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RESUMEN

En el trabajo se intentan articular diferentes miradas sobre las politicas sociales y las
necesidades alimentarias a fin de rescatar el contexto en que fueron surgiendo en la matriz
estatal la atencion del problema alimentario tomando algunos casos de la region y centralmente
de nuestro pais. Para ello se caracterizaran las diferentes modalidades por las que fueron
pasando los programas de asistencia alimentaria en la atencion de poblaciones vulnerables y la
respuesta del Estado a las garantias y derechos sociales con respecto al acceso al alimento.
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ABSTRACT
The aime of this article is describe differents perspectives on social policies and the food needs
to rescue the context in which they were emerging in the the state matrix by

taking some regional examples, centrally in Argentina. This will characterize the different
modalities for which they were passing the food assistance programs in the care of vulnerable
populations and the state's response to security and social rights with respect to access to food.
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Introduccion

Suele afirmarse que con respecto a las necesidades alimentarias el principal obstaculo para
muchos de los paises de nuestra regidn se sitla en el problema de inseguridad alimentaria
provocado por el acceso desigual al alimento. Este problema se vuelve evidente, si partimos del
contexto de ajuste y de reformas de corte neo - liberal que se fueron implementando en el seno
del Estado paralelamente a las contracciones del mercado laboral y el ingreso asalariado
(recesidn, caida del salario real, desocupacion y precarizacion laboral).A partir de los afios
ochenta hemos asistido a una creciente brecha en el acceso a los alimentos entre distintos
sectores sociales. Comenzaremos por describir en este articulo algunos puntos salientes en la
conceptualizacion de politicas sociales y dentro de ellas politicas asistenciales para situarnos
luego en aspectos analiticos que nos permitan construir una mirada analitica para la atencién de
las necesidades alimentarias ejemplificando con algunas trayectorias de programas alimentarios
regionales y de nuestro pais.

1. De las politicas sociales a las politicas de asistencia alimentaria
1.1. La identidad especifica de las politicas sociales de acuerdo a sus funciones.

Un primer aporte para abordar el estudio de las politicas sociales en general lo conforma la
vision sobre las funciones de la politica que podemos encontrar en varios trabajos de la
literatura sobre el tema. Entre ellos, Andrenacci y Soldano (2005) consideran que el concepto de
politicas sociales se entiende como el desarrollo de funciones estatales en torno a la
reproduccién social y la evitacion del riesgo social en sociedades capitalistas:

“[...] en la mayor parte del mundo occidental capitalista contemporaneo se abarca bajo el concepto de
politica social a todas aquellas intervenciones publicas que regulan las formas en que la poblacién se
reproduce y socializa (sobrevive fisicamente y se inserta en el mundo del trabajo y en el espacio
sociocultural del Estado- Nacion); y que protegen a la poblacidn de situaciones que ponen en riesgo esos
procesos.” (Andrenacci, Soldano, 2005: 32)

De acuerdo a este esquema los autores proponen tres ejes donde se clasifican la mayoria de las
politicas sociales que tuvieron mayor o menor desarrollo institucional dependiendo de la
articulacion entre economia capitalista, autonomia y capacidad estatal y modos de
estructuracion social. Politicas del trabajo, politica de servicios sociales universales y politica
asistencial son las coordenadas posibles en la conformacion de un concepto de politica social
que permite clasificar y profundizar el andlisis de la evolucion de los nicleos de integracion
social dentro de las sociedades capitalistas. Podemos afirmar que, siguiendo esta linea, las
politicas sociales alimentarias son politicas sociales que por su historia y por sus objetivos y
criterios de seleccion y segmentacion de la poblacion bajo su cobertura quedarian dentro del eje
denominado politica asistencial. Este se entiende como:

“[...] una tercera pata de la politica social moderna, reciclada y adaptada a los nuevos tiempos. La politica
asistencial cred mecanismos de transferencia de bienes y servicios a aquellos individuos y grupos que no
eran absorbidos por el mercado de trabajo en expansion, o cuya absorcion era demasiado irregular y tenue
como para satisfacer condiciones de vida basica en sociedades monetarizadas: los pobres en sentido
contemporaneo.” (Andrenacci y Soldano: 2005: 38)
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En relacion a lo que podriamos llamar la funcion esencial de las politicas sociales algunos
autores consideran a diferencia del enfoque anterior, que esta se centra en el mantenimiento de
dispositivos de poder y control social dentro de los esquemas culturales e ideoldgicos de la
hegemonia estatal. Para Alvarez,

“[...] la politica social no se trata s6lo de instituciones que permiten el acceso a bienes o servicios para
asegurar la reproduccion social, sino también un campo cultural, un entramado de relaciones donde se
construyen identidades y que permite entender la naturalizacion de lo social y de las jerarquias sociales.”
(Alvarez, 2005: 248).

Por esta razon, la vigencia de politicas sociales que denomina minimistas en nuestras sociedades
impulsadas en los Gltimos treinta afios obedecen a esta funcion de control social, donde lo que
se intenta es despojar al discurso de la proteccion social los derechos sociales constituidos
histéricamente para implantar el discurso de la atencion de necesidades basicas dando como
hecho irreversible la desigualdad social.

1.2. La perspectiva “dindmica” de la conformacion de las politicas publicas

En este punto, el aporte del andlisis de las politicas publicas en general, se amplia para abordar
la especificidad de las politicas sociales partiendo de la visién que describe el proceso en que se
fueron construyendo en la matriz del Estado modalidades de atencidn, con diferentes resultados
y enfoques producto de las distintas decisiones y determinaciones que confluyen en la accion
estatal. Se entiende en como un proceso, como una dinamica entre acuerdos, conflictos y
decisiones de los actores involucrados. (Oszlak y O Donell, 2007) De acuerdo con estos autores,
consideramos que, a partir de determinados nlcleos de interés sobre cuestiones a resolver dentro
de la politica publica se van delimitando campos de accion particular como por ejemplo el caso
de las politicas alimentarias asistenciales. Estas forman parte de las politicas de atencion a las
necesidades basicas que al menos en Argentina han sido encaradas siempre por las areas de
salud y de desarrollo social formando parte de lo que genéricamente se denominan politicas
sociales.

Siguiendo esta linea podemos decir que si bien la denominacion de politicas sociales ha ido
cambiando histéricamente segun el interés puesto en la jerarquizacién de determinadas enfoques
relacionados con la integracion social y el bienestar, la pobreza, o la exclusién social, etc.,
podemos ampliar el contexto de discusidn sobre el &mbito de de su intervencion puesto que para
algunos autores, el mismo no resulta distintivo del resto de las politicas publicas en lo que
respecta a funciones objetivos o complejidad caracteristica de la formulacion y las decisiones de
gerenciamiento e implementacion de programas. En esta linea, llari afirma que:

“La composicién de las politicas sociales depende mas de una decisién del observador que de la
especificidad de su propia naturaleza. Siguiendo la perspectiva amplia, considero que deberia existir
congruencia entre lo que entendemos con el concepto “politica social”, los recursos invertidos en dichas
politicas, el gasto social y su administracion y gerenciamiento (la gestion social)” (llari, 2006: 9).

El autor denomina este tipo de enfoque de las politicas sociales como enfoque sectorial,
diferenciandose de los enfoques mas finalistas en lo que concierne al bienestar o que remarcan
la funcion de control social de las politicas sociales. La politica social queda entonces definida
por lo que histérica e institucionalmente se considera el &ambito operativo de las mismas:

“La politicas sociales constituyen el conjunto de acciones y omisiones que el Estado materializa en las
areas tradicionalmente definidas. Analizar determinada politica social implicara, tal como toda politica
publica, el estudio de su entorno; de los marcos objetivos institucionales; los planes, programas y
proyectos que se desarrollan, sus relaciones inter e intraministeriales, sus acciones no planificadas, las
relaciones de fuerza que desarrollan entre los actores involucrados, y también las decisiones de no
intervencion que el Estado pueda haber tomado.” (llari, 2006: 10)
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1.3. Derechos y politicas sociales

Por otra parte, y como un elemento mas que sirve para caracterizar el conjunto de miradas
analiticas de las politicas sociales, algunos autores (Andrich, 2004, Pautassi, 2009 Garcia
Cebolla, 2009) consideran la posibilidad de aunar por un lado, un analisis y evaluacién de las
politicas sociales desde aspectos organizativos, institucionales o procesales y, por el otro, el
enfoque de los derechos sociales aplicados a las politicas.

Indicando cierta convergencia con el analisis que pretendemos construir para comprender la
dindmica estatal en el caso del reconocimiento de las necesidades alimentarias y su tratamiento
en los distintos niveles de la politica publica, los referentes sobre el tema profundizan el
siguiente interrogante ¢,cOmo se construye un marco posible para las obligaciones y las garantias
de derechos a los que se suscriben muchas veces programas que fueron planificados e
implementados desde decisiones estatales que no aluden directamente a los primeros?

Como vimos antes, por un lado hay decisiones y construcciones de politica publica que desde el
enfoque del Estado en accion o desde el enfoque sectorial imponen una visién del Estado como
conjunto de decisiones, acciones, conflictos o entramados de actores diversos por analizar, por
ejemplo, casos de politicas sociales especificas. Por otro lado, existen también en los marcos
normativos o juridicos de la esfera estatal una serie de pactos y garantias en torno a derechos
sociales que los programas deberian incorporar, 0 al menos, no violentar. Estas dos dimensiones
no confluyen por si solas. No bastaria con que se firmen acuerdos para dotar de
institucionalidad a los programas en relacion a derechos desconociendo como opera el
entramado institucional en que se vienen desarrollando:

“Los vinculos entre la politica publica y el derecho aparecen difusos. En primer lugar, la politica publica
[...] es una estrategia de accion colectiva deliberadamente disefiada y calculada en funcion de
determinados objetivos. [...] Por ello no necesariamente una politica publica se disefia conforme a
derecho. En la puja de intereses al momento de su definicion éstos se pueden desconocer o vulnerar como
sucede con la aplicacion de politicas de caracter regresivo.” (Pautassi, 2009: 15).

La autora indica que un primer paso para generar esta vinculacion seria partir de la
confirmacion de si los programas son 0 no regresivos en términos de derechos tanto en sus
acciones como en sus omisiones. De acuerdo a esta posicion, lo primero que se debe considerar
a la hora de vincular el desarrollo y las politicas sociales con el enfoque de derechos es:

“[...] reconocer en cada persona su titularidad de derechos. [...] el punto de partida utilizado para
formular una politica especifica no consiste en reconocer la existencia de ciertos grupos especificos o
sectores sociales con necesidades no cubiertas, sino la existencia de personas que tienen derechos que
pueden exigir o demandar; estos es, atribuciones que dan origen a obligaciones juridicas de parte de otros
y, por consiguiente, al establecimiento de mecanismo de tutela, garantia o responsabilidad.” (Pautassi,
2009: 25)

Este enfoque para abordar las politicas sociales implica otro desafio y abre nuevos interrogantes,
puesto que por su naturaleza, las politicas sociales asistenciales se plantean justamente desde la
focalizacion para atender sectores de alta vulnerabilidad social y aliviar su situacion. Cabe
aclarar aqui que, de acuerdo con nuestro interés, la comprension y el andlisis de las politicas
sociales desde esta perspectiva se inserta como parte del cuadro descriptivo que estamos
planteando en torno a las alternativas para abordar el estudio de politicas sociales. En este
sentido, sera tomado en cuenta junto con las otras perspectivas que conforman una herramienta
para caracterizar las politicas estudiadas en nuestro trabajo.

No obstante, podemos decir que en linea con algunas de las advertencias que hacen estos
autores sobre el aumento desmedido de la retérica del marco de la ampliacion de los derechos
en la politicas sociales, bajo una intervencién que en muchos casos no cambia de modalidad de
atencion asistencial, nuestro proposito de presentar el andlisis de programas de asistencia en
relacion a la especificidad de las necesidades alimentarias y el acceso a los alimentos se orienta
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en parte teniendo en cuenta este enfoque caracterizador de las politicas a través del vocabulario
de los derechos sociales.

Tanto el enfoque del estado en accién, como el funcional, el sectorial, y el de derechos sociales
suman elementos de interés. Por un lado, comprendemos la complejidad sistémica de un campo
de intervencién que esta autonomizado del resto de las politicas estatales implicando una trama
de gestion autorreferencial, es decir siguiendo légicas internas de implementacion y
gerenciamiento propias de las organizaciones y agencias estatales que vienen cumpliendo su
funcién.(llari, 2006). Por otro lado, consideramos que este campo de las politicas sociales
asistenciales opera dentro de complejos sociales mayores como la reproduccién social en el
sistema capitalista moderno y en este sentido mantiene una pauta de funcionamiento especifica
con el sistema global conformado un insumo de la politica tendiente a producir focos de
integracion y reproduccion social ampliada. (Andrenacci, 2006 Alvarez 2005). Por dltimo, el
marco del enfoque de derechos sociales se tiene en cuenta como posible eje dinamizador de la
evaluacion de las politicas sociales en la actualidad a partir de la proteccion de los mismos como
aspectos necesarios de evaluar en la planificacion y aplicacion de politicas que se encuentra en
permanente revision a la hora de implementar politicas y definir lineas de accion especificas.

2. Necesidades alimentarias

En un primer momento, podemos clasificar a las necesidades alimentarias formando parte de
aquellas consideradas como mas esenciales. En este esquema, existen otras que podrian ser
consideradas en una segundo grupo como necesidades intermedias (Gough, 2003) Las primeras
son entendidas como necesidades funcionales o fisiologicas (Trotta 1996) las cuales fueron
reconocidas y atendidas por la mayoria de los regimenes de bienestar. Las necesidades
alimentarias entrarian de plano en este concepto de necesidades fisiol6gicas primarias.

De acuerdo con la postura de Max Neef (1986, 1988) las necesidades alimentarias serian una
dimension principal de la necesidad fundamental de subsistencia. La alimentacion seria un
satisfactor de la necesidad de subsistencia, mientras que bajo la idea de necesidad como
carencia y potencia, el conjunto de satisfactores son tomados no sélo como colmadores
absolutos de una necesidad sino que también, para este autor, pueden devenir en
potencializadores de nuevas formas de satisfaccion. En este sentido, la atencion que recibieron
histéricamente a través de programas y planes de ayuda social queda enmarcada en el esquema
de satisfactores singulares propios de la politica social, que en la mayoria de los casos no
profundiza la complementariedad de las necesidades y los satisfactores para producir nuevos
resultados.

Por otra parte, las necesidades béasicas y los minimos bioldgicos y sociales se corresponden
también a la nocién de prerrequisitos de salud y autonomia de Gouhg, o de capacidades bésicas
de Sen (1996). En este sentido, Gough indica que para que un sistema econdémico o0 un conjunto
de instituciones puedan producir satisfactores, distribuirlos, y finalmente hacer efectiva la
satisfaccion de necesidades debe existir un nivel especifico de respuesta a las necesidades de
salud y autonomia y luego responder a las necesidades denominadas intermedias entre ellas la
necesidad de alimentacion. Es interesante, entonces, reflexionar como los alimentos, desde la
vision de estos autores, en tanto que satisfactores de necesidades alimentarias de las personas,
estdn mediados por el hecho de constituirse en mercancias que tienen un precio y que por lo
tanto circulan y son consumidos dentro del sistema. Dado que en la actualidad la mayor fuente
de abastecimiento de alimentos se realiza a través del mercado, los alimentos antes de cumplir
con su rol de satisfactores de necesidades son mercancias a las que los individuos pueden
acceder en tanto y en cuanto exista capacidad de compra para ingresar al mercado como
consumidores.

Teniendo en cuenta esta brecha, caracterizada antes por Doyal y Gough (1994), como requisitos
de la acumulacion capitalista y necesidades de las personas, consideramos que las politicas
sociales se ubican en el plano del conjunto de las politicas pablicas en tanto formas de
mediacion de dichos polos. Sera necesario indagar como se fueron constituyendo incorporando
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del anélisis de las politicas publicas la asimilacién del concepto de necesidades alimentarias que
se instrumenta a la hora de la planificacion y la ejecucion de las politicas especializadas.
Podemos afirmar que de acuerdo a esta postura, aquello que define el concepto de necesidades
alimentarias sera entonces lo que los programas toman como campo de intervencion. Se trataria
entonces de dar cuenta del concepto de necesidades alimentarias en acto dentro de los diferentes
programas y planes llevados a cabo por el Estado en una cuestion particular a resolver. Para
entender esta aproximacién a las necesidades alimentarias desde los programas sera util
introducir el concepto de estado en accidn de Oszlak y O’ Donnell 2007: 559

“[...] las politicas estatales permiten una vision del Estado en accion, desagregado y descongelado como
estructura global y puesto en un proceso social en el que se entrecruza complejamente con otras fuerzas
sociales”.

Revisaremos justamente las caracteristicas que fueron asumiendo las politicas alimentarias en
nuestra region y en nuestro pais y a las concepciones de necesidades alimentarias que se
desprenden de su intervencion.

3. Programas de asistencia alimentaria

A fin de contextualizar las politicas de asistencia alimentaria presentaremos casos de paises
latinoamericanos y méas especificamente, pertenecientes a nuestro pais. Para ello partiremos de
una serie de elementos de la politica alimentaria considerando las reformas del Estado en el
tratamiento de la cuestion social de los afios noventa y la centralidad que adquirieron los
programas de combate a la pobreza dentro de las politicas sociales. Siguiendo esta linea,
ampliaremos la caracterizacién de los programas de asistencia alimentaria desde esa época hasta
la actualidad revisando los procesos de institucionalizacién del problema alimentario a través de
la extension del marco de definicién de los derechos a la alimentacién, la seguridad alimentaria
en sus ambitos de aplicacion y de promulgacion de acuerdos, tratados o legislacion especifica
gue establecen nuevos criterios para la aplicacién de programas.

3.1. Antecedentes y caracterizacion de los programas alimentarios en algunos paises de
América Latina

En este apartado tratamos de sistematizar las caracteristicas de las politicas sociales alimentarias
tomando casos que mayoritariamente provienen de paises como México, Colombia, Venezuela,
Perd, entre otros.®.

En América Latina, los primeros programas de asistencia alimentaria de cobertura nacional se
pueden situar alrededor de los afios veinte y treinta del siglo XX. Estos programas se centraron
en la atencidn de situaciones de carencia alimentaria y se trataron, en muchos casos, de medidas
compensatorias que se fueron complementando con el conjunto de politicas que propiciaban la
inclusion social a través del ingreso y el trabajo asalariado (seguridad social, etc.) y politicas
sociales universalistas (educacion basica, salud, infraestructura, etc.).

Un caso que se destaca en la literatura sobre el tema lo conforman las distintas estrategias en
materia de asistencia alimentaria a nivel nacional en México. Desde las primeras décadas del
siglo XX, el Estado mexicano ha venido desarrollando politicas para el consumo de alimentos a
través de politicas de subsidios, abastecimiento urbano y entrega de productos. Una mencion
aparte merece el caso de la Compafiia nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO). La
Conasupo se caracterizd por consolidar un sistema de subsidios a los consumos populares
(cereales, tortilla de maiz, leche, etc.) hasta mediados de los setenta. A partir de alli, los

! Podrfamos situar como primer antecedente de amplia cobertura de los actuales programas alimentarios la situacién
de carestia y malnutricion consecuencia de la segunda guerra mundial centralmente en Europa occidental. Fue recién
en los albores del Estado de Bienestar cuando se constatd, en el continente europeo, una amplia mejoria de la
situacion alimentaria gracias a la ayuda internacional que se fue desplazando paulatinamente de la reconstruccion de
los paises centrales hacia los sectores pobres del tercer mundo (Bengoa: 2003)
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programas alimentarios en México se volcaron hacia la modalidad de programas selectivos que
volvemos a encontrar en varios paises de la region (Torres Salcido, 2002; Bengoa, 2003;
Barquera et al. 2006). En este sentido Barquera et al., (2001:469) indican que:

“Es importante hacer la distincion entre subsidios a los alimentos e intervenciones directas sobre nutricién
dirigidas a grupos vulnerables (como programas de alimentacion complementaria, suplementacion
alimentaria, y educacién nutricional). Estas Ultimas representan una alternativa de mayor complejidad en
su ejecucion y frecuentemente su efecto suele ser menor que el esperado, en términos de la eficiencia en
su implementacion y resultados. Sin embargo, ain con estas desventajas, en la coyuntura internacional
actual son consideradas como una opcién de mejor costo- efectividad, y su éxito depende muchas veces
de problematicas particulares de implementacion y de un monitoreo que se presenta mas riguroso. Por
otra parte, los subsidios generalizados tienen el riesgo de corrupcion, son de costo elevado y carecen de
selectividad de los grupos vulnerables.”

Es justamente esta caracteristica en el cambio de prestacion de servicios alimentarios lo que
abrio una brecha importante entre los programas anteriores y aquellos que comenzaron a
implementarse a principios de los ochenta y noventa.

“Entre estas politicas [de asistencia alimentaria] figura una disminucién en la participacion del Estado en
los subsidios (subsidios generalizados para la compra de alimentos populares, precios populares, de
estimulo a la pequefia produccion, etc.), lo que en general conduce a un cambio a programas selectivos de
salud y nutricién dirigidos a grupos vulnerables.” (Barquera et al. 2001:475).

El paso de politicas relacionadas con el consumo de alimentos y subsidios a nivel generalizado
y control de precios de alimentos basicos hacia programas selectivos de complementacién y
suplementacién alimentaria se constituy6 en una estrategia que posibilito a los implementadores
de politicas sociales un marco para la intervencion alimentaria que, si bien fue mas de caracter
cortoplacista y de impactos mas dificiles de localizar, abrié un nuevo panorama relativamente
exitoso en términos de costos y beneficios generales. Estos resultados observados desde la
gestion parecen ser medidos en tiempos politicos cortoplacista mas que en impactos
nutricionales o en la mejora de la alimentacién y las condiciones de vida de los destinatarios.

De esta manera, a los ya tradicionales planes, en su mayoria escolares, de suplementacién
alimentaria, que, como dijimos antes, ya tenian trayectoria en muchos paises de la region
(raciones, desayunos, copa de leche, etc.) comenzaron a implementarse otros programas
selectivos de nutricidn y alimentacién para grupos en riesgo social.

En general, los autores que investigaron las diferentes modalidades de atencion de estos
programas y politicas alimentarias en la region y en nuestro pais a lo largo del tiempo llegaron a
conclusiones similares en relacion a la falta de racionalidad en la coordinacion de las distintas
prestaciones que se fueron superponiendo unas a otras a lo largo de los territorios nacionales.
Frente al avance de situaciones econdémicas y sociales de distinto tipo de gravedad, los estados
han ido implementado cada vez méas programas generando una situacion de fragmentacién de la
politica social alimentaria. Como indica Bengoa (2003:8)

“En algunos paises de América Latina han existido en ocasiones un nimero excesivo de programas de
suplementacion alimentaria [...] originados por presiones politicas o por motivos simplemente
demagogicos. Para ilustrar el hecho se puede mencionar el caso de Venezuela, donde en el afio 1988
funcionaron 13 programas de suplementacion alimentaria y nutricional simultaneamente.”

Otra caracteristica de estos programas es gue, aungue en su mayoria son asistenciales, se
vuelven de caracter asistencialista como respuesta a una crisis alimentaria que es mas compleja
y que por su naturaleza involucra mas instituciones y politicas estatales. (Ortiz Moncada et al.
2006, Barquera et al. 2001, Torres y Pensado 2002.) En esta linea, Barquera (2001) indica que
en México la politica de asistencia alimentaria siempre estuvo atada a los contextos de crisis y
reconfiguracion econdmica de la historia nacional reciente. Este autor afirma que México:
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“Tiene una historia importante de crisis (ambientales, sociales, econémicas y politicas) con efectos en la
seguridad alimentaria y la nutricion. [...] Estas crisis también han estimulado el desarrollo de programas
y politicas para preservar la seguridad alimentaria, y han servido como instrumento alterno a la reforma
agraria para contener la movilizacién de grupos organizados que ejercen presion para la obtencién de
mejoras en sus condiciones de vida.” (Barquera, et al, 2001: 466).

La distincion entre las politicas asistenciales y las politicas asistencialistas surge a partir de un
intento analitico de clasificacién de politica social que partiendo de la misma situacién de
vulnerabilidad, la politica social asistencial intenta generar un marco posible para la reparacion
o0 el alivio de estas situaciones de riesgo mientras, el asistencialismo se relaciona con esquemas
de continuidad o de mantenimiento de condiciones de desigualdad social (Alvarez 2005)

También son recurrentes las criticas que recibieron los programas por la falta de seguimiento,
monitoreo y evaluacion. En esta linea Ortiz Moncada (et al., 2006:11) afirma que:

“Las evaluaciones de politicas de nutricion y alimentacion son escasas, Yy se refieren basicamente a paises
desarrollados. Una de las razones es por falta de presupuestos adecuados para la evaluacion [...] las
politicas propuestas no se basan en proyectos de investigacion cientifica, sino que se van realizando
cambios sobre la marcha de los programas, no existiendo un limite de la politica —donde comienza y
donde termina-, lo cual hace muy dificil evaluar el impacto de la misma.”

Otra importante caracteristica de los programas es la prevalencia de la atencion de los sectores
urbanos pobres frente a los rurales. En este caso lo que se evidencié es un predominio de
programas orientados al consumo y no a la produccién de alimentos, en detrimento de aquellos
que podrian orientarse a la produccién para el mercado interno y el autoconsumo provenientes
de sectores medios y familiares de la produccion agricola. En paises donde hay amplias franjas
de campesinos que producen alimentos (México, Colombia, Brasil, Per(, entre otros), los
programas para incentivar la compra de insumos, mejorar el rendimiento de la produccion, y
otro tipo de estimulos y ayudas, son menos frecuentes que los destinados a poblaciones pobres
urbanas. Se considera que los primeros, también repercuten directa e indirectamente en las
condiciones de vida de las familias rurales y en su consumo alimentario. Sin embargo, dada la
dificultad para el abastecimiento de alimentos en poblaciones mayoritariamente urbanas,
histéricamente se hizo mayor hincapié en estas que en los sectores pobres campesinos.
(Barquera, et al, 2001)

En muchos casos, cabe destacar también que en sintonia con los lineamientos de organismos
internacionales de salud y alimentacién en nuestra regién, hubo un marcado interés en la
implementacion de programas de vigilancia de la nutricion en los ultimos treinta afios. Desde
los afios setenta, existen una serie de lineamientos similares para todas las politicas alimentarias
(asistenciales 0 no) sobre la vigilancia nutricional. Como indica Baez y Baez, et al. ,

“desde entonces se han realizado diferentes intervenciones [...] todas con el objetivo de mejorar la
condicidn nutricional de los sujetos mediante un diagnostico inicial, suplementos alimenticios y acciones
de educacidn, promocion y prevencién complementadas con un seguimiento de la poblacién.” (Baez y
Baez et al. 2003: 2).

Desde los ochenta y sobre todo en los noventa, se evidencié una constante reconfiguracion de
los programas existentes como una respuesta, muchas veces autogenerada por los mismos
paises, a los imperativos de las medidas solicitadas por los organismos de crédito internacional.
Hubo en la regién una estrecha relacion entre mayor endeudamiento publico e implementacion
de programas y paliativos contra la pobreza en los cuales se destacan las politicas focalizadas de
atencion a las carencias alimentarias a través de transferencias directas y entrega de alimentos y
suplementos nutritivos.

Podemos afirmar como lo hace Torres que:
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“la década de los noventa marcO en toda Latinoamérica, un retorno a las preocupaciones sobre la
alimentacion y la nutricion de los habitantes de los paises de la regién. Ello se debi6 a la caida de los
niveles de acceso a los alimentos que experimentaron las poblaciones pobres. [...] la pobreza, ya no fue
considerada como una situacion de carencia frente a los satisfactores esenciales, (como vivienda y los
servicios asociados, empleo, alimentacion y utensilios necesarios para llevar a cabo esta funcién vital,
salud, educacion y nutricion); fue vista s6lo como una carencia de nutrientes.” (Torres et al 2002: 228,
240)

En sintesis, si bien en la historia de la politica alimentaria latinoamericana hubo desde siempre
un espacio importante para las intervenciones alimentarias asistenciales, el mismo fue creciendo
hasta convertirse casi en el Unico espacio de accion estatal en la cadena de intervenciones de la
politica alimentaria tomada en su conjunto. Razén de peso para caracterizar a las politicas de
acuerdo a la funcionalidad que representan desde la Optica estatal en su decurso histérico. La
confluencia de distintas iniciativas en materia alimentaria permite reconstruir el lugar que de
acuerdo a los niveles de interés o de preocupacién por el problema alimentario fueron pasando
las distintas modalidades de atencion en el seno del Estado. Este acrecentamiento de los
programas asistenciales frente a otro tipo de politica alimentaria se entiende mejor como
producto de la postergacion de reformas en la produccién agricola y el acceso a los alimentos
bajo la hegemonia de los sectores concentradores del ingreso y su capacidad de presion politica
y econdmica. (Barquera, 2001).

La mayoria de los trabajos de la literatura especifica sobre el tema indican que las politicas
sociales fueron cada vez mas asociadas con aquellos programas que se encargaron
especificamente al combate de la pobreza y la vulnerabilidad social. En el proximo apartado
presentamos algunos cambios y continuidades en la intervencion de los programas de asistencia
alimentaria ahondando en el creciente interés puablico y estatal por ampliar el marco
institucional del problema alimentario que en muchos paises de la region esta]siendo revisado a
partir de una serie de definiciones que van desde articulos constitucionales, tratados y acuerdos
internacionales hasta programas especificos basados en la vigencia y la aplicacion de los
derechos a la alimentacion y, en algunos casos, hasta se presentan bajo la definicién de la
seguridad y la soberania alimentaria.

3.2. Algunas consideraciones sobre el enfoque de derechos en la implementacion de
politicas alimentarias en la actualidad

Producto de las revisiones sobre el papel jugado por las politicas de asistencia social en los afios
noventa, surgié un renovado interés por las politicas alimentarias en lo que se presenta como
una transicion hacia politicas post focalizadas (Torres y Del Roble Pensado, 2002). En sintonia
con una revalorizacion del rol del Estado, los resultados de las politicas de combate a la pobreza
son evaluados como escasos o limitados por lo que se plantea un nuevo tipo de consenso sobre
la funcién estatal en la intervencion social. Si bien existen en varios paises de la region una
gama de indicaciones o disposiciones para redireccionar las politicas alimentarias que van desde
articulos constitucionales sobre el bienestar y el acceso a satisfactores basicos, la inclusion en
las constituciones nacionales de pactos internacionales, hasta la inclusién del lenguaje de los
derechos sociales en la programacién y planificacion de politicas sociales (Garcia Cebolla
2009), los marcos de formulacién de garantias ain se encuentran en niveles iniciales mientras
que en lo concerniente a la implementacion de politicas alimentarias bajo este nuevo paradigma,
existen aun criterios poco especificos en la vinculacion del enfoque de derechos y las politicas.
Con respecto a la dispar reglamentacion y respeto por los derechos sociales, de los cuales el
derecho al alimento es uno de los principales, Andrich (2004: 170) agrega que:

“El derecho al alimento [...] esta intimamente ligado con la vida y es muy similar al derecho a la salud.
Como éste, necesita una base de contenido econdmico que es indispensable para su efectividad. [...] Sin
ninguna duda la mejor regulacidn existente sobre estos derechos corresponde al Pacto Internacional de los
derechos Econdmicos Sociales y Culturales (PIDESC) [...] Pero, pese a ser una norma vinculante (porque
se trata de un pacto) tiene, sin embargo, una forma de control débil. Lo que lleva a la deduccién de que no
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es la falta de jerarquia de una norma el principal obstaculo para su operatividad e implementacion. La
jerarquia de la norma no basta, necesita también de un control eficaz y debe estar unida a una redaccion
gue no sea meramente declarativa.”

Mas alla del rango constitucional de algunos derechos y garantias sobre aspectos sociales que
posicionan al Estado en calidad de actor predominante, el marco de efectividad de los mismos
es muy incipiente en la region y requiere mayor actuacion institucional y el fortalecimiento de
organismos estatales especificos a nivel nacional para la efectiva aplicacion de estos derechos.
(Garcia Cebolla, 2009, Pautassi, 2009)

3.3. Derechos y obligaciones sociales del Estado con respecto a la alimentacion

Como dijimos anteriormente, existe desde 2002- 2003 en la politica alimentaria de la region un
giro discursivo en materia del otorgamiento de un nuevo basamento politico e institucional para
las intervenciones de las politicas y programas reconociendo los limites y los magros resultados
del anterior paradigma de las politicas de combate a la pobreza. Este giro se corresponde de
manera gradual en politicas que se aplican siguiendo el enfoque de derechos con distintos
niveles de implementacién (Pautassi, 2009)

Tanto Bustelo (1998) como Dieterlen (2001, 2003) afirman que la incorporacion del lenguaje de
los derechos sociales tensiona, justamente, el marco de legitimidad del capitalismo como
sistema productor de desigualdad. En esta linea afirma Bustelo que [Desde el discurso liberal]

“Hay entonces una forma de ciudadania que se deriva de la racionalidad capitalista, en donde es el
individuo quien tiene un valor moral y no la familia, la comunidad o la sociedad. En consecuencia, los
derechos sociales no existen pues no pueden ser adscritos a sujetos individuales y por lo tanto, no son
demandables. [...] Del otro lado, en la concepcion de la ciudadania marshaliana, no hay derechos que no
puedan ser derivados de la pertenencia a una comunidad ni ser exigidos en contra de ella. [...] la
ciudadania social es la ciudadania habilitante de la civil y la politica.” (Bustelo, 1998: 242)

En este sentido el problema de los derechos sociales parte del siguiente interrogante: ;A quién o
a quiénes obligan los derechos sociales? Este interrogante es de central interés para nuestro
recorrido ya que concierne al marco institucional de la resolucién del problema alimentario
desde el Estado.

En lo que respecta a la vigencia y proteccion de los derechos de la alimentacion, la obligacion
social por garantizarlos incumbe en su totalidad al Estado:

“Aunque este sistema [Sistema de seguridad alimentaria] estd conformado por diversos actores, hay un
papel clave que reside en el Estado cuyo objetivo Gltimo es el bienestar de sus ciudadanos. El bienestar
minimo para considerar que los ciudadanos pueden aspirar de modo efectivo a su desarrollo humano se
materializa en garantias basicas para el cumplimiento de los derechos econémicos, sociales y culturales
(DESC), en el caso presente mediante el derecho para todos los ciudadanos y ciudadanas a una
alimentacion adecuada en cantidad y calidad [...] ese papel como garante de derechos y de cohesién de la
sociedad no puede ser transferido por los poderes del Estado ni minimizado por agentes externos; es su
plena responsabilidad.” (Garcia Cebolla, 2009: 5)

La idea de obligaciones sociales hace derivar el problema de la vigencia de los derechos
sociales hacia la esfera de lo demandable colectivamente a la accion estatal y es por ello que se
supera la tension entre derechos liberales clasicos y derechos sociales.

Como aspiramos a responder desde el principio al interrogante de ¢Como interviene el Estado
en la reproduccion social y en las necesidades en el caso de los programas alimentarios?,
podemos afirmar que es posible hallar en los documentos y en la implementacion de los
programas si existe actualmente o no un marco, tanto declarativo como operativo, sobre la
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vinculacién del enfoque de derechos sociales, especialmente los referidos a la alimentacién en
programas de asistencia alimentaria.

4. Programas de asistencia alimentaria en Argentina

Para comprender el marco en el que surgieron o se profundizaron los programas de asistencia
alimentaria en nuestro pais, deberiamos poder caracterizar mejor el plano en que se fueron
afianzando en general todas las politicas sociales de combate a la pobreza durante los afios
ochenta y noventa. Para Bustelo (1997) estas politicas se fueron reconfigurando a partir de los
afios ochenta, bajo un nuevo paradigma de administracion de la cuestion social que el autor
denomina Estado de malestar frente al desmantelamiento del anterior Estado de Bienestar. En
este sentido, la politica de servicios sociales actla prociclicamente.

“El proceso de ajuste [...] al concebir el gasto social como blando, procede a su corte y reduccion
dejando sobrevivir minimos mecanismos compensadores.” (Bustelo, 1997: 127). Para el autor, bajo esta
modalidad, no hay articulacion de las politicas sociales y las politicas macroecondmicas que se llevaron a
cabo en la década del noventa. El problema mayor de esta brecha entre politicas, se da cuando en
momentos de retraccion del ciclo econdmico no existe una politica social interactuante aplicada a varios
sectores sociales que posibilite un consumo social basico “que concilie equidad con crecimiento”
(Bustelo: 1997:129)

Siguiendo con esta linea, Lo Vuolo, et al. (2000), afirman que en la contextualizacién de la
politicas sociales de los noventa es necesario indicar la especificidad que entraron a jugar en el
plano de las politicas sociales los programas focalizados de combate a la pobreza. Para los
autores, los mismos acotaron en algunos casos las posibilidades de intervencion por no estar
enmarcados en una vision mas racional de la intervencion social y los contextos de pobreza y
exclusion.

“Lo que interesa marcar es la racionalidad de trabajar con una visién amplia de la relacion entre pobreza y
politicas publicas. La cobertura de la pobreza es un objetivo contenido en el conjunto del sistema de
politicas publicas y no depende de programas aislados... Asi, el método directo de atencién a la pobreza
puede terminar siendo, en realidad, excluyente con respecto a las otras instituciones, y el resultado final
bien puede ser negativo para los propios pobres. ¢Por qué? Porque el dafio que sufren por estar excluidos
del nicleo duro de las instituciones (por ejemplo del pleno empleo, de los seguros sociales) es mayor que
el beneficio de verse incluidos en programas especiales.” (Lo Vuolo, et al. 2000: 76).

Paralelamente, la relacion entre las politicas sociales con el esquema de aplicacién y proteccién
de los derechos sociales sufrié en nuestro pais un claro retroceso. Belmartino y otros, (2001: 59)
indican que en la implementacion de las reformas de la politica social:

“[...] hay una transformacion del formato tradicional de los derechos sociales como derechos subjetivos
en meros beneficios asistenciales de cardcter compensatorio. Este mecanismo de desactivacion de
derechos no es casual, por el contrario, tiene la capacidad de incidir en los conflictos sociales y restar
poder a los sujetos sociales [...] doble proceso: por una lado el debilitamiento del vinculo juridico con el
Estado al reducirse, a través de medios legales, la capacidad de las personas de ejercer el derecho al
trabajo. Esto es, se le ha restado legitimidad al reclamo por sus derechos. Por otro lado, como
consecuencia de ello, se ha deteriorado notablemente la posibilidad de acceder al circuito de proteccion
social ofrecido por las politicas sociales que garantiza la satisfaccion de las necesidades basicas.”

Bajo este contexto, se implementaron los programas que caracterizamos aqui. Los mismos
siguieron una trayectoria similar al resto de los programas en otros paises de América Latina.
Como indican Eguia y Ortale, (2000, 2005) y también, Montafia y Barberena (2003), las
politicas de asistencia alimentaria fueron transformandose en uno de los eslabones con méas peso
en el conjunto de las politicas de combate a la pobreza, cobrando mayor protagonismo a partir
de la década del ochenta. Como sefiala Golbert, (1992:44):
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“[...] en el escenario de los ochenta predomina la exclusién laboral y social y crece la pobreza urbana. Es
en esta década cuando por primera vez, el estado argentino tuvo que instrumentar programas nacionales
de ayuda alimentaria para un sector creciente de la poblacién, cuyos ingresos son insuficientes para
satisfacer esa necesidad bésica.”

Uno de los programas mas importantes por aquellos afios fue el Programa Alimentario Nacional
(PAN). Al referirse al mismo Repetto, (2001: 12) sefiala que:

“La iniciativa se constituyé (positiva o negativamente de acuerdo con la posicion de cada observador) en
el cimiento sobre el que se construiran, por imitacion o por diferenciacién, los programas alimentarios a
implementarse durante la década del “90. EI PAN fue el primer programa de reparto masivo de alimentos
como estrategia prioritaria de asistencia social [...]”

En este contexto, se llevaron adelante en nuestro pais, politicas de entrega de productos
alimenticios en hogares pobres e indigentes, ademéas del otorgamiento de subsidios directos,
bajo criterios de solidaridad sin un esquema de obligaciones y derechos entre el Estado y la
ciudadania al que suscribia el marco de las politicas de bienestar anteriores. De acuerdo con esta
pérdida del marco de proteccion y garantias de las politicas sociales Golbert (1992: 47) indica
que:

“cuando los distintos gobiernos implementan medidas destinadas a brindar asistencia alimentaria no lo
hacen en virtud del cumplimiento de una ley determinada sino, en todo caso, de un genérico principio
constitucional y, fundamentalmente, como un acto solidario con una poblacion carenciada.”

Golbert (1992), Hintze (1994), Vaccarisi (2005) y Aguirre (2005), coinciden en sefialar que en
Argentina la politica de asistencia alimentaria se caracteriz6 por la creciente fragmentacion de
las intervenciones estatales, hasta llegar a la situacion de ausencia de politica social alimentaria
centralizada por el Estado. En esta linea Aguirre (2004:7) afirma que:

“En Argentina no hay politica alimentaria; existen cientos de acciones alimentarias, en su mayor parte
programas asistenciales de entrega directa de alimentos. Durante la convertibilidad se realizaron dos
grandes esfuerzos tendientes a diagramar una politica alimentaria: el Plan Nacional de Accion para la
Alimentacién y Nutricion del Ministerio de Salud, y el Plan Social Nutricional de la Secretaria de
Desarrollo Social. Ninguno tuvo trascendencia, en parte porque trataban la problematica desde el area de
su competencia cuando, por su complejidad, una politica alimentaria deberia cortar transversalmente las
acciones de varios ministerios [...]”

La autora analizando las variables estructurales de la composicién de la capacidad de compra
(Ingresos, ocupacién, precios relativos de los productos alimenticios, estrategias de consumo
alimentario) indica que durante los diez afios que durd el plan de la convertibilidad en el pais
(1991- 2001) la situacion alimentaria de los sectores pobres y empobrecidos empeord
amplidndose la brecha en el acceso a los alimentos entre sectores de ingresos con respecto al
acceso a los alimentos y en la composicién de las canastas alimentarias.

Aguirre marca dos variables macroeconomicas generales que incidieron en la capacidad de
compra de productos alimenticios: la presién tributaria indirecta de los productos alimenticios
(IVA), y, desde las politicas sociales, el impacto del Gasto publico social (GPS). En esta linea,
se afirma que el gasto social tuvo un comportamiento prociclico con respecto al aumento de la
pobreza en los afios noventa.

Cabe aclarar que no obstante la naturaleza prociclica evidenciada por el gasto pablico en nuestro
pais, en toda la region hubo un crecimiento del gasto publico social para el periodo estudiado
aqui. Tokman indica al respecto que:

“[...] un estudio reciente [CEPAL 2001] muestra que en los afios noventa los paises latinoamericanos
aumentaron el gasto social por persona en cerca de un 50% (desde 360 ddlares per capita a principios de
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la década a 540 délares anuales por habitante) y, medido como fraccion del PIB, se increment6 desde
10.4 en 1990 - 1991, al 13.1 % en 1998/99.” (Tokamn, 2004: 118)

Los resultados a mediados de la década del noventa en torno a la morigeracion de la deuda
social y la distribucién del ingreso fueron limitados a pesar del aumento del gasto social. El
mismo no estuvo en sintonia con el aumento de la deuda acrecentada desde los afios ochenta
(Tokman, 2004). Para finales de década encontramos que para el caso argentino desagregando
la composicién del gasto social en gasto para la seguridad social, gasto en salud y educacién
publica y gasto social focalizado, (GSF): -planes de emergencia laboral y de transferencias de
ingresos a los hogares, transferencias en especies (particularmente alimentos y medicamentos e
insumos sanitarios), planes de asistencia educativa, planes de urbanizacion y agua corriente,
capacitacion y promocién comunitaria-, en relacion con el aumento de la pobreza, el mismo
habia crecido entre 1993 a 2003, un 24%, mientras que esta ultima o hizo en un 78% para el
mismo periodo (Vinocour y Halperin, 2004: 23)

Bajo este contexto, otra caracteristica propia de las politicas alimentarias asistenciales respecto a
objetivos y funciones, es la que realiz6 Vaccarisi (2005) analizando programas alimentarios en
Neuquén Capital. La autora destaca que las politicas sociales que se derivan del Estado neo
liberal corresponden a un uso particular de poder estatal para la conformacién de orden y
control social. Para ello parte de la distincidn entre el concepto de ciudadano y de receptor o
destinatario pasivo contrastando experiencias de politicas sociales bajo el Estado de Bienestar y
en el contexto de las politicas sociales de corte neo liberal respectivamente. El problema
alimentario se aborda para la autora desde las politicas focalizadas bajo criterios de
subsidiariedad dentro del esquema de autoregulacion de las fuerzas del mercado para generar
equilibrios en torno al acceso a bienes minimos. Esta intervencién genera un status de
destinatario receptor pasivo de politicas que a su vez, amplia los margenes de control social y de
aplacamiento de demandas colectivas en torno a derechos sociales.

En sintesis, podriamos afirmar aqui que al promediar la década del noventa, el cruce entre la
politica alimentaria, entendida como intervencion estatal en el ciclo de produccion,
comercializacion, distribucion y consumo de productos alimentarios y la politica social
asistencial, entendida como intervenciones especificas dirigidas a grupos de riesgo social en
nuestro pais, puede ser caracterizado como asistencializacion de la politica alimentaria por un
lado y alimentarizacion de la politica social por el otro:

“[...] se asistencializaron las intervenciones alimentarias y se alimentarizd la asistencia social,
movimiento del que no ha sido ajena, en tanto asignatura pendiente, una definicién clara de quién hace
qué en materia social entre los distintos niveles jurisdiccionales.” (Repetto, 2001: 87- 88)

La situacion de los programas luego de la crisis de los afios 2001 y 2002 pareciera sugerir una
reaccion de la politica de asistencia alimentaria intentando hacer coincidir en el plano discursivo
los avances en materia de seguridad alimentaria y derechos sociales con las normativas y
acciones de los programas. En algunos casos observados en nuestro pais, los programas se
enuncian desde indicaciones tendientes a superar la focalizacion en la bisqueda de la inclusion
social a partir de la amplitud del marco de los derechos sociales garantizados por el Estado?.
Desde el afio 2003 el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria tiene por objetivo:

“[...] brindar asistencia alimentaria adecuada y acorde a las particularidades y costumbres de cada regién
del pais; facilitar la autoproduccion de alimentos a las familias y redes prestacionales, fortalecer la gestién
descentralizando fondos, impulsar la integracion de recursos nacionales, provinciales y municipales,
realizar acciones en materia de educacién alimentaria y nutricional.” (Ministerio de Desarrollo Social de
La Nacion, Agosto de 2009)

2 Asi lo indica la formulacion del programas “El hambre es més urgente” del afio 2002.
(www.desarrollosocial.gov.ar).
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El Plan incluye en su presentacién propdsitos y acciones relacionados con la seguridad
alimentaria en la asistencia a hogares que presentan situacion de vulnerabilidad alimentaria
(hijos menores de 14 afios, embarazadas, personas con discapacidad, desnutridos) a través de la
entrega de tarjetas electronicas 0 modulos alimentarios para familias que se encuentran en areas
geograficas sin bancarizar. Segun datos del Ministerio de Desarrollo Social para el afio 2006 son
incluidas en este plan 1.830.899 familias dentro de las cuales un 20 % recibe modulos por estar
en zonas alejadas. También en base a datos extraidos del Ministerio, el Plan abastece
emprendimientos para la autoproduccion de alimentos y comedores escolares. Para el afio 20086,
segun datos del Ministerios de Economia de la Nacion, se ejecutaron 742 millones de pesos para
el financiamiento de ayuda alimentaria directa que en su mayoria se corresponde a
transferencias a las provincias, especialmente la provincia de Buenos Aires con el 21% del total
de los montos devengados (Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de La
Republica Argentina 2006). Encontramos en el mismo informe, indicaciones sobre la prioridad
en el financiamiento que tuvieron jurisdicciones municipales y provinciales en la
implementacion de modalidades de entrega de tarjetas de débito o tickets para la compra de
alimentos.

Se presentan, entonces, nuevas formas de atencién tendientes a superar las anteriores. Algunos
programas tanto municipales como provinciales, estan cambiando la forma de la prestacion a
través del uso de tarjetas de débito electronicas con un equivalente monetario a lo que se
brindaba en las anteriores modalidades. En esta linea, podemos decir que los programas que
pasaron a contar con tarjetas se presentan, desde el campo discursivo, como un salto a la politica
asistencialista. Ya no hay lineas de accion tendientes a intervenir directamente sobre el consumo
alimentario de los destinatarios. Ahora, los destinatarios pueden elegir qué comprar®. La tarjeta
representaria un vehiculo para la autonomia y la libertad de compra. Sin embargo es necesario
hacer hincapié aqui que el monto méaximo que se entrega por familia mensualmente no llega a
cubrir el valor de la canasta bésica alimentaria para el adulto equivalente®.

Reflexiones Finales

Las politicas sociales como ya se planteo, resultan de cambios en la sociedad y de la capacidad
estatal para reconocer las problematicas en las que inciden. Para caracterizar este punto hemos
sefialado que durante la década del noventa del siglo XX el sector de las politicas sociales que
mas creci0 fue el de las politicas sociales asistenciales. Este crecimiento fue paralelo al
crecimiento de la pobreza y a la caida de los ingresos y del empleo en buena parte de la
sociedad aunque la capacidad estatal para dar respuesta a estos sectores se hizo dificultosa
producto de distintas crisis fiscales, y la imposibilidad de incrementos correlativos del gasto
social.

Como sefialan Minujin y Consentino (1993) el incremento de la poblacion que debi6 ser
atendida por politicas asistenciales, habida cuenta de su exclusién del mercado de trabajo,
provoco en los afios noventa una situacién de cuello de botella para el area de las politicas
sociales. Estas areas de politica asistencial, marginales dentro del planteo anterior del Estado
social, ahora debian responder compulsivamente a una poblacion creciente con limitados
espacios institucionales, presupuestarios y deficitarios en términos burocraticos y de gestion,
con menos recursos econdmicos y humanos. (Andrenacci y Soldano, 2005)

En este contexto, dentro de las politicas asistenciales de alivio a la pobreza, las politicas
alimentarias ocuparon un lugar creciente. Junto con la creciente heterogeneidad del mercado
laboral y la caida el ingreso real encontramos un acceso desigual a los alimentos que viene
definiendo desde los ultimos treinta afios el problema alimentario. Este acceso desigual
manifiesta el efecto del conjunto de factores que inciden estructuralmente en los procesos de

% Como en el caso del Plan Mas Vida del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires que
fundamentan estas afirmaciones sobre el cambio de la prestacion.

* Para enero de 2009 el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (Argentina) indicé la misma en aproximadamente
40 Dolares. La canasta basica alimentaria se utiliza en Argentina para establecer la linea de indigencia.
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desigualad social ya evidentes en nuestra sociedad. La respuesta estatal al problema alimentario
se caracterizd entonces en la ampliacion programas focalizados de suplementacion alimentaria a
través de entrega de mddulos o de prestaciones en comedores. Estos fueron en su mayoria
fragmentarios, se los suele asociar a la falta de evaluacion institucional en su desarrollo, y con
una baja institucionalidad de las prestaciones (discrecionalidad e irregularidad en la misma) y
con la asistencializacion como caracteristicas centrales.

Luego de los afios noventa, pareciera haber en los espacios estatales encargados de las politicas
sociales alimentarias un intento declarativo por ligarlas al lenguaje de derechos sociales.
Tomando en cuenta los resultados de las politicas contra la pobreza, evaluados, en algunos
casos, como limitados en el alivio de las condiciones de vida de los sectores pobres, surgen
elementos de interpretacion sobre derechos alimentarios y adecuacion de las prestaciones a los
mismos que se han ido incorporando a la letra de las politicas asistenciales de alimentacion.

Como vimos, la politica de asistencia alimentaria aparece ligada a intenciones focalizadas de la
gestion de las necesidades minimas por parte del Estado y se enmarca, recientemente con mas
intensidad, en el discurso de la promocién de los derechos sociales y la ampliacion de la
ciudadania social. Consideramos en este caso, que hay una marcada apropiacion del discurso de
los derechos sociales y del acceso a la alimentacién adecuada. La situacion de reforma de
paradigmas de atencion a las necesidades alimentarias ahora tomadas discursivamente desde el
enfoque de derechos aun no parece indicar que se desprenda un nuevo tipo de atencién puesto
gue se continda con los mismos criterios de focalizacién y de atencién e las necesidades
minimas (Alvarez 2005). En este sentido podemos afirmar que esta naturalizada la ayuda para la
satisfaccion de necesidades de los mas vulnerables que son también los destinatarios de las
ayudas que contintian siendo focalizadas.

La politica asistencial basada en la focalizacion de poblacién en riesgo ha sido en los Gltimos
veinte afios las que recibieron el mayor impulso en la reforma de las politicas sociales en
nuestro pais y también en buena parte de la region. Debido al aumento permanente de la
pobreza y la indigencia durante toda la década del noventa buena parte los instrumentos de la
politica publica méas presente en la cotidianeidad de los hogares pobres ha sido y es la politica
de asistencia alimentaria como “la cara visible” del Estado en los barrios. En muchos casos esta
es la Unica referencia de intervencién pablica, de baja institucionalidad, alta discrecionalidad en
su manejo, entre otras caracteristicas.
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