de maternidad e
infancia, el suministro de
medicamento, e insumos bésicos a
centros de salud y la
complementacion alimentaria a
embarazadas y nifios: dos kilos
les de leche en polvo
La prestacion se otorga mediante
los controles que deben realizar en
los CAPS

MINISTERIO DE SALUD Y ACCION SOCIAL

MINISTERIO DE SALUD Y ACCION SOCIAL

MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL

(1995-2002) MINISTERIO DE SALUD Y ACCION SOCIAL-
(Desde 2003 continua en la linea del PNSA)

MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL
Y MEDIO AMBIENTE- INTA

Copa de leche, almuerzo o
merienda reforzada.

ASISTENCIA TECNICA Y FINANCIERA A COMEDORES.
Entrega de bonos para canjear por alimentos.

Asigna recursos directos para apoyar iniciativas
comunitarias que tiendan al mejoramiento de las
de vida y or de la pobl; en
situacion de pobreza, promoviendo su participacion en
la formulacion, ajecucién y administracién de
proyectos. Entrega raciones de alimentos a comedores
comunitarios.

CAPACITACIoN P/ AUTOPRODUCCION- SEMILLAS

N/A

N/A

N/A SUPERFICIE DISPONIBLE PARA HUERTA - ASISTIR
A CAPACITACION
Entre el 15 de agosto y el 15 de febrero se
imprimieron 4.000.000 de chequeras de Bono
Solidario. Si se calcula una entrega mensual de
bonos como su normativa lo indicaba se estima
una distribucién de 571.428 chequeras
mensuales para todo el pais. Sin embargo, la
evidencia empirica indica que en esos siete

Las entregas se estabilizaron en 1985 con un promedio de
1.300.000 cajas mensuales entregadas, de las cuales un
30% eran entregadas en el Area Metropolitana Bonaerense
y Provincia de Buenos Aires. En 1987, momento de mayor
alcance, repartié 1,37 millones de cajas mensuales , a 1,34
millones de familias en todo el pais, aprox. 19% de la

N/A

N/A
Desde 1984 se extiende a

Todo el pais, excluida Capital
todo el pais

Federal

PROYECTO ONG N/A

Entre 1993 y 2003 el PROMIN transformé 500 CDI.
Se implemento en las provincias de Buenos Aires,
Cérdoba, Corrientes, Chaco, Chubut, Entre Rios,

La poblacion atendida se incrementé
anualmente, pasando de 192.400 beneficiarios

Todo el pais excluyendo la provincia y ciudad de
en 1996 hasta 323.600 en 2002

Buenos Aires. En su periodo de maxima
En 1997 las pre i i

En 1996-1997 se implementd en las provincias de ~
: : T . N . . En el afio 2000 alcanzo a 603.339
ias del p cobertura repartio 275 mil cajas mensuales. La Misiones, Salta, Jujuy, Chaco, Corrientes y Santigo del beneficiarios, disminuyendo hacia el
. . alcanzaron a 175.000 en todo el pais cobertura del programa en 1995 fue de 102.490 Estero. En 2010 se implementa en ciudades con g ¥
Formosa, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Mendoza, " ) R 2001 a 517.000
- - . nifios de dos a cinco afios, y aumento en forma mayores indices de pobreza.
Misiones, Salta, Rio Negro, Santa Fe y Tucuman N L
. . continua, hasta llegar a 322.565 nifios en 1998.
poblacién total meses solo se registraron dos entregas
(septiembre y enero)
X X X X
X X X X X X X
X X X X X
X X X X
Evaluacién interna del PROMIN realizada en 1999
Evaluaclon_sls_ter.na_tnca en Informe sobre su implementacion 1984-1989 fue sellado no h.allo rgs.ultados satlsf_actorlos_, n! cambios en el Fue evaluado en 1996 por consultores externos de Traslado de los técnicos de gestion nacional en
todas las jurisdicciones " . perfil nutricional de los nifios atribuibles al reparto L - L N -~ N
como secreto de Estado. Lo re-escribio la coordinadora . L la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) las provincias cada 45 dias aprox. No hubo
por CIDES de la OEA en P P de cajas, por lo que desde principios de 2000 P ) y i
técnica en 1990 fuera del ambito institucional. " N L . y técnicos de la secretaria de Desarrollo Social. evaluacion del programa.
1985 PROMIN discontinuo esa actividad y se sumé a
partir de 2001 a la entrega de leche fortificada.
A partir del dictado de la Emergencia Alimentaria, el
Desde 1984 el PROSONU - decreto 108/02 determind . .
RCIDENCIATEN integra los recursos del Articula una red con Centros de Desarrollo Infantil Transformé el modelo de atencion de B S program il it
COMEDORES Pro, sama de comedores N/A N/A N/A N/A (col) N/A comedores infantiles en CCl Secretarfa de Politicas Sociales del Ministerio de N/A
COMUNITARIOS 8 N . Desarrollo Social modificé, con acuerdo del BIRF, el
escolares e infantiles. . . e
manual operativo del FOPAR, incorporando el capitulo
VII, para habilitar el fi a comedores.
PRESUPUESTO NACIONAL Fondos estatales con contribuciones voluntarias BANCO MUNDIAL y BID. Dichos fondos fueron 5 N
-1992 fondos que realizaban empresas como resultado de una complementados con partidas del PNUD y recursos (30 G pGED RIS U ITEE LD (61 Gl CEED
I PRESUPUESTO NACIONAL PRESUPUESTO NACIONAL o PR . . PRESUPUESTO NACIONAL N ) PRESUPUESTO NACIONAL PRESUPUESTO NACIONAL Mundial, en la i es fi i por PRESUPUESTO NACIONAL
coparticipativos campaiia solidaria emprendida por un Consejo propios del Estado Nacional y los Estados " 5
. . N . 5 L del Banco Mundial 4398-AR y contraparte nacional
provinciales Nacional integrado por diversos actores sociales
Entre 145y 152 Tlllones de.dolares 0 que significd un Para imprimir y distribuir las 4.000.000 de En 1998 12.5 millones de pesos. El .
costo de la prestacién que vario entre u$s 9,17 y u$s 11,64, L - . ) - N EN 1996 24,2 millones de pesos. En 1998 21 . . .
. o chequeras se invirtié en gastos administrativos financiamiento se destina a la compra de " En 1999 30,5 millones de pesos 132,9 millones de délares 44 millones de pesos
representando un promedio de u$s 110 por familia por Py " . . N P millones de pesos.
afio el 64% del crédito que financio el programa semillas y al pago del salario de los técnicos.
1994- Resolucién 1826/94 de la Secretaria de
1991 - Ley 26‘05.9 1937-Ley 12,341 Creacién de la " -
Transferencia via s . . : " 1989- Decreto 400. Creacién del bono solidario.
L direccion de Maternidad e infancia, 1984- Ley 23.056 Creacion del Programa PAN. 1989- Ley A
coparticipacion a las . . 1989-Ley 23.740 modificacion de aspectos
. desde donde se implementa el 23.767 deja sin efecto el programa.
provincias de estos fondos rograma
junto con los del POSOCO prog

Desarrollo Social de la Presidencia de la Nacién.2002- A

partir del dictado de la Emergencia Alimentaria, el
reto 1 2 rmind la reconversién del FOPAR
1995- Resolucién N° 1166 de Secretaria de 1996- reslolucién N°1825 de la Secretaria de d:ﬁ e:z rzsrég a;ii::eentari: :a :ecgretzr?aoded:oll'ttijcas
Desarrollo Social. 2000- Decreto N° 547 deja sin Desarrollo Social.Decreto N° 547 deja sin efecto _p 8 A . ) o
operativos. efecto el programa. ol programa. Sociales del Ministerio de Desarrollo Social modificé,
P B prog B prog ) con acuerdo del BIRF, el manual
operativo del FOPAR, incorporando el capitulo VII, para
habilitar el financiamiento a
comedores.
El Gobierno Nacional embalaba las cajas de alimentos en
Buenos Aires y en Entre Rios para ser distribuidas a las Responsables de la distribucion de los bonos:
rovincias. En jurisdiccion existia un: i6 i i Enlai acion
Gestion centralizada hasta 1992 provincias. En cada jurisdiccién existia una N 2 N
federal del PAN y en el terreno operaban los agentes PAN del programa no se conformaron los Consejos
que en reuniones mensuales con las familias beneficiarias de Emergencia Local.
entregaban las cajas.
El programa tiene un alto grado de
Desde 1992. Se programa fiene un 2o &
transfieren fondos a las descentralizacion, integra a los
rovincias, quienes anteriores programas PRANI, ASOMA
. P 9 . N PR El pi esal izado, se destinan y PROHUERTA. Se transfieren fondos
ejecutan el programa. Se Transferencia parcial de recursos a las jurisdicciones . . P . N
N . los fondos segn los proyectos a las or alas jur através de la firma
envian los fondos a las seleccionadas. . y . .
comunitarias. de convenios. Los municipios podian
escuelas para que L . N
participar a través de la firma de
compren y preparen la . R
" convenio con las respectivas
comida. .
provincias.
La Secretaria de Desarrollo Social
La mayor proporcion de leche es . o El grado de descentralizacién es medio. Las mayoritariamente adquiria los alimentos por
o 5 N El programa tiene un grado de descentralizacion - . . B " R P o
adquirida por el Gobierno Nacional . ) N N prestaciones se brindaron a través de convenios con medio de licitaciones publicas y los distribuia a
" medio. Es financiado por presupuesto nacional y . . o -
y el resto por medio de . L, 48 organizaciones gubernamentales y 24 ONG'S. depositos centrales en cada provincia. En
e . se estructura su implementacién por agentes del N ) Lo L PR N
transferencias financiaeras y - Transferencia parcial de recursos a las jurisdicciones algunas jurisdicciones directamente se
L INTA en cada distrito. s : i
adquisiciones locales y compras centralizadas. transferian fondos para la adquisicién local de
los ali
UNIVERSALES En su origen partieron de una |dela universalista. Se modifico
desde los “80.
Definidos geograficamente centrando su
. intervencion en dreas con mas del 30% de la
Privilegia escuelas con Autofocalizados por demanda oblacién con NBI. El programa propendié a la izacién por anea a
FOCALIZADOS priviiegia escuelas con 1 o pontanea a los CAPS de dreas con X X X X X P ST E IR e O el P ca e X
'desventajas sociales " N o auto focalizacién, ya que existia una asistencia comedores comunitarios.
'desventajas sociales a .
esponténea de los nifios de esa edad a los
comedores infantiles.
Fuente: Elaboracién propia en base a bibliografia citada.




PROGRAMAS ALIMENTARIOS PROVINCIALES

1990-1992

1994- ACTUALIDAD

1990-2002

PROGRAMAS ALIMENTARIOS MUNICIPALES

1989-1997
Asistir con viveres secos; tender a mejorar la alimentacion de los grupos familiares,

través de la administracion equilibrada del recurso; promover espacios de capacitacion

1997-2002 1993-2014

Facilitar el acceso al recurso alimentario a aquellas familias en Promover la lactancia materna; asesorar a profesionales de la salud en la
situacion de inseguridad alimentaria, y propiciar la participacion y formulacién de planes y programas, relacionados con el tema; y, difundir los
beneficios de la lactancia materna entre los miembros de la comunidad, a

Promover la creacion de un sistema integrado e integral tendiente a dar solucién al problema alimentario, que

atienda la necesidad de la asistencia a los sectores en situacién de pobreza critica y que, a la vez posibilite a las

y de pr

ias la i de proyectos de

Embarazadas, nodrizas y nifios hasta su ingreso en el

Disminuir la desnutricién y la morbimortalidad infantil
de

Implemetar huertas escolares. Estimular a las familias a

sarrollar una huerta en la casa.

y organizacion grupal con las familias incorporadas al programa; coordinar y gestionar

interinstitucionalmente a nivel local, para la administracién de los recursos

en cada

Personas en situacion crénica o transitoria de inseguridad alimentaria, priorizando a

aquellos grupos familiares numerosos, convivientes en una unidad habitacional, con

organizacion de la poblacion destinataria, a través del desarrollo de
través de charlas, debates, etc.

acciones educativas, preventivas y promocionales.

Personas o familias en situacién de “inseguridad alimentaria”:
aquellos que no alcanzan a satisfacer de manera auténoma dicha Embarazadas y mujeres con hijos hasta dos afios de edad

Familias desocupadas o con trabajo temporario o que no disponen de un salario superior al ingreso minimo.

habitantes y con los mas altos porcentajes de NBI de la

sistema escolar, de municipios con mas de 50,000

provincia de Buenos Aires.

Nifios de escuelas y jardines municipales.

escasas o nulas capacidades y/o estrategias de subsistencia y sin cobertura real de

otros programas.

necesidad.

Direccién de Promocion Social perteneciente a la Subsecretaria de
Desarrollo Humano, Secretaria de Calidad de Vida, Municipalidad de
Secretaria de Desarrollo Social, de la Direccién de Promocién Social y

Comunitaria del Municipio de General Pueyrredén.

Entrega durante doce meses (con opcién a renovacion) de un cheque mensual para la compra de alimentos,

cuyo monto varia de acuerdo al nimero de personas que lo integran.

Concejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano.

Secretaria de Educacion de la Munucipalidad de General

Pueyrredén

Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano y MGP

Asesoramiento para desarrollar la huerta en la escuela.

Charlas sobre alimentacion en 4to y 5to grado.

General Pueyrreddn, el Equipo Técnico de la Delegacion Mar del

Plata, del Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano y

Caritas Mar del Plata

Talleres y capacitacion

Los miembros se comprometen a utilizar los fondos para la cobertura alimentaria, realizar una rendicién e
N/A N/A N/A N/A
informe mensual y participar en los encuentros periddicos de evaluacion y capacitacion.
A fines de 1992 el programa contaba con una cobertura de 6.900 comedores multifamiliares y 3.100 grupos de En 1995, 182.403 beneficiarios aumentando hasta el 2001
17 escuelas y 33 jardines 8.000 familias
experiencia en la segunda etapa, de autoabastecimiento grupal y familiar en 1.013.236 beneficiarios
X
X X X X
X X
X
El programa fue evaluado en 1991 respecto a la utilizacion del subsidio para lo cual se realizé un relevamiento
A partir de la evaluacién del equipo de gestion se
Una o dos veces al mes se realizaba el seguimiento y
Se registraron evaluaciones en 2001

de la estructura del gasto, la frecuencia de compras y el consumo aparente per capita efectuado por los
integrantes de los Comedores Multifamiliares, y asi, observar variaciones en el periodo y en los distintos

municipios estudiados.

redisefian las acciones del programa y en 2003 se lanza el

PLAN MAS VIDA. Vigente desde 2003 a la actualidad.

asesoramiento de huerta en cada escuela.

Presupuesto Municipal

INCIDENCIA EN COMEDORES La primera etapa el programa dio apoyo a comedores multifamiliares constituidos por 5-20 familias, con un
COMUNITARIOS maximo de cien personas cada uno

N/A

Estado provincial y partida nacional entre 1994-1999 "Ente

Presupuesto Municipal - Prodai

Presupuesto provincial y municipal

Fondos provinciales, municipales y aporte de Caritas Mar del Plata

PRESUPUESTO NACIONAL

del Conurbano Bonaerense"

$60.000 mensuales ($ 24.000 del Municipio, $24.000 de la provincia y

$12.450 de Caritas)

En septiembre de 1990 el cheque equivalente a u$s 6,93 por persona alcanzaba a cubrir una compra promedio

de diez kilos de alimentos mensuales por persona, en abril de 1991 la capacidad de compra se redujo un 50%.

En 1990y 1991 se pagd nueves veces, y en 1992 cinco veces

Se gestiond con los equipos municipales.

UNIVERSALES

Fuente: Elaboracién propia en base a bibliografia citada.

FOCALIZADOS
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Maria Victoria Sordini

LAS PQLiTICA.S ALIMENTARIAS EN ARGENTINA DESDE 1983 HASTA EL ANO 2001
UNA INTRODUCCION ANALITICA A LOS PROGRAMAS ALIMENTARIOS EN LA CIUDAD DE MAR DEL PLATA





