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Resumen

La tesis tiene por objetivo analizar el rol del Estado nacional en la
atencion de la emergencia alimentaria en Argentina y su interaccion con las
organizaciones sociales, entre 2003 y 2015. Primero, realiza un analisis
histérico de las politicas alimentarias en Argentina y de sus particularidades
en el periodo seleccionado. En segundo lugar, indaga las relaciones
generadas entre dichas politicas, las organizaciones sociales que las
cogestionaron y los sectores populares destinatarios. Como tercer eje, estudia
el rol de las mujeres que integran las organizaciones en la implementacion de
las politicas alimentarias, y las implicancias de ello en sus trayectorias vitales.
Con esto, se propone contribuir al disefio de este tipo de politicas,

incorporando una perspectiva de géneros.

La metodologia de la investigacion consiste en un estudio de caso. Se
abordo la version alimentaria del Programa Fondo Participativo de Inversion
Social, cuya vigencia es de 2002 a 2005, y su reorganizacién como Programa
Abordaje Comunitario a partir de 2006. Los mismos surgen en el seno de la
crisis del 2001, a partir de la cual el poder ejecutivo decreta la “Emergencia
Alimentaria Nacional” (Decreto 108/2002, enero 2002).

En la investigacion se efectué una revision de la bibliografia sobre la
tematica y se analiz6 sesenta y tres documentos de los Programas
seleccionados. Asimismo, se realiz6 un conjunto de entrevistas semi
estructuradas entre 2018 y 2021. Por un lado, a nueve mujeres referentas de
ocho organizaciones sociales, las cuales cogestionaron los Programas en
Chaco, Cérdoba y Tucuman, incluyendo observaciones en dichas
organizaciones. Por otro lado, a cuatro técnicos/as que trabajan en las oficinas
de los Programas ubicadas en las tres provincias elegidas, con observaciones
en los lugares de trabajo en los casos de Chaco y Cordoba. Por altimo, a cinco

técnicos/as que trabajan y/o trabajaban en la oficina central en Buenos Aires.
Palabras claves: emergencia social y alimentaria, politicas

alimentarias, politicas de cuidado, organizaciones sociales, cogestion,
perspectiva de género.
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Introduccion

La historia de la Argentina estd atravesada por diferentes crisis
socioecondmicas, las cuales tienen una directa repercusion en una
problematica que sobresale por sus caracteristicas y por necesitar una
atencion “mas urgente dentro de lo urgente”. la alimentaria, vinculada
principalmente a la desnutricién. En particular, la crisis econdmica, social y
politica del 2001 llevd a que en enero del afio siguiente se declare la
“‘Emergencia Publica y de Reforma del Régimen Cambiario” (Ley N.° 25.561),

a la cual le siguio la “Emergencia Alimentaria Nacional” (Decreto 108/2002).

Para contrarrestar la problemética, a lo largo del tiempo se generaron
diversas estrategias impulsadas por el Estado y por actores que conforman el
tejido social, como es el caso del amplio conjunto de organizaciones sociales
que motorizan comedores comunitarios en todo el pais. Por ello, la
investigacion busca analizar el rol del Estado nacional en la atencion de la
emergencia alimentaria en Argentina y su interaccidén con las organizaciones
sociales, abarcando el periodo 2003-2015, comprendiendo las gestiones de
Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner.

La investigacion no pretende evaluar las politicas desde la perspectiva
de sus éxitos y fracasos, sino que busca reflexionar en torno a tres ejes. Por
un lado, la historia de las politicas alimentarias en Argentina y sus
particularidades en el periodo 2003-2015. Por el otro, las relaciones
generadas entre dichas politicas, las organizaciones sociales que las
cogestionan y los sectores populares destinatarios. Por ultimo, el rol de las
mujeres que integran las organizaciones en la implementacion de las politicas

alimentarias, y las implicancias de ello en sus trayectorias vitales.

La metodologia que se utiliza es el estudio de caso (Stake, 1998). La
unidad de observacién son dos programas que integran el Plan Nacional de
Seguridad Alimentaria (PNSA), el cual es ejecutado por el Ministerio de
Desarrollo Social de la Naciéon (MDS) y nuclea la politica alimentaria a nivel
nacional a partir de 2003. Primero, el Programa Fondo Participativo de
Inversion Social, el cual, si bien inicia en 1995, en 2002 comienza su version

alimentaria, siendo esta la analizada en la investigacion (se utiliza la sigla
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FOPAR.A para dicha version). El Programa finaliza en 2005 y en 2006 se
reorganiza como Programa Abordaje Comunitario (PAC), extendiendo su
ejecucion hasta la actualidad. Estas dos iniciativas gubernamentales
cogestionan con organizaciones sociales para brindar alimentacién a los
sectores populares. Dichas organizaciones se encuentran integradas en su

mayoria por mujeres y se ubican en 28 aglomerados de la Argentina.

El analisis que se realiza de la politica publica estd enfocado en el
proceso de desarrollo de esta, a través de un estudio diacronico a lo largo del
tiempo, con una orientacién inductiva analitica y utilizando una estrategia de

tipo cualitativa.

En primer lugar, se recab0 y analiz6 la bibliografia que estudia diversas
politicas sociales, especialmente las de atencién alimentaria, las de cuidado y
las que cogestionan con organizaciones sociales. Asimismo, se indago en la
bibliografia sobre el rol de estos ultimos actores y de las mujeres en la

organizacion social del cuidado alimentario.

En segundo lugar, se analiz6 un corpus de documentos oficiales de los
Programas seleccionados, relevando sesenta y tres documentos (2218

paginas), abarcando todo el periodo bajo estudio.

En tercer lugar, se realiz6 un conjunto de entrevistas semiestructuradas
a actores claves. En funcién de la diversidad de organizaciones sociales y
procurando un andlisis que abarque diferentes regiones, se seleccioné tres
territorios en donde se ejecutd el FOPAR.A./PAC: Resistencia, Cordoba
Capital y San Miguel de Tucuman. En cada territorio se realizo entrevistas en
organizaciones sociales (nueve mujeres referentas de ocho organizaciones),
las cuales se complementaron con observaciones en dichos lugares.
Asimismo, se entrevisto a cuatro técnicos/as de las oficinas territoriales de los
Programas en las mismas localidades, efectuando observaciones en los
lugares de trabajo en los casos de Chaco y Cordoba. Para finalizar y relevar
las areas centrales de los Programas, se entrevisto a cinco técnicos/as que

trabajan o trabajaban en la oficina central en Buenos Aires.

Ahora bien, el contexto de surgimiento del FOPAR.A./PAC esta

enmarcado en la presencia de niveles historicos de pobreza e indigencia.
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Segun datos oficiales, se alcanza el pico en octubre de 2002: 57,7% de la
poblacién bajo la linea de pobreza 'y 27,5% bajo la de indigencia (datos de la
EPH - INDEC). Esto significa que mas de 10.000.000 de personas en nuestro
pais no contaban con ingresos suficientes para comprar la canasta basica de
alimentos, lo que tiene una directa repercusion en el acceso a una
alimentacion adecuada y desemboca en la ya sefialada declaracion de

emergencia.

Entre 2003 y 2015 descienden los indices sefialados, registrando una
importante baja hasta 2006/7, la cual luego se modera y presenta un leve
aumento en los ultimos afios del periodo. Las dificultades para contar con un
indicador oficial preciso en la ultima etapa, en un contexto de intervencion del
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), genera que no haya un
consenso respecto a los indices, encontrando que las aproximaciones para el
2015 de un centro de estudios no oficial rondan en el 30% para pobreza y
4,5% para indigencia (EDSA-EQUIDAD EMPALME).

Lo recién sefialado muestra que, pese a la importante reduccién de los
indicadores, continta existiendo un sector de la poblacién cuyos ingresos no
alcanzan la canasta basica alimentaria, lo que lleva a sostener las politicas
alimentarias. EI hecho es que programas que surgen para contener la
emergencia, perduran a lo largo del periodo estudiado, en la medida que la
pobreza sigue presente en parte de la poblaciébn que recibe asistencia
alimentaria. Esto tendria implicancias en los sectores populares destinatarios
y en las organizaciones sociales que los cogestionan, especialmente en las
mujeres que las integran, aspectos que se analizan a lo largo de los cuatro

capitulos de la tesis.

En el primer capitulo se expone el marco tedrico con el que se trabaja.
Ademas, se analiza el contexto social en que surgen y se desarrollan las
politicas que se estudian en profundidad, trazando las tendencias en los
indices de pobreza e indigencia, asi como también de la situacién alimentaria,
abarcando desde la crisis de 2001 hasta el 2015. Por ultimo, se realiza un

recorrido histérico de las politicas alimentarias argentinas, analizando
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especialmente aquellas que surgieron luego del 2001 y que se nuclean en el
PNSA.

En el segundo, tercero y cuarto capitulo se expone el analisis de los
casos de estudio. Especificamente, en el segundo se abordan los modos de
disefiar e implementar el FOPAR.A/PAC por parte del Ministerio de Desarrollo
Social durante el periodo 2003-2015. En particular, se estudian sus objetivos
en diferentes contextos temporales, identificando cambios y continuidades.
Asimismo, se analizan los vinculos entre los principales actores involucrados
en la gestion de los Programas: el Ministerio de Desarrollo Social con la
estructura de los Programas, los organismos internacionales implicados y el
motivo de su vinculacion, y se adelanta lo que se profundiza en el siguiente

capitulo, esto es las organizaciones sociales.

De esta manera, en el tercer capitulo se indagan las relaciones
generadas entre los Programas seleccionados, las organizaciones sociales
gue los cogestionan y los sectores populares destinatarios. Por un lado, se
analiza la manera en que las organizaciones se vinculan con los Programas y
acceden a fondos para el desarrollo de comedores comunitarios, estudiando
el mecanismo de cogestion, las convocatorias y las caracteristicas de las
organizaciones financiadas. Por otro lado, se examina el financiamiento de la
actividad alimentaria y su implicancia en las organizaciones y en la poblacion
que lo recibe, indagando el tipo de dispositivo utilizado y la intervencion que
genera en lo alimentario. Por Gltimo, se aborda el financiamiento de otras
actividades comunitarias, describiendo su funcionamiento, lineas de accion y

alcance.

En el cuarto capitulo se analiza el rol de las mujeres que integran las
organizaciones en la implementacion de los Programas, asi como también su
implicancia en las trayectorias vitales de las mismas. Para ello, se estudia la
incorporacion de la perspectiva de género y de derechos en el disefio de los
Programas, identificando logros y limitaciones. A su vez, se indaga en la
conformacion de los grupos de las organizaciones, la division sexual del
trabajo, las tareas que realizan, el tiempo que implican, el caracter del

voluntariado y los saberes involucrados. Conjuntamente, se analiza la
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implicancia de la gestion de los Programas y de las organizaciones en las
trayectorias vitales de las referentas, indagando en el inicio de la participacion

comunitaria, permanencia y vinculo con lo doméstico.

Por ultimo, se exponen las conclusiones sobre lo trabajado a lo largo
de toda la tesis, a las cuales le sigue un epilogo con aproximaciones sobre
como se configuraron los casos de estudio luego del 2015, las referencias

bibliograficas y el apartado metodoldgico.

Es importante aclarar que, a los fines analiticos, se utiliza el término
poblacidon destinataria para referirse a las personas que reciben la comida
financiada por las politicas estudiadas. No se utilizan los términos
“‘beneficiarios/as”, al considerar que lo que reciben es un derecho y no un
beneficio; ni “titulares de derecho”, término utilizado por los Programas pero
que alude a una generalidad (todas las personas son “titulares de derecho” a
la alimentacion, por ejemplo). Si bien se opta por este término, continda siendo
impersonal y no termina de representar la manera en que esta investigacion
pretende mirar a los sujetos, por lo que es necesario continuar la reflexién

sobre dicho término.

Asimismo, se adelanta lo que se ir4 trabajando a lo largo de la
investigacion: considerar a este tipo de politicas alimentarias como politicas
sociales de cuidado para la atencién de la emergencia alimentaria. En este
sentido, tomando una posicion tedrica, politica y metodoldgica, se denomina
“trabajadoras” a las personas que ejecutan la politica en las organizaciones
(no “colaboradoras” como las llaman los Programas), al considerar que la

tarea de cuidado que realizan es un trabajo y debe ser nombrada como tal.

Antecedentes y aportes de la investigacion

Uno de los campos de saberes que aborda la investigacion es el de las
politicas sociales, particularmente a los crecientes estudios que analizan el

periodo posterior a la crisis de 2001.

Existe una vasta bibliografia desde las ciencias politicas y la sociologia
gue trabajan el periodo anterior a la crisis y que dan cuenta de las

transformaciones en las politicas sociales en la década de 1990 y comienzos
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del "2000, entre las cuales sobresalen la descentralizacion, focalizacion,
privatizacion de servicios y transferencia de responsabilidades a la sociedad
civil en el marco de la “caida del Estado de Bienestar”; siendo utiles para
caracterizar el contexto previo al periodo estudiado (Cardanelli y Rosenfeld,
2005; Aguilar Villanueva, 1996; Fleury, 1997). Otros autores ponen el foco en
la burocracia, analizando las politicas sociales a la luz de las capacidades
estatales (Repetto, 2003; Oszlak, 2005; Oszlak, 2006).

En la etnografia politica Auyero (2012) realiza aportes que revisten de
interés para este estudio, al analizar sistemas de relaciones que no son faciles
de ver pero que son cruciales para entender la l6gica de los actores politicos y

la implementacién de las politicas (aborda especificamente el clientelismo).

Desde el derecho surge el “enfoque de derechos” (Pautassi, 2010;
Pautassi y Royo, 2012; Bayardi Martinez, 2013: Zibecchi, 2014b), el cual
funciona como marco tedrico-operativo que permite definir las obligaciones de
los Estados y se utiliza en esta investigacion para analizar las politicas publicas
vinculadas a dichas obligaciones.

Dentro del campo de las politicas sociales, se prioriza el analisis de las
politicas alimentarias. Sobre ellas, uno de los mayores exponentes a nivel
internacional son los estudios realizados por FAO, la Organizaciéon de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (Ismail, S., Immink, M.,
Mazar, I. y Mantel, G., 2005), los cuales pretenden servir como una
herramienta para que los paises analicen sus programas en términos de
resultados, costo-eficacia, posibilidad de éxito, etc.; enfoque que no permite
indagar el rol de las politicas ni las relaciones entre estas y las organizaciones
sociales, a la vez que se diferencia de la presente investigacion en el motivo
de seleccion de los programas (en general toman los que consideran

“exitosos”).

A nivel local, varios autores describen la historia de los programas
alimentarios hasta el 2001, marcando dicho momento de crisis como una
ruptura en las formas de abordar la problematica (por ejemplo, Britos,
O’Donnell, Ugalde y Clacheo, 2003). Asimismo, uno de los estudios relevados

aborda diferentes politicas entre 1984 y 2007, incluyendo el PNSA y siendo util
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para describir su historia (Maceira y Stechina, 2011).

Por otro lado, existen numerosos estudios desde el campo de la nutricion
y la medicina que examinan los indices de desnutricibn y sus problemas
asociados (O’Donnell y Britos, 2002; Acosta, Carrizo, Pelaez y Torres, 2015;
Gullerian, Guezikaraian y Olivo, 2006; Bassett, Romaguera, Giménez y
Samman, 2014; Ortiz-Andrellucchi, Pefa Quintana, Albino Befacar,
Monckeberg Barros y Serra-Majem, 2006), asi como también combinan la
mirada médica con la econdmica (Britos y Costa, 2007), los cuales sirven para
contextualizar. En conjunto, aparecen estudios que conectan el campo médico-
nutricional con la antropologia, trabajando la evolucién de los factores que
condicionan la seguridad alimentaria y el efecto de la crisis sobre el estado

nutricional de la poblacién vulnerada (Calvo y Aguirre, 2005).

Con el desarrollo de la perspectiva de derechos surgen estudios que
incorporan el denominado Derecho a la Alimentacion y realizan una resefia
histérica sobre el enfoque en nuestro pais (Abajo, Figueroa, Paiva y Oharriz,
2010), asi como también elaboran el estado del arte del tema (Restrepo-Yepes
y Molina-Saldarriaga, 2014), sirviendo como marco teérico. Ademas, lo vinculan
con la concepcion de la emergencia (Bonet de Viola y Marichal, 2020), lo cual

reviste interés para esta investigacion.

Autoras como Gieco, Eandi, lavicoli y Butino (2014) realizan un analisis
cualitativo sobre las significaciones de los modos de organizacion en torno a la
alimentacion y las miradas que tienen las protagonistas -particularmente
mujeres- respecto al derecho a la alimentacion; estudio que si bien dista de los
objetivos de la presente investigacion (pretende reconstruir los platos culinarios
generados en contextos de crisis/pobreza urbana), es relevante retomar al
compartir el enfoque metodoldgico y contener la triada organizaciones sociales-

género-alimentaciéon en momentos de emergencia?.

Asimismo, resulta particularmente interesante lo expuesto por Cardarelli
y Rosenfeld (2005), las cuales sefialan que la crisis de 2001 presenta nuevos

desafios y transformaciones en como dar respuesta a la problematica

1 Analiza una olla popular y un comedor comunitario en Cérdoba en la crisis de 1989 y el 2001, utiliza un enfoque
cualitativo y realiza entrevistas en profundidad, talleres participativos y observaciones participantes.
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alimentaria, generando una “cultura de la emergencia” en las instituciones
publicas y privadas de ayuda, consolidando el modelo asistencial apoyado en
la autogestion de los sectores populares. La tesis intenta profundizar dichos
enunciados, analizando lo que implica la autogestion especialmente para las

mujeres.

Lo dltimo lleva a analizar el campo de las organizaciones sociales y su
vinculo con el Estado en la gestion de las politicas alimentarias. En primer lugar,
la bibliografia que aborda la fuerte incorporacion de las organizaciones en la
gestion de las politicas sociales a mediados de la década de 1990 (por ejemplo,
De Piero, 2005) es util para caracterizar el contexto previo. Varios autores
seflalan que esta vinculacion se acerca mas a la cooptacidon de las
organizaciones sociales por parte del Estado y a la generacion de mecanismos
de control sobre los sectores populares (Cardarelli y Rosenfeld, 2005; Oszlak y
O’Donnell, 1995), premisa a la que se busca aportar. Ademas, el concepto de
mecanismos de control se enriquece con los extensos desarrollos de Foucault
(2010 y 2012).

Por otro lado, existen investigaciones que abordan el trabajo de las
organizaciones en la gestiéon de “lo social” en funcién de los “vacios” que deja
el Estado y el desarrollo de redes de organizaciones comunitarias (Forni, 2002;
Hintze en Chiara y Di Virgilio, 2009; Chiadi, 2000), a los cuales se pretende
contribuir analizando las trayectorias de dichas organizaciones en la gestion de

las politicas.

Desde la sociologia, Santarsiero (2013) indaga en los relatos de
encargados de un grupo de comedores comunitarios, analizando el vinculo
entre los comedores, organizaciones politicas y sociales y diferentes niveles
estatales. Con el autor se comparte la vision de los comedores como la
expresion de una parte de las relaciones entre el Estado, las politicas publicas
y la sociedad en la articulacién de respuestas a las necesidades alimentarias

de los sectores populares.

Particularmente en el tema de trayectorias organizacionales, es
importante destacar la investigacion de Manzano (2007) que aborda dicho

aspecto desde la antropologia politica y realiza etnografia. La autora analiza
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como los componentes de un programa de empleo? modelan rutinas diarias en
las organizaciones sociales y reconstruyen modos de gestidon colectiva de las
politicas, interrogantes que se examinan en la tesis con respecto a las politicas
alimentarias. Ademas, al igual que otros autores detallados, vincula el modelo
de cogestion con los mecanismos de control. Autores como Isuani (2005) y
Cardarelli y Rosenfeld (2005) sefialan tensiones en la cogestion de politicas
sociales entre el Estado y las organizaciones sociales, a la vez que consideran
que es necesario profundizar el andlisis del impacto de estos modelos al ser

escasos los avances teodricos.

Otro de los campos que se trabajan es el de los estudios de géneros.
Dentro de estos, uno de los realizados por Faur (2009) es precursor al
preguntarse como las desigualdades sociales filtran la organizacion social e
institucional del cuidado infantil, analizando el modo en que las instituciones
publicas y privadas de la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires brindan servicios
de cuidado a las nifieces y las estrategias que desarrollan las mujeres de los
sectores populares en dicha organizacién (periodo 2005-2008), compartiendo
asimismo el concepto de desfamiliarizacion de los servicios de cuidado. El
desarrollo conceptual que realiza la autora es un antecedente fundamental para
la presente investigacion. Parte de dicho estudio examina el PNSA, al cual se
pretende contribuir al realizar un andlisis en profundidad de algunos de los
programas que lo componen. Ademas, es un aporte al marco conceptual su
conceptualizacion del trabajo de cuidado, justamente como un trabajo y como
una parte primordial de la organizacion social y politica, de la cual participan no
sé6lo los sujetos individuales sino también las instituciones publicas, privadas y

comunitarias (Faur, 2014).

Fournier (2017), al igual que otras autoras, retoman el concepto de
desfamiliarizacién, en este caso en su estudio sobre la labor de las trabajadoras
comunitarias en el cuidado infantil. EI mismo reviste de interés porque incluye
el andlisis de la autopercepcion que tienen las trabajadoras comunitarias sobre

su labor y las implicancias en sus trayectorias personales, aspectos que la

2 Analiza el Programa Jefas y Jefes de Hogar.

18



presente investigacion busca ahondar, profundizando en su tarea alimentaria.

Rodriguez Enriquez y Marzonetto (2015) también analizan la
organizacion del cuidado focalizandose en la primera infancia y realizando
avances para entender como dicha organizacion tiene implicancias
determinantes sobre los niveles de desigualdad social, estratificacion social e
inequidad de género; avances relevantes para utilizarlos en el analisis de la

cuestion alimentaria.

En conjunto, se distinguen los trabajos de Zibecchi (2013, 2014 y 2014b)
al coincidir con el periodo seleccionado, con la visién de las organizaciones
como una estrategia comunitaria de provision de cuidado con un rol protagonico
de las mujeres (incorpora el concepto de feminizacion del ambito comunitario)
y porque se pregunta si la reconfiguracion de dichos espacios es producto de
largos afios de programas asistenciales (examina jardines comunitarios y
programas de transferencia de ingresos). En Paura y Zibecchi (2014) se sefiala
que los programas alimentarios han colaborado en la reconfiguracion de las
organizaciones en tanto provisién de cuidado, a lo cual la tesis busca aportar

indagando por qué eso sucede.

Zibecchi (2014b), entre otras autoras, también plantea el costo invisible
del cuidado que recae mayoritariamente sobre las mujeres, vinculado a la
expansiéon de estudios sobre la economia del cuidado que postulan la
existencia de una doble o triple jornada laboral para dicho sector (Rodriguez
Enriquez, 2005). La presente investigacion procura nutrirse de dichos estudios
para ampliarlos y hacer visible el costo del cuidado alimentario, para lo cual
también es relevante el estudio de Faur y Brovelli (2020) sobre los cuidados en
el marco de la pandemia COVID-19 y la pregunta sobre la autonomia

econOomica de las mujeres.

Pese a que Rodriguez Enriquez y Pautassi (2014) incorporan el derecho
a la alimentacion como parte de aquellos vinculados al cuidado, realizan una
sintesis del PNSA sin analizarlo en profundidad ni tampoco sus programas,
justificando que la inexistencia de informes de evaluacién de las politicas

alimentarios dificulta el andlisis del cumplimiento efectivo de dicho derecho.

A la vez, algunos autores sefialan la existencia de contradicciones entre
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politicas orientadas a combatir la pobreza y programas de apoyo a las mujeres
(Raczynski y Serrano, 1992). Si bien otros como Garrote (2003) rescatan el rol
de la mujer como generadora de redes alimentarias comunitarias, ponen el foco

en la unidad familiar y no en las organizaciones sociales.

Justificacion

La investigacion procura contribuir al disefio de futuras politicas
alimentarias y repensar aquellas que se estan ejecutando en el presente. En el
actual contexto de emergencia, en donde el indice de pobreza continta siendo
alto (37,3% informo el INDEC para el segundo semestre 2021), lo que repercute
en el acceso a una alimentacién adecuada, analizar las estrategias utilizadas

por los programas seleccionados aspira a brindar ejes para la reflexion.

A 20 afos de declarada la Emergencia Alimentaria Nacional, son
escasos los estudios que abordan en profundidad las politicas alimentarias
impulsadas por el Estado nacional, asi como tampoco una de sus principales
estrategias de intervencidn: la cogestidon con organizaciones sociales. De
hecho, no se cuenta con investigaciones que analicen en profundidad la larga
trayectoria del FOPAR.A./PAC. Para realizarlo, la tesista cuenta con acceso

privilegiado a la informacién y a actores claves para entrevistars.

El campo de estudios de politicas alimentarias estd principalmente
trabajado desde la mirada médico-nutricional, por lo cual en la investigacion se
busca ampliar el abordaje hacia lo social, mirando el estudio del vinculo entre

las politicas y las organizaciones sociales en la gestion de estas.

Asimismo, se pretende aportar a la reflexion de las politicas alimentarias
desde una perspectiva de géneros. Introducir un campo de estudios en
crecimiento, como lo son los estudios de cuidado, desde una clara perspectiva

feminista, procura avanzar hacia una mirada integral de la cuestion alimentaria.

Lo sefalado redunda en un espacio de vacancia al que se busca aportar.

3 La tesista trabajé en el Programa PAC desde marzo de 2009 hasta diciembre de 2016, lo que le permitié contar con
un conjunto elevado de documentos oficiales de dificil acceso, sumado al contacto con informantes claves para
realizar entrevistas y para conectar a las organizaciones sociales en diversos territorios.
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Capitulo I. Las politicas alimentarias: un recorrido teérico,

histérico y contextual

1. Marco teérico

1.1. La problematica alimentaria como “cuestion social” en la

emergencia

El acceso a una alimentacién adecuada es un derecho humano
fundamental al formar parte de las condiciones basicas de reproduccion de la
poblacién. Sin embargo, aparecen problematicas en torno a su cumplimiento

gue abarcan los procesos de produccion, circulacion, intercambio y consumo.

En la presente investigacion se refiere a la problematica alimentaria
cuando una parte de la poblacibn no logra satisfacer sus necesidades
nutricionales, adquiriendo un caracter critico en los sectores mas vulnerados.
La problematica se vincula a la inseguridad alimentaria provocado por el acceso
desigual a los alimentos, generando desnutricion, malnutricibn y un
consecuente riesgo alimentario (Santarsiero, 2012). Las privaciones
alimentarias y nutricionales limitan el normal desarrollo del cerebro y
comprometen el crecimiento cognitivo y fisico (Rodriguez Enriquez y Pautassi,
2014), a la vez que son una puerta de entrada a enfermedades y estados mas
graves de desnutricion, por lo que deben ser atendidas a tiempo (Maceira y
Stechina, 2011).

La deficiencia nutricional en la etapa fetal y en los primeros afios de vida
genera graves consecuencias individuales y sociales, pudiendo incidir en los
niveles de pobreza. Por ello, la desnutricibn es uno de los principales
mecanismos de transmision intergeneracional de la pobreza y uno de los
nacleos duros de la exclusién, siendo atravesada por dimensiones biologicas,
sociales y ambientales. Las causas de esta problematica pueden ser
subyacentes, inmediatas y principalmente estructurales, en una marcada
relacion con la pobreza, tal como se comparte en el cuadro sobre desnutricion

infantil.
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Infografia 1. Modelo causal de la desnutricion

DESNUTRICION INFANTIL

Inadecuada ingesta

: Enfermedades
de alimentos
Insuficiente Inadecuadas practicas Agua, saneamiento y
disponibilidad y acceso de alimentaciény servicios de salud
alos alimentos cuidado insuficientes

Falta de educacion y conocimientos

Recursos existentes: humanos,
econémicos, organizacionales
y su control

Sistemas politicos, econémicos,

culturales y sociales Pobreza

Recursos potenciales:
medioambientales, tecnoldgicos,
institucionales y humanos

Nota. Adaptado de Longhi, Gomez, Zapata, Paolasso, Olmos y Ramos
Margarido, 2018, p 36.

En la investigacion se considera a la problematica alimentaria como
“cuestion social”, la cual retne las desigualdades que marcan la explotacion de
los sectores populares y las dificultades y obstaculos de los Estados para
brindar soluciones a los problemas sociales (Rozas Pagaza, 2004). Ademas,
“la cuestion” es entendida como aquellas necesidades o0 demandas que son
socialmente problematizadas y cuyo intento de resolverlas por parte del Estado
representa una toma de posicion, la cual no siempre es univoca, homogénea
ni permanente (Oszlak y O’Donnell, 1995).

La posicion sefialada refleja una estrategia de intervencién y se concreta
en un conjunto de decisiones de uno 0 mas organismos estatales. Es decir, el
analisis de iniciativas y respuestas dadas en un momento historico y en un
contexto particular, posibilita inferir la posicion predominante del Estado frente

a una cuestion.
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El concepto de “emergencia alimentaria” aparece para nombrar cuando
la probleméatica abarca un niumero amplio de la poblacion, cuestidbn que se
enmarca en una situacion mas general de emergencia social, en donde los
indices de pobreza e indigencia son significativamente altos. Pero ¢ cual es el
namero que determina la emergencia? No existe un indice ni un consenso
respecto a ello. La emergencia es entonces una construccion social y politica

gue puede transformarse a lo largo de la historia.

La construccion social mencionada se puede observar, por ejemplo,
durante la crisis del 2001. En dicho momento se da una proliferacion mediatica
de imagenes que dan cuenta de la desnutricion, considerandola como la
expresion de uno de los mayores sufrimientos del cuerpo, inevitablemente
vinculado con la idea de la muerte. Medios de comunicacion, periodistas y
organizaciones sociales desarrollan una campafa que tiene por objetivo
presionar al Estado para que garantice la alimentaciéon (Aulicino y Diaz
Langou, 2012).

Para evitar lo que en politicas sociales se denomina “dafio inaceptable”
(Castel, 1984), en enero de 2002 se declara la “Emergencia Alimentaria
Nacional” en Argentina. Esto se realiza mediante decreto (108/2002),
argumentando que la urgencia por resolver la grave situacion social hace
imposible seguir los tramites ordinarios previstos por la Constitucion Nacional
para la sancién de las Leyes. Dicho decreto posibilita la reasignacion de
partidas presupuestarias y la modificacion del presupuesto de la administracion
nacional vigente, destinando el dinero hacia la creacién de lo que luego seria
el PNSA. Es decir, la decision politica de categorizar como “emergencia” brinda
un marco legal de excepcion que permite accionar politicas publicas

especificas.

1.2. Las politicas alimentarias como politicas sociales

Las politicas alimentarias son las intervenciones del Estado destinadas
a influir en el consumo de alimentos, mediante tres estrategias principales: la
intervencién en la cadena de alimentos (regulaciones de precios de alimentos,

controles, subsidios), el apoyo a la produccion para el autoconsumo (por
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ejemplo, huertas familiares y comunitarias) y la distribucion gratuita de
alimentos (Salomone, 2015). Esta ultima es la estrategia estudiada en la
presente investigacion, la cual pretende asegurar un minimo de ingesta
alimentaria a la poblacion mas vulnerada. Estos programas se ubican dentro de
las politicas sociales y si bien se postulan dentro del abanico de la lucha contra

la pobreza, trabajan sobre las consecuencias de esta.

El paradigma preponderante, tanto en nuestro pais como a nivel
regional, es el asistencial, convirtiéndose en el eje central de esta cadena de
intervenciones (Santarsiero, 2012). En las ultimas décadas se incorpora el
enfoque de derechos, entendido como el conjunto de principios, reglas y
estandares que forman parte de los derechos humanos, los cuales pueden ser
aplicados para determinar pautas y criterios para el disefio e implementacion
de estrategias de desarrollo sustentable y en materia de politicas sociales
(Pautassi, 2010).

El derecho a la alimentacion es transversal y esencial para garantizar el
goce de los otros y significa poder acceder de forma regular, permanente y libre
a alimentos en cantidad y calidad, respetando las culturas y tradiciones de las
personas que consumen, con el objetivo de garantizar la salud fisica y psiquica

-individual y colectiva- en el marco de una vida digna (Pautassi y Royo, 2012).

1.3. Las politicas alimentarias como politicas de cuidado

Las politicas alimentarias son politicas de cuidado al pretender satisfacer
las necesidades béasicas de existencia y reproducciéon. Rodriguez Enriquez
(2015) seiala que las actividades de cuidado brindan los elementos fisicos y
simbolicos que les permiten a las personas vivir en sociedad, atendiendo las
necesidades de aquellas que son dependientes por su edad o condicion
(nifieces, personas mayores, con enfermedades o con discapacidad) asi como
también de las que pueden auto proveerse dicho cuidado. Por ello, es relevante
incorporar la categoria de cuidado en el andlisis de las politicas alimentarias
pese a que en su disefio e implementacion no se suele introducir, tal como ya

sefala Faur (2009) sobre las politicas sociales.

Los programas alimentarios funcionan como una de las estrategias de la
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organizacion social del cuidado, la cual se refiere a la forma en que se
interrelacionan las familias, el Estado, el mercado y las organizaciones
comunitarias en la produccion y distribucion del cuidado (Rodriguez Enriquez,
2015), en este caso alimentario. El Estado tiene un rol central en la provision
del cuidado al ofrecer servicios y regular el accionar del resto de las
instituciones (Faur, 2009). La forma en que se organiza este proceso tiene
implicancias determinantes en los niveles de desigualdad social, afectando la
estratificacion social y la inequidad de géneros (Rodriguez Enriquez y
Marzonetto, 2015).

1.4. Las politicas alimentarias y la perspectiva de género

La igualdad de géneros es una condicion fundamental para el ejercicio
de los derechos humanos, pese a ello no esta garantizada. A la vez, las mujeres
desempeiian un rol protagonico en la tarea alimentaria, lo que representa en
muchos casos una “triple jornada laboral”, reforzando la subordinacion vy la

explotacion de este sector (Zibecchi, 2013).

Si bien las politicas alimentarias -y las sociales en general- incorporan a
las mujeres como parte imprescindible para su funcionamiento y logro de
objetivos, los aspectos de igualdad de géneros no suelen estar incluidos en el
disefio de estas. Las politicas impactan entonces en la configuracion de las
relaciones sociales y de género (Faur, 2009), participando en la estructuracion
de las relaciones asimétricas entre varones y mujeres Yy teniendo
consecuencias en la forma en que satisfacen las necesidades sociales
(Zibecchi, 2014).

La relevancia de introducir el concepto de “géneros” como categoria de
analisis de las politicas radica en que este permite indagar las desigualdades
entre las diversas identidades y explicitar el impacto de las politicas sobre
dichas desigualdades. Asimismo, la categoria debe cruzarse con otras
variables como clase, territorio, etnia y grupo etario, a la vez que tiene que
considerar los diferentes niveles de poder que detentan las personas y las

instituciones.
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1.5. La modalidad de cogestidon con organizaciones sociales

Una de las principales estrategias de las politicas alimentarias es la
cogestidon con organizaciones sociales. La misma es un modelo de politicas que
articula con dichas organizaciones para ejecutar las acciones, siendo ellas las
que estan en contacto directo con la poblacion destinataria. Esta estrategia se
expande en la década de 1990 y se profundiza luego de los 2000, continuando
con una tradicion neoliberal en las politicas sociales y con un modelo de gestion
por proyectos impulsado por organismos internacionales (Martinez Nogueira,
2002).

Se esta ante un tipo particular de vinculo, en donde se genera una
“cooptacion preventiva” del Estado a las organizaciones (concepto desarrollado
por Oszlak y O’'Donnell, 1995) y donde aparecen tensiones entre ambos actores
(Isuani, 2005; Cardarelli y Rosenfeld, 2005). Con esta modalidad se dan
procesos de produccion conjunta de las politicas, en los cuales intervienen
mecanismos de control, apropiacion y diversos niveles de autonomia de cada

actor (Manzano, 2007).

Las organizaciones sociales, en tanto agentes politicos de desarrollo
comunitario y de promocion de derechos, funcionan como uno de los
principales receptores de la demanda social vinculada con la problematica de
la pobreza en Argentina, en paralelo a los “vacios” que deja el Estado. De esta
manera, se convierten en anclajes institucionales de los sistemas de atencion
de la pobreza en conjunto con los niveles de gobierno (Clemente, 2010).
Ademas, las politicas utilizan diferentes estrategias de inserciéon de las
organizaciones, entendidas como el conjunto de decisiones que construyen

para que accedan a sus ofertas.

En su pata alimentaria, las organizaciones se cristalizan en comedores
comunitarios que funcionan como una ‘“intervencion territorializada de
asistencia alimentaria” y como una “estructura de mediacion” (Santarsiero,
2013), siendo una puerta de entrada al resto de las politicas publicas. Al
mismo tiempo, las organizaciones se reconfiguran como un espacio de
cuidado, construyendo y fortaleciendo dispositivos de provision de cuidado y

otras actividades de reproduccion social en contextos de pobreza.
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El andlisis desde la vision de las trayectorias organizacionales?, permite
reconstruir una cadena de acontecimientos que conforman la vida en las
organizaciones. En conjunto, posibilita cruzar cadenas causales de
transformacion de las trayectorias, analizando las implicancias de la ejecucién

de las politicas.

2. Contexto social: la pobreza, la indigenciay la problematica
alimentarias en cifras (2001-2015)

2.1. Consideraciones conceptuales y disponibilidad de informacién

Si se quiere evidenciar la situacion de la pobreza, la indigencia y la
problematica alimentaria, sobre todo su evolucion histérica a lo largo de un

periodo extenso, aparece una serie de cuestiones a considerar.

Por un lado, existen diferencias conceptuales sobre las problematicas
sefialadas, generando diversos modelos de medicion. Por ejemplo, con
respecto a la pobreza e indigencia se pueden identificar tres de los conceptos
mas expandidos y que Gasparini, Tornarolli y Gluzmann (2019) describen de

la siguiente manera®:

Infografia 2: Tres conceptos de pobreza, sus criticas y opciones de medicion

Pobreza por ingreso: & \letodologia simple -Oficial: Encuesta Permanente de
ingreso sobre canasta > mas usada. Hogares (INDEC).

basica total y de ” . -Privada: destaca Encuesta de la

alimentos®. Solo una variable. deuda social argentina del ODSA’.

4 El concepto de trayectorias es ampliamente utilizado en los campos educativos y laborales. Para mayor desarrollo
sobre trayectorias laborales ver: Labrunée, M. E. (Coord.) (2010). Historias y trayectorias, Relatos y reflexiones de la
vida en el trabajo. Grupo Estudios del Trabajo - Cuadernos de Catedra FCEyS - UNMdP. Suérez.
http://nulan.mdp.edu.ar/1233/1/01228.pdf

5 Gasparini (2013) describe un amplio conjunto de dimensiones se pueden considerar para medir la pobreza e
indigencia, por ejemplo: pobreza potencial, pobreza subjetiva, pobreza relativa, entre otras.

6 La canasta basica alimentaria asegura a una persona adulta el consumo alimentario de 2.750 kilocalorias diarias.
Se multiplica la linea de indigencia por un coeficiente (Orshansky), el cual permite identificar la relevancia de los
gastos alimentarios en el gasto total de un grupo, generando asi la canasta béasica total que determina si una persona
esté en situacion de pobreza. Estas lineas son construcciones sociales, convenciones sociales, pudiendo variar en
el tiempo y entre paises.

" El Observatorio de la Deuda Social Argentina, dependiente de la Universidad Catdlica Argentina, estudia, evalGa y
monitorea el estado del desarrollo humano e integracion social en la Argentina. La EDSA se realiza desde 2004,
cuenta con datos propios y se diferencia de la EPH del INDEC en cuestiones metodoldgicas, existiendo diferencias
en: area de cobertura (por ejemplo, EPH releva 31 aglomerados que tienen mas de 100 mil habitantes y la EDSA
hace una seleccién segmentada de 14 aglomerados), disefio y tamafio de la muestra, cuestionario, instrumentos de
medicion empleados y procedimientos de célculo utilizados (ODSA, 2020).
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Pobreza multidi- i Pobreza mas alla del -Oficial: indicadores en censo y
mensional: variables ingreso. EPH (no nutricién y salud). No
de acceso a bienes, T T T elabora indice.
servicios y derechos. -Privada: usan datos oficiales,

escasos datos. o N
similares limitaciones.

Pobreza crénica: 1k |dentifica pobreza -Oficial: sin indice.
carencias persistentes, estructural -Privada: alternativas de medicién
no superadas pese a como Gasparini, Tornarolli y
contexto econémico Gluzmann, 2019.
favorable.

."Compleja (datos
longitudinales,
multidimensional).

Nota. Elaboracion propia en base a las definiciones de pobreza realizadas por

Gasparini, Tornarolli y Gluzmann, 2019.

Por otro lado, independientemente de la preferencia por una u otra
concepcion, la eleccion del modo de medicion esta condicionada por la
informacion con la que se cuenta para tal fin: existen limitaciones respecto al
acceso a la informacion, a la confiabilidad de los datos oficiales, al tipo de
datos con el que se cuenta y a los empalmes y correcciones que son
necesarios realizar ante los cambios de metodologias, entre otras cuestiones
(Tornarolli, 2018; Gasparini, Tornarolli y Gluzmann, 2019; ODSA, 2020). Lo
dicho genera dificultades a la hora de precisar el comportamiento de los

fenbmenos a largo plazo.

En la medicién de la problematica alimentaria nuevamente aparecen
dificultades en la obtencion de cifras confiables y longitudinales, asi como
también diferencias en la conceptualizacion y sus aristas: por ejemplo, se
puede medir la desnutricion, la malnutricion, la subalimentacion y el riesgo
alimentario, entre otras. A continuacién, se comparten algunas posibilidades

de medicion.
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Infografia 3: Tres opciones de medicion de la problematica alimentaria

*Encuestas Nacionales de Nutricién y Salud (Ministerio de Salud):
muestra probabilistica en 2004/5 y 2019, resultados no
directamente comparables (cambia muestra e indicadores).

*Estudio de Longhi, GGmez, Zapata, Paolasso, Olmos y Ramos
Margarido (2018): traza patron de evolucién de las defunciones por
desnutricién en menores de cinco afos (1999-2013). Alerta sobre
falta de informacion.

*FAO (con otros organismos): informes sobre el estado de la
seguridad alimentaria y nutricién. Base de datos para consultar:
https://shortest.link/3pko

La escasez de estadisticas oficiales que permitan caracterizar,
dimensionar y evaluar la evolucién de la problemética alimentaria es de suma
gravedad, dado que puede generar que dichas politicas brinden respuestas
equivocadas, aumenten la problematica (por ejemplo, no es lo mismo la
respuesta frente al hambre o desnutricion aguda que frente a la obesidad) y

no cuenten con parametros para medir su impacto.

A los fines de la presente investigacion y teniendo en cuenta las
dificultades mencionadas, se considera que el ingreso funciona como un
resumen de las posibilidades que tienen las personas de acceder a los bienes
y servicios necesarios para tener una calidad de vida satisfactoria, incluyendo

el acceso a una alimentacidon adecuada.

2.2. Aspectos politicos, econémicos y sociales de la crisis del 2001

La década de 1990 finaliza con un proceso econémico recesivo en
donde la desaceleracion se convierte en depresion: 3,4% retrocede el
producto, 13,8% de desocupacion y 14,3% de subocupacion horaria sobre la
poblacién econdmicamente activa (INDEC, octubre de 1999), caida de los
salarios nominales y pobreza estimada del 40% (Gasparini, Tornarolli y
Gluzmann, 2019). Estas son algunas de las caracteristicas economicas con
las que termina el gobierno de Carlos Menen en diciembre de 1999, en el
marco de una creciente conflictividad social (por ejemplo, se extienden los
cortes de ruta, las movilizaciones de desocupados/as y se instala la “carpa

blanca” docente).
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El nuevo gobierno, a cargo de Fernando De La Rua, continda la politica
de ajuste con el objetivo de mantener el tipo de cambio fijjo de la
convertibilidad: lanza paquetes de ajuste de los gastos e ingresos publicos,
incluyendo recortes en partidas educativas, en los salarios nominales publicos
y en jubilaciones, asi como también impuestos para los sectores populares,

entre otras medidas.

En este periodo, se profundiza la depresion econdmica, la
desocupacion alcanza el 18,3% y el subempleo horario el 16,3% de la
poblacion econémicamente activa en octubre de 2001 (INDEC), sumado a la
falta de un verdadero sistema de subsidios por desempleo (Bonnet, 2002).

Se produce una crisis financiera, colapsando las finanzas publicas, el
aparato productivo y bancario (congelan los depdsitos forzado por una
importante fuga bancaria). Dicha situacién agudiza la conflictividad social,
generando copamientos a supermercados, amplias movilizaciones y una
huelga general de las centrales de trabajadores, teniendo como corolario las
protestas de diciembre de 2001 que terminan con la caida del gobierno de De
la Rua®.

La crisis econémica, social y politica incluye el paso de varios
presidentes en una semana, asumiendo Eduardo Duhalde el 2 de enero de
2002 de manera interina. Cuatro dias después se deroga la ley de
convertibilidad, generando una devaluacién del peso que incrementa los
precios, especialmente en el rubro alimentos. O’'Donnell y Britos (2002)
sefialan que en los primeros cinco meses de 2002 los precios aumentaron un
25,9%, porcentaje que sube si se miran los alimentos (32,8%) y el valor de la

canasta basica alimentaria (42,5%).

La situacién afecta directamente el poder adquisitivo de la poblacion,
cuyos salarios ya venian con remuneraciones congeladas, sumado al
importante incremento del desempleo y subempleo. Segun datos del INDEC,
en mayo de 2002 se alcanza el pico del indice de desocupacion con un 21,5%,

luego del cual comienza su descenso. La subocupacion horaria logra su

8 para mayor detalle del proceso econdmico vinculado a la crisis del 2001 y a las protestas que gener6 ver: Bonnet
(2002). La crisis de la convertibilidad. Theomai (99). https://shortest.link/3NSt
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maximo poco tiempo después, en octubre de 2002 con un indice del 19,9%,
luego del cual comienza a descender. La FAO estima que en 2002 existian

600.000 personas subnutridas.

Con respecto a la pobreza e indigencia, en el periodo que va de mayo
de 2001 a mayo de 2003, se alcanzan niveles historicos: 57,7% de pobrezay
27,5% de indigencia en octubre de 2002 segun datos oficiales®. A

continuacion, se comparte un grafico que ilustra dicho proceso.

Infografia 4: Tasa de indigencia y pobreza a partir de microdatos de la EPH-
INDEC, semestres 2001-2003
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Personas bajo la linea de pobreza EPH - INDEC

Nota. Elaboracion propia en base a datos de la EPH-INDEC.

2.3. Evolucion de la pobreza e indigencia entre 2003 y 2015

El Observatorio de la Deuda Social Argentina realiza un relevante
analisis de la evolucion de la pobreza e indigencia, sintetizado en dos graficos
que se comparten. Los mismos presentan diferentes series histéricas
estimadas para las tasas semestrales, tomando el periodo 2003-2019 e

incluyendo la informacién disponible al momento de su elaboracion?®.

® EI CEDLAS (UNLP) recalcul6 los datos oficiales de pobreza con la actual metodologia del INDEC, abarcando 10
aglomerados urbanos (Comodoro Rivadavia-Rada Tilly, Ushuaia-Rio Grande, Neuquén-Plottier, Santa Rosa-Toay,
San Luis-El Chorrillo, Gran Buenos Aires, Gran Parana, Gran Salta y Jujuy-Palpald). El resultado arroja una linea de
pobreza més elevada que la oficial, teniendo un pico de 65,5, pero con una tendencia similar en el comportamiento
del fendmeno. Datos disponibles en: shorturl.at/jgHI2.

10 ODSA sefiala que en el segundo semestre de 2007 no se dispone de las bases de microdatos de la EPH del IlI
trimestre. Por ello, las series que utilizan reflejan diferentes estrategias desplegadas por los investigadores (por
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Dichos graficos incorporan las cifras oficiales del INDEC. Asimismo,
incluyen estimaciones y recalculos confeccionados por diversos centros
académicos y/o investigadores/as independientes!! con base en datos de
ingresos de la EPH-INDEC, buscando reconstruir hacia atrds de manera
comparable la serie INDEC Nueva Metodologia que comienza a aplicarse en
2016. Por ultimo, incluye la serie ODSA-UCA (2010-2019) basada en la EDSA
Agenda para la Equidad (2016-2019), la cual estd empalmada con la EDSA
Bicentenario (2010-2016) y es denominada EDSA-EQUIDAD EMPALME
(2010- 2019).

Infografia 5: Tasa de indigencia a partir de microdatos de la EPH-INDEC
segun distintas estimaciones y de la EDSA-ODSA-UCA. en porcentaje de
personas, semestres 2003-2019
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Nota. Adaptado de ODSA, 2020, p.7.

ejemplo, la construccion de semestres moviles y la utilizacién Unica de microdatos del IV trimestre). El dato oficial de
INDEC del primer semestre de 2016 sélo incluye el Il trimestre.

1 A continuacién, se comparten las fuentes utilizadas en los graficos. 1) CEDLAS: Tornarolli, L. (2018) Series
comparables de indigencia y pobreza: una propuesta metodoldgica. Documento de Trabajo CEDLAS N.° 226. 2)
Zack, G., Schteingart, D. y Favata, F. (2019) Pobreza e indigencia en Argentina (2003-2018), construccion de una
serie completa y metodolégicamente homogénea. 3) CIFRA: Fernandez, A. y Gonzalez, M. (2019) Cambios
metodoldgicos en la medicion de la pobreza en Argentina. Revisién y construccion de series homogéneas. 4)
Gonzalez Rozada, M. (2019) Evolucién histérica de la desigualdad de ingresos y de la incidencia de la pobreza en
Argentina. 5) ODSA-EPH: Incidencia de la pobreza y la indigencia a partir de la Encuesta Permanente de Hogares,
Informe de Avance 2018 del Observatorio de la Deuda Social Argentina.
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Infografia 6: Tasa de pobreza a partir de microdatos de la EPH-INDEC segun
distintas estimaciones y de la EDSA-ODSA-UCA en porcentaje de personas,
semestres 2003-2019
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Nota. Adaptado de ODSA, 2020, p. 8.

Como se puede apreciar, la diversidad de criterios metodolégicos
utilizados por cada fuente genera que en la mayoria de los semestres no
coincidan los valores de los indices!?. Pese a ello y a las limitaciones arriba
mencionadas, entre las estadisticas oficiales y algunas privadas se pueden
trazar tendencias similares que son utiles a los fines de comprender los
fendmenos y contextualizar la problematica que se trabaja en la investigacion.
En este sentido, se observa que los indices de pobreza e indigencia tienen un
comportamiento similar en términos de evolucion, pudiendo dividir el periodo

de estudio en tres momentos a los fines analiticos.

El primer momento va del 2003 al 2007 y tiene como presidente a

Néstor Kirchner, quien asume en mayo de 2003 luego de las elecciones. Inicia

12 Seguin ODSA, la variacion aumenta en el contexto de intervencion del INDEC (2007-2015) debido a la dificultad en
la confiabilidad de los datos para la valoracién de las CBA-CBT en un contexto inflacionario. Otro factor que aumenta
la variacién son los diversos modos en que se atienden las inconsistencias o cambios emprendidos sobre los
ponderadores y los ingresos de los hogares informados (para mas informacién ver ODSA, 2020, p.9). En 2014 INDEC
deja de publicar los datos de pobreza e indigencia por ingresos monetarios, bajo el argumento de contar con
“...severas carencias metodolégicas, sumadas al hecho de la discontinuacion del IPC-GBA vy la imposibilidad de
empalme con el nuevo IPC-NU” (comunicado oficial en: https://shortest.link/310B).
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en el marco de una situacion de emergencia, con los niveles mas elevados
del periodo de estudio: 54,7% de la poblacion vive bajo la linea de pobreza y
26,3% bajo la de indigencia (INDEC). Luego de dichos picos, se aprecia una
importante caida en los indices hasta 2007/8; teniendo un comportamiento

caracteristico de los procesos posteriores a las grandes crisis.

En el segundo momento, que comprende de 2008 a 2011, se modera
la disminucion de los indicadores, presentando una caida levemente
pronunciada sobre el final: la pobreza inicia con valores aproximados en el
orden del 35% vy finaliza en 2011 en el 26%. Este periodo concuerda con el
primer mandato de Cristina Fernandez de Kirchner, quien asume la

presidencia en diciembre de 2007.

El tercer momento va de 2012 a 2015 y es el que presenta una mayor
disparidad entre los diferentes indices, no existiendo consenso respecto a los
mismos. Sin embargo, la tendencia muestra que se inicia un leve aumento de
los indicadores, los cuales se estabilizan hasta llegar a un nuevo incremento
en 2014. Termina el periodo en paralelo a la finalizacion del segundo mandato
presidencial de Cristina Fernandez de Kirchner, con una leve retraccion de los
indicadores, quedando la pobreza aproximadamente en el 30% e indigencia
en el 4,5% segun estimaciones no oficiales (EDSA-EQUIDAD EMPALME).

2.4. Evolucion de la problematica alimentaria entre 2003 y 2015

Pese a que Argentina tiene una situacion de autoabastecimiento y un
patrén alimentario comparable con el de algunos paises desarrollados, en las
ultimas décadas del siglo XX y principio del XXI la situacion alimentaria esta
marcada por el paradigma de la desnutricion, especialmente en las infancias
(Britos y Costa, 2007). Con la crisis del 2001, el “problema del hambre” vuelve
a tener una fuerte repercusion en la opinion publica, en instituciones estatales
y de la sociedad civil, como no habia pasado desde fines de la década de
1980 (Britos, O’Donnell, Ugalde y Clacheo, 2003).

A través de los resultados de la Encuestas Nacionales de Nutricion y
Salud realizada entre 2004 y 2005, se observan inadecuaciones alimentarias

en nutrientes criticos, con una mayor prevalencia en los sectores mas
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vulnerados y manifestandose con el claro ejemplo de la extension de la
anemia, denominada “desnutriciéon oculta”. Se comprueba que la dieta de
estos sectores se caracterizaba por una monotonia alimentaria, con una
densidad de nutrientes inferior a la recomendable y un exceso en la ingesta
de energia: si bien consumen muchas calorias, provienen de alimentos de
baja concentracion de nutrientes, por lo que la problemética esta mas
relacionada a la deficiencia nutricional y sobrepeso y no al hambre aguda
(Britos y Costa, 2007).

Asimismo, en la encuesta también se registra la presencia de bajo peso
en las personas de 6 a 60 meses de edad, especialmente en la regién noreste
del pais (3%). En este sentido, coexisten condiciones de déficit y exceso con
diferencias segun los territorios (Duran, Mangialavori, Biglieri, Kogan y Abeya
Gilardon, 2009).

Cuando se sefiala que la problematica alimentaria esta relacionada con
un problema de acceso a la comida, la situacion en Argentina indica que no
es a la comida en términos globales sino a determinados alimentos de buena
calidad nutricional. Por ello, cuando se utiliza el indice de indigencia para tener
un panorama general de la problematica alimentaria, hay que tener en cuenta
que dicha problematica es ain mayor que la que indica el indice. Britos y
Costa (2007) sostienen que la evolucion de los precios de los alimentos de
buena calidad de nutrientes supera el promedio del conjunto de alimentos
entre 2001 y 2007: por ejemplo, si en 2006 se ajusta la Canasta Basica
Alimentaria segun criterios de dieta saludable, el aumento de los precios es
40% superior a los de la Canasta oficial.

A la hora de conocer la evolucion histérica de la problematica, es
interesante compartir los principales hallazgos del estudio realizado por
Longhi, Gomez, Zapata, Paolasso, Olmos y Ramos Margarido (2018). En el
mismo se cruza la tasa de mortalidad de personas menores de cinco afios
(1999-2013), la tasa de egresos hospitalarios segin desnutricion y anemias
(2000-2011) y la proporcion de nacimientos de bajo peso a término de mujeres
madres con educacion insuficiente (1999-2012). En el resultado se observa

una clara tendencia descendente en las curvas entre el momento de crisis de
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2001 y el afio 2013, presentando comportamientos diferentes a nivel regional
(las curvas de las regiones noroeste y noreste se ubican por encima del
promedio del pais). Sin embargo, los autores sostienen que, pese a la
disminucién, la desnutricion continla, teniendo una magnitud preocupante y
siendo probable que la problematica esté extendida a través de sus

manifestaciones menos extremas.

A continuacion, se comparte una imagen gue sintetiza la evolucion de

la cara mas dura de la problematica alimentaria: las muertes por desnutricion.

Infografia 7: Proporcion de muertes por desnutricion de personas menores de
cinco afos segun departamentos, 1999-2013
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Nota. Adaptado de Longhi, Gomez, Zapata, Paolasso, Olmos y Ramos
Margarido, 2018, p.13.

Por otro lado, FAO realiza estimaciones sobre la prevalencia de
subalimentacion, es decir, la condicion de una persona cuya alimentacion es
insuficiente para proporcionarle la energia necesaria para tener una buena
calidad de vida (FAO, FIDA, OMS, PMA y UNICEF, 2019). Los resultados
muestran que el pico se alcanza entre 2002 y 2004 con un 4,5% de la
poblacion subalimentada. Dichos valores descienden rapidamente hasta

2007/8, estabilizandose en los afios subsiguientes hasta alcanzar un pequefio
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aumento en 2009/11. Luego de ello, los valores descienden hasta 2015,
cuando comienzan a aumentar hasta la actualidad. A continuacion, se

comparte un grafico en donde se ilustra la prevalencia de la subalimentacion.

Infografia 8: Prevalencia de la subalimentacién en porcentaje de personas

entre los afios 2000 y 2020 (promedio de 3 afios)
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Nota. Elaboracion propia en base a datos de FAOSTAT.

En suma, en el periodo que va de 2003 a 2015 los indicadores
vinculados a la problematica alimentaria, la pobreza e indigencia han
mejorado. Si bien distan de la magnitud que tuvieron en el marco de la crisis
del 2001, contintan siendo relevantes al afectar a una parte importante de la
poblacién, llevando a mantener diversas politicas alimentarias que son

analizadas en el siguiente apartado.

3. Las politicas alimentarias durante mas de un siglo

3.1. Historia de las politicas alimentarias argentinas (s.xx)

Las politicas alimentarias tienen una larga historia en Argentina, la cual
es relevada en numerosos escritos que estudian principalmente el periodo
que va desde 1984 hasta la crisis del 2001, asi como también aquellos que

analizan programas especificos (Maceira y Stechinali, 2011; Santarsiero,
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2012; Britos, O"'Donnell, Ugalde y Clacheo, 2003; Calvo y Aguirre, 2005; entre
otros). Por lo cual, en este apartado se sefialan algunos puntos sobresalientes
de dicha historia que sirven para comprender lo que ocurre después de la
crisis del 2001.

El inicio de la asistencia alimentaria fue impulsado en el ambito
educativo gracias al trabajo del Cuerpo Médico Escolar que instala el primer
servicio de copa de leche en 1906. Entre 1920y 1925 realiza una investigacion
entre estudiantes de la entonces Capital Federal, concluyendo que el 15% de
las nifieces presentan insuficiencias alimentarias y el 3% estan desnutridas
(Britos, O"Donnell, Ugalde y Clacheo, 2003).

Hacia la década de 1930, las politicas alimentarias tienen un rol
asistencial vinculado principalmente a lo sanitario y educativo, ocupando un
lugar residual dentro del conjunto de politicas, gracias al incremento de la
disponibilidad alimentaria producto del aumento del empleo y del desarrollo

rural (Salomone, 2015).

Por impulso del entonces senador socialista Alfredo Palacios, en 1936
se sanciona la Ley 12.341 mediante la cual se crea la Direccion de Maternidad
e Infancia, promoviendo centros de higiene materno-infantil, dispensarios para
lactantes, lactarios, cantinas infantiles y jardines de infantes. Asimismo, por
iniciativa del senador, en 1938 se sanciona la Ley 12.558 con la que se crea
la Comision Nacional de Ayuda al Escolar y la posterior extension de los
comedores escolares en todo el pais. Desde el &mbito de la salud constituye
las bases para la formacion del Instituto Nacional de Nutricién y para lo que
luego es el Programa Materno-Infantil, cuyo eje central es la distribucién de
leche a mujeres embarazadas y a las nifieces bajo un paradigma universal.
Como se observa, en las politicas se comienza a mirar a las mujeres -madres-
como poblacion a asistir si lo que se quiere lograr es mejorar la situacion

nutricional de las nifieces.

La década de 1970 presenta una profundizacion de la problematica del
hambre, pasando a entenderla como un problema de acceso, es decir, la
existencia de alimentos ya no es condicion suficiente para disminuir el

problema (Salomone, 2015).
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Por otro lado, hacia la década de 1980 se profundiza la estrategia de
entrega de alimentos y se reducen aquellas relacionadas a intervenir en la
cadena alimentaria (Santarsiero, 2012). La centralidad de las politicas
alimentarias en esta década ocurre en paralelo a la reduccién de otras
politicas vinculadas a la mejora de la calidad de vida (por ejemplo, vivienda,
agua potable, etc.), y a un contexto de creciente desocupacion (Clemente,
2010).

La sancion de la Ley 23.056 de creacion del Programa Alimentario
Nacional en 1984, mas conocido como PAN, es el hito fundacional de la
historia contemporanea de los programas alimentarios (Britos, O Donnell,
Ugalde y Clacheo, 2003; Cervio, 2019). Es la primera politica de reparto
masivo de alimentos como estrategia prioritaria de asistencia social (cobertura
estimada de 1,3 millon de familias). Bajo una concepcion asistencialista de las
politicas, con una fundamentacion desde la emergencia y la transitoriedad de
la intervencion, el PAN es el paradigma de una historia que permanece
vigente. Tiene una aplicacion de tipo focalizada, bajo una légica de “la
carencia y la necesidad” (Cervio, 2019), incidiendo en la alimentacién de los
sectores populares. Se aplica una légica restringida que actla de manera
parcial sobre las necesidades de las familias (lerullo, 2010), a la vez que es

cuestionado por su uso clientelar y practicas poco transparentes.

Ante el desmantelado “Estado de Bienestar”, a partir de la década de
1980 las politicas sociales se reconfiguran bajo un paradigma de
administracion de la cuestion social, denominado por Bustelo como “Estado
de malestar” (Santarsiero, 2013). Estas politicas actuan “prociclicamente”, es
decir, como mecanismos compensatorios al proceso de ajuste y aumento de
la pobreza, siendo funcionales al modelo de acumulacién (Sordini, 2016).
Calvo y Aguirre (2005) sostienen que si bien el “gasto social” no logra contener
el avance de la pauperizacion de las condiciones sociales, en el rubro
alimentos presenta un impacto distributivo progresivo que habria llegado a los

sectores populares. En conjunto, las politicas alimentarias expandidas a partir
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de la década de 1980 siguen una trayectoria similar al resto de los programas

en otros paises de América Latina®3.

Como continuacion de la década de 1980, en la de 1990 el paradigma
de politicas asistenciales de alivio a la pobreza es el preponderante. Dentro
de él, las que més se expanden son las alimentarias, presentando
caracteristicas compartidas con el resto de las politicas sociales. Los
programas alimentarios se asistencializan, perdiendo de dicha manera su
potencia en tanto intervenciones nutricionales y complementarias del ingreso
familiar (Repetto, 2001). Durante esta década no existe una politica
alimentaria como tal, sino un conjunto fragmentado de programas (Salomone,
2015). Si bien se observa un incremento en el “gasto social”’, se da en un
contexto de crecimiento de la situaciéon problema, en donde se amplia la
brecha de acceso a los alimentos entre los sectores en situacion de pobreza
y aquellos que cuentan con mejores ingresos (Aguirre, 2005).

Los programas que protagonizan la década de 1990 son: el PROMIN,
el PRANI, el Programa Unidos y, mas cercano al 2000, el Programa de
Emergencia Alimentaria (Britos, O Donnell, Ugaldey y Clacheo, 2003). Las
caracteristicas principales de estas politicas -y que contindan en el nuevo
siglo- son: brindar una suplementacion alimentaria a través de organizaciones
sociales (cogestion), la descentralizacion, la focalizacion, el financiamiento de
organismos internacionales, la fundamentacion desde la emergencia y la
creciente fragmentacion'* de las intervenciones estatales (Repetto, 2001;
Santarsiero, 2012; Hintze, 1994; Aguirre, 2005).

Frente a las limitaciones de la matriz de asistencia social-alimentaria,
centrada en programas de distribucién de cajas o bolsas de alimentos a
familias, comedores escolares y programas materno-infantil; se le suma la
estrategia de comedores comunitarios. Es la comunidad la que se coloca en

la primera linea para dar una rapida respuesta a la problematica del hambre,

13 para mayor desarrollo sobre las politicas alimentarias en Latinoamérica durante el periodo ver: Hintze, S. (1994).
Estado y politicas alimentarias en América Latina y Argentina. En: Grassi, Politicas sociales y ajuste estructural. Un
andlisis del sistema educativo, de obras sociales y de las politicas alimentarias. Espacio Editorial.

1 Un ejemplo de dicha fragmentacion fue la poca trascendencia, segin Aguirre (2005), que tuvieron las dos
principales politicas nacionales alimentarias durante la década de 1990: el Plan Nacional de Acci6n para la
Alimentacion y Nutricion del Ministerio de Salud, y el Plan Social Nutricional de la entonces Secretaria de Desarrollo
Social.
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teniendo como precedentes las “ollas populares” que comenzaron a funcionar
de manera incipiente en la década de 1930 como consecuencia de la

depresion econémica mundial.

Las politicas alimentarias pasan a financiar estas “ollas populares”,
incorporandose a la matriz de asistencia antes mencionada. Si bien las
mujeres son las principales impulsoras de los comedores comunitarios y de la
tarea alimentaria que los mismos desarrollan de manera diaria, no aparecen

como parte prioritaria en el disefio de las politicas que los financian.

A continuacion, se comparte una linea del tiempo con los puntos

mencionados.

Infografia 9: Hitos en la historia de las politicas alimentarias argentinas (1900-
2000)
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3.2. El surgimiento del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria

En el afio 2003 se lanza la que va a ser la principal politica alimentaria
de las sucesivas décadas: el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, sobre
la base de la Ley 25.724 y su decreto reglamentario, a cargo del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion (Resolucion 2040/3). Este Plan se inscribe
dentro de las politicas de asistencia alimentaria detalladas en el punto anterior

y sus caracteristicas principales son las siguientes.
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Objetivo. El objetivo es propender el acceso a una alimentacion
adecuada y suficiente, coordinando desde el Estado las acciones integrales e
intersectoriales que faciliten la mejora de la situacion alimentaria y nutricional
de la poblacién. Se postula como una estrategia para reducir el déficit
alimentario y superar las consecuencias fisicas y psiquicas de la desnutricion.
De esta manera, aparece un Estado que comienza a abarcar numerosos
elementos y funciones antes reservadas a la sociedad civil (Clemente, 2010),
interviniendo en la supervivencia biolégica de la poblaciébn en términos

alimentarios, especialmente de los sectores populares.

La definicién general se asimila a la descripcion que hace Foucault
(2010) sobre las politicas sociales en las economias de bienestar, indicando
gue estas tienen como objetivo la distribucién relativamente equitativa del
acceso a los bienes de consumo; siendo sus principales instrumentos la
socializacion de dichos bienes y la transferencia de ingresos de tipo

asignaciones familiares.

En el 2005 se genera un proceso interesante: desde el Plan se sefiala
gue el mismo esta consolidado pese a tener que mejorar su eficacia e impacto,
por lo que debe moverse del eje de la asistencia (politicas compensatorias de
emergencia) hacia el de promocion social, buscando una inversion que
permita incrementar el capital social de los sectores populares (PNSA, 2005).
Es decir, se proyecta un giro hacia una visién de desarrollo pese a estar,
temporalmente y a nivel de indices socioeconémicos, muy cerca de la
emergencia. De esta manera, no sélo justifica su accionar en compensar los
efectos de las politicas neoliberales de la década de 1990, sino que también
busca distanciarse de estas en términos de enfoque. Sin embargo, en la
practica se observa una continuidad en varias de sus caracteristicas, como
por ejemplo el financiamiento por medio de organismos internacionales en los

primeros afios?!®.

Asimismo, también continda el caracter focalizado y la distincién de los

15 Se reciben préstamos del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento-BIRF y una donacién de la Comunidad
Europea. En 2005 se inicia el proceso de nacionalizaciéon de la operatoria y se solicita la asistencia técnica del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.
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grupos destinatarios desde una vision de las necesidades y carencias de las
familias. Si bien en el objetivo se refiere a la poblacion en general, en la
planificacion se detalla que estd comprendida por las familias con nifios/as
menores de 14 afios, mujeres embarazadas, personas desnutridas, personas
con discapacidad y adultos mayores que viven en condiciones socialmente
desfavorables y presentan una situacién de vulnerabilidad nutricional (PNSA,
2005).

Componentes, prestaciones y modalidad de ejecucién. Agrupa
programas preexistentes y otros creados por el Plan que se organizan en
diversos componentes, mediante la gestion de diferentes tipos de
prestaciones y modalidades de ejecucion, las cuales se sintetizan en el

siguiente cuadro.

Infografia 10: Operatoria PNSA para el 2005

Componentes Prestaciones Modalidades de ejecucion
- Federal: transferencias a - Raciones - Centralizada: recursos a
provincias. preparadas. efectores (ONG’s,
- Focalizado: poblaciones y/o - Bolsones. municipios, etc.).
territorios vulnerables. - Transferencias de - Descentralizada: recursos
- Comedores escolares. dinero. a provincias (75% del
- Asistencia alimentaria directa. - Produccién de presupuesto).
- Fortalecimiento de Efectores alimentos. - Mixta (por ejemplo,
(APAC). - Infraestructura y abordaje federal y
- Pro Huerta. equipamiento a focalizado).
- Apoyo a comedores efectores.
comunitarios (FOPAR.A 'y - Capacitacion y
PAC). asistencia técnica.

Nota. Elaboracion propia en base a datos de PNSA, 2005.

Las modalidades de ejecucion reflejan un proceso de federalizacién de
los fondos de las politicas publicas que se expande a partir de 1984,
instalandose programas en los niveles subnacionales. Este proceso tiene
factores que profundizan y reproducen las desigualdades regionales: la
distribucion de recursos organizada por los indicadores de pobreza de cada
region, las capacidades técnicas y politicas de los gobiernos provinciales de
acordar con el gobierno nacional y los desiguales recursos con los que
cuentan las provincias para gestionar sus propios programas (Clemente,
2010).
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Con relacion a ello, Aulicino y Diaz Langou (2012) sostienen que el
financiamiento del PNSA a programas provinciales les deja un importante
grado de discrecion a las provincias en las definiciones estratégicas, sumado
a los factores politicos que intervienen en las relaciones entre nacién-

provincias-municipios?®.

Cuestion de género y enfoque de derechos. Al igual que ocurre con
las politicas previas, en el disefio del PNSA so6lo se nombra a las mujeres en
su condicién de poblacion destinataria siempre y cuando estén gestando. Por
el contrario, no se nombra su rol en la organizacién del cuidado alimentario,
por ejemplo, recibiendo y gestionando las prestaciones alimentarias que el

mismo Plan da.

Si bien hacia fines de la década del 2000 se introduce de manera
explicita el enfoque de géneros y de derechos en los documentos
programéticos, no es posible hablar de una efectiva incorporacion al faltar una
respuesta estatal solida. Como ejemplo de ello se observa que no respeta el
contenido minimo del derecho a la alimentacion adecuada: falta produccion
de informacién completa y oportuna, son insuficientes los mecanismos que
garantizan el acceso de los destinatarios de la politica y existen dificultades
en dar respuesta bajo los principios de igualdad/no discriminacion y

progresividad/no regresividad (Carrasco y Pautassi, 2015).

16 Para mayor desarrollo sobre la implementacion subnacional del PNSA ver: Aulicino, C. y Diaz Langou, G. (2012).
La implementacion del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria en ambitos subnacionales. Documento de trabajo
n°88. CIPPEC. https://www.cippec.org/wp-content/uploads/2017/03/2454.pdf
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Capitulo II. El disefio y laimplementaciéon de los Programas
FOPAR.A./PAC.

1. Los objetivos en diversos contextos temporales

A lo largo del periodo estudiado se identifican tres momentos en donde
se dan transformaciones en el disefio de los objetivos, a la par de cambios en
el contexto. Esta division en etapas es un ejercicio de modelizacion que
permite resaltar los aspectos principales de un conjunto de fendmenos
complejos. Si bien la segmentacion es arbitraria y sus limites son difusos, cada
momento relne caracteristicas particulares que son Uutiles resaltar para la
discusion.

Antes de iniciar el analisis, en la siguiente infografia se comparte una

historizacion de los Programas.

Infografia 11: Historizacion FOPAR.A'y PAC
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1.1. El disefio de los objetivos con el foco en la emergencia (2003-2007)

En un contexto de emergencia alimentaria, el disefio de objetivos tiene
en el centro de la escena -como puede resultar evidente- la contencion de
esta. Sin embargo, en este proceso aparecen aspectos subyacentes que se
pueden resaltar y que se analizan a través de las particularidades de cada

Programa seleccionado.
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Los objetivos del FOPAR.A. Para iniciar el andlisis del FOPAR
Alimentario, es necesario contar como comienza. El Proyecto Fondo
Participativo de Inversion Social (FOPAR) inicia su ejecucién en 1995 con el
financiamiento de dos préstamos del Banco Mundial'’, siendo un componente
del Programa Participativo de Desarrollo Social, de la entonces Secretaria de

Desarrollo Social de la Nacién (Resolucion 1826/94)18.

El objetivo es desarrollar capacidades locales de gestion a través de
experiencias participativas en formulacion, gestion y ejecucion de proyectos,
destinados a mejorar condiciones socioecondmicas de grupos y comunidades
en situacién de pobreza (FOPAR, 2003d). El Programa cuenta con un menu
de proyectos que va desde iniciativas de infraestructura social, hasta
capacitaciones y emprendimientos productivos, trabajando principalmente

con grupos comunitarios en seis provincias del norte argentino?®.

Justamente, José, jefe de un area central del Programa, recuerda que
“La version argentina, ese primer FOPAR, fue un Programa de alcance
tematico y poblacional comparativamente mas pequefio que los fondos de
inversion peruano, boliviano y chilenos, los mas conocidos de esos afos en el
Cono Sur” (comunicaciéon personal, 25 de abril de 2020). En sintesis, es un
ejemplo de los fondos de inversion social que se difunden en América Latina
durante la década de 1990 con apoyo del Banco Mundial y, en menor medida,
del BID.

Para dar respuesta a la grave situacion social del 2001, en el 2002 el
FOPAR incorpora el componente alimentario en su menlu de proyectos,
adquiriendo la denominacion de FOPAR-Prestaciones Alimentarias
Comunitarias, comunmente llamado FOPAR Alimentario y terminando de esta

manera el fondo participativo de inversion social como tal. Al respecto, Monica,

17 En la etapa Piloto del FOPAR.A (1996-1998) se firm6 el Primer Convenio de Préstamo del proyecto de Proteccion
Social (3957-AR, Banco Mundial); para la Segunda Etapa del FOPAR.A (1998 — 2005) se firm6 el Segundo Convenio
de Préstamo en el marco del Proyecto de Proteccién Social IV (4398-AR) (FOPAR, 2005:1).

18 En 1999 la Secretaria de Desarrollo Social pasé a rango ministerial, conformando el Ministerio de Desarrollo Social
y Medio Ambiente; en 2002 asumi6 la denominacion de Ministerio de Desarrollo Social; en el 2018 el Ministerio de
Salud volvié al rango de secretaria dentro de Desarrollo Social, pasando a conformarse el Ministerio de Salud y
Desarrollo Social de la Nacion; y luego del cambio de gestion de diciembre del 2019 se subdividen los Ministerios,
guedando Desarrollo Social y Salud por separado.

1% Trabajé en Salta, Jujuy, Santiago del Estero, Chaco, Corrientes y Misiones. Durante 2001 estaba en vias de ampliar
esta primera version de FOPAR a las restantes cuatro provincias del Norte: Tucuméan, Catamarca, La Rioja y
Formosa.
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técnica del nivel central, sostiene que “La crisis socioeconémica que sufrio el
pais en el afio 2001 fue la situacion que obligé a la modificacion de los
objetivos del Programa y el inicio del financiamiento de caracter alimentario”

(comunicacion personal, 28 de abril de 2020).

El Programa sefala que su objetivo se orienta a resolver un déficit de
financiamiento en los servicios alimentarios desarrollados por redes y
organizaciones comunitarias y destinados a la poblacion en situacion de
pobreza. Dicho déficit puede tener su origen en la necesidad de aumentar la
cantidad y/o calidad de las prestaciones (FOPAR, 2002b). De esta manera,
se redireccionan las acciones hacia la contencion de la emergencia, a la par

de lo que ocurre con diversos programas sociales de la época?.

El FOPAR.A concibe el problema alimentario como problema de
acceso Y tiene una funcién compensatoria. Esta sostenido por un paradigma
asistencial que se expande en las décadas anteriores, tanto en Argentina

como en el resto de América Latina (Santarsiero, 2012).

A pocos afios de iniciar la ejecucion, gira el disefio de sus objetivos
hacia un paradigma de desarrollo comunitario, proponiendo la transformacién
de los comedores en centros que brinden multiples servicios sociales e
impulsando proyectos productivos para lograr el autoabastecimiento de estas
organizaciones. Se considera a la comunidad -y no al individuo- como la
unidad de intervencién de la politica, con el objetivo de transformar a los
actores sociales en agentes de su propio desarrollo, aspecto que Repetto
(2001) vincula con la ideologia de la Alianza para el Progreso expandida en la
década de 1960.

Es notable que el viraje se haya realizado a tan so6lo un afo del inicio
del financiamiento, cuando aun continda la emergencia. Una posible
explicacion se vincula a la historia del Programa, dado que desde sus origenes

tuvo como foco el desarrollo comunitario, recuperando las caracteristicas,

20 Uno de los agentes estatales que formé parte en dicho momento del FOPAR.A sefial6 algunas dificultades que se
presentaron durante el cambio: “...los proyectos y actividades correspondientes al FOPAR original en las provincias
fueron dejados de lado por la nueva jerarquia del Programa, la cual dej6 de atender a la ejecucion y financiamiento
de los proyectos en marcha y éstos quedaron, de hecho, suspendidos en su financiamiento y desatendidas las
organizaciones de base involucradas sin que mediara ningun tipo de explicacion oficial” (José, jefe de un area central,
comunicacion personal, 25 de abril de 2020).
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herramientas y estructura de su antecesor (FOPAR en tanto fondo
participativo de inversion). Es decir, las politicas previas pueden actuar como
estructura sobre la cual se construyen objetivos en la emergencia, poniendo
en tension la idea de que con los cambios de gestion se dan rupturas abruptas

en las politicas sociales.

Desde el inicio de la ejecucion, el FOPAR.A. detalla su estrategia de
salida, marcando el financiamiento como temporal, proyectando la finalizacion
del Préstamo del BM y un incremento gradual del financiamiento nacional a
través del PNSA. Sin embargo, el Programa va a continuar con un fuerte corte
asistencial. A continuacion, se sintetizan los ejes de la estrategia de salida y

sus resultados.

Infografia 12: Estrategia de salida del FOPAR.A y su resultado

Baja demanda alimentaria por mejora Mejoras econémicas y continia demanda.
econémica.
Financiamiento proyectos productivos Experiencias acotadas, no se logra la
para autogestion de comedores. autogestion.
Bajar financiamiento alimentario + No se reduce el alimentario. Financiamiento
aumentar proyectos para transformar de proyectos limitado a garantizar
comedores en centros comunitarios. condiciones minimas para el servicio

alimentario (ver capitulo I11).
Nota. Elaboracion propia en base al analisis de FOPAR, 2004; FOPAR, 2004b;

FOPAR, 2005.

En el disefio de los objetivos en emergencia no se nombra un aspecto
fundamental: lo que obtienen las personas que asisten a los comedores no es
s6lo un plato de comida, también reciben un conjunto de practicas de cuidado
como contencién, escucha y aprendizaje por parte de las personas -
generalmente mujeres- que trabajan en los comedores (el cuarto capitulo
desarrolla estas cuestiones).

El FOPAR.A. concluye en diciembre del 2005 cuando finaliza el
préstamo del Banco Mundial, como parte de un cambio de época en el vinculo
entre el Estado y los organismos internacionales. La reglamentacién del BM

impedia solicitar un nuevo préstamo para financiar gastos recurrentes como
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los alimentos, sumado a que se prioriza la articulacion con Naciones Unidas.

De dicha manera, se da paso al nuevo Programa: Abordaje Comunitario.

Los objetivos del PAC en su inicio. Abordaje Comunitario,
técnicamente denominado Proyecto ARG/06/001 (luego ARG/12/009) “Apoyo
a la gestion de la politica alimentaria, redisefio de su unidad de gestién y
fortalecimiento de sus efectores”, inicia su funcionamiento en enero de 2006

y continla hasta la actualidad luego de sucesivas prérrogas y modificaciones.

La ejecucion plena esta a cargo del Gobierno Nacional a través del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion y sus fondos provienen
enteramente de la Nacién?t. El Programa se enmarca en las disposiciones del
“Acuerdo entre el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el

Gobierno de la Republica Argentina”??.

Con el PAC se genera un proceso de consolidacion de los resultados
logrados por el FOPAR.A., continuando con su modalidad de trabajo y
absorbiendo el financiamiento de las mismas organizaciones. Asimismo,
amplia la cobertura al aumentar la cantidad de poblacién destinataria e
incorporar a las organizaciones que recibian financiamiento de otros
Programas finalizados del MDS: el APAC y el PROAME?Z,

Tomando como marco la continuidad de la emergencia, el objetivo
general sefiala el apoyo a la transformacion de la politica alimentaria en una
perspectiva integral, mediante la conversion de los comedores en instituciones
que brinden diversos servicios. El disefio de objetivos se ve impregnado por
su historia, dado que al igual que su predecesor apunta a que las
organizaciones se alejen de su rol alimentario. Esto, y la esperable reduccién

en la demanda alimentaria gracias a mejoras econdémicas, se postulan como

21 para la etapa del Programa que va del 01/01/06 al 31/12/07 (ARG/06/001), el presupuesto fue de U$S 68.110.522
(PAC, 2005). Al extenderse los plazos hasta julio de 2012, el presupuesto para la etapa 2009-2012 se estimé en U$S
252.934.719 (PAC, 2009b), actualizandose producto de la inflacion en U$S 261.611.817 (PAC, 2012). Para la nueva
etapa del Programa (AGR/12/009), desde julio de 2012 hasta junio de 2016, se estimd el presupuesto en
U$S.324.251.468 (PAC, 2012d).

22 E| documento de Proyecto suscripto entre las partes fue firmado el 26 de febrero de 1985 y aprobado por la Ley
N.° 23396, del 10 de octubre de 1986.

2 Apoyo a Proyectos Alimentarios Comunitarios (APAC) tenia por objetivos propender al desarrollo comunitario y al
fortalecimiento de las organizaciones que brindaban prestaciones alimentarias, era financiado principalmente por una
donacioén de la Comunidad Econémica Europea. EI PROAME financiaba becas, honorarios y alimentos con fondos
del BID. Existe un interesante andlisis sobre el PROAME: Cabral, M. C. (2009). Politicas sociales de "atencion" a la
infancia y la adolescencia en Viedma (2000-2006): Los ProAMe. Revista Pilquen.
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las estrategias de salida. Si bien puede parecer un objetivo cercano a una idea
de desarrollo, esto no se traduce en un cambio de acciones, lo que hace que

continte siendo un Programa asistencial.

Por otro lado, se profundiza el objetivo de que la atencion alimentaria
se dé en condiciones de seguridad e higiene, a través de la expansion del
financiamiento en componentes diferentes a alimentos, como por ejemplo

infraestructura (el capitulo tercero profundiza este aspecto).

Otro punto que se sefiala en los objetivos es el alejamiento de la
modalidad de “administracién paralela” que se desarrolla mas adelante en
este capitulo (punto 2), procurando redisefiarla e integrarla a la estructura del
MDS (PAC, 2006). Este proceso se da en el plano de los recursos humanos?*;
sin embargo, contindia -y lo va a hacer hasta la actualidad- un sistema paralelo

de gestion financiera.

1.2. El disefio de los objetivos en un contexto de consolidacién y
apertura a nuevos paradigmas (2008-2011)

El disefio de los objetivos cuando se aleja el momento critico de la
emergencia presenta transformaciones propias de un proceso de
consolidacion y continuidad de la politica.

En primer lugar, la necesidad de continuar el financiamiento alimentario
como elemento central de la politica esta marcada por la permanencia -pese
a las mejoras- de la situacion problema. La continuidad de los comedores,
pensados inicialmente como transitorios, se explica en que no se han revertido
los procesos y dinamicas generadoras de la nueva marginalidad,
presentandose condiciones de suma precariedad a las que se exponen los
sectores populares (lerullo, 2010b). Por ello, la mayoria de las politicas
alimentarias que comienzan luego del 2001 extienden su ejecucion. ElI PAC

finalizaba en 2007 y se prorroga hasta el 2009, para luego volver a hacerlo

24 Se realizaron contratos como monotributistas en la etapa FOPAR con el Banco Mundial, y en el PAC con el PNUD
(pese a que los fondos provienen del MDS). Entre el 2009 y el 2013 toda la planta pasa a tener un contrato anual
con el MDS, bajo la modalidad Resolucién 048 en el marco del Sistema Nacional de Empleo Publico. En el 2022
continla dicha modalidad de contrato anual, pese a la lucha de los/as trabajadores/as para pasar a planta
permanente del MDS (sélo se logré en pocos casos).
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hasta el 2012, consolidando la operatoria alimentaria y poniendo como
objetivo mejorar su calidad.

En segundo lugar, el escenario favorable a nivel econémico y la
disminucién de la problematica alimentaria, abren la posibilidad de pasar de
una funcioén primerisima de garantizar los alimentos como parte de un conjunto
de programas compensatorios, hacia la incorporacion de una perspectiva
integral, que trabaje en torno a alcanzar la seguridad y soberania alimentaria.
El nuevo contexto permite que las politicas empiecen a desarrollar
intervenciones que no tengan como Unico destino la contencidn asistencial,
por lo que el PAC busca profundizar el fortalecimiento de actividades
comunitarias. Con ello, la politica estudiada se distancia de otros programas
histéricos como el PAN, en donde si bien a nivel discursivo se pretendia
articular lo asistencial y lo promocional, en la practica sélo se limité a lo

primero (Repetto, 2001).

La incipiente vision de desarrollo va a tener un freno: se elimina la idea
de transformar los comedores en organizaciones que brinden multiples
servicios sociales, pasando a tener como objetivo el fortalecimiento de dichas
organizaciones sin que ello implique reducir la tarea alimentaria. La estrategia
de salida va a quedar entonces limitada a que baje la demanda alimentaria

gue ocurriria al mejorar los indicadores socioeconémicos.

Al comparar lo recién sefialado con lo expuesto en el punto anterior,
aparece un proceso contraintuitivo. Cuanto mas cerca esta el momento de
emergencia critica, mas clara es la estrategia de salida dentro del disefio de
los objetivos: la intervencion se postula como temporal y con ello se disefian
objetivos que -si bien presentan limitaciones- apuntan a superar la atencion
asistencial mediante estrategias de desarrollo. Sin embargo, cuando la
problematica alimentaria comienza a disminuir, se diluye el disefio de
estrategias de salida y con ello la vision estratégica, poniendo en tension la

idea de transitoriedad de la politica.

Un ejemplo de lo sefialado es que no se expanden las modalidades de
gestion que permiten que lo alimentario vuelva al espacio del hogar. El PAC

comienza a trabajar en torno a la idea de “vuelta a casa” o “comensalidad
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doméstica”; es decir, pasar de que las personas comen en el comedor a que
se lleven un bolson para que puedan retornar al hogar. Estas experiencias
fueron acotadas y hacia el 2010 se desaconseja y limita dicha modalidad (para
mayor desarrollo sobre las modalidades de gestion alimentarias ver capitulo

tercero, punto 2).

En tercer lugar, con la incorporacién en la agenda internacional y
nacional de las tematicas vinculadas al desarrollo infantil y la lucha por la
igualdad de géneros, se incorpora un aspecto silenciado durante la
emergencia critica: las mujeres como principales hacedoras de la politica
alimentaria. Dado que este es un eje temético clave en la tesis, se le destina

un capitulo especifico, a saber: el cuarto.

A continuacién, se comparte un cuadro sintesis de las dos prorrogas
que tuvo el PAC entre 2008 y 2012.

Infografia 13: Sintesis de las prérrogas del PAC (2008-2009 y 2009-2012)

Primera: Demanda Iguales. -Alimentario: aumenta,
2008- alimentaria mejorar calidad.
2009 (pese a mejoras -Otras actividades

econdmicas). comunitarias: aumenta.

Segunda: Continda la -Importante: elimina la idea -Alimentario: mantiene.
2009- demanda (crisis de transformar comedores -Otras actividades
2012 econémica en instituciones con comunitarias: aumenta

global). multiservicios sociales (garantizar condiciones
(estrategias de salida). bésicas).

-Suma perspectiva de
derechos y géneros.

Nota. Elaboracion propia en base a los documentos PAC, 2007d; PAC, 2008;
PAC, 2009b y Chiara, 2009.

1.3. El disefio de los objetivos en un contexto de emergencia permanente
(2012-2015)

En un contexto en donde continlan existiendo -y aumentan- los
sectores que estan en situacion de vulneracion social y que no es homogéneo
el impacto del crecimiento econémico que se da desde el 2003 (Di Virgilio,
2012), el PAC decide extender su ejecucion hasta junio de 2016 para que
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continue luego de la finalizacion del mandato presidencial. De este modo, se
cristaliza un modelo de politica pensado como transitorio, reforzando lo
expuesto por Cervio (2019) de que este tipo de programas no funciona como
un recurso “extraordinario para situaciones excepcionales”, sino que persiste

para evitar la conflictividad derivada de la desigualdad social.

El PAC mantiene el objetivo general de la etapa predecesora?®, e
incluso continlan figurando los ejes centrales de nifiez, adolescencia y
género. Sin embargo, frente a la presiéon ante el aumento de la pobreza,
quedan desdibujadas las posibilidades de que la politica se aleje de la idea de
emergencia y plantee una estrategia de salida, pasando a ser residuales las
iniciativas de desarrollo. Las acciones se postulan como estrategias para
atender el “impacto diferenciado” de las politicas sociales nacionales, como la
Asignacion Universal por Hijo/a y los programas de generacion de empleo (De
Virgilio, 2012), continuando con la funcion compensatoria. Es decir, se
refuerza que la forma de dar respuesta esta caracterizada por una “cultura de
la emergencia” (Cardarelli y Rosenfeld, 2005), en un marco justamente de

emergencia alimentaria permanente.

En esta etapa se transforma la situacién problema, estando menos
asociado a la cantidad de comida ingerida -desnutricion- y mas a la calidad de
la dieta de los sectores populares, lo que lleva a la malnutricién y sobrepeso?®,
como anticipan Britos y Costa (2007). Esto deberia cambiar el modo de dar
respuesta, por ejemplo, trazando perfiles nutricionales que permitan
confeccionar menus diferenciados de acuerdo con cada situacién. Sin
embargo, esto implicaria una mayor carga de trabajo para las organizaciones.
En este sentido, si bien el PAC refuerza sus productos vinculados a mejorar

la calidad y reducir el “riesgo persistente” (pone en palabras la continuidad del

% E| objetivo general es contribuir a la transformacion de la politica alimentaria en una perspectiva de integracion,
social, institucional y territorial, con los consecuentes cambios necesarios en las modalidades de intervencion e
instrumentos operativos, capaces de promover y consolidar acciones en cada lugar del territorio donde las
necesidades sociales, principalmente alimentarias, deban ser atendidas (PAC, 2012b: 3). Como resultado de la etapa
anterior, la Unidad Ejecutora del PAC se integro6 definitivamente a la estructura del MDS, motivo por el cual no figura
como uno de los objetivos a alcanzar (De Virgilio, 2012).

% E| PAC sefiala que la canasta alimentaria de los sectores bajo la linea de pobreza contiene mayor cantidad de
alimentos de menor precio y calidad relativos, predominando los hidratos de carbono y grasas que generan mayor
sensacion de saciedad. Como resultado se obtiene una dieta desequilibrada, siendo frecuentes las carencias de
calcio, hierro, vitaminas y minerales; generando consecuencias en el plano de la salud, especialmente en las mujeres
en los momentos de gestacion, embarazo y lactancia, y las posibilidades de desarrollo fisico e intelectual de las
nifieces y adolescencias (PAC, 2012b).
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problema), esto se da de manera acotada al encontrarse con limitaciones por
el modo de cogestion. Ademas, esto genera tension entre la concepcion de
los programas alimentarios como una “modalidad de intervencion

nutricional™®’ y otra que los entiende como politicas sociales compensatorias.

A continuacion, se presentan dos aristas para comprender cémo

funciona una politica que se extiende durante un largo periodo.

Los aspectos de la politica que posibilitan la permanencia en el
tiempo. La continuidad del problema alimentario no alcanza para comprender
como una politica se sostiene durante décadas, se necesita un conjunto de
factores para que eso pase. De hecho, antes del periodo analizado, en las
décadas de 1980 y 1990, se cambian de manera constante las iniciativas
gubernamentales, a la par de una transitoriedad en las estructuras

organizacionales que las impulsan (Perelmiter, 2012).

Uno de los factores que explica la continuidad del FOPAR.A./PAC, y
que es reiterado en las entrevistas a equipos técnicos de los mismos, es la
gestion eficiente en términos de transparencia y control de los recursos. A
propésito, Federico, técnico territorial, sostiene: “Fui testigo y participante
directo de auditorias del propio Ministerio y de Auditoria General de la Nacion
y siempre bien. Ha logrado gestionar volumenes importantes de recursos del
Estado de una manera eficaz y eficiente” (comunicacion personal, 31 de
agosto de 2018).

Asimismo, la constancia en el financiamiento (brinda previsibilidad a las
organizaciones) y la distribucion equitativa de los recursos, sin registro de
practicas clientelares, marca diferencias con otros programas alimentarios?®,
a la vez que se distancia de la idea que suele considerar al MDS como una de
las agencias mas “defectuosas” del aparato publico (Perelmiter, 2016). Dichos
aspectos no solo generan que los Programas tengan prestigio y legitimidad
politica, sino que también tengan una valoracion positiva por parte de las

organizaciones.

27 Britos y Costa (2007) desarrollan dicha caracterizacion para el Programa Materno Infantil.
28 Repetto (2001) pone como ejemplo el uso clientelar y practicas poco transparentes que se dieron en el PAN, las
cuales continuaron en varios programas alimentarios.
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La valoracion positiva también esta vinculada al alto impacto en las
organizaciones, generando transformaciones a nivel material (infraestructura,
equipamiento) y en la capacidad de gestion, tal como se profundiza en el
proximo capitulo. Al respecto, Susana, técnica territorial, sefiala que “La
capacidad de gestionar, el empoderamiento de esas mujeres, desde abrir una
cuenta bancaria hasta usar un mail, en todo se avanz6 mucho, teniamos
muchas organizaciones en situacion critica y hoy no las reconocés, vemos
fotos y no las reconocés” (comunicaciéon personal, 10 de julio de 2018). La
sostenida calidad alimentaria también genera un distanciamiento de otros
programas contemporaneos -provinciales y municipales- e histéricos como el
PAN, en donde la baja calidad aparece como un elemento sobresaliente
(Cervio, 2019).

Otro de los factores claves esta vinculado al acompafamiento
permanente de los equipos territoriales de los Programas a las
organizaciones, brindando asesoramiento y seguimiento de lo financiado, asi
como también funcionando como la “cara del Estado” en el territorio a través
de la construccién de un vinculo de cercania y confianza (aspecto que se

desarrolla en el siguiente punto).

La estabilidad politica aparece como otros de los factores, registrada
en la permanencia de la gestion gubernamental y del PNSA, asi como también
la continuidad de los altos mandos de los Programas, de la subsecretaria de

la cual depende y del MDS?°.

Por ultimo, la eleccion de la modalidad de cogestion aparece como otro
factor explicativo, al generar cobertura y presencia constante en territorio, a la
vez que instala a la actividad alimentaria como parte de la vida organizacional.
Aqui surge un aspecto de suma relevancia sin el cual no seria posible la

permanencia de la politica: el trabajo de las mujeres de los comedores.

A continuacion, se comparte una infografia que sintetiza lo

desarrollado.

2 Desde 2008 se mantiene constante la dupla de coordinacion y la mayoria de las jefaturas de areas centrales del
PAC; durante todo el periodo estudiado permanece la misma subsecretaria de politicas alimentarias y ministra del
MDS (con excepcion de 6 meses en los que asumié como senadora).
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Infografia 14: Algunos factores explicativos de la permanencia prolongada de

la politica
Permanencia
de la situacién
problema
Alto impacto en Gestion
las eficiente

organizaciones :
Permanencia

prolongada de

la politica _
Modalidad de
cogestion -

Estabilidad . trabajo de las
politica Acompafiamiento muijeres en las
permanente de los organizaciones

equipos territoriales

alas

organizaciones

El vinculo entre los equipos territoriales y las organizaciones
sociales®0, Las politicas sociales utilizan diferentes mecanismos de
seguimiento de sus acciones, generalmente a cargo de equipos territoriales
que trabajan en contacto directo con la poblacion destinataria, configurando
diversas formas de relaciébn, como por ejemplo clientelares, paternalistas,

tutelares, jerarquicas, horizontales, etc.

En el marco de la poscrisis, la consigna de “ganar proximidad” entre el
trabajo estatal y la sociedad aparece como la forma caracteristica de organizar
el trabajo en el campo de lo social, especialmente en el MDS. Perelmiter
(2016) denomina “burocracia plebeya” al tipo particular de funcionamiento
estatal que busca esa proximidad -en tanto promesa- subvirtiendo jerarquias,
a la vez que produce un efecto de distancia como ocurre con cualquier

burocracia. La contradiccion es lo que define su l6gica de funcionamiento.

Al analizar el FOPAR.A./PAC, la busqueda de proximidad se ve
reflejada en el papel central que cumple el vinculo entre los equipos
territoriales y las organizaciones sociales. El mismo no sdlo funciona como

factor explicativo de la permanencia de la politica en el tiempo, sino también

%0 para la elaboracion de este punto se utilizaron los siguientes documentos: BM, 2004; PAC, 2006; PAC, 2008b;
PAC, 2008c; PAC, 2009c y Sabrén y Vid, 2011.
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como factor sinérgico para el logro de los objetivos. Esta relacion genera una
malla de contencion que permite sortear problemas que tiene la gestion de la
politica, como por ejemplo el exceso de tareas administrativas-contables que

recaen en las organizaciones.

La “burocracia plebeya” tiene como caracteristica orientarse a la
produccion de vinculos de apego que permiten salvar distancias (Perelmiter,
2016). En la mayoria de los casos se genera un vinculo de cercania y
confianza entre los equipos territoriales y las organizaciones, construido a
través de largos afios de trabajo en conjunto y en donde se consolidan
relaciones interpersonales. El vinculo incluso incorpora el factor de afecto®!,
asi como también posiciona a los equipos como referentes para las
organizaciones, reforzando la idea de que las politicas alimentarias funcionan
como la “cara visible del Estado” en los territorios (Santarsiero, 2012). A
proposito, Lidia, técnica territorial, sostiene: “Nuestro vinculo es de cercania 'y
afinidad, es un vinculo bastante cotidiano, te manda un WhatsApp o audio
cualquier dia, rompimos todas las barreras (risas), no queriamos dar el
namero personal pero facilita, mucha barrera no tenemos” (comunicacion

personal, 31 de agosto de 2018).

Asimismo, la gestion eficiente de los Programas, sefialada en el punto
anterior, es identificada por las referentas de las organizaciones como punto

central en la generacion del vinculo de confianza.

Si bien se presentan diferencias entre los tres momentos temporales
de la politica y entre los diversos territorios (varia el perfil y cantidad de
integrantes de los equipos y el tipo de organizaciones), existen oscilaciones
en el rol de los equipos que son propias de la tarea social y que pueden
generar tensiones en el vinculo. Los equipos asumen un rol que pendula entre

el control de los recursos y el acompafiamiento de las organizaciones®?; asi

31 Como ejemplo de ello aparece lo observado en el trabajo de campo cuando se acompaii6 a una técnica a realizar
una visita de seguimiento a una organizacion. El trato entre ella y la referenta de la organizacién era de gran cercania,
la técnica le pregunt6 por el hijo que se encontraba enfermo y al despedirse se abrazaron y la referenta le dijo “te
quiero”.

32 El modelo de trabajo es una combinacion de seguimiento (acompariamiento para mejorar la capacidad de gestion
de las organizaciones) y control (ejecucién de recursos, control contable, administrativo y nutricional), aplicado en las
visitas recurrentes y sin aviso que los equipos territoriales realizan a las organizaciones. Los principales puntos que
se relevan son: cantidad de prestaciones alimentarias brindadas/cantidad de prestaciones aprobadas, registro de
asistencia, comanda, menu, calidad nutricional de la prestacion y condiciones de seguridad e higiene (BM, 2004).
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como también entre un rol de promocion y generacion de autonomia y uno

mas cercano al paternalismo.

Esta idea de paternalismo es discutida dentro de los propios equipos,
dado que algunos sostienen que en realidad es apoyar a las organizaciones,
ahorrando trabajo a personas que son voluntarias. Justamente, Susana,

técnica territorial, sostiene lo siguiente:

“Varias veces yo les termino haciendo las notas, mas alla de ensefarles
cémo se hacen, eso es una posicidn, quizas otros se lo devuelven y les
dicen que estan mal, pero tienen que ir y venir y son voluntarios y no
consideran el tiempo y el esfuerzo que eso implica para las personas”

(comunicacion personal, 10 de julio de 2018).

Aqui aparece un claro ejemplo de como estas burocracias subvierten
jerarquias de estatus, a la vez que generan un efecto de distancia dado que

no disuelven la relacion jerarquica, la suponen.

La consolidacién del vinculo muestra que los equipos estan mas cerca
del territorio que de los niveles centrales de decisién de la politica, aspecto
gue genera tensiones en algunos casos. Una de las técnicas territoriales
entrevistadas sefiala que existe una preponderancia del rol de
acompafamiento, generando una cercania con el territorio: “Por ahi por las
personalidades nuestras el rol es mas de acompafamiento, no control, damos
la cara por ellas, estamos mas del lado de ellas si se quiere que del Programa,
yo por lo menos lo siento asi” (Lidia, comunicacion personal, 31 de agosto de
2018). Con relacion a ello, aparece una anécdota que se repite en reiterados
encuentros de intercambio dentro de los Programas, en donde la coordinacion
les marca a los equipos territoriales que ellos no trabajan para las

organizaciones sino para el Estado.

A continuacion, se comparte una infografia en donde se sintetizan los

factores explicados.

Luego de la visita, se determina el tipo de seguimiento que va a tener la organizacién (por ejemplo, si tiene que ser
visitada con més frecuencia) y, en caso de ser necesarias, se formulan recomendaciones. El Area Central de
Seguimiento es la responsable del disefio, elaboracion y sistematizacion de estrategias y herramientas para el trabajo
que realizan los equipos territoriales.
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Infografia 15: Factores que explican el vinculo entre equipos territoriales y

organizaciones sociales

*Papel central del seguimiento: instrumentos, intercambios regionales,
capacitaciones y espacios de reflexion.

*Seguimiento descentralizado: equipos permanente en territorio, visitas
periédicas a organizaciones y apoyo equipos centrales.

*Ejecucion durante largo periodo.
+Compromiso y escasa rotacion de equipos.
*Gestion eficiente y transparente.

*Mismo grupo de organizaciones.
* Equipos con perfil social (trabajo social jerarquizado en el MDS):
proximidad territorial (Perelmiter, 2016), interpretacién del problema

alimentario vinculado a la pobreza (Repetto, 2001). Tensidn seguimiento
“nutricional”-“social”.

Nota. Elaboracion propia en funcion del analisis de los documentos y las

entrevistas.

2. Los actores involucrados en la ejecucion

2.1. Actor estatal: Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion

El poder ejecutivo impulsa los Programas desde el sector social: el
FOPAR.A desde la Secretaria de Desarrollo Social -que luego toma rango
Ministerial- y el PAC dentro del MDS en la Subsecretaria de Politicas
Alimentarias. Los Programas cuentan con el estatus institucional necesario
para su gobernabilidad al estar insertos en uno de los ejes principales de la
institucion, el PNSA, el cual esta amparado en la ley que le dio origen (25.724).
Ademas, el MDS se corre de su histérica posicion residual dentro del aparato
del Estado y se expande durante el periodo, ubicandose como actor clave
para la puesta en escena de la voluntad del Estado de reparar las

consecuencias ocasionadas por la crisis (Perelmiter, 2012).

A partir de los primeros documentos del PAC (2006) se indica que es
fundamental la integralidad de las politicas sociales para abordar la
problematica de la pobreza, motivo por el cual se avanza en la implementacion
de una Red Federal de Politicas Sociales. La misma pretende brindar una

respuesta a las necesidades sociales y a las situaciones de exclusion social,
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promoviendo la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno, evitando
las superposiciones y las acciones fragmentadas. La Red impulsa los tres
planes nacionales que son los ejes de la politica social durante el periodo de
estudio: Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, Plan Nacional de Desarrollo
Local y Economia Social (mas conocido como “Manos a la Obra”) y Plan
Nacional Familias3.

A continuacion, se analizan las particularidades en la organizacion de

los Programas.

Organizacion del FOPAR.A. Tanto el FOPAR original como su
continuacion en la versiéon Alimentaria, son un ejemplo de la tradicién
gubernamental de “gestién por proyectos”, la cual suele estar asociada al
financiamiento internacional y se organiza mediante unidades de ejecucién,
generando un proceso de “administracion paralela” (Martinez Nogueira,
2002). El modelo de gestion se asocia a la expansion de las reformas de los
aparatos estatales, cuyos objetivos son: la reduccién del gasto, el logro de
mayor eficiencia y transparencia, la flexibilidad en las acciones, la basqueda

de proximidad con la poblacion, entre otros.

Este tipo de administracion adopta mecanismos excepcionales y
temporales atados a la duracion de los proyectos, construyéndolos en ambitos
alternativos y diferenciados de los aparatos administrativos regulares. En
consonancia, el FOPAR.A cuenta con sistemas normativos diferenciales que

le permiten actuar sin limitaciones técnicas y de recursos-.

A continuacion, se comparte el organigrama del Programa.

33 El Programa fue la continuacion del Plan Jefas y Jefes de Hogar y finaliza cuando se implementa la Asignacion
Universal por Hijo/a.

34 Un ejemplo de ello es el régimen especial de personal que tiene el FOPAR, contando con contratos internacionales
que brindan sueldos superiores a los de la administracion regular.
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Infografia 16: Organigrama del FOPAR.A (2005)

Coordinacidn Nacional

del FOPAR
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Unidad Archivo Expertos Responsable Responsable Responsable Responsable Responsable
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ejecucion,
infraestructura i p
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Nota. Adaptado de FOPAR, 2005.

Como se puede observar, el FOPAR.A. cuenta con una gestion
centralizada, cuyas oficinas se ubican en la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires. A los fines operativos, el territorio en donde interviene se divide en
regiones que nuclean diferentes aglomerados®. En cada uno de ellos se
ubican las Oficinas Territoriales (a excepcion del Gran Buenos Aires que el
equipo trabaja en la Oficina Central). Las mismas realizan el seguimiento y
control constante de las organizaciones sociales, contando con el apoyo de
equipos moviles interregionales. Para el 2004 trabajan 120 “consultores”,
término comdnmente utilizado por los organismos internacionales, siendo en
su mayoria profesionales con varios afios de experiencia en la probleméatica
atendida (FOPAR, 2004b) y que en general formaban parte del antiguo
FOPAR.

La ejecucion es descentralizada a través de la transferencia de
responsabilidades a las organizaciones sociales, modalidad que se expande
en los programas alimentarios hacia mediados de la década del 1990
(Repetto, 2001).

3% Regién Noroeste (Aglomerados Salta, San Salvador de Jujuy, Santiago del Estero, Catamarca y San Miguel de
Tucuman), Region Noreste (Aglomerados Posadas, Corrientes, Resistencia, Formosa), Region Centro (Aglomerados
Gran Cérdoba, Gran Rosario, Gran Santa Fe, Parand), Regién Cuyo y Patagonia (Aglomerados Bariloche, Gran San
Juan, Gran Mendoza, Neuquén), Regién Gran Buenos Aires Norte (Ciudad de Buenos Aires, Morén, ltuzaingo, Merlo,
Moreno, Tres de Febrero, Tigre, San Fernando, San Isidro, Vicente Lopez, Malvinas Argentinas, Gral. San Martin,
San Miguel, José C. Paz, Hurlingham), Regién Gran Buenos Aires Sur (Quilmes, Avellaneda, LanUs, Berazategui,
Florencio Varela, La Matanza, Almirante Brown, Esteban Echeverria, Lomas de Zamora), Regién Provincia de
Buenos Aires (Aglomerados Gran La Plata, Bahia Blanca, Mar del Plata).
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Organizacion del PAC. El PAC absorbe la estructura administrativa
del FOPAR.A, la cual demostr6 una gestion eficiente (FOPAR, 2004b),
heredando el modelo de “administracion paralela”. A continuacion, se

comparte el organigrama del PAC.

Infografia 17: Organigrama del Programa Abordaje Comunitario (2009)
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Nota. Adaptado de Chiara, 2009.

En lineas generales se mantiene la estructura y la modalidad de
gestion. Asimismo, el personal aumenta a 200 en el 2009, del cual el 64%
trabaja en las Areas Regionales y en las Oficinas Territoriales (Fournier,
2010), profundizando asi el abordaje territorial caracteristico de estas
politicas. Segun una evaluacion externa (Chiara, 2009), dicho personal cuenta
con capacitacion acorde a las tareas que realiza y estda conformado por
equipos interdisciplinarios, siendo preponderante las carreras de ciencias
sociales. Los equipos territoriales estan proximos a las organizaciones, a lo
cual una de sus integrantes sefiala que existe una diferencia en el caracter
que tienen las urgencias para aquellos que se encuentran en el nivel central y

en el nivel territorial:

“Tenemos mucha libertad de laburo, pero nuestras urgencias nunca

son escuchadas como si tenemos que escuchar las urgencias ajenas,
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lo urgente para ella [la jefa regional en Buenos Aires] es una planilla
Excel, y lo urgente mio son dos organizaciones en la oficina
preguntandome cuando se va a depositar la plata” (técnica territorial,
comunicacion personal, 8 de noviembre de 2018).

Si bien los equipos tienen cierto margen de autonomia, la toma de
decisionesy la determinacion de como es el trabajo esta centralizada, a lo que
se suman dificultades en la comunicacion y circulaciéon de la informacion
debido a las distancias y magnitud del Programa (por ejemplo, para el 2011

se registran 180 técnicos/as distribuidos en los diferentes aglomerados).

Las principales transformaciones con la llegada del PAC son que la
estructura central pasa a conformarse por una doble coordinacion y que las
regiones se reducen a seis®. Con el objetivo de fortalecer a las
organizaciones, desde el PAC se impulsan articulaciones entre las mismas,
con programas del MDS y con otras entidades publicas y privadas de sus
territorios, tarea que se facilita con la ubicacion de las Oficinas dentro de los
Centros de Referencia del MDS.

2.2. Actores internacionales: Banco Mundial y Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo

En un contexto de transformaciones en el &mbito internacional, donde
la globalizacién da cuenta de la existencia de una “agenda mundial”’, ambos
Programas se vinculan con organismos internacionales, apareciendo la
nocién sefalada por Oszlak (2005) de “internacionalizacion del Estado”. El
problema del hambre y la desnutricion ocupan un lugar preponderante en
dicha agenda, la cual luego se expande -como se desarrolla en el cuarto
capitulo- hacia tematicas vinculadas a derechos y géneros ya entrada la
década del 2000.

Si bien se observan diferencias en los motivos de vinculacion entre los

organismos internacionales y los Programas, en ambos casos el impacto es

% Se unen la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires en la Regién AGBA. Otras transformaciones
son: el aglomerado Rosario pasa a Region Cuyo, se deja de intervenir en Bahia Blanca y se incorporan aglomerados
en donde hay organizaciones financiadas por el finalizado Programa PROAME.
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similar sobre sus estructuras organizacionales al conservar el tipo de
“administracion paralela” explicitada en el punto anterior. El principal motivo
de vinculacion del FOPAR con el Banco Mundial es la posibilidad de recibir
financiamiento, en paralelo a un proceso en América Latina durante la década
de 1990 en donde el organismo financia, se involucra en el disefio y ejecucion
de una serie de politicas compensatorias. Esto se expone en las palabras de

Monica, una de las técnicas que estuvo en el disefio inicial del FOPAR:

“...el Banco Mundial implementé un Programa de Fondos de Inversién
Social en todos los paises, mediante préstamos de caracter social que
tenian como objetivo la contencion y el apoyo a los sectores sociales
de mayor pobreza, con el supuesto que a medida que la situacion
econdmica mejorara ello beneficiaria los aspectos sociales mas

desfavorecidos” (comunicacion personal, 28 de abril de 2020).

El tipo de administracién posibilita que el Programa tenga un cierto
grado de autonomia financiera y de ejecucion, permitiendo mayor agilidad en
el hacer. Como sostiene Martinez Nogueira (2002), este tipo de gestidn sirve
para canalizar y administrar recursos, a la vez que en general es una de las

condicionalidades de los préstamos o ayudas internacionales.

En el caso del PAC, estd enteramente financiado por el Gobierno
Nacional y se vincula con el marco de cooperacion de Argentina, insertdndose
en el Area de Desarrollo Social y Lucha contra la Pobreza del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo®’. Se espera que el PAC contribuya a
alcanzar los Objetivos del Desarrollo del Milenio disefiados por el PNUD,
formando parte de un proceso regional en donde el organismo esté interesado
en el apoyo a proyectos sociales. De esta manera, el vinculo entre el PAC y
el PNUD no tiene por objetivo la busqueda de financiamiento, marcando un
cambio de época en la articulacion entre el Estado y los organismos
internacionales. El principal motivo de vinculacion es continuar con el sistema

de “administracion paralela”, al acceder a mecanismos agiles de gestion de

37 Forma parte de las disposiciones del “Acuerdo entre el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el
Gobierno de la Republica Argentina”, y el documento de Proyecto suscripto entre las partes, firmado el 26 de febrero
de 1985 y aprobado por la Ley N.° 23.396 el 10 de octubre de 1986.
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recursos, flexibles, transparentes y con capacidad de monitoreo. A propésito,
José, jefe de un area central, sostiene que “Fue una manera de proteger los
mecanismos ‘ad hoc’ de funcionamiento de Abordaje [PAC], diferentes a los
del Ministerio, que se encontraban regidos por normas contables mas rigidas
y formalistas” (comunicacion personal, 25 de abril de 2020). Asimismo, le
permite acceder a apoyo técnico y administrativo, el cual termina siendo
acotado y principalmente limitado a evaluaciones de impacto, segun relatan
los/as técnicos del PAC®,

Si bien la estructura que recibe el PAC de su antecesor presenta una
gestién eficiente y equipos técnicos acorde, pareciera que dichas capacidades
no quedaron instaladas o, si lo hicieron, no lograron la integracion y
transferencia a la administracion publica convencional. Como sostiene
Martinez Nogueira (2002), esta estrategia de gestion presenta problemas en
la generacion de mecanismos de transito hacia una nueva organizacion, hacia
una nueva institucionalidad que incorpore las competencias aprendidas.
Como contraparte, la vinculacién tiene un costo elevado para el pais: el PAC
le otorga el 3% del monto ejecutado a la oficina de PNUD Argentina,

convirtiéndose en una de sus principales fuentes de recursos.

El alcance de esta investigacion y los materiales de analisis disponibles
no permiten estudiar con mayor detalle la vinculacion con los organismos
internacionales, especialmente con el PNUD. Sin embargo, quedan

plasmadas algunas lineas para continuar su analisis.

2.3. Actores comunitarios: organizaciones sociales

El tercer actor involucrado en la ejecucion de los Programas son las
organizaciones sociales. Los Programas realizan subcontrataciones a través
de convenios de transferencia de fondos, para que brinden las prestaciones
alimentarias de manera diaria, tal como se desarrolla en profundidad en el

proximo capitulo.

% Uno de los técnicos sefiala que “...durante esa etapa el PNUD se encontraba desfinanciado, sobre todo su sede
en la Argentina, y su participacién en el Programa, a diferencia del Banco Mundial, no consistié en aportar fondos,
sino acceder a un “overhead” que aportara a su vez al financiamiento de su oficina local. De hecho, el PNUD
efectivamente ni aporté fondos ni brind6 asistencia técnica (...) para el PNUD fue una fuente de financiamiento” (José,
jefe de un area central, comunicacion personal, 25 de abril de 2020).
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Capitulo lll. Larelacion entre los Programas FOPAR.A./PAC,
las organizaciones sociales que los gestionan y los sectores

populares destinatarios

1. Lainsercién de las organizaciones sociales en los Programas

1.1. La eleccién de la estrategia de cogestibn con organizaciones

sociales

La eleccion de la cogestion forma parte de una politica de armado en
un corto plazo, brinda una rapida respuesta en un contexto de emergencia.
Asimismo, permite abarcar una amplia cobertura en un territorio extenso,
siendo un ejemplo de lo que Clemente (2010) describe como la ponderacion
de la territorializacion de la estrategia en las politicas sociales vinculadas con

las reformas del Estado.

Frente a la necesidad de mantener la modalidad acordada con el BM y
aprovechar la estructura institucional del FOPAR original®®, la version
alimentaria continta con la cogestién, mostrando nuevamente que la historia
de las politicas impregna el disefio en contextos de emergencia. Esto
profundiza el rol que tenian las organizaciones como uno de los principales

receptores de la demanda alimentaria.

Desde el inicio, los Programas postulan a la cogestion como una
estrategia que permite fortalecer el rol y el protagonismo de las organizaciones
en el desarrollo comunitario, asi como en los momentos posteriores se agrega
que posibilita reforzar el rol de las mujeres. Se puede pensar que esta
estrategia apunta a la “reactivacién de la comunidad” mencionada por De
Marinis (1999), el cual sostiene que en el neoliberalismo las tecnologias de

gobierno tienden crecientemente a gobernar a través de la comunidad. Esta

3 Se refleja lo dicho en dos de los/as técnicos/as entrevistados/as: “Por razones mas practicas que ideoldgicas o
técnicas, se asumié o aproveché genéricamente el enfoque previo del Programa. La transicién de una modalidad a
otra [pasar de financiar proyectos comunitarios a alimentarios] requirié cierta flexibilidad para modificar los acuerdos
previos con el Banco [Mundial], adaptandolos a la esfera alimentaria, en un proceso que se vio ciertamente facilitado
manteniendo algun parecido formal con la etapa anterior” (José, jefe de un area central, comunicacién personal, 25
de abril de 2020), “Dada la urgencia de la situaciéon de crisis que se vivia, era dificil modificar la totalidad de la
operatoria en esas circunstancias” (Monica, técnica nivel central, comunicacion personal, 28 de abril de 2020).
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vision se entremezcla con aquella que considera a las organizaciones como
“efectoras” de la politica al no participar de su disefio (tal como se nhombran
en los documentos del PAC). En este sentido, responde a un caracter
“utilitario” que permite que se ejecuten de manera tercerizada las acciones de

los Programas.

Asimismo, este dispositivo presenta dificultades en la visualizacion de
lo publico y privado/comunitario, a la vez que la cadena de responsabilidades
y autonomia es uno de los nudos problematicos, incidiendo el tipo de
capacidad de gestion de las organizaciones, la trayectoria, las actividades
comunitarias que brindan y la capacidad para articular y diversificar fuentes

de recursos.

1.2. Lainsercion através de convocatorias

Las convocatorias destinadas a organizaciones sociales son una de las
formas mas recurrentes que tienen los programas para que sus destinatarios
accedan a los servicios o financiamientos y que es tipica de aquellos
vinculados a organismos internacionales. EI FOPAR.A. las realiza en dos
oportunidades, 2002 y 2004, teniendo un caracter publico y una difusion
formal, a través de medios de comunicacion, e informal por medio del “boca a
boca” (SIEMPRO y SISFAM, 2003).

Existen una serie de factores que intervienen en la insercion de las
organizaciones, incidiendo en el tipo de cobertura de los Programas y en los

destinatarios que acceden, tal como se desarrolla en la siguiente infografia.

Infografia 18: Factores que intervienen en la insercion de las organizaciones

a los Programas

Tiempo:
-De respuesta de los Programas
. -De las convocatorias y contexto i
Requisitos de las Formalidad de las
convocatorias organizaciones y

capacidad de gestion

Insercion de las
organizaciones en
los Programas
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Formalidad de las organizaciones y capacidad de gestion. Las
convocatorias estan destinadas a organizaciones de la sociedad civil sin fines
de lucro, pudiendo presentarse solas o nucleadas en una organizacion
“patrocinante” o red llamada por los Programas “organizacion solicitante™O.
Esta dltima estrategia es Util para incorporar organizaciones con baja
capacidad de gestion y sortear las dificultades que implica acceder a una
personeria juridica, a la vez que brinda la posibilidad de trabajar en simultaneo
para aumentar dicha capacidad y que se puedan independizar.

Con relacion a ello, se observa que la localizacién de la cobertura esta
vinculada a la capacidad de los/as dirigentes sociales para organizarse
(Clemente, 2010). En suma, las modalidades de insercién son diferentes de
acuerdo con el tipo de conformacion legal y capacidad de gestion que tienen

las organizaciones, situacion que se expone en la siguiente infografia.

Infografia 19: Tendencias en la modalidad de insercién de organizaciones

segun conformacion legal

Se presentan Se presentan en red (42,4%)
individualmente (57.6%) /\

Organizaciones de base y -Solicitantes: organizaciones de Si las
de asistencia (en general base (militantes) y asistencia. solicitantes
cuentan con técnicos/as).  -Ejecutantes: organizaciones de __dejan
base (destinatarios) e iniciativa financiamiento |
familiar. (dificultades en |
gestion,
-Inscriptas antes del A) Ejecutantes: baja capacidad dc?n%gféﬁ’ |
FOPAR.A.: inician en la de gesfci(?n y no comparten objetivos), las
década de 1990, gestionan actividades en red. ejecutantes no
otros programas. B) Trabajan en conjunto. suelen /

-Inscriptas para acceder a
FOPAR.A.: asistencia legal :
y administrativa del Ejecutantes aumentan \
Programa. capacidad de gestion

gracias al PAC: se /
independizan. /

continuar.

Nota. Elaboracion propia en base a BM, 2004; SIEMPRO y SISFAM, 2003.

40 No podian participar: instituciones del Estado Nacional, Provincial o Municipal; cooperadoras escolares, de
establecimientos asistenciales del sistema de salud u otras organizaciones cuyos presupuestos sean ejecutados a
través de instituciones del Estado; instituciones cuya gestion sea financiada totalmente por el Estado; comedores
escolares de caracter publico o privado; instituciones con poblacién internada (por ejemplo, psiquiatricos, hogares de
nifios/as o ancianos).
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Requisitos. Los requisitos del FOPAR.A. son -en parte- flexibles,
permitiendo acelerar la respuesta, tal como sostiene uno de los entrevistados:
“‘Habia que tratar de captar todo lo que se pudiera, a pesar de la crisis
alimentaria el Programa tenia dinero no ejecutado, entonces se tomé todo”

(Federico, técnico territorial, comunicacion personal, 31 de agosto de 2018).

Sin embargo, no todas las organizaciones logran cumplir los requisitos.
A propésito, Carolina, técnica territorial, sostiene: “Muchas habran quedado
afuera por no llegar con los tiempos o no haber podido asumir la
responsabilidad de sacar una persona juridica” (comunicacion personal, 8 de
noviembre de 2018). A ello se le suma la complejidad en la presentacion: por
ejemplo, los formularios solicitan gran cantidad de informacién y el acceso era

por internet, apareciendo una brecha tecnolégica.

Cuando ocurren estas situaciones, se corre el riesgo de “fortalecer a
las mas fortalecidas”, es decir, que accedan las organizaciones que ya
cuentan con capacidad de gestion. Las exigencias en los requisitos son
contradictorias con el momento de emergencia, en donde se busca la rapida

atencion de las necesidades bésicas.

A continuacion, se exponen los requisitos de las convocatorias del
FOPAR.A.

Infografia 20: Requisitos de las convocatorias FOPAR.A.

-Organizacion sin fines de lucro, con o sin personeria -Personeria juridica o
juridica, en aglomerados elegibles. dispuestos a ser Simple
*Solicitantes (firman convenio, reciben fondos): Asociacion (Articulo 46 del
experiencia alimentaria de dos afios u otros servicios Cadigo Civil). Apoyo con
sociales. Pueden nuclear varias org. ejecutantes asistencia técnica y
(redes) o presentarse solas. financiamiento.
*Ejecutantes (brindan prestaciones): experiencia -Limite 5 ejecutantes por red.
mayor a seis meses. -Agrega aglomerados.

Nota. Elaboracion propia en base a datos de FOPAR, 2002; FOPAR, 2003;
SIEMPRO y SISFAM, 2003 y FOPAR, 2004.

Tiempo y contexto. El contexto de las convocatorias del FOPAR.A.
es cercano al inicio de la emergencia de 2001, situacion que complejiza la

presentacion al condicionar la capacidad de respuesta de los actores
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destinatarios y, con ello, la cobertura que termina teniendo la iniciativa

gubernamental.

Por otro lado, si bien el problema alimentario continla durante el
periodo estudiado, no se amplia la cobertura a nuevas organizaciones pese a
estar contemplado como posibilidad en los documentos programaticos, a lo
cual se le suma la disminucion de organizaciones “bajo Programa” a lo largo
de la ejecucion. Ademas de los motivos politicos y econémicos que pueden
llevar a esta decision (se necesita un Estado que reconozca la problematica y
cuente con recursos suficientes), algunos técnicos agregan que el PAC se
ampara en no ser la Unica politica publica, lo que supone que el resto de las
estrategias del PNSA y los programas municipales y provinciales pueden

absorber la nueva demanda.

Si bien no se cuenta con informacion centralizada, sistematizada y de
acceso publico para poder sacar una conclusién precisa sobre la cobertura, la
situaciéon explicada refuerza el supuesto de la superposicion de recursos en
determinados territorios y la escasez o0 no presencia en otros. De esta manera,
el modo de gobernar la cuestion alimentaria se caracteriza por un sistema
paradojal de lagunas y superposiciones, aspecto que comparte con otras
politicas sociales y que es analizado por varios autores (Repetto, 2000; Lo
Vuolo, 1999; Kliksberg, 1997; entre otros).

Conjuntamente, el caudal de proyectos a ser evaluado por el Programa
no tiene una rapida respuesta, presentando demoras de hasta siete y ocho
meses en el Gran Buenos Aires (SIEMPRO y SISFAM, 2003), lo que implica
gue las organizaciones tengan que continuar autogestionando alternativas

precarias para contener el hambre en sus territorios.

1.3. Las principales caracteristicas de las organizaciones seleccionadas

Como resultado de las convocatorias se sumaron un conjunto de 1.343
organizaciones solicitantes y 2.984 ejecutantes; las cuales disminuyeron con
el traspaso del FOPAR.A. al PAC (2006) a 1.200 y 2.400 respectivamente. A
continuacion, se comparten las principales caracteristicas de dichas

organizaciones seleccionadas.
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Lugar de funcionamiento. Las organizaciones deben localizarse en
“areas de pobreza”!, ubicadas en 27 aglomerados urbanos, 22 municipios del
Conurbano Bonaerense y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, agrupados
en regiones*. La distribucién se modifica a lo largo de la ejecucion (en la
medida que las organizaciones se dan de baja), pero se mantiene la tendencia
con un predominio de AGBA (CABA y Gran Buenos Aires): AGBA 35,7%, NEA
19,9%, NOA 14,5%, Centro 12%, Cuyo, Patagonia y Rosario 10,8% y Buenos
Aires Interior 8,1% (PAC, 2009).

El inicio de las organizaciones y la incorporacién de la actividad
alimentaria. La irrupcion del cuidado alimentario en las organizaciones, antes
gue los Programas ingresen en sus trayectorias, se encuentra atravesada por

la situacién de emergencia del 2001.

El grupo mayoritario de organizaciones inicia durante la década del
1990, seguido por aquel que comienza antes de dicha década (47% y 29%
respectivamente segun Sabrén y Vil, 2010), desarrollando diversas tareas
sociales (por ejemplo, apoyo escolar e infraestructura barrial). Algunas
organizaciones comienzan de manera incipiente con la actividad alimentaria,
en general una merienda comunmente denominada “copeo” o “copa de leche”,
tarea que se profundiza y toma protagonismo con la llegada de la crisis, tal

como comparte una de las entrevistadas:

“‘Haciamos tareas barriales y ya veniamos dando un copeo que nos
daba la Municipalidad, pero en la crisis total nos juntamos todas las

organizaciones de Barranqueras y empezamos a hacer algo en la

4l Para la primera convocatoria del FOPAR.A, se consideraron areas elegibles los aglomerados urbanos con un
tamafio poblacional superior a los 100.000 habitantes, siempre que concentraran a su interior al menos 50.000
personas en situacion de indigencia o posean una incidencia de indigencia del 20% o mas.

42 1)Region Noroeste (NOA): Aglomerados Catamarca (San Fernando del Valle de Catamarca), Salta capital, San
Miguel de Tucuman, Santiago del Estero y Jujuy (incluye a Palpald), sumando organizaciones de La Rioja capital
cuando finaliza el Programa PROAME. 2)Region Noreste (NEA): Aglomerados Posadas, Formosa capital, Corrientes
capital (incluye las ciudades de Goya y Esquina que se suman por ser ex PROAME) y Resistencia (incluye
Barranqueras que esta en las afueras de la ciudad). 3) Regién Centro: Aglomerados de Gran Cérdoba, Gran Rosario,
Gran Santa Fe, Parana y Concordia. Se le agregan un grupo de organizaciones de Santa Rosa y La Pampa ex
PROAME. 4) Region Cuyo y Patagonia: Aglomerados Bariloche, Gran San Juan y Gran Mendoza, incorporando el
aglomerado de Gran Rosario (antes perteneciente a Centro), sumando organizaciones de Neuquén capital, en
Viedmay en San Luis capital, ex PROAME. 5) Regién AGBA: Aglomerado Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Gran
Buenos Aires. Este Ultimo incluye los municipios de: Merlo, Tigre, Vicente Lopez, San Miguel, Morén, Moreno, San
Fernando, Malvinas Argentinas, Ituzaing6, Tres de Febrero, San Isidro, Gral. San Martin, José C. Paz, Hurlingham,
Quilmes, Berazategui, Almirante Brown, Avellaneda, Florencio Varela, Esteban Echeverria, Lands, La Matanza y
Lomas de Zamora. 6) Region Buenos Aires Interior: Aglomerados Gran La Plata y Mar del Plata (incluye Batan).
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plaza, un chocolate o algo para los chicos, cada uno juntabamos algo,
leche, azlcar, harina y con eso les dabamos algo, haciamos facturas,
se hacia una olla grande en la plaza, se les daba chocolate” (Claudia,

referenta de Mi Lugar, comunicacion personal, 10 de julio de 2018).

Por otro lado, las organizaciones que surgen luego del 2000 (24%)
tienen a la “cuestion alimentaria” como el puntapié para el inicio de sus
trayectorias. A proposito, Laura, referenta de la organizacion El Patio,
recuerda: “En el 2001 nos juntamos un grupo de vecinos, empezamos porque
habia muchos chicos con necesidades en el barrio que venian de familias
numerosas” (comunicacién personal, 28 de agosto de 2018). Son los mismos
vecinos, muchos de los cuales también sufren el problema del hambre o lo

viven de cerca, quienes se organizan.

Titularidad del espacio fisico. En el inicio de la ejecucion de los
Programas la mayoria de las organizaciones no cuenta con la titularidad del
terreno en donde funciona, siendo irregular, un espacio prestado o un hogar
familiar®. Este punto opera como limitaciéon para acceder a un subsidio por
parte de los Programas para mejorar la infraestructura (para mas informacién

ver punto 3).

Con el tiempo aumenta la titularidad hasta llegar al 50%
aproximadamente, como es el caso de una de las organizaciones
entrevistadas en Cordoba. La misma inicia sus actividades en el patio de la
casa de los padres de la presidenta, en 2009 toma un terreno, relune
materiales (gracias a ventas de rifas y comidas) y con la mano de obra como
contraprestacion del Plan Nacional Jefas y Jefes de Hogar, logra construir el
comedor y luego regularizarlo: “Ya nos teniamos que ir de la casa de mis
padres, fue muy duro, fue remarla 2 o 3 afios, pero bueno, teniamos la mano
de obra y la queriamos aprovechar’ (Laura, referenta de EI Patio,

comunicacién personal, 28 de agosto de 2018).

“3 En el 2004 el 29% de las organizaciones ejecutantes se encontraba en condiciones precarias con relacion a la
propiedad del terreno, sélo el 36,2% era duefio del mismo y existian un 33% que funcionaba en una vivienda familiar
(FOPAR, 2004b).
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Condiciones edilicias, acceso a servicios y equipamiento. El

espacio fisico en donde funcionan y los equipamientos con los que cuentan

las organizaciones son de los aspectos de mayor relevancia a la hora de

pensarlas. Un espacio precario y un equipamiento insuficiente pueden

generar:

Impacto en la seguridad, higiene y calidad alimentaria, condicionando
asimismo el alcance de los objetivos de los Programas: algunos
ejemplos son cuando no cuentan con agua potable y bafios en buenas
condiciones, no poseen espacio para guardar los alimentos y sélo
tienen equipamiento para cocinar en una olla (limita la variedad de

preparaciones).

Impacto en los cuerpos de las personas destinatarias y de aquellas que
trabajan en las organizaciones: algunos ejemplos son los problemas
respiratorios que se pueden generar al cocinar con fuegueros dentro
de las organizaciones, asi como también estar expuestos/as a

inclemencias climéaticas.

Al momento de comenzar la ejecucion del FOPAR.A no son adecuadas

las condiciones de seguridad e higiene en la mayoria de las organizaciones#4,

situacion que se transforma a lo largo de la ejecucion (ver punto 3).

Hacia una tipologia de organizaciones. La heterogeneidad en las

organizaciones financiadas aparece como un aspecto sobresaliente. Pese a

ello, es posible identificar tendencias compartidas en determinados atributos

y trazar una posible tipologia, la cual se comparte en el siguiente cuadro.

4 a mayoria de las organizaciones presentaba deficiencias en la infraestructura y requeria obras de manera urgente,
asi como también en general el equipamiento era deficitario. Casi una cuarta parte de las organizaciones no contaba
con agua de red, agravado por la ausencia de camaras sépticas; asi como tampoco contaban con bafios (FOPAR,

2003c)
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Infografia 21: Tipos de organizaciones y tendencias en sus caracteristicas

Técnicos/as, no
son poblacion

destinataria. Militantes y
Varones: roles referentes Mismos
jerarquicos (ej. barriales. destinatarios. Grupo familiar.
org. Varones: roles  Predominan Predominan
Liderazgo confesionales). jerarquicos. mujeres. mujeres.
1990, vinculo con 2000, vinculo
movimientos con la 2000, vinculo con
pigueteros y emergencia la emergencia
Década de inicio 1990/ 2000. desocupados/as. alimentaria. alimentaria.
Tamano
(cantidad de
personas y
vinculo con Grandes/ Medianas/chic
otras Grandes (ej. redes medianas (redes as (redes de 2 Chicas (dependen
organizaciones) confesionales).  con varias org.) 0 3 org.) de solicitante).
Capacidad de Baja (s6lo
gestionar alimentario y apoyo
proyectos Alta. Alta. Media. escolar).
Titularidad y Irregulares,
condiciones Heterogéneas, precarias. Hogar
edilicias Buenas. Heterogéneas. precarias. familiar.
Se conforman
para ingresar
al FOPAR.A. Se conformaron
(simples para ingresar al
Inscriptas asociaciones) FOPAR.A.(simples
Conformacion (fundaciones y Inscriptas 0 con asociaciones) o con
legal asociaciones). (asociaciones).  solicitantes. solicitantes.

Nota. Elaboracion propia en

entrevistas.

base a documentos programaticos y las

Es importante mencionar que los Programas modifican sus tipologias

a lo largo de la ejecucién (confesionales, barriales, piqueteras, iniciativa
familiar, casas de familia, movimientos sociales, movimientos politicos, etc.),
lo que hace imposible historizar los cambios y continuidades en los grupos de

organizaciones mediante los documentos y evaluaciones oficiales*.

4 A continuacion, se exponen tres ejemplos de cambios de categorias por parte de los Programas. 1) 2003:
organizaciones de asistencia y organizaciones de base (FOPAR, 2003c). 2) 2004: grupo comunitario de base (mas
de la mitad del total financiado), asociacion religiosa, sociedad vecinal de fomento, organizacién de técnicos y
profesionales, sindicato o cooperativa de trabajo, movimiento de desocupados o piqueteros, agrupacién politica
partidaria (FOPAR, 2004b). 3) 2005: centros de atencion a nifias/os y adolescentes, guarderias comunitarias, hogares
de dia para diferentes grupos etarios, instituciones en las que se apoye la escolaridad de nifias/os y adolescentes y
su mayor integracion a la comunidad, instituciones integrantes de la iglesia catélica (PAC, 2005).
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2. El financiamiento alimentario

2.1. El dispositivo de financiamiento alimentario

El dispositivo que utilizan los Programas -sin notables diferencias entre
ambos- actua transfiriendo fondos a las organizaciones para la compra
principalmente de alimentos. Se generan sucesivos convenios, propiciando un
financiamiento continuo y sostenido. Asimismo, es de tipo escalonado, el cual
es provechoso en el caso de trabajar con organizaciones con baja capacidad
de gestion, pudiendo en paralelo generar un proceso de fortalecimiento de

estas.

Como contrapartida, se utilizan los recursos de las organizaciones, las
cuales desarrollan diversas tareas para poder brindar las prestaciones
alimentarias. En este sentido, se comparte lo que Fournier (2017) denomina
“subsidio de abajo hacia arriba”, y que pone como ejemplo justamente en su
andlisis del PAC, el cual consiste en que las organizaciones “subsidian” parte

de la reproduccion social en territorios vulnerados.

Las organizaciones acceden a una serie de mecanismos de control por
parte del Estado, como técnicas de rendicion de cuentas y visitas de
seguimiento, marcando el caracter disciplinador de estos dispositivos que
funcionan con instrumentos del tipo Vvigilancia jerarquica, sancion

normalizadora, examen y exigencia de visibilidad constante (Foucault, 2012).

Si las organizaciones se alejan de las normas establecidas, los
Programas realizan acciones que van desde el didlogo con los grupos que las
integran, gestionar capacitaciones o asistencia técnicas y dejar por escrito la
observacion, hasta suspender temporal o definitivamente el financiamiento.
Algunos de los factores de dicho alejamiento estan vinculados a una l6gica de

ahorro y a cuestiones culturales, tal como sefala Carolina, técnica territorial:

‘Hay organizaciones que tienen la logica del ahorro, entonces
subejecutan, también hay una cuestion cultural, que tiene que ver con
la preparacion. Por ejemplo 14 afios de ejecucion y peleas con el mate
cocido, que lo pueden reemplazar por lacteos y peleas con la cantidad
de azucar. Los chicos estan acostumbrados en la casa, pero esta no
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es la casa, tenemos otra posibilidad y esa otra posibilidad la tenés que

aprovechar” (comunicacién personal, 8 de noviembre de 2018).

Foucault (2012) sostiene que el hecho de la vigilancia constante es lo
gue mantiene sometido al individuo, en este caso las organizaciones. Lo dicho
se vincula fuertemente con lo expuesto por los/as técnicos/as territoriales,
quienes sefalan que aun después de tantos afios de financiamiento de las
organizaciones, algunas de estas necesitan el seguimiento permanente para
gue cumplan lo conveniado. En paralelo, otra parte de las organizaciones no
necesita dicho control, dado que habria incorporado los saberes/requisitos de

los Programas a su funcionamiento habitual.

Particularmente, el instrumento de rendicibn es el que las
organizaciones identifican como una de las principales dificultades de la
gestion alimentaria. A propésito, Marcela, de la organizacion de Somos Todas

sefala lo siguiente:

“Si las cuentas dan mal o alguna boleta esta mal, o algun proveedor no
pago en AFIP y me salta a mi, yo soy la responsable, entonces todas
esas cosas son un problema, tengo que ser estricta con mis
proveedores para que no me reten a mi” (comunicacion personal, 28
de agosto de 2018).

A continuacién, se exponen los factores que dificultan la tarea.

Infografia 22: Factores que dificultan las rendiciones de cuentas

~\

Requiere expertise.

J Rendicién
3\ . .
Falta personal rentado - sobrecarga en incumplida: frena
pocas personas voluntarias. ) desembolso siguiente

Demanda elevado tiempo.

Responsabilidad para manejar dinero.

Facturas controladas minuciosamente. La mayoria suspende

. entrega de alimentos
Problemas ante proveedores que incumplen

compromisos fiscales.

Nota. Elaboracion propia en base a las entrevistas.

76



Continuando la explicacion, se comparte un cuadro sintesis sobre
como funciona la gestion de los servicios alimentarios que brindan las

organizaciones con el financiamiento de los Programas.

Infografia 23: Gestibn de las prestaciones alimentarias por parte de las

organizaciones sociales

- Prestaciones - Disefiar mend, - Alimentos. - Rendiciones

principales comanda. - Generales: mensuales.

(almuerzo/cena) - Comprar alimentos. gas/lefia, articulos - Auditorias

y secundarias - Cocinar de limpieza y bimestrales/

(desayuno/ (presencial/vianda). libreria, fletes, trimestrales.

merienda). - Entregar comida. electricidad, agua. - Visitas de

- 5 dias x - Limpiar lugar. -Bancarios para seguimiento y control

semana. - Tareas de cuidado. gestionar (cada 180 dias).
subsidio.

Nota. Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas y a los
documentos FOPARD, 2002; FOPAR, 2004; PACb, 2007.

La gran cantidad de tareas que las organizaciones realizan para la
gestién alimentaria, los mecanismos de control que acarrean, el caracter
recurrente del financiamiento, su permanencia durante tantos afios y su
volumen en términos monetarios; generan que lo alimentario ocupe un lugar
central pese a que realicen otras actividades comunitarias. De esta manera,
se observa que la tarea alimentaria tiene un peso significativo en las
trayectorias organizacionales, enraizada en la identidad de estas. Incluso es
tomada en muchos casos como un “gancho” o puerta de entrada para trabajar
otras probleméticas con la poblacion, tal como sefiala una de las
entrevistadas: “Yo creo que el comedor es el centro porque es la excusa para
poder acercarnos a la comunidad y poder ver otro tipo de necesidades” (Maria

organizaciéon El Barrio, comunicacién personal, 8 de noviembre de 2018).

Ahora bien, el financiamiento continuo de los Programas a la actividad
marca un punto de inflexiéon en el devenir de las organizaciones. A diferencia
de lo sefialado por Clemente (2010), no se encontrdé una correlacion entre el
peso de esta actividad y la trayectoria organizacional previa a los Programas.

Independientemente, se sostiene lo sefialado por Faur y Brovelli (2020), esto
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es, que en los cuidados comunitarios el Estado tiene un rol fundamental al
participar a través de los programas sociales y educativos. Con relacion a ello,

Federico, técnico territorial, sefiala el rol central del Estado:

“Lo alimentario es lo principal en las organizaciones, es estructurante
de la actividad de la organizacion. Si lo alimentario se cayera la
organizacion se debilitaria, en algunos casos directamente desaparece
la organizacion, no todas. Lo que estructura es el Estado, porque los
que tienen financiamiento privado es esporadico” (comunicacion

personal, 31 de agosto de 2018).

Para continuar el analisis del dispositivo, a continuacién se profundizan

tres aspectos relevantes.

El cofinanciamiento. El financiamiento que brindan el FOPAR.A./PAC
tiene que ser un complemento de otras fuentes, como donaciones y
programas de diversos organismos gubernamentales. Al contrario de lo que
se puede suponer, la eleccién de esta modalidad no se postula como un
método frente a la emergencia y a la escasez de recursos. Por el contrario, se
expone como una estrategia de salida en consonancia con el caracter
temporal de los Programas, sefialando en los documentos que la
diversificacion de los fondos permite la sustentabilidad de la actividad, siendo
este el desafio de muchos programas sociales que financian acciones por un
tiempo acotado. La ineficaz implementacion de esta propuesta puede atentar
no solo contra dicha sustentabilidad, sino también contra la ejecucién misma
de esta politica gubernamental, por ejemplo, si las otras fuentes de

financiamiento no respetan los compromisos asumidos.

Cuando se releva la trayectoria de las organizaciones se observa un
importante cambio con respecto a la diversidad en el origen de los recursos.
En el inicio de la ejecucion de los Programas, todas las organizaciones
cuentan con financiamientos provenientes de organismos estatales, otras
organizaciones sociales, donaciones particulares o recursos propios (aportes
de miembros o vecinos/as, eventos, cobro de cuota social, etc.). Con el correr
de la ejecucidn estas fuentes se reducen, generando que gran parte de las

organizaciones tengan como unica -o principal- fuente la politica estudiada
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(SIEMPRO y SISFAM, 2003). ElI cambio se puede explicar en que, ante la
certeza de la constancia y continuidad del financiamiento durante largos afos,
las organizaciones no tienen la necesidad o urgencia de buscar fuentes
complementarias, destinando su tiempo y esfuerzo a otras tareas (se recuerda

la multiplicidad de tareas que realizan).

Como resultado de lo sefialado, la mayoria de las organizaciones no
podrian continuar la tarea alimentaria si finaliza el financiamiento estatal o, de
minima, se verian ante la necesidad de reducir significativamente lo que
brindan. Esto retoma lo sefialado por Carolina, técnica territorial, la cual indica
que si el PAC deja de financiar los comedores gran parte de estos “...se
caerian, o daria s6lo una copa de leche, algunos quizas si pueden seguir y
gestionan con otros [programas], pero en general no” (comunicacion personal,
8 de noviembre de 2018).

En funcion de lo sefialado, se puede registrar una dependencia de las
organizaciones para con los Programas, en donde el financiamiento
gubernamental es fundamental para sostener la actividad, no pudiendo
compararse con otras fuentes como las habituales donaciones alimentarias.
Por su caracter esporadico (no permite una planificacién de los menus) y/o
bajo o nulo aporte nutricional (alimentos secos, snacks, golosinas, jugos, etc.),
las donaciones las utilizan para complementar las prestaciones diarias y para
festejos que realizan como cumpleafios o dia de las nifieces. Al mismo tiempo,

el Estado depende de las organizaciones para gestionar su politica.

La poblaciéon destinataria y el dispositivo para su seleccién®. La
definicion de la poblacion destinataria, su mecanismo de seleccion y el
comportamiento de la cobertura de una iniciativa gubernamental de manera
longitudinal, da pistas para comprender transformaciones en la cuestion social
problematizada y la intervencién sobre la misma. Los programas focalizados

determinan los requisitos -excluyentes o prioritarios- que deben tener las

4 pPara este punto se relevé informacion de las entrevistas y de los siguientes documentos: FOPAR, 2002; FOPARD,
2003; PAC, 2009b; Sabron y Via, 2010 y PAC, 2012.
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personas/grupos/organizaciones para poder acceder al servicio o0

financiamiento que brindan.

En el caso de los Programas estudiados, si bien no hay requisitos
excluyentes para que los destinatarios ultimos -las personas que asisten a las
organizaciones- reciban el servicio alimentario, existen grupos prioritarios:
mujeres embarazadas o con hijos/as lactantes, adultos en situacion de
abandono, personas con discapacidad y nifios/as entre 6 meses y 18 afos,
siendo este ultimo grupo el que recibe el mayor financiamiento por parte de
los Programas (aproximadamente el 90%). Dicha prioridad no se modifica a lo
largo de tantos afios de ejecucién, dando cuenta de la permanencia de la

situacion problema.

Conjuntamente, se da lo que se podria denominar una cadena
intergeneracional de asistencia a los comedores, vinculada con la transmision
intergeneracional de la pobreza sefialada en el capitulo primero. Es
significativa la presencia de mujeres madres que asisten con sus hijos/as a
las organizaciones y que con el correr del tiempo estos/as pasan a asistir con
sus propias familias. Justamente, desde la organizacion Somos Todas
sefalan: “Las madres vienen para buscar para los hijos mas chicos y vienen
las hijas que ya tienen hijos, es como una cadena, ya conocemos los hijos de
los hijos de los hijos” (comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

Como la mayoria de los programas de “combate” a la pobreza, en los
casos seleccionados se interviene sobre los resultados, sobre las
consecuencias de las multiples problematicas asociadas. Por ello, si bien
desde el inicio los Programas identifican otros problemas vinculados al riesgo
alimentario, como consumos problematicos, situacion de calle, desocupacién
y violencia de género (SIEMPRO y SISFAM, 2003); no actuan sobre los
mismos ni derivan a otros organismos gubernamentales. Lo dicho da cuenta
de la falta de vision integral sobre la situacion problema y las consecuentes
limitaciones en su abordaje. En algunos casos las organizaciones toman el rol
de articular, como por ejemplo dos organizaciones entrevistadas que lo hacen

con la salita del barrio (El Impenetrable y El Jardin).

Una vez que los programas establecen el perfil de la poblacion
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destinataria, utilizan mecanismos para su seleccion. Se da lo que Poblete
(2008) nombra como la “burocratizacion del sufrimiento”, la cual se estructura
con la definicion del perfil del necesitado y con un proceso de solicitud de
ayuda*’. El procedimiento de la demanda se organiza en dos etapas: la
declaracion del sufrimiento mediante una certificacion de necesidades y la

verificacion de este.

La particularidad que traen las iniciativas gubernamentales estudiadas
es que la decision frente al pedido de ayuda lo realizan las organizaciones
sociales, especificamente las mujeres que las componen. Son ellas las que
seleccionan las personas que van a recibir las prestaciones, priorizando en su
mayoria a las nifieces y a las personas que asisten de manera recurrente, tal
como sostiene Laura, de El Patio: “Si tengo le doy a todos, pero primero a los
chicos, porque son los que mas necesitan” (comunicacion personal, 28 de
agosto de 2018).

La mayoria de las organizaciones no exige una cuantificacion de
requisitos mas alld de que las personas manifiesten que necesitan la
prestacion, no necesitando certificacion por parte de la salita ni de otra
institucion como si ocurre para otros programas (Sabrén y Via, 2010). Por
ejemplo, la mayoria de las organizaciones entrevistadas manifiesta que las
personas que asisten suelen pertenecer al barrio y que lo dicho les permite
conocer si estan en situacion de vulneracion social. De esta manera, el
Programa, con su eleccion de burocratizar la asignacion de las prestaciones
alimentarias, impone una “puesta en escena del sufrimiento” (Poblete, 2008)

por parte de la poblacion destinataria.

En algunos casos las organizaciones tienen una lista de espera para
incorporar personas en la medida que otras “se bajan” de la prestacion;
mientras que en otros intentan darle una porcion de comida a todo aquel que
se acerca, pudiendo disminuir la calidad de las prestaciones. A propdésito,

Anabela, presidenta de El Centro, sefiala: “Aca vienen y se los anota, pero les

47 Poblete (2008) analiza los programas alimentarios rurales que funcionaron entre 1995 y 1999 y sefiala que “La
gestion de programas de ayuda alimentaria, en el marco de politicas de la piedad (Arendt, 1988), impone una
visualizacion distanciada de los necesitados que se presenta, en este caso, a través de la produccion de la
burocratizacion del sufrimiento. Esta se estructura, por una parte, en torno a la definicién de un perfil de necesitado
y, por otra, a partir del establecimiento de un proceso particular de solicitud de ayuda” (p.159).
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damos algo porgue no los podés dejar sin comer, racionamos para que coman

todos” (comunicacion personal, 11 de julio de 2018).

Cobertura. Uno de los aspectos para analizar como se modifica la
cobertura de los Programas estudiados a lo largo de los afios es la cantidad

de poblacion destinataria a nivel pais, la cual se plasma en el siguiente grafico.

Infografia 24: Cantidad de poblacién destinataria a nivel pais por afio (2003 a
2016)
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Nota. Elaboracion propia en base a los datos de FOPAR, 2003; FOPAR,
2003b; PAC, 2005; PAC, 2007e; PAC, 2009b; PAC, 2012c y PAC, 2016c.

Cuando se puede observar, se registra un pico maximo en 2004,
momento de emergencia e insercion de las organizaciones en los Programas,
luego del cual comienza una paulatina disminucion en paralelo a las mejoras
de los indicadores economicos. Esta curva entra en una meseta descendiente
a partir de 2009 en consonancia con una crisis macroeconémica, y presenta
un comportamiento similar al ya observado en la cantidad de organizaciones
bajo Programa: bajan las organizaciones, baja la cantidad de personas
destinatarias total. Asimismo, la tendencia es similar a la analizada en el
capitulo primero para los indices de pobreza e indigencia y para las

problematicas alimentarias.
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Sin embargo, la curva cambia si se analiza el promedio de personas
destinatarias por organizacion por afio, tal como se muestra en el siguiente

grafico.

Infografia 25: Promedio de personas destinatarias por organizacion por afio
(2003 a 2016)
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Nota. Elaboracion propia en base a datos de SIEMPRO y SISFAM, 2003;
FOPAR, 2003c; PAC, 2007d; PAC, 2009b; Sabron y Viu, 2010; PAC, 2012cy
PAC, 2016c.

Si bien existe heterogeneidad en la cantidad de poblacién destinataria
entre las organizaciones (en las entrevistadas se presenta un rango de 30 a
420 personas), el promedio permite apreciar que aquellas que contintan bajo
Programa no tienen una paulatina disminucion de la demanda. Por el
contrario, se presentan fluctuaciones con un aumento constante en los ultimos
afios del periodo analizado*®. Justamente Teresa, referenta de Los Pibes,
sostiene: “Empezaron en el 2002 con 360 beneficiarios, llegamos a tener
hasta 420 personas, y ahora tenemos 250" (comunicacion personal, 7 de
noviembre de 2018). Esto se puede explicar por lo sefialado en el punto

anterior: en general las mismas personas asisten durante gran cantidad de

48 Hacia 2018 se registra un importante aumento cuando se realiza el trabajo de campo. El promedio de personas
destinatarias en las organizaciones entrevistadas en 2018 es de 193 personas, con una mediana de 167,5 que implica
gran distorsion, valores que se acercan al pico maximo del 2007.
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afios a las organizaciones, dando cuenta de la cadena intergeneracional de
asistencia al comedor. En este sentido, la referenta de la organizacion El Patio
sostiene: “Siempre son los mismos, de no ser porque alguno se vaya a vivir a

otro lado” (comunicacién personal, 28 de agosto de 2018).

La situacion arriba sefialada también se puede explicar por el sentido
que le dan a la prestacion alimentaria: es una “ayuda” para la subsistencia de
las familias que, complementado con los restantes mecanismos de
supervivencia, se convierte en una herramienta econémica®. Es decir, la
intervencién asistencial se transforma hacia una idea de “distribucion
secundaria del ingreso” (Danani en Chiara y Di Virgilio, 2009), la cual destruye
la estrategia de salida disefiada por los Programas. Marcela, referenta de

Somos Todas, ilustra dicho sentido:

“Tenemos gente que no tiene trabajo, gente que si pero cobra lo justo
y lo necesario, no es que no lo necesitan, lo que les damos es una
ayuda, vos a veces lo guardas para la noche o lo comés, vos decis esta
semana tengo plata que trabajaste pero esto es seguro, entonces vos
decis me ahorro esta plata de la comida del mediodia y asi vas tirando”

(comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

2.2. Laintervencioén en la alimentacion

Las politicas alimentarias estudiadas trabajan en términos de reduccion
del riesgo alimentario: no se brindan las cuatro comidas recomendadas (en
general se dan dos)®%, no se mide la evolucién de la situaciéon nutricional (el
anico intento es un relevamiento de peso y talla en 2003), ni se cuenta con
informacion de las estrategias complementarias de las familias; por lo que se

desconoce si se cumple el objetivo de garantizar el derecho a la alimentacion.

“Una de las técnicas agrega la vinculacion con otras herramientas econémicas de las familias: “Cuando el contexto
macro permitié que el Programa dejara de ser sélo emergencia, en el 2008 ponele, el Programa se transformé en
una herramienta econdmica para las familias, los chicos no dejan de venir, quiza la semana que las mamas cobran
la AUH, pero dicho por las organizaciones era un Programa [la AUH] que lo que era para comida en la casa, se
transformaba para unas zapatillas o alguna otra cosa que necesitaran” (Susana, técnica territorial, comunicacién
personal, 10 de julio de 2018).

%0 Son las organizaciones las que determinan si quieren brindar desayuno, merienda, almuerzo o cena, siempre y
cuando lo realicen cinco dias a la semana. La mayoria de los casos brinda dos prestaciones diarias como almuerzo
y merienda (mas del 70%), una de cada cuatro ofrece desayunos, un 17% incluye la cena y un 6% restante una
merienda reforzada (Sabron y Viu, 2010).
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Ademas, los Programas intervienen en los habitos y costumbres
alimentarias al establecer recomendaciones de preparaciones, tipos Yy
cantidades de alimentos que se deben cumplir®l. Esto estd determinado en
funcion de parametros hegemonicos desarrollados por diferentes organismos

especializados.

En funcion de lo sefialado, los sectores populares tienen que desplazar
su poder de decision sobre “qué comer” a las organizaciones para poder
acceder a los alimentos, las cuales funcionan como intermediacion con los
Programas y participan en el proceso de reproduccion biolégica de dicha
poblacién. Siempre que respeten las recomendaciones realizadas y en
funcién de la disponibilidad de recursos, las organizaciones son las que

deciden lo que dan de comer, actuando con un margen de autonomia acotado.

Conjuntamente, el “qué comer” esta condicionado por la situacion de la
organizacion en términos de equipamiento con el que cuentan, dado que por
ejemplo tener o no un horno grande modifica el tipo de preparaciones que
pueden hacer, aspecto sobre el cual trabajan los Programas financiando la
compra de equipamientos y propiciando de esta manera la diversidad en el
menu. Asimismo, también condiciona la disponibilidad de recursos humanos
porque hay preparaciones que llevan mas horas de trabajo o implican mayores
tareas de cuidado, punto sobre el cual los Programas no intervienen. Un
ejemplo de esto ultimo es la preponderancia de preparaciones que se comen
con cuchara, en detrimento de aquellas que necesitan cuchillo y tenedor

porque necesitan mayor supervision si es destinada a las nifieces.

Los sectores populares también desplazan su poder de decision sobre

“como comer”, dado que los Programas establecen diferentes modalidades de

51 Los Programas confeccionaron una bateria de herramientas (capacitaciones, cartillas, documentos, convenios,
etc.) con recomendaciones nutricionales y de preparaciones que contenian: 1) Indicacién sobre en qué consiste una
prestacion principal y una secundaria, con el detalle de los alimentos que no deberian faltar en las mismas, por
ejemplo, laleche en las secundarias. 2) Calidad cal6rica y nutricional de cada prestacion. 3) Criterios para la seleccion
y frecuencia de alimentos basicos para la planificacion alimentaria, por ejemplo, la presencia de carne tres o cuatro
veces por semana para almuerzos y cenas. 4) Recomendaciones sobre preparaciones, incluyendo los alimentos
antes sugeridos. No existieron grandes transformaciones en las recomendaciones a lo largo de los afios. Asimismo,
existe un listado de alimentos y preparaciones recomendadas y otro de alimentos que no se financian, denominados
“alimentos no elegibles”. Esto ultimo se debe a su baja calidad nutricional y/o alto costo en comparacion a otros
alimentos de igual valor nutricional y son: golosinas, jugos, gaseosas, embutidos y chacinados, hamburguesas
congeladas, panceta ahumada, achuras, activia-yakult-actimel-danonino o productos similares, leches en polvo
modificadas, con agregados de proteinas o grasas vegetales, frutos de mar, productos preelaborados o
deshidratados, soja y productos a base de soja para comedores que brindan prestaciones a personas menores de 5
afos (PAC, 2006b).
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gestion alimentaria. Estas son estrategias que se utilizan para que la comida
llegue a la poblacion, siendo las mas comunes la presencial (se come en la
organizacion), la vianda (se retira un plato ya cocinado para comerlo en otro
sitio) y el bols6n (retiran alimentos sin cocinar, en general cada 15 dias)®2.
Cada modalidad facilita o dificulta el control estatal sobre la poblacién
destinataria, por lo que podrian ir desde la libertad respecto de la intervencion

gubernamental, hasta la coercion®2,

De dicha manera, se observa que emergen nuevas formas de
dominacion, permitiendo un control diferencial de las organizaciones y de la
poblacion. Pero no cualquier poblacion, sino aquella que cuenta con menores
recursos economicos, en donde el financiamiento puede ser percibido como
mecanismo de compensacioén de dicho control, como un factor que genera
tolerancia al mismo, mas si se esta en un contexto de emergencia. Oszlak y
O'Donnell (1995) ya adelantan que se observa una tendencia hacia el
perfeccionamiento de mecanismos de control estatal sobre el sector popular,
mediante combinaciones de represidn, cooptacibn y organizacion

corporativas.

Si bien son las organizaciones las que determinan qué modalidad
utilizar en funcién de diferentes argumentos y de los recursos con los que
cuentan, los Programas intervienen en dicha eleccién en base a cudl de estos
mecanismos garantizan mejor control estatal. A continuacién, se comparte un

cuadro sintesis de las modalidades.

52 Otros programas -pero que no cogestionan- utilizan la tarjeta de alimentos: se entrega por familiay se deposita una
determinada cantidad de dinero para que la misma lo gestione. De haberse incorporado esta modalidad en los
Programas analizados habria significado una pérdida de control sobre las organizaciones sociales; si bien se tendria
una mejor identificacion de la poblacién destinataria, no asi del control y uso que les dan a los recursos (salvo que
con la tarjeta se pueda comprar determinado tipo de alimentos). Se puede ver un ejemplo de andlisis de tarjetas
alimentarias en: Britos, S. (2005) Programas alimentarios innovadores, Evaluacion de una experiencia en el uso de
tarjetas alimentarias. CESNI.

53 Anderson sostiene que existe un “continuumm que va desde la libertad al control”, es decir, existe una serie de
combinaciones e intercambios, que constituyen las herramientas bésicas para gobernar, que irian desde la completa
libertad respecto de la intervencion gubernamental, hasta la completa coercion por parte del gobierno (Vedung, 1998).
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Infografia 26: Modalidades de gestion alimentaria utilizados por los Programas

Tendencia

Motivo de
eleccion de las
organizaciones

Mecanismo de
control estatal

Fuerza laboral
requerida

Equipamiento
requerido

Infraestructura
requerida

Inicio: muy utilizado

por condicion del
Programa.

-Control de lo que
se comen (no
“dilucion
intrafamiliar”).
-Muestra al
Programa la
demanda.
-Facilita
“verificacion del
sufrimiento”.
-Complementa

tareas de cuidado y

contenciéon a
nifieces.
-Complementa
actividades (gj.
jardin o talleres),
simil comedor
escolar.

-Controla org. y
poblacién
destinataria.
-Interviene cuando
no brindan
prestacion
nutricionalmente
recomendada:
enfoque tutelar.

Alta: cocinar,
limpiar y cuidar.

Alto: de cocina,
mesas, sillas.

Alto: cocina,

comedor, deposito,

bafnos.

-Inicio: con autorizacion.
-Luego se expande (mas
con pandemia HIN1).

-Cuando no alcanza
infraestructura, RRHH y
materiales para presencial.
-Complementa lo
presencial.
-Respuesta a dificultades
de acceso al comedor
(nifieces, adultos mayores,
personas con
enfermedades o
discapacidad,
superposicion horaria con
otras actividades,
adolescentes que no
quieren asistir, etc.).
-Menos tiempo para
acceder a alimentos.
-Trabajadoras de las org.
lleva comida a sus hogares
(retribucion).

-Baja “dilucion intrafamiliar”
si incluye grupo familiar.

-Complejiza controlar
poblacién destinataria.
-Interviene cuando no
brindan una prestacion
nutricionalmente
recomendada: enfoque
tutelar.

Media: cocinar, limpiar.

Medio: de cocina.

Medio: cocina, deposito,
bafio para uso del
personal.

Excepciones y
autorizados.

-Hogar como
espacio
deseable para lo
alimentario.
-Cuando no
alcanzan
recursos
organizacionales
(ej.
infraestructura).

-Dificulta control
e intervencion.
-Baja
rendimiento del
financiamiento al
fraccionar
alimentos.

Baja: fraccionar,
embolsar,
limpiar
(depésito).

Bajo: de cocina.
Bajo: deposito,

bafio para uso
del personal.

Nota. Elaboracién propia en base a las entrevistas realizadas y a datos de
PAC, 2006b; PAC, 2007b; PAC, 2007c y PAC, 2012.

Como se puede observar en el cuadro, la modalidad presencial es
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prioritaria, utilizando un enfoque tutelar en donde se ve al sujeto vaciado de
activos que le permiten ser agentes de su propio desarrollo. Los/as técnicos/as
entrevistados y las referentas de las organizaciones contintan prefiriendo la

presencialidad, esgrimiendo similares argumentos:

“Yo creo personalmente en la prestacion presencial, creo que es la
Unica, mucho tuvo que ver me parece en la posibilidad que tuvimos de
formarnos en el Programa, de saber por ejemplo por qué el 55% total
de la dieta tiene que ser carne, y vos sabés que se garantiza solo de
una manera y no de otra” (Carolina, técnica territorial, comunicacion

personal, 8 de noviembre de 2018).

“Prefiero que coman en el comedor, aca, porque vos podés controlar y
ves que realmente ellos estan comiendo” (Etel, referenta de El Centro,

comunicacion personal, 11 de julio de 2018).

Lo dicho se sustenta en el supuesto de que en la organizacion las
personas se alimentan mejor que en sus casas, a la vez que evita la “dilucion
intrafamiliar”, esto es cuando un/a destinatario/a lleva la comida a la casa y se

divide en la familia, tal como sostiene Laura, referenta de El Patio:

“En la casa también tiene la desventaja que a veces dicen ellos [las
nifieces] que los papas les comen la comida, entonces vos sabés que
aca van a comer, nadie le esta diciendo ‘no, ya comiste dos no’, para
no correr ese riesgo entonces prefiero que vengan a comer’

(comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

Otro argumento que las organizaciones agregan a favor de la
presencialidad es que les permite desarrollar un conjunto de tareas de
cuidado. Por ejemplo, la referente de El Patio sefala que el habitar el comedor
compartiendo una comida posibilita brindar un espacio de confianza y
contencion a las nifieces: “A mi me gusta porque los chicos te cuentan muchas
cosas, te hablan como si te conocieran de antes” (comunicacion personal, 28
de agosto de 2018).

Con el correr de la ejecucion del PAC, el requisito de la presencialidad

se va modificando, dando lugar al reconocimiento y trabajo sobre el resto de
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las modalidades y ajustando los instrumentos de control a ello®. De dicha
manera, se observa un proceso de diversificacion de las modalidades,
aumentando las viandas hasta llegar a que la modalidad mixta (presencial mas
viandas) sea la mas utilizada entre 2012 y 2015.

En un inicio se pretendia trabajar de modo paulatino para que las
familias vuelvan a comer en sus hogares, desarrollando algunas experiencias
de ello. Sin embargo, fueron aisladas al abandonar la linea de trabajo,
priorizando que el Programa tenga control sobre el financiamiento. Aqui
subyacen dos supuestos: no estan dadas las condiciones materiales en los
hogares para cocinar (se podria haber modificado con financiamiento, por
ejemplo, de cocinas) y se subestima la capacidad de las familias para realizar
una correcta utilizacion de los alimentos (pudiendo modificarse con

capacitaciones)®®.

En funcion de lo explicado, se observa que en el contexto de
emergencia se modifican las formas en que los sectores populares acceden a
su alimentacion. En conjunto, las estrategias gubernamentales para garantizar
dicho acceso se instalan durante casi dos décadas, no recuperando los
“‘umbrales previos” y cristalizando mecanismos de control estatal sobre esta
poblacién. Como ocurre con otras politicas sociales, la solucion que brindan a
determinado problema puede suponer asimismo el aumento de problemas en
otro ambito, teniendo que ocuparse cada vez mas de realidades

autoproducidas (Luhamann, 1989).

El proceso sefialado supone transformaciones de las relaciones
intrafamiliares al generar un desplazamiento -parcial- de funciones de
supervivencia, generacion de habitos y socializacion hacia las organizaciones.
De esta manera, la provision de bienestar vinculada a los cuidados pasa de

tener como principal responsable de su provision a las mujeres del ambito

% Recién en el 2013 se comienza a trabajar en una estrategia de seguimiento diferenciada, modificando los
instrumentos de seguimiento para poder relevar las situaciones particulares, por ejemplo, en las viandas la higiene
de los recipientes que se utilizan para retirar la comida (PAC, 2013b).

%5 Los Programas podrian haber utilizado un andlisis socioambiental para determinar qué familias serian destinatarias
de la comensalidad doméstica (herramienta usualmente utilizada en el campo del trabajo social y que consiste en un
andlisis de las caracteristicas, posibilidades y necesidades de la familia a través de visitas al hogar). Se puede pensar
gue este tipo de herramientas también posibilita un control diferencial de la poblacién: el Estado entra en el &mbito
doméstico a cambio del financiamiento.
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domeéstico, a ampliarse hacia instituciones estatales o comunitarias, las cuales

igualmente tiene un fuerte predominio de mujeres (Fournier, 2017).

Con la llegada de la pandemia en marzo del 2020 y la necesidad de
generar mecanismos de cuidado diferentes, la modalidad bolsén pasa a ser la
prioritaria. Habra que esperar cdmo evoluciona la situacion para evaluar si las
organizaciones retornan a la modalidad presencial o si el cambio -forzado por
el contexto- se instala como nuevo modo de gestionar (ver epilogo para mayor

desarrollo).

3. El financiamiento comunitario

3.1. El dispositivo de fortalecimiento comunitario

En la medida que las organizaciones reciben el financiamiento
alimentario de los Programas, pueden solicitar de manera complementaria el
financiamiento de subproyectos llamados SFC (solicitudes de financiamiento
complementarias). Los mismos tienen que ser iniciativas integrales de
fortalecimiento de las organizaciones. Entre 2006 y 2012 (PAC, 2012c), la
mayoria de las SFC ejecutadas apuntan a mejorar lo vinculado a la actividad
alimentaria (862 SFC) y una minoria lo hacen para otras actividades

comunitarias que se brinden (232 SFC).

Como contrapartida, las organizaciones aceptan determinadas
técnicas de control de los recursos similares a las del financiamiento

alimentario (visitas de seguimiento, auditorias, rendiciones de cuentas, etc.).

Este dispositivo se considera temporal e incluye el requisito de
sustentabilidad y sostenibilidad de las acciones que se financian, esperando
gue las organizaciones diversifiquen sus fuentes de recursos o generen
propios, por ejemplo, con un proyecto productivo. Sin embargo, al igual que
ocurre con gran parte de las politicas sociales que financian proyectos por un

tiempo acotado, el punto de la sostenibilidad es problematico.

En funcién de lo sefalado, el tipo de financiamiento no resuelve los
déficits que tienen las organizaciones, como por ejemplo en materia de

recursos humanos. Como consecuencia de la falta de recursos recurrentes
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por via estatal, las actividades dejan de funcionar, se brindan en condiciones

precarias y/o recaen en el trabajo de las organizaciones.

A diferencia de lo que ocurre con la insercion de las organizaciones en
el financiamiento alimentario por parte del FOPAR.A./PAC; en el caso del
dispositivo de fortalecimiento se aprecia una mayor sinergia -aunque con
limitaciones- entre los factores que intervienen en dicho proceso. De esta
manera, se genera una amplia cobertura del financiamiento (para la etapa
2006-2012 una parte importante de las organizaciones acceden al
financiamiento) y el logro de una mayor equidad en términos de distribucion

entre organizaciones.

A continuacion, se analizan los factores que inciden en la cobertura y
en el tipo de destinatarios (organizaciones) que logran acceder al

financiamiento.

Formalidad de las organizaciones y capacidad de gestion. Como
las convocatorias a SFC estdn destinadas a las organizaciones “bajo
Programa”, ya existe un filtro previo que garantiza cierta formalidad y
capacidad para gestionar proyectos. Si bien les es mas sencillo aplicar a
organizaciones que estan formalizadas y cuentan con capacidad de gestion
(por ejemplo, si tienen equipos técnicos capacitados en formulacién de
proyectos), las caracteristicas del dispositivo facilitan el acceso a las que

tienen dificultades en dichos aspectos.

Tal como se muestra en el cuadro a continuacion, este dispositivo tiene
caracteristicas especificas que propician una distribucion equitativa, modelo
gue podria replicarse, con las adaptaciones correspondientes, en programas

similares.

Infografia 27: Caracteristicas del dispositivo de fortalecimiento que facilitan

una distribucion equitativa

Posibilidad de Presentar con una solicitante que recibe el financiamiento
“patrocinantes” alimentario y tiene capacidad de gestion.
Apoyo técnico de En formulacion y ejecucion - Caracteristica que sobresale de
equipos territoriales otras convocatorias.
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Instancia de Si responde a objetivos del Programa, se devuelve para
reformulacién reformular con apoyo técnico = Fortalecimiento como proceso
acompafado (no expulsivo).

Fortalecimiento Subproyectos consecutivos, légica de financiamiento y
escalonado fortalecimiento escalonado, permite desarrollar capacidad de
gestion.

Nota. Elaboracion propia en base a datos de PAC, 2009b y PAC, 2012c.

Requisitos. Si lo que se quiere lograr es una importante cobertura
territorial con equidad distributiva, también es necesario que los requisitos de
presentacion de los subproyectos sean flexibles, siendo -en parte- el caso de
las SFC.

El principal requisito es completar un formulario de presentacion del
proyecto. Si bien puede ser engorroso por la cantidad de informacién que
solicita, el proceso esta facilitado al contar con el acompafiamiento del equipo
técnico del PAC.

Sin embargo, en el caso de los proyectos que financian infraestructura,
los requisitos limitan a un nUmero importante de organizaciones que no cuenta
con una correcta situacion dominial, restringiendo la inversién en las de
iniciativa familiar, en las que no tienen documentacién que acredite ser
propietarias del terreno o que funcionan en espacios prestados. Si bien la
justificacion es garantizar la inversion, atenta contra la equidad distributiva del

financiamiento y perpetia condiciones precarias.

Tiempo. A diferencia del tipico concurso de proyectos utilizado por los
programas sociales en donde las convocatorias tienen un tiempo determinado
(como ocurre con la alimentaria), en este caso se utiliza una de tipo abierta,
por lo que las organizaciones pueden presentar proyectos cuando lo desean.
Esto permite que aquellas que poseen baja capacidad de gestion y que se
demoran en la presentacién, lo hagan cuando puedan, respetando los

“tiempos organizacionales” y alcanzando una distribucion mas equitativa.

Si bien los Programas trabajan sobre el supuesto que las
organizaciones tienen mayor tiempo para destinar a la gestion de
subproyectos cuando se distancia el contexto de emergencia critica, el

requerimiento de tiempo para las tareas alimentarias continda siendo alto
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(mayor desarrollo en capitulo cuarto), limitando la posibilidad de gestionar

otros financiamientos.

En lo que respecta al tiempo de respuesta por parte del Programa a las
solicitudes presentadas, se registran demoras al evaluarse en el area central
ubicada en Buenos Aires. Esto trae una serie de complicaciones, como la
desactualizacion en los presupuestos en un contexto inflacionario, pudiendo
impactar en el logro de los objetivos. Una estrategia que utiliza el PAC y que
no suele presentarse en otros programas, es incorporar en los presupuestos
un porcentaje destinado a imprevistos (en general el 5%), lo que permite tener

un margen de maniobra para adaptarse a nuevos precios.

Si los proyectos que se financian estan destinados a brindar contencion
social, la demora en el financiamiento puede acrecentar o -de minima-
sostener la presencia de las problematicas sociales. Ademas, si buscan
fortalecer las condiciones en que se brindan las prestaciones alimentarias (por
ejemplo, a nivel edilicio), la demora perpetla condiciones laborales precarias
e impacta en la calidad del servicio.

3.2. El fortalecimiento de los comedores>¢

Si bien las SFC se postulan como estrategias integrales y
complementarias a la actividad alimentaria, la situacion precaria de seguridad
e higiene en que se encuentran las organizaciones en el inicio de la ejecucion
genera que su principal objetivo se reduzca a proveer de condiciones basicas.
Este dispositivo apunta a fortalecer la modalidad presencial, desplazando la
posibilidad de modalidades que permiten mayor autonomia de la poblacion
destinataria. De esta manera, se evidencia que la orientacion de los
Programas va hacia fortalecer el rol de los comedores en tanto estrategias de
gestion alimentaria, rompiendo nuevamente la premisa de las politicas

alimentarias como temporales.

% Los documentos utilizados en este punto son: FOPAR, 2003b; FOPAR, 2003c; FOPAR, 2004; FOPAR, 2004b;
Sabrén y Vid, 2010; PAC, 2007b; PAC, 2009b; PAC, 2012c y PAC, 2016.
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A continuacion, se comparte un cuadro con los componentes que se

financian en este tipo de subproyectos.

Infografia 28: Componentes del financiamiento de subproyectos comunitarios-

alimentarios

Reparacion/ Mobiliario, Horas asistencia Equipamiento y
adecuacion de artefactos, técnical/capacitacion capacitaciones
infraestructura utensilios y/o para fortalecimiento para panaderias,

existente. Acceso a vajilla. institucional (legal, fabricas de
servicios basicos(gas, administrativo, contable, pastas, huertas,
electricidad, agua). nutricional y de gestion). granjas.

Nota. Elaboracion propia en base a los datos de FOPAR, 2002b; FOPAR,
2003b y FOPAR, 2004.

A través del andlisis se encuentran tendencias en como se transforman
los espacios fisicos y los equipamientos gracias a la elevada inversion,

dividiéndolo en tres momentos, tal como se expone en el siguiente cuadro.

Infografia 29: Tendencias en las condiciones edilicias, acceso a servicios y
equipamiento de las organizaciones segun tres momentos (2003/4, 2010 y
2016)

Condiciones Precaria. 75% requiere 40% con 59% sin
edilicias obras urgentes. deficiencias. dificultades. 30%
con alguna
dificultad critica
(ej. piso de tierra).
Servicios Conexion eléctrica ok Mayoria gas (16% 50% sin
béasicos (desconoce calidad). 75% lefia). 10% dificultades. 32%
con gas, paralelo lefia. problemas calidad alguna dificultad
25% falta red publica de agua. 20% critica (ej. faltan
agua (ausencia camaras problemas criticos servicios).
sépticas). 22% faltan en bafos.
bafios, resto mal estado.
Equipamiento Deficitario. 40% problemas, Adecuado.

mal estado.

Nota. Elaboracion propia en base a los datos de FOPAR, 2003c; FOPAR,

2004b; Sabron y Viu, 2010 y PAC, 2016.

Se utilizan los datos de 2016 a falta de informacién sobre 2015.

94



Como se observa, cuando inicia el financiamiento del FOPAR.A son
inadecuadas las condiciones de seguridad e higiene, dando cuenta de la
utilizacion de dispositivos precarios para tener cobertura en los barrios
populares en el contexto de emergencia. La situacibn cambia luego de que
gran parte de las organizaciones acceden a financiamiento, marcando que el
fortalecimiento alimentario genera un salto cualitativo en las condiciones
materiales, resultado dificil de lograr si no se cuenta con la elevada inversién
del Estado.

A proposito de lo sefialado, Carolina, una de las técnicas territoriales,
remarca dicho salto: “Se avanzé mucho, teniamos muchas organizaciones en
situacién critica, vemos fotos y hoy no las reconoces. También tener la
cuestion alimentaria resuelta te permite pensar en otras cosas” (comunicacion
personal, 8 de noviembre de 2018). Otro ejemplo de ello es una de las
organizaciones entrevistadas, en donde se hicieron las paredes, pisos, se
remodelé la cocina, se construyeron dos bafios y un depoésito para el
almacenamiento de los alimentos, en funcion de lo cual la referenta sefiala
que fue fundamental el financiamiento del PAC: “Si no hubiera sido por el
Programa sélo seria el tinglado (...) todas esas cosas eran imposible para
nosotros” (Claudia, referenta de Mi Lugar, comunicacion personal, 10 de julio
de 2018).

El salto en las condiciones materiales y de gestidon no sélo repercute en
la actividad alimentaria sino también en el resto de las actividades que brindan
las organizaciones, modificando sus horizontes de posibilidades. Por ejemplo,
a nivel edilicio permite a las organizaciones desarrollar otras actividades, y a
nivel institucional la colaboracién para la formalizacion les abre el acceso a

nuevas fuentes de financiamiento.

Sin embargo, como resultado de las dificultades en los requisitos
explicadas en el punto anterior, luego de 13 afios de financiamiento continta
habiendo un 41% de organizaciones que presenta alguna deficiencia en la
infraestructura y el acceso a servicios. La permanencia de condiciones

precarias da cuenta de la presencia de “servicios pobres, para pobres”, los
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cuales responden mas a la idea de brindar una “ayuda” y no a garantizar un

derecho.

En el caso de las organizaciones de iniciativa familiar, si bien el
financiamiento es acotado, permite en gran parte mejorar las condiciones en
que se brinda la prestacion y separar el comedor del espacio del hogar. Por
ejemplo, la organizacion de iniciativa familiar El Impenetrable, que cuenta con
una puerta independiente del hogar, inici6 en condiciones de suma
precariedad: “Al principio el comedor era chapas y plastico, fuimos armando
despacito, después se prendi6 fuego en el 2009 y ahi recibimos el
financiamiento de la Nacion” (Carla, referenta de la organizacion,

comunicacion personal, 11 de julio de 2018).

La situacién es peor en las organizaciones que no pueden acreditar ser
propietarias del terreno o que funcionan en espacios prestados, como es el
caso de Somos Todas, en la cual un grupo de doce mujeres cocina de lunes
a viernes para mas de 400 personas desde el 2006, en el mismo espacio
prestado que cuenta con malas condiciones en la infraestructura. A propaésito,

su referenta senala:

“Aca en verano te moris porque ponés el ventilador pero el aire te mata,
a esta hora estamos desesperadas por irnos, y encima con el horno te
moris muerta, y en invierno te congelas, no hay estufa que caliente,
incluso con los hornos te congelds por el techo de chapa”

(comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

Al estar ante una actividad recurrente como es la alimentaria, se
necesita una inversion complementaria que genere no sélo un salto cualitativo
como el sefalado, sino que también precisa una inversion -de menor
envergadura- que mantenga las condiciones alcanzadas y responda al
desgaste diario. Si bien desde el Estado se espera que sean las
organizaciones las que absorban dicho mantenimiento -bajo el supuesto de
sostenibilidad de la inversion realizada- los problemas para cumplirlo se
evidencian en las dificultades que tienen para generar recursos propios y

diversificar sus fuentes de financiamiento.
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3.3. El fortalecimiento comunitario®’

La mayoria de las organizaciones “bajo Programa” impulsan a lo largo
de su historia diferentes actividades en paralelo a la alimentaria, las cuales
suelen vincularse a lo educativo (como apoyo escolar y capacitaciones) y a lo
recreativo-cultural (como talleres artisticos), teniendo en general el objetivo de

contencion de los sectores en situacion de vulneracion social®8.

Las actividades que desarrollan las organizaciones comunmente son
fluctuantes, sufriendo transformaciones en el correr de su ejecucion. Esto se
genera porque existen obstaculos para desarrollar y/o sostener las
actividades, principalmente en lo que respecta a limitaciones en la
infraestructura y escasez de recursos econémicos y humanos que quieran

tomar dicha responsabilidad, tal como reflejan dos entrevistadas:

“Antes teniamos un programa de apoyo escolar, ahora lo volvi a pedir
porque lo necesito urgente, pasa que es dificil conseguir voluntarias
gue vengan” (Laura, referenta de El Patio, comunicacion personal, 28
de agosto de 2018).

“Tuvimos guarderia, ropero comunitario y comedor, quedd solamente
el comedor, porque como esto nos prestan y se alquila el fin de semana,
no tenemos mucho lugar para guardar las cosas. Nos ofertaron para
hacer sala cuna, pero era mucha responsabilidad” (Marcela, referenta

de Somos Todas, comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

Para afrontar los obstaculos, las organizaciones utilizan estrategias
como diversificar fuentes de financiamiento, articular con otras
organizaciones/instituciones y con programas del Ministerio de Desarrollo

Social acercados por el PAC®9,

57 para este punto se analizaron los siguientes documentos: PAC, 2008; PAC, 2009b; Sabrén y Vi, 2010 y PAC,
2012c.

% Por ejemplo, en las organizaciones entrevistadas se relevaron actividades de apoyo escolar, clases para adultos,
jardines para primera infancia, talleres de murga y recreacion, talleres de apoyo a personas que estén con consumo
problematico, espacio de género, atencién médica y capacitaciones en oficios, entre otras.

5 Por ejemplo, se articulé con el Programa Leer y Jugar (luego llamado Nutrir Experiencias Comunitarias) y el
Programa Educacion Alimentaria Nutricional (EAN). Asimismo, se realizaron capacitaciones sobre la perspectiva de
género dictadas por el Consejo Nacional de las Mujeres y se avanzé, desde 2012, en acciones de articulacion con el
Programa Primeros Afios, con la Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia, Comision de Promocién y
Asistencia de los Centros de Desarrollo Infantil Comunitarios.
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Con relacién a lo sefialado, Clemente (2010) sostiene que en la
evolucion de la oferta institucional de este tipo de organizaciones intervienen
las variables de trayectoria, iniciativa de los/as dirigentes/as para ampliar sus
actividades y la articulacion para la gestion de recursos. A través del analisis
se puede observar que una de las variables fundamentales en dicha evolucion
es la intervencion de las politicas mediante el financiamiento de actividades

que desarrollan las organizaciones.

El primer intento por parte de las politicas para ampliar el
financiamiento mas all4d de alimentos se da a pocos afios de iniciar el
FOPAR.A.. Pese a estar cerca del momento de la emergencia, hacia el 2003
se suma la posibilidad de financiar proyectos productivos, buscando la
autogestion de las organizaciones que lleva a la sustentabilidad del servicio

alimentario, en el marco del disefio de una estrategia de salida®®.

Sin embargo, este tipo de proyectos requiere un desarrollo dificil de
realizar en el contexto de emergencia, impactando en el modelo de

cofinanciamiento y en la estrategia de salida del Programa.

Si bien en algunos casos se logra fortalecer emprendimientos que ya
se encuentran funcionando, son experiencias acotadas y en su mayoria
presentan importantes dificultades en la sostenibilidad y en la obtencion de
canales de comercializacion, dos puntos que suelen ser problematicos en los
microemprendimientos, tal como sostiene Madnica, técnica del nivel central:
“...]a mayoria no pudieron continuar o se mantuvieron con un nivel de
subsistencia, ya sea porque eran muy recientes, tenian organizaciones muy
débiles o no lograron canales de distribucibn o comercializacién”

(comunicacion personal, 28 de abril de 2020).

Asimismo, se registra una paulatina disminucion de las actividades
productivas en las organizaciones, lo que da cuenta del caracter cambiante

de las trayectorias organizacionales.

% Los objetivos de los proyectos productivos eran: reducir los costos de la racién alimentaria al autoabastecer al
comedor, dotar de alimentos frescos a comedores que brindan alimentos deshidratados, desarrollar actividades que
constituyan una contraprestacion para la poblacién inserta en el Programa Jefes y Jefas de Hogar y contribuir a la
sostenibilidad futura de los comedores cuando el emprendimiento genere excedentes econémicos a través de la
venta a terceros (FOPAR, 2003b).
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El incipiente intento de fortalecimiento comunitario se profundiza hacia
2008/9, en un contexto econdémico favorable que permite aumentar el
presupuesto destinado a tal fin gracias a la disminucion de la demanda
alimentaria. En este momento, las politicas alimentarias muestran indicios de
girar su rol hacia el desarrollo comunitario, tal como se comparte en el
segundo capitulo, proyectando fortalecer otras actividades que brindan las

organizaciones.

Al igual que para el eje alimentario, los subproyectos para fortalecer
actividades comunitarias pueden destinarse a la mejora de la infraestructura,

equipamiento, insumos, capacitacion y asistencia técnica.

Segun datos del PAC (PAC, 2012c), entre 2006 y 2012, el principal
destino fue hacia las actividades educativas y recreativas que desarrollan las
organizaciones (166 SFC), sumado a experiencias de fortalecimiento de
actividades productivas (52 SFC) e institucionales (14 casos, entre los que se

dictaron, por ejemplo, capacitaciones para mejorar la capacidad de gestion).

En funcion de los datos relevados, las SFC comunitarias son
minoritarias en comparacion con las alimentarias, siendo acotado su alcance.
En conjunto, son escasas las destinadas a los ejes de nifiez, adolescencia y

género pese a ser centrales en los documentos programaticos.

A la hora de identificar cual es el principal factor que explica las
limitaciones para que las organizaciones expandan el fortalecimiento
comunitario, aparece la primacia de lo alimentario por sobre el resto de las
actividades comunitarias. En funcion de ello, se observa que el financiamiento
continuo de los Programas hacia una actividad tiene implicancias en las
trayectorias organizacionales, en su identidad misma, posicionando a lo

alimentario en el centro de la escena.

A continuacion, se comparte un cuadro en donde se trabaja lo sefalado

anteriormente.
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Infografia 30: Factores que intervienen en la limitada expansion del

fortalecimiento comunitario impulsado por los Programas
Laurgencia Demanda alimentaria implica esfuerzo.

Falta capacidad de gestion para otras

Los recursos actividades. Il?rlmatCIa_l
organizacionales Consecuencia: financian organizaciones con alta a 'L"e” L)
capacidad de gestion (tienen equipos técnicos). sobre otras
actividades

— comunitarias
Dificil acceder a recursos recurrentes, no

Los recursos soluciona un financiamientos esporadico como
financieros y las SFC (ejemplo, se invierte en salones de
humanos usos multiples y quedan vacios por falta de
recursos para actividades).

Nota. Elaboracién propia en base al andlisis de entrevistas y documentacion

programatica.

3.4. Los hitos en la gestion de las organizaciones

Los hitos en la gestion son aquellos momentos que las organizaciones
identifican como significativos en su historia, en donde se producen puntos de
inflexioén, quiebres o saltos cualitativos en las trayectorias. Al detenerse en su
analisis surge el interrogante de si estos hitos estdn marcados o no por la

cogestion de los Programas.

Si bien la respuesta es diversa por parte de las referentas de las
organizaciones entrevistadas, es incuestionable que la politica genera un
punto de inflexion en las trayectorias al transformar la gestion de la actividad
alimentaria, tal como se desarrolla a lo largo de la tesis. Las referentas
recuerdan los hitos con una visible emocion, evidenciando que la dimension
afectiva atraviesa la tarea. En este sentido, se presentan diferentes
escenarios de acuerdo con la mayor o menor conexién entre los hitos y los

Programas.

En primer lugar, la mayor tendencia encontrada en los relatos es que
la gestidon de la politica publica aparece intimamente relacionada al hito de la
gestion, en donde el volumen y destino del financiamiento impacta en las

trayectorias. El hecho de contar con un financiamiento de gran envergadura y
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continuo para la actividad alimentaria genera un “antes y después”, tal como
refleja una de las entrevistadas: “El Programa cambi6 a la institucion, es el
corazon de todo en el barrio porque la familia sabe que tiene un lugar para
comer” (Teresa, referenta de Los Pibes, comunicacién personal, 7 de
noviembre de 2018).

La mejora en los equipamientos e infraestructura es considerada como
un punto sobresaliente en las trayectorias al generar un cambio significativo
en las condiciones de trabajo y en el horizonte de posibilidades de las
organizaciones (por ejemplo, poder desarrollar otras actividades). Una de las
entrevistas relata la importante transformacion gracias a la adquisicion de
equipamiento: “El dia de la inauguracion del comedor fue una alegria para el
barrio (emocion). Todos los que nos querian y los que no, todos bajaban las
cosas, era impresionante. Todos querian participar, le cambid la existencia a
la organizacién. Fue una lucha conseguir esto [equipamiento]” (Teresa,

referenta de Los Pibes, comunicacion personal, 7 de noviembre de 2018).

En segundo lugar, se presentan narrativas en donde no se relacionan
los hitos con la gestion de la politica. En estos casos estan vinculados con la
vida cotidiana del comedor, la cual se ve afectada por sucesos accidentales
(como un incendio) y familiares (como es el caso del fallecimiento de una
referenta y el traspaso de la conduccién a su hija). Asimismo, en los relatos
también aparece la falta de identificacién de hitos al sefialar que lo significativo
es la cotidianeidad y la actividad continua que se realiza durante afios. A
propdsito, Marcela, referenta de Somos Todas, sostiene: “Aca la lucha es de
todos los dias” (comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

Un aspecto para sefialar es que se encuentra un desfasaje entre los
hitos organizacionales que identifican las referentas y los hitos del
FOPAR.A/PAC que sefalan los equipos técnicos, encontrando escasa
vinculacioén entre los mismos: los momentos mas significativos de la politica
publica -segun sus técnicos- no se trasladan a la percepcion que tienen las

organizaciones sobre los puntos de inflexion en sus trayectorias.

Los/as técnicos identifican como hitos cambios en la politica, el paso
del FOPAR.A al PAC y el traspaso de gestion gubernamental en diciembre de
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2015, momentos que las organizaciones perciben con mayor continuidad.
Otro de los hitos es el financiamiento de proyectos productivos, los cuales ya
se sefiald su alcance acotado. En conjunto, identifican la incorporacion de los
ejes nifiez, adolescencia y género como un punto de inflexion al sumar nuevas
perspectivas, aspecto que no aparece en las narrativas organizacionales. Por
el contrario, el financiamiento de mejoras en la infraestructura de las
organizaciones, el cual es marcado por las referentas como un quiebre en su
trayectoria, no resalta como aspecto significativo en el relato de los/as

técnicos/as.

A continuacién, se comparte un grafico sintesis de lo trabajado en este

punto.

Infografia 31: Hitos en la gestion de las organizaciones y de la politica publica

Hitos de las organizaciones _
-Gestion del FOPAR.A/PAC: calidady ~ Hitos del FOPAR.A./PAC

continuidad alimentaria, mejora -Procesos de cambios: paso
condiciones de trabajo y nuevas FOPAR.A. a PAC vy de
actividades. gestion 2015.
-Vida cotidiana de las org.: sucesos -Incorporacidn ejes nifez,
accidentales y familiares. adolescencia y géneros.
-No identificacion de hitos: lo significativo ~ -Financiamiento proyectos
es el trabajo cotidiano y sostenido en el productivos.
tiempo.

Nota. Elaboracion propia en base al andlisis de las entrevistas realizadas.
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Capitulo IV. El rol de las mujeres de las organizaciones
sociales que gestionan el FOPAR.A/PAC y las implicancias

en sus trayectorias vitales

1. La perspectiva de género y de derechos en el PAC

Hacia fines de la década del 2000, las teméticas vinculadas al género,
a los derechos y al desarrollo infantil se instalan en la agenda nacional e
internacional. Varias de las politicas sociales que vienen funcionando
comienzan a incorporar estas tematicas dentro de sus disefios®:. El PAC lo
hace en el 2009 en un contexto de reduccion de la demanda alimentaria que
le permite destinar parte del financiamiento a actividades que no son
netamente alimentarias. De esta manera, disefia ejes especificos vinculados
al desarrollo infantil y a la equidad de género, a la vez que postula a la
perspectiva de derechos y de géneros como transversales, utilizando una
vision binaria que asimila género con mujer (excluye dentro de su desarrollo

conceptual y planificacion al colectivo LGBTIQ+).

Una de las principales justificaciones para la incorporacién esta
vinculada al cumplimiento de responsabilidades del Estado en términos de las
leyes y de las obligaciones contraidas a través de distintos instrumentos de

Derechos Humanos.

A nivel nacional, se dictan leyes fundamentales: Ley N.° 26.150 de
Educacion Sexual Integral (2006), Ley N.° 26.485 de Proteccion Integral para
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres (2009), Ley N.°
26.618 de Matrimonio Igualitario (2010) y la Ley N.° 26.743 de Identidad de
Género (2012), entre otras. Asimismo, se modifica la histérica ley de patronato
de menores (Ley 10.093, conocida como Ley Agote) y se dicta la Ley N.°
26.061 de Proteccion Integral de los Derechos de las Nifias, Nifios y
Adolescentes (2005), la cual los reconoce como sujetos de derechos®?.

1 Un ejemplo de ello es el Plan Argentina Trabaja, el cual incorpora la perspectiva de géneros y lanza una linea
especifica denominada Ellas Hacen.

62 Existe un interesante trabajo que desarrolla la idea de infancia y control en torno a estas dos leyes: Kohan y Liguori
(2012). Los menores bajo la lupa: La infancia en disputa. La historia de la infancia es la historia de su control. VII
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A nivel internacional, las tematicas ya venian formando parte de la
agenda®, siendo incluidas en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, a la vez
que se profundizan en materia de género en los Principios de Yogyakarta®* en
el 2007.

La segunda justificacion de la incorporacién de los ejes es el tipo de
poblacion con la que se trabaja. Por un lado, las mujeres son actores centrales
del cuidado alimentario, a la vez que son un sector que se encuentra en
situacion de vulneracion y desigualdad con respecto a los hombres (acceso a
derechos, satisfaccion de necesidades basicas, acceso al trabajo
remunerado, etc.). Por el otro, las personas menores de 18 afos son las
principales destinatarias del financiamiento alimentario, a la vez que también
son una poblacion en situacion de vulneracion de derechos. En este sentido,
el fortalecimiento de las organizaciones permitiria desarrollar procesos de
“‘empoderamiento” de las mujeres y mejoras en términos de desarrollo infantil.
Conocer las desigualdades de géneros evitaria generar nuevos problemas y
reproducir el orden de inequidad que tiende a perpetuar las condiciones

generadoras de pobreza y exclusion.

En el proceso de incorporacion de las nuevas perspectivas se observan
dificultades y contradicciones propias de los momentos de cambio de
paradigmas, las cuales se desarrollan en los siguientes puntos®®.

Jornada de Sociologia en la UNLP. Memoria Académica. Disponible en:
http://www.memoria.fahce.unlp.edu.ar/trab_eventos/ev.2032/ev.2032.pdf

8 En 1990 entra en vigor la Convencion Internacional por los Derechos del Nifio. Asimismo, algunos de los avances
a nivel internacional en materia de géneros desde mediados de la década de 1990 fueron: Convencion
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, Convencién de Belém do Para
(1994), Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer, se aprueba la Declaracién y Plataforma de Accién de Beijing (1995),
Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la Eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer,
puesta en vigencia del Protocolo Facultativo de la CEDAW (1999).

64 Carta global producida por expertos en materia de Derecho Internacional de los Derechos Humanos a pedido del
Alto Comisionado de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) que contiene 29 principios fundamentales
relacionados con la orientacion sexual y la identidad de género. Sienta bases de interpretacion y estandares basicos
de las normas internacionales de derechos humanos para garantizar la proteccion de los derechos humanos de las
personas del colectivo LGBTIQ+, y establece recomendaciones a los Estados, la sociedad civil, y la propia ONU para
garantizar los derechos de las personas de dicho colectivo.

% Para el andlisis de ambos puntos se utilizaron los siguientes documentos programaticos: PAC, 2009b; PAC, 2009d;
Fournier, 2010; PAC, 2012c y PAC, 2015b.
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1.1. Los marcos conceptuales delos Programas en materiade géneros

y derechos

El proceso de incorporacion de la perspectiva de géneros se realiza
con la colaboracion de una consultoria externa. EI marco conceptual
desarrollado se inscribe principalmente dentro de la economia del cuidado, la
cual engloba bienes, servicios, relaciones, valores, actividades e instituciones
dedicadas a la satisfaccion de las necesidades mas basicas de las personas
(como la crianza, la salud, la alimentacion, la educacion y la vivienda digna),

incluyendo el cuidado material y los vinculos afectivos (Fournier, 2010).

El PAC vincula género, pobreza y alimentacion, postulando a la dltima
como una dimensién del derecho al cuidado; asi como también a la igualdad
entre los géneros como condicién fundamental para el ejercicio de los
derechos humanos. A la vez, pretende reconocer y poner en valor el rol de las
mujeres en la tarea alimentaria, sefialando su historica subordinacion vy
explotacion®®,

Si bien el Programa reconoce la problemética, queda como un
postulado desde el “deber ser” al no traducirse en acciones que modifiquen la
misma, a la vez que continta con un modelo de gestidn que se sostiene en el

trabajo no remunerado de las mujeres.

Conjuntamente, con la nueva perspectiva entra en tension la visién que
se tiene de la politica alimentaria, desplazando la idea de estas como
compensatorias y eliminando asi su estrategia de salida. Se postula entonces
a las organizaciones como redes de cuidado que les permiten a las mujeres
insertarse en el mercado laboral formal, proponiendo a la comensalidad
comunitaria como permanente. Esto se asemeja al modelo de los comedores
escolares, marcando la promocion de las organizaciones como nudos desde
donde se podia potenciar la creacion de lazos unidos a la reproduccion
ampliada de la vida. De esta manera, se apuntaria a proveer servicios que

desfamiliaricen parte de los cuidados (Faur, 2009), permitiendo que las

% Dentro del marco teorico desarrollado en un documento de reflexion interna del PAC, se sefiala que “Las politicas
publicas en tanto desconozcan estas desigualdades, asimetrias y jerarquizaciones, derivadas de la division entre los
ambitos reproductivos (o del cuidado de la vida) y productivos (generadores de renta y capital) reproducen un orden
de inequidad que tiende a perpetuar las condiciones generadoras de pobreza, exclusiéon y malestar” (PAC, 2009d:11).
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mujeres accedan al mercado laboral formal y se democraticen asimismo las

familias.

En lo que respecta a la perspectiva de derechos, para su incorporacion
no se contrata una consultoria externa, dando como consecuencia un

desarrollo conceptual limitado dentro del PAC.

A nivel tedrico, la perspectiva de derechos se expande a través de
diferentes exponentes como Pautassi (2010), la cual sostiene que incorporar
el enfoque al disefio e implementacién de las politicas sociales se entiende
como el conjunto de principios, reglas y estandares que integran los derechos
humanos fundamentales, y que son pasibles de ser aplicados para fijar pautas
y criterios para el disefio de dichas politicas. EI PAC incorpora la visién de la
alimentacion como un derecho humano transversal esencial para garantizar
el goce de los otros derechos humanos (Pautassi y Royo, 2012; Abajo,
Figueroa, Paivay Oharriz, 2010) y como una dimensién del derecho al cuidado
(Rodriguez Enriquez y Pautassi, 2014). Ademas, dentro de la perspectiva de

derechos, incluye lo vinculado a desarrollo infantil®’.

La incorporacion de la perspectiva de derechos modificaria el postulado
de que la intervencion de las politicas alimentarias esta determinada por la
identificacion de necesidades basicas insatisfechas (propia de las politicas de
contencién de la pobreza), pasando a una definida por el reconocimiento de
los derechos, entrando en tension con el modelo de “burocratizacion del
sufrimiento”. También, entra en discusion la concepcién de la poblacién
destinataria de la politica, en donde se pasa a utilizar la denominacién
“titulares de derecho” en vez de “beneficiarios”, sin que ello implique un
cambio en la participacion de dicha poblacién en el disefio y gestion de la

politica y sus productos.

En suma, no se efectla un cambio de paradigma, sino que los marcos

“viejos” y “nuevos” se superponen y conviven en el disefio y ejecucion del

57 Desarrollo Infantil no sélo como crecimiento, sino también como proceso de cambio por el cual todo/a nifio/a, a
partir de sus posibilidades biolégicas, de su accionar en el mundo y de la interaccién con los otros, aprende a alcanzar
niveles cada vez méas complejos en sus movimientos, pensamientos, aprendizaje y en su interrelacion con los demas.
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Programa. A continuacion, se expone un cuadro con los principales puntos de

cada marco conceptual.

Infografia 32: Marcos conceptuales que conviven en el PAC

Poblacién encargada Las mujeres como centrales, Poblacién en general.
de tarea alimentaria jerarquiza el rol con politicas de
reconocimiento y redistribucion.

Vision de los Redes de contencion social de Redes de contencion de la
comedores cuidado - Valora emergencia, hogar como
comensalidad comunitaria. lugar deseable para

alimentarse - Valora
comensalidad doméstica
(en la practica no se

estimula).
Vision de la tarea en Trabajo (triple jornada, division Colaboracion voluntaria.
los comedores sexual del trabajo).
Vision de las politicas Permanentes: forma de Temporales: forma de aliviar
alimentarias resolver el cuidado. la pobreza.
Intervencion de las Reconocimiento de derechos Identificacion de
politicas alimentarias (alimentacion como derecho necesidades basicas
humano transversal y esencial). insatisfechas o carencias.
Visién de la poblacion Titulares de derecho: Beneficiarios: no
destinataria participacién en el disefio de participacion en el disefio de
politicas. politicas.

Nota. Elaboracion propia en base al analisis de las entrevistas y de los
documentos PAC, 2009b; PAC, 2009d; Fournier, 2010; PAC, 2012c y PAC,
2015b.

1.2. Objetivos de los Programas para incorporar perspectiva de géneros

y derechos

A través del analisis se observan contradicciones y limitaciones en la
tarea de traducir los nuevos marcos conceptuales en acciones. Para analizar
dicha problemética no alcanza con utilizar los términos en los que
comunmente se evallan las politicas publicas, vinculados a la eficiencia,
eficacia y efectividad. Una opcién es entenderla en términos de crisis del modo
de gobernar (De Marinis, 1999): se genera un desacople entre la racionalidad

politica y tedrica vinculada a la integracion de los nuevos paradigmas y a la
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forma en que las tecnologias de gobierno funcionan a través de los
Programas, las cuales parecieran estar mas conectadas con modos de

gobernar anteriores.

El PAC sostiene el objetivo de transversalizar la perspectiva de
géneros, entrecruzando la de derechos, tanto desde la logica y el disefio de
las intervenciones como en relacion con las organizaciones directamente

vinculadas, proyectando trabajar en dos ambitos de actuacion.

El trabajo “hacia adentro” consiste en redisefiar las intervenciones a
través de la inclusion de las perspectivas. En este ambito, se logran avances
en el diagndstico, sensibilizacién y capacitacion en la perspectiva de género
al equipo de trabajo del Programa; a la vez que se redisefian los documentos
programéticos e instrumentos de seguimiento. En el punto de diagndstico
sobre género hay un importante aporte en la region AGBA gracias a la
consultoria externa que es contratada para acomparfar el proceso, el cual
hubiera sido beneficioso expandir hacia el resto del pais®. Asimismo, se
rescata la Unica experiencia de capacitacion a nivel nacional, el Seminario de
Género e Infancias, desarrollado en conjunto con el Programa Primeros Afos
y Familias y Nutricion.

Sin embargo, los avances son acotados en el eje desarrollo infantil y el
paradigma de derechos; a la vez que la modificacion de la planificacién no es
significativa al no generar un nuevo tipo de atencion y/o cambio en términos
de financiamiento. De esta manera, se observa una brecha entre el plano
discursivo y las acciones del Programa, al igual que ocurre en otras politicas

alimentarias (Santarsiero, 2012).

Las acciones “hacia fuera” del Programa son aquellas que pretenden
trabajar de manera directa con las organizaciones en la promocién de la
equidad y la igualdad de género, asi como también en el fortalecimiento de
actividades que desarrollen las tematicas de género, nifiez y adolescencia. En

la practica las acciones estan centradas en el eje género, orientandose hacia

% Por ejemplo, la region AGBA cuenta con escasas organizaciones de iniciativa familiar en comparacion con el resto
de las regiones, por lo que extender el diagndstico a otros territorios del pais hubiera permitido abarca mejor la gran
diversidad que existe.
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el diagndstico y -de manera acotada- a la capacitacion y sensibilizacion de las
organizaciones; siendo residual el financiamiento de actividades especificas.
Esto podria explicar por qué las organizaciones no identifican como hito en su

gestién la incorporacion de las tematicas.

La actividad que mas se destaca es la realizacion de diagnésticos
situacionales sobre género, nifiez y adolescencia con la participacion de
organizaciones y de equipos técnicos del Programa; confeccionando en la
mayoria de los aglomerados un recursero de instituciones que trabajan las
tematicas. En algunos casos se avanza en que las organizaciones elaboren
propuestas, parte de las cuales se concretan (por ejemplo, en Chaco y
Corrientes se realizan articulaciones y capacitaciones sobre tematicas

especificas en algunos comedores).

A continuacién, se comparte un cuadro con las lineas de accion para
transversalizar las perspectivas y las acciones que se realizaron “hacia

adentro” y “hacia afuera” del Programa.

Infografia 33: Lineas de accién sobre género, derechos y desarrollo infantil en

el PAC: acciones “hacia adentro” y “hacia afuera”

Sensibilizacibn  -Talleres sobre género para equipo AGBA - Capacitaciones a
y capacitacion (2009). organizaciones. A cargo
-Jornada “Género y seguridad del equipo interno y
alimentaria” para equipo AGBA y areas Consejo Nacional de las
centrales (2009). Mujeres. Falta su

-Seminario “Género e Infancias. Hacia la sistematizacion (2011).
consolidacién de entornos protectores de
derechos” con profesionales
especializados (2014).

Investigacion -Conforman equipo en género: crean -Diagnésticos

participativa documentos sobre transversalizacion. participativos
-Conforma equipo en desarrollo infantil: situacionales de los ejes
sin documentos/propuestas especificas. en todos los
-Contratan consultora externa en género: aglomerados (2015).

diagndstico e investigacién en AGBA.
Planificacion -Prueba piloto en AGBA. -Sin acciones.
estratégica de -Desarrollo en oficinas territoriales.
género
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Réplica 'y -Sin acciones. -Sin acciones.
difusién de
experiencias

Evaluacion y -Evaluacion y sistematizacion de prueba -Sin acciones.
sistematizacion piloto de AGBA (consultoria a cargo).
de -Desarrollo indicadores de género para
experiencias incorporar en evaluaciones del PAC.
Disefio y ejecucién de acciones y actividades especificas -Proyecta fortalecer
para el empoderamiento de las mujeres y el fortalecimiento iniciativas
de las organizaciones sociales (linea especifica para organizacionales que
trabajar “hacia afuera” del Programa) trabajen las tematicas, a

través del financiamiento
de subproyectos: no se
ejecuta.

Nota. Elaboracion propia en base al analisis de las entrevistas y a datos de
los documentos PAC, 2009b; PAC, 2009d; Fournier, 2010; PAC, 2012cy PAC,
2015b.

2. Los grupos de trabajo de las organizaciones

2.1. La conformacion grupal

La politica estudiada requiere fuerza de trabajo constante durante gran
cantidad de afios de un numero importante de personas que se relune para
cogestionar. Dicho numero es un factor silenciado en el disefio de la politica:
sélo en dos documentos en el inicio de la ejecucidn se registra la cantidad de
personas que trabajan en las organizaciones a nivel pais®, estimada en
30.000 con un promedio de 12 por organizacion (SIEMPRO y SISFAM, 2003;
BM, 2004), coincidiendo este ultimo namero con el relevado en las entrevistas

a organizaciones.

La gestion de la politica se entrecruza de esta manera con la
conformaciéon y/o consolidacion de grupos de trabajo. Si bien estos son
heterogéneos, existen dos factores claves para comprender cOmo se genera

el proceso, los cuales se desarrollan a continuacion.

Tamafo. La gestion de la politica produce una sobrecarga de tareas

en pocas personas, generando -en la mayoria de los casos- la explotacion de

8 Existen documentos en donde se registra cantidad de personas por organizacion en la region AGBA, cantidad que
oscila entre 10 a 50 personas, marcando también una importante heterogeneidad (Fournier, 2010).
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las mismas que sufren la problematica alimentaria y en particular de las

mujeres.

Si bien existe diversidad de tamafios (por ejemplo, en los grupos
entrevistados van de 3 a 25 integrantes), persiste una vision en comun: en la
mayoria de las organizaciones se sostiene que la cantidad es insuficiente para

las tareas que realizan, peligrando en algunos casos su continuidad.

Existen factores que dificultan que se sumen nuevas trabajadoras y/o
generan desercion: la escasez de tiempo por la necesidad de destinarlo a
tareas de cuidado familiar, el caracter voluntario de la tarea y la necesidad de
buscar un empleo remunerado, los conflictos internos de las organizaciones y
la baja apertura de estas a la participacion, la complejidad en la tarea que
desarrollan y las precarias condiciones laborales, entre otras. En consonancia,

la referenta de El Patio menciona varias de las dificultades sefaladas:

“A veces algunas mamas quieren colaborar pero tienen esos nifiitos
chiguitos que se van atras de la madre y te imaginas que andamos con
las ollas, el horno prendido (...) A veces colaboran algunas madres
cuando van a buscar la comida, pero ellas estan a cargo de los hijos,
tienen que ir a buscar los chicos a la escuela. Varias son mujeres solas,
entonces no les podés exigir tanto porque también necesitan buscar
trabajo. Hay que estar aca, no es facil, a veces te quemas, tenés que
pagar el remedio porque el Ministerio no te lo reconoce. Tratamos de
no quemarnos, de hacer todo con calma, despacio (risas) para no tener
que comprar remedios” (comunicacion personal, 28 de agosto de
2018).

Aqui la entrevistada introduce el aspecto de la complejidad de la tarea
gue se desarrolla en el comedor, sumado a las malas condiciones de trabajo

y el hecho de no contar con asistencia de salud’®.

0 EI PAC si asume la contratacion de seguros para accidentes personales y responsabilidad civil (muerte accidental,
incapacidad permanente y/o invalidez total y parcial permanente, en ambos casos reintegro de gastos por atencién
médica y farmacéutica, con comprobantes con franquicia), que pudieran tener lugar con relacion a la ejecucion del
convenio alimentario y a las SFC. La péliza cubre a la responsable y las colaboradoras de los comedores sin limite
de edad, que hayan sido debidamente incluidos en una planilla de seguros aportada por el PAC (PAC, 2006b y PAC,
2012e).

111



En la mayoria de los testimonios se recoge la idea de la falta de
recambio de los grupos: en general existe una cierta estabilidad en la
conformacion grupal, en donde las personas participan durante gran cantidad
de afos, pudiendo ello generar un “desgaste”. La referenta de Mi Barrio
sostiene la idea de permanencia: “Casi siempre somos las mismas, las mamas
gue estan como cocineras son las de toda la vida, quizas no desde hace 20

como Yo, pero si mucho” (comunicacion personal, 8 de noviembre de 2018).

En conjunto, también se registra la incorporacion de nuevas personas,
en general sumandose familiares del grupo, asi como también mujeres y
jovenes que antes asistian como poblacién destinataria, apareciendo la idea
de un incipiente recambio generacional. Justamente, Carla, referenta de El
Impenetrable, sostiene: “Las colaboradoras vienen desde hace tiempo, varias
vinieron a comer embarazadas o con sus hijos y se quedaron a colaborar”

(comunicacion personal, 11 de julio de 2018).

Division sexual del trabajo. La politica estudiada reproduce un
régimen patriarcal de division sexual del trabajo, entendido como aquel en que
la asignacion de tareas especificas y particulares de acuerdo con los géneros
se encuentra en la raiz de las inequidades de géneros (Rodriguez Enriquez,
2007). Esta division da como resultado que histéricamente las mujeres sean
las encargadas de gestionar la alimentacion, tanto en el &mbito doméstico
como en el comunitario, asumiendo las tareas de cuidado de las nifieces, de
las personas con discapacidad, con alguna enfermedad y de adultos mayores

(poblacion destinataria del PNSA).

Quienes reciben lo que brindan los programas alimentarios son en
general mujeres, a la vez que tienen una presencia mayoritaria -casi exclusiva-
en las organizaciones que cogestionan los Programas, lo que confirma la
“feminizacion del ambito comunitario” (Zibecchi, 2014), en este caso a través

de la provision del cuidado alimentario’?.

" La autora analiza jardines comunitarios, teniendo sus particularidades y especificidades; a la vez que en otro de
los estudios (Zibecchi, 2014) analiza programas de transferencia condicionada.
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Los Programas no desarrollan acciones concretas para modificar la
division sefialada. Como sostiene Zibecchi, con las politicas de “combate” a la
pobreza se cristaliza la participacion del Estado en la (re)estructuracion de las
relaciones asimétricas entre hombre y mujeres, al necesitar la incorporacion
de las mujeres-madres como piedra angular para el funcionamiento y logro de

los objetivos de dichas politicas.

En este punto es fundamental traer uno de los aportes de los
afrofeminismos, de los feminismos descoloniales y populares: el concepto de
interseccionalidad de las categorias de opresion etnia, clase, género y
sexualidad. Maria Lugones sostiene que la matriz de dominacion de una
sociedad se encuentra ordenada por intersecciones, cuyos dominios son lo
econdmico, lo politico y lo ideolégico (Bidaseca, 2014). Por ello, la interseccion
de género y clase, por ejemplo, permite comprender la situacion de la gestion
de las politicas analizadas: no son sélo “mujeres” las que sostienen la politica,
ni tampoco los sectores populares en sentido amplio, son las mujeres de esos
sectores las que funcionan como la piedra angular en la ejecuciéon de la
politica alimentaria. Si se analizan las categorias por separado, no se ve, se

silencia, un eslabén fundamental para la comprensién de la situacion?.

La interseccionalidad entre las categorias da cuenta de la existencia de
jerarquias entre géneros y hacia adentro de los mismos. Por ello, en la
investigacion cuando se sefia el rol de las mujeres, por su caracter mayoritario
se esta refiriendo a las de los sectores populares (se distancia del concepto

de mujer “universal” como mujer burguesa, blanca, heterosexual).

Si bien los equipos técnicos entrevistados relacionan la divisién sexual
con los factores estructurales de la sociedad patriarcal y su consecuente
division de roles, no asi las referentas de las organizaciones. En sus narrativas
no utilizan dichas conceptualizaciones propias de las teorias feministas para

explicar el porqué de la diferencia en la participacion de hombres y mujeres.

Como posibles causas de la no participacion de hombres, las

referentas sefialan que los mismos tienen menos disponibilidad al tener otra

2 Crenshaw (1991) desarrolla la idea de que la interseccionalidad revela lo que no se ve cuando se conceptualizan
por separado categorias como etnia y género.
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jornada laboral, lo que explica la paulatina disminucién de su participacion en
la medida que se aleja la situacion de emergencia critica y hay una reinsercion
en el mercado laboral. En este sentido, las entrevistadas no realizan la misma
vinculacion en el caso de las mujeres, pese a que tienen hasta una “triple

jornada laboral”.

Asimismo, varias referentas sefialan que existe una caracteristica
innata, “natural”, de dicho grupo como “menos colaborativo”. Este es el caso
de Laura, de la organizacion El Patio: “El hombre no sé, como que no es tan
colaborativo, capaz que puede venir un ratito y se van, aca se requiere
constancia” (comunicacion personal, 28 de agosto de 2018). Ademas, las
entrevistadas identifican que los pocos hombres que participan lo hacen en
general cuando existe una retribucion monetaria y/o ejerciendo roles de
direccion y administracion de cuentas (las organizaciones religiosas son un
ejemplo de ello). En estos relatos se puede apreciar la clara division sexual
del trabajo entre las tareas consideradas femeninas (reproductivas, de
cuidado, desvalorizadas y no remuneradas) y masculinas (productivas, roles

jerarquicos y de manejo del dinero, valorizadas, remuneradas).

Conjuntamente, la cuestibn sexo afectiva heteronormada aparece
como un obstaculo que las referentas identifican para la incorporacion de
hombres en el grupo de trabajo: “Si yo traigo mi esposo aca creo que seria un
poco incbmodo, porque ahi vos pasas, te rozas con las bandejas, con las ollas,
0 a veces uno esta agachado buscando algo por ahi” (Laura, referenta de El

Patio comunicacién personal, 28 de agosto de 2018).

Por dltimo, las entrevistadas reconocen como positivo el ser todas

mujeres al poder utilizar el comedor como espacio de contencién:

“Cocinamos y mientras hablamos, hablamos macana, hablamos en
serio, hemos pasado de todo, hemos sido madres, abuelas, contamos
los problemas, damos cada una su opinién, muchas veces son mujeres
gue no han ido a trabajar, o que tienen los chicos chicos y se saturan.
Mientras picamos hablamos” (Marcela, referenta de Somos Todas,

comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).
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2.2. Las tareas que realizan

Manzano (2007) sostiene que los componentes de la politica de empleo
gue analiza en su estudio modelan las rutinas diarias en las organizaciones
sociales que la ejecutaron, reconstruyendo modos de gestion colectiva de las
politicas publicas. Pero ¢ocurre lo mismo en las politicas alimentarias

estudiadas?

Existe un conjunto de tareas a cargo de los grupos de trabajo de las
organizaciones, las cuales estan vinculadas a la ejecucion de los Programas

y que, en su mayoria, ya realizan antes de insertarse en los mismos.

Por un lado, las tareas netamente alimentarias que desarrollan las
organizaciones se pueden resumir en: confecciéon de menu, compray entrega
de alimentos, limpieza y rendicion de cuentas. En el caso de presencial y
viandas se le suma la preparacion de los alimentos y en el caso de bolsén su
fraccionamiento’®. Para la ejecucién de las tareas, intervienen diversos
factores y se registra una injerencia de los Programas, tal como se comparte

en el siguiente cuadro.

Infografia 34: Factores que intervienen en las tareas netamente alimentarias

que desarrollan las organizaciones e injerencia de los Programas

-Saberes previos de las cocineras + -Asignan presupuesto.
experiencia + capacitaciones del PAC. -Transmiten conocimientos: nutricionales,
-Caracteristicas culturales y gustos de la fraccionar y entregar alimentos, limpiar y
poblacion (modifican menu). rendir.
-Recursos. -Determinan parametros nutricionales.
-Directivas de los Programas sobre -Financian proyectos que modifican acopio
parametros nutricionales, frecuencia de (equipamiento/infraestructura)
entrega, limpieza y rendicion. -Financian articulos de limpieza.
-Capacidad de acopio y medidas de -Controlan ejecucion.

seguridad para mercaderia.
Nota. Elaboracion propia en base al andlisis de las entrevistas a referentas de

organizaciones y de los documentos programaticos.

3 En el caso de organizaciones que se presentan con solicitantes y ejecutantes, generalmente las solicitantes son
las encargadas de comprar la mercaderia y realizar las rendiciones, quedando el resto de las tareas a cargo de las
ejecutantes.
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Como se puede observar, la injerencia de los Programas en las tareas
netamente alimentarias es alta, modificando las rutinas organizacionales y
jugando un papel importante en como se moldearon las mismas, tal como

Manzano analiza en el caso de politicas de empleo.

Sin embargo, a diferencia de lo planeado por la autora, el modo de
gestion no se podria pensar en términos de “gestidn colectiva” porque la
capacidad de decision de las organizaciones es acotada. En rigor, si bien las
politicas estan destinadas a producir libertad en las organizaciones (fortalecen
de su capacidad de gestion y tomar decisiones sobre cédmo gestionar), lo
realizan condicionando sus acciones: introducen un plus de libertad mediante

un plus de control e intervencion?.

Simultdneamente, las organizaciones desarrollan tareas de cuidado
que, si bien no se las incluye como netamente alimentarias a los fines del
analisis, estan integramente vinculadas y se complementan: escucha,
contencion, asesoramiento, asignacion de normas y limites, resolucion de
conflictos y satisfaccion de necesidades basicas. Claudia de la organizacion

Mi Lugar, relata estas tareas:

“Les ensefo a los chicos, les aconsejo, en lo que puedo les ayudo, si
por ahi necesitan algo para la escuela hacemos cualquier cosa para
conseguirlo, por ejemplo, una nena gque no tenia cuaderno hicimos
pastelitos para conseguirle, cuando estan enfermos vamos a la salita”

(comunicacion personal, 10 de julio de 2018).

Son las organizaciones las que deciden como y qué tareas de cuidado
realizan, sin control o determinacion de parametros por parte de los

Programas, generando con ello experiencias heterogéneas.

Pese a lo sefialado, las politicas analizadas -en tanto politicas
asistenciales que se ejecutan durante largos afios- tienen un impacto directo
en la reconfiguracién de las organizaciones como estrategias comunitarias de

provision de cuidado, compartiendo lo expuesto por Zibecchi y Paura (2014).

" Foucault (2010) desarrolla que la tercera consecuencia del nuevo arte de gobernar es la aparicion de
“...mecanismos cuya funcién consiste en producir, insuflar, incrementar las libertades, introducir un plus de libertad
mediante un plus de control e intervencion” (p.89).
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El proceso mencionado se realiza al priorizar la modalidad presencial
y, en menor medida, vianda, dado que posibilitan las tareas de cuidado al
tener contacto diario con la poblacion destinataria. Por el contrario, de
expandir el bolsén o incluso incluir la opcién de tarjeta (como se prioriza a

partir de la pandemia del 2020), quedarian en suspenso las tareas de cuidado.

Lo sefalado entra en tension con los postulados que sostienen -desde
una vision nutricional y econdmica- autores como Britos y Costa (2007), al
sefalar que las tarjetas son una opcién superadora de los formatos

tradicionales de programas alimentarios.

2.3. El tiempo destinado a la gestidon alimentaria

El “costo invisible del cuidado”, concepto desarrollado desde la
economia del cuidado (Zibecchi, 2014b; Rodriguez Enriquez, 2005, entre
otras), consiste en la falta de reconocimiento del valor econémico a las tareas

que permiten la reproduccién de las sociedades: las tareas de cuidado.

El costo del cuidado alimentario es un aspecto silenciado por los
Programas estudiados: no existen registros de la cantidad de horas que las
mujeres de las organizaciones le destinan a sostener la politica alimentaria en

los territorios’®.

A través de las entrevistas a las organizaciones se efectla una
aproximacion sobre este aspecto, la cual, si bien es limitada por el volumen

de datos, pretende servir como faro para analizar la situacion.

Los resultados son contundentes: el tiempo que le destinan las mujeres
es elevado, registrando un aumento en las de iniciativa familiar y en los grupos
reducidos. De esta manera, se aleja de la idea de que la tarea es una

“colaboracion’.

A continuacion, se comparte un cuadro que sintetiza el uso del tiempo.

5 Los equipos técnicos territoriales sefialan que no cuentan con datos sistematizados sobre este punto, a la vez que
en los documentos programaticos a los que esta investigacion accedié tampoco se registran datos a nivel pais.
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Infografia 35: Tiempo que las organizaciones le dedican a la gestion

alimentaria
Frecuencia con que asisten a Cantidad de horas trabajadas por
las organizaciones persona
Referentas: dos prestaciones Referentas: jornada laboral (mediana 40
todos los dias. hs.).
— Alta dispersion: maximos para org. de
iniciativa familiar y minimos para org.
solicitantes
Resto del
grupo: heterogeneidad, Resto del grupo: 1/2 jornada (mediana
tendencia a una prestacion todos —— 20 hs., baja dispersion). Compatible
los dias (2 grupos por org.) con otros trabajos.
-Grupos numerosos: turnany
reemplazan — flexibilidad.
-Grupos reducidos: presencia Grupos numerosos: similar todo el
imprescindible — menos flexible. —— grupo (1/2 jornada). Evita sobrecarga en
referentas.

Nota. Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas

La desigualdad no sélo se genera entre los géneros, sino también entre
mujeres de diferente nivel socioeducativo (interseccion de la opresion de clase
y de género). Un ejemplo de ello es el comedor El Centro, cuya presidenta es
profesional, cuenta con un trabajo remunerado de tiempo completo y sélo le
destina una hora por dia a la organizacion -muy por debajo del promedio-

desarrollando tareas administrativas y directivas.

A través de andlisis se puede observar una alta dispersion en la
cantidad total de horas diarias que las organizaciones le destinan a lo
alimentario (promedio de 38.10 horas y mediana de 32 horas). Esto se explica
en la correlacion positiva entre dicha cantidad y el total de personas
destinatarias por organizacion (no es tan marcada cuando las organizaciones
s6lo son ejecutantes al no tener las tareas administrativas), tal como se

muestra en el siguiente grafico.
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Infografia 36: Total de horas mujer por organizacion por dia/Cantidad de

personas destinatarias que asisten
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Nota. Elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas.

Las organizaciones que asisten a mayor cantidad de destinatarios
suelen utilizar la modalidad vianda, la cual reduce el tiempo de trabajo, por lo
que se infiere que los datos arrojados con respecto a cantidad de horas serian

aun mayores si estas organizaciones dieran presencial.

Asimismo, la baja cantidad de horas registrada en la organizacion que
tiene una cantidad de personas destinatarias entre 300 y 399, se explica en lo
gue se puede considerar un subregistro de horas de trabajo: la organizacién
no incluye el tiempo que varias familias destinan de manera frecuente a

colaborar, dado que no pertenecen al grupo “estable” de trabajo.

2.4. El modelo de voluntariado

El trabajo de las mujeres en las organizaciones no es financiado por los
Programas analizados, amparandose en la idea de que los grupos brindan
una contraprestacion temporal en el marco de una politica de emergencia.

Si bien en el inicio el FOPAR.A se nombra a la tarea como “trabajo”,
describiendo los “grupos de trabajo” (FOPAR, 2002; SIEMPRO y SISFAM,
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2003); con el PAC se pasa a denominar como “voluntariado” y “grupo de
colaboradoras” (PAC, 2005).

Los Programas pretenden que la poblacion destinataria participe de la
organizacion, fomentando la responsabilidad social y la solidaridad, lo que
generaria un fortalecimiento y promocion de los actores comunitarios. Sin
embargo, es dificultoso su cumplimiento, a la vez que implica falta de
valoracion de los conocimientos y habilidades necesarias para la gestion
alimentaria. A proposito, Victoria, referenta de El Jardin, sefiala: “El Programa
dice que el mismo beneficiario tiene que venir, pero es complicado porque no
todos pueden venir a hacer una comida para 120 personas, entonces es mejor

gue estemos nosotros” (comunicacion personal, 24 de octubre de 2018).

Ademas, la dificultad aumenta cuando a lo largo de los afios la
proporcion del voluntariado crece, convirtiéndose en un elemento sin el cual

no estaria garantizada la ejecucion de los Programas’®.

La estrategia utilizada implica una socializacion de los riesgos de la
pobreza entre los grupos afectados, en lugar de hacerlo de manera colectiva
con el conjunto de la sociedad y asi superarlos (Clemente, 2010). Asimismo,
la estrategia forma parte de un sistema de dominacién que ubica a las mujeres
en un lugar de subordinacién, en donde su tarea no es reconocida ni valorada
pese a ser fundamental para garantizar el derecho a la alimentacion. Faur y
Brovelli (2020) agregan que las caracteristicas y situaciones del trabajo en el
cuidado comunitario (agregan también el trabajo doméstico remunerado) y la
condicion de clase de quienes lo desarrollan, restringe su autonomia

econdmica.

Resulta importante recuperar las discusiones en torno al concepto de
“trabajo doméstico”, el cual refiere a las responsabilidades familiares. Se
cuestiona la idea de que en el cuidado familiar no habria “trabajo”,
vinculandolo con cierto mandato moral mediante el cual las mujeres cuidan

sélo “por amor”. Como sostiene Faur (2017), una cosa no quita la otra, pero

6 En 2004 se registro que a nivel pais la mitad de las personas que desarrollaban la actividad alimentaria recibian el
Plan Jefas y Jefes de Hogar (BM, 2004); en el 2010 se registré que casi el 70% de las personas eran voluntarias
(Sabrén y Vid, 2010); y en 2018 (cuando se realizaron las entrevistas) los equipos técnicos y las organizaciones
coincidieron en que era practicamente total el voluntariado.
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tampoco la implica necesariamente. La tarea en las organizaciones se
observa entonces como un traspaso -no total- de dicho trabajo hacia el
espacio comunitario, en donde permanece el mandato moral asocidndolo con
el concepto de “voluntariado” y “solidaridad” que operaria como justificacion

del cuidado alimentario.

Un punto comun entre las organizaciones entrevistadas es la firme
postura de que lo que realizan es un trabajo y, como tal, debe ser remunerado.
Por ello, han reclamado reiteradas veces a las autoridades de los Programas,
obteniendo respuesta negativa. Justamente, Laura, referenta de El Patio,
sostiene: “La ultima vez que lo planteamos nos dijeron: ustedes saben que era

asi” (comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

Sin embargo, las referentas se enfrentan de manera diaria a la
contradiccion de que en el mismo territorio otras personas si reciben una

retribucién, tal como sefiala Maria, de la organizacién El Barrio:

“Todos los que estamos aca siempre fuimos voluntarios, jamas
logramos tener nada. Lo hemos planteado siempre que hemos tenido
la posibilidad, no estamos pidiendo un sueldo, sino un reconocimiento
y no para todos, aca tenemos mamas que no tienen nada, y vemos que
tienen becas personas que no trabajan” (comunicacién personal, 8 de
noviembre de 2018).

Por ultimo, existen tres factores que han disparado el cuestionamiento
de esta estrategia, tanto hacia dentro del Programa (gener6 discusiones
internas), como en las organizaciones, los cuales se desarrollan en el

siguiente cuadro.
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Infografia 37: Factores que disparan el cuestionamiento al modelo de

voluntariado

Extension de la tarea en el tiempo

*Inicio sin grandes dificultades (tarea temporal y varias personas cobran planes
sociales). Luego se extiende y aumenta la proporcién del voluntariado.

*No se logro: formalizar empleo o incluir en programas de empleo (ej. “Ellas Hacen”).

*Si se logré: entregar alimentos a grupos de trabajo como aporte (no garantizado, el
grupo prioriza entregar al resto de la poblacion).

Dificultades que genera en la gestion

*Desprofesionaliza tratamiento de necesidades sociales (Clemente, 2010).
*Sobrecarga tareas, rotacion y fluctuaciones: peligra la continuidad.
+Dificulta desarrollar otras actividades.
«Limita ampliar cobertura alimentaria y dar presencial.
Oportunidades del voluntariado: puede fomentar participacion, solidaridad,

compromiso y responsabilidad de las participantes.
Introduccidén de la perspectiva de géneros

*Posiciona tareas de cuidado como trabajo, reconoce valor econémico y rompe cierto
vinculo moral.

Nota. Elaboracion propia en base a entrevistas realizadas.

2.5. Los saberes

Antes de la llegada de los Programas a la vida de las organizaciones,

existia un conjunto de saberes en manos de sus grupos de trabajo.

En lo que respecta a los saberes alimentarios, estan vinculados
principalmente a como cocinar y provienen, en la mayoria de las
organizaciones entrevistadas, de los hogares familiares y de espacios
laborales previos a la participacién en los comedores. A propdésito, Maria,
referenta de El Barrio, sefiala: “Yo soy cocinera desde mi casa, mi mama fue
cocinera y yo era ayudante de cocina, es mi pasion la cocina por eso lo amo

tanto al comedor” (comunicacién personal, 8 de noviembre de 2018).

Estos saberes se articulan con los adquiridos en la practica en las
organizaciones, tal como sostiene una de las entrevistadas: “Aprendimos con
los errores, por ejemplo, las primeras veces que haciamos tiramos arroz,
comprdbamos del barato y en esta cantidad no sirve, aprendimos de prueba

y error’ (Marcela, referenta de Somos Todas, comunicacion personal, 28 de
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agosto de 2018). Ademas, se transmiten entre pares y entre diferentes
generaciones, siendo nulas las capacitaciones de los Programas sobre el
modo de cocinar. Asimismo, segun lo relevado, son escasos los saberes
nutricionales previos, presentandose un importante cambio en este aspecto a
través de capacitaciones sistematicas y el seguimiento que realizan los

Programas.

Por otro lado, en general son acotados los saberes previos vinculados
a gestion administrativa, siendo limitadas las organizaciones que cuentan con
profesionales contables. Aqui es notoria la intervencion de los Programas
brindando capacitaciones y asesoramiento en gestion de cuentas bancarias,
pago a proveedores, rendicion de cuentas, etc. El rol de los equipos
territoriales también aparece como primordial a la hora de sostener estos
nuevos saberes, tal como sefala la referenta de El Patio: “Tenemos una
supervisora que es de 10, si nosotros nos equivocamos con las rendiciones
ella nos re ayuda, ojala siempre esté ella” (comunicacién personal, 7 de
noviembre de 2018).

Como se puede observar, los Programas modifican las trayectorias
organizacionales al expandir un conjunto de dominios cognitivos. Sin
embargo, esto se realiza mediante una imposicién y a los fines de una buena
gestiéon de la politica, reproduciendo el modelo de las organizaciones como

ejecutoras de esta.

Los Programas transforman las practicas de las organizaciones a
través de que estas incorporan nuevos saberes. Por ejemplo, los nutricionales
transforman lo que se da de comer, sin ser este un proceso automatico ni
homogéneo dado que las organizaciones toman en cuenta las préacticas
culturales y los habitos culinarios y nutricionales de la poblacién. Ademas, las
modificaciones se facilitan gracias al volumen de financiamiento de los
Programas (permite incorporar alimentos de calidad) y a su continuidad (da
previsibilidad para planificar).

Los saberes adquiridos durante la practica y gracias a los Programas
generan oportunidades para los grupos, siendo de utilidad para estos. Sin

embargo, los lugares en donde los aplican por fuera del comedor se limitan al
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espacio del hogar. Por ejemplo, la referenta de la organizacion El Jardin
sefala que ahora sabe como organizar la heladera de su casa y qué alimentos
comprar; asi como también otra de las entrevistadas indica que los saberes
administrativos les son utiles para manejar sus cuentas domésticas: “En mi
casa Yo llevo las cuentas de todo, soy como la contadora de la casa (risas)
me gusta ser organizada” (Laura, referenta de EI Patio, comunicacién

personal, 28 de agosto de 2018).

Al no contar con un horizonte de futuro laboral por fuera de las
organizaciones, en donde las integrantes puedan aplicar los nuevos
conocimientos, la oportunidad no es tanto para ellas sino para las
organizaciones: es en funcion de la “buena gestién” que se incorporan los
saberes. Podria haber sido util para facilitar la insercion, por ejemplo, certificar

los saberes.

A continuacion, se comparte un grafico sobre lo trabajado.

Infografia 42: Irrupcion de los Programas en los saberes organizacionales:

tendencias en la adquisicion de saberes

Saberes alimentarios previos:
- Cémo cocinar: amplios,
provenientes de hogares y
espacios laborales.

- Nutricionales: escasos.

- Administrativos/contables:
escasos.

Saberes adquiridos mediante
capacitaciones y seguimiento
de los Programas:

- Cémo cocinar: escasos
- Nutricionales: amplios.

- Administrativos/contables:
amplios.

Saberes adquiridos
mediante la practica:
- Cémo cocinar: amplios.
- Nutricionales: escasos.

- Administrativos/contables:

amplios.
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Nota. Elaboracion propia en base al analisis de documentos y entrevistas.

3. El vinculo entre la gestion de la politica, la participacion comunitaria
y las trayectorias vitales de las referentas

Las politicas estudiadas no sélo impactan en las trayectorias

organizacionales, sino también en las trayectorias vitales de sus referentas.
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Este impacto traduce el modo en que se entrelazan y se vinculan la politica
con lo comunitario y lo personal, tal como se desarrolla a continuacion

tomando el caso de las referentas de las organizaciones entrevistadas.

3.1. La participacién comunitaria de las referentas: motivaciones para

iniciar y relevancia

Como se viene desarrollando en la tesis, las mujeres cumplen un rol
fundamental a la hora de ensayar respuestas a la demanda alimentaria de los
sectores populares, participando en diferentes organizaciones sociales
durante largo tiempo. Justamente, en las referentas entrevistadas se registra

una participacion de mas de 20 afos.

Ya sea si iniciaron antes o después del 2001, los tres principales
motivos por los cuales comenzaron a participar son similares: el interés por “lo
social” y por la tarea alimentaria, un contexto barrial donde emergen
necesidades basicas insatisfechas y una trayectoria personal también
marcada por dichas necesidades, vinculado esto a la ya sefalada

socializacion de los riesgos de la pobreza entre los grupos afectados.

A propésito, Maria de la organizacién El Barrio, cuenta su gusto por la
cocina como motivo de inicio: “Siempre me ha gustado mucho la cocina, vengo
de una mama cocinera, nos criamos con la idea de compartir y que en donde
comen tres comen cuatro, la cocina siempre ha sido mi pasion y mi formacién”
(comunicacion personal, 8 de noviembre de 2018). Asimismo, en la narrativa
de otra de las referentas aparece el vinculo con su trayectoria personal:
“Siempre trabajé en lo social porque yo vivia en el campo y pasé muchas
necesidades, y un dia yo dije, el dia que yo tenga la posibilidad de ayudar a
los demas lo voy a hacer, y asi fue que empece (...) tener el comedor era un
suefo para mi” (Carla, El Impenetrable, comunicacion personal, 11 de julio de
2018). En el relato aparece una idea que se reitera en muchas de las

entrevistas: el comedor como “un suefo hecho realidad”.

El inicio de la participacion también esta marcado por la percepcion de
la tarea como “trabajo”, siendo en ocasiones una contraprestacion del Plan

Jefas y Jefes de Hogar. Justamente, Marcela, referenta de Somos Todas,
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sostiene esta idea: “Es una forma de que yo sienta que yo trabajo y colaboro

en mi casa” (comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

Sin embargo, en el caso de una organizacion de asistencia, los motivos
de participacion se alejan de los sefialados, a la par que difiere la cantidad de
afios de trabajo. Este es el caso de El Centro, cuya referenta inicia su
participacion hace cinco afos, debido al intento por mantener lo que venia
desarrollando su familia, apareciendo una idea de “herencia” vy

diferenciandose del resto de las referentas por pertenecer a otro estrato social.

Al mismo tiempo, en las entrevistadas se percibe emocién al hablar de
cudl es la importancia de su participacion en el comedor, caracteristica que se
vincula con el desarrollo de tareas de cuidado. Las narrativas se organizan en
torno a una concepcion de punto de inflexion, como un “antes y después”, en
donde la participacion tiene un importante impacto en las trayectorias al
permitirles contar, por ejemplo, con un espacio de trabajo y de lucha. A

propasito, varias referentas sefalan ello:

“‘Me cambid la existencia. El trabajo con los chicos me cambi6 la vida”
(Laura, referenta de Los Pibes, comunicacion personal, 28 de agosto
de 2018)

“Me cambid porque tengo algo por que luchar, pienso que a mi me hace
bien, siento que estoy haciendo algo importante para los chicos, es algo
necesario” (Claudia, referenta de Mi Lugar, comunicacion personal, 10
de julio de 2018).

A la vez, les permite nuevas experiencias, como cambiar sus
trayectorias educativas (por ejemplo, terminar el secundario en la
organizacién) y contar con el comedor como espacio de refugio y contencién.
De esta manera, las organizaciones no solo funcionan como redes de
contencion familiar para la poblacion a la que asisten sino también para el

grupo de trabajo, tal como sefiala Maria, de El Barrio:

“Cuando yo me siento mal por algo este es mi refugio, es parte de mi
vida, me ha dado la fortaleza y la posibilidad de salir adelante con mis
hijos y con toda la comunidad. Yo siempre digo, cuando yo he tenido

hambre he buscado al comedor y ha sido para mi todo. Yo me siento
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muy fortalecida, muy agradecida de la vida” (comunicacion personal, 8
de noviembre de 2018).

Las trayectorias de las organizaciones en donde las mujeres participan
estdn marcadas por la gestion de la politica estudiada, tal como se sefald
anteriormente. Esto retoma lo postulado por Gieco, Eandi, lavicoli y Butinof
(2014) cuando analizan una olla popular y un comedor comunitario durante la
crisis de 1989 y el 2001: la configuracion de las representaciones y
significados que tiene las personas que participan de dichos espacios, no
puede separarse de las politicas sociales que forman parte del contexto. En
este sentido, la participacion de las mujeres entrevistadas estaria impregnada

por las implicancias de los Programas estudiados.

3.2. La politicay lo comunitario entrelazados con lo doméstico

En las organizaciones de iniciativa familiar el @mbito doméstico, el
espacio fisico “hogar”, histéricamente asignado para las relaciones familiares,
pasa a ser sede de la politica publica. En este proceso se reunen los lazos
familiares, lo intimo y lo afectivo, con lo comunitario y con la gestién de la
politica alimentaria. Durante una parte del dia la mesa familiar se transforma
en una mesa comunitaria, la puerta del hogar pasa de recibir familiares y
amigos/as a darle paso a destinatarios de una politica, transformando de esta
manera las rutinas intrafamiliares. Al mismo tiempo, como se sefialé en el
capitulo anterior, estos espacios se modifican a través del financiamiento de
los Programas (equipamiento, infraestructura, etc.). El entrelazamiento

analizado es un aspecto que los Programas estudiados no atiende.

Independientemente del tipo de organizacion, la tarea alimentaria
genera cotidianeidad y lleva a relaciones de proximidad, propiciando espacios
de intimidad dentro del comedor que pueden percibirse, aunque no siempre,
como un espacio familiar. Justamente, una de las entrevistadas marca esta
idea: “El comedor para mi es una familia ampliada, me sé la vida de cada uno
de ellos y siempre estoy ahi cuando el vecino me llama” (Claudia, organizacion
Mi Lugar, comunicacion personal, 10 de julio de 2018). En este proceso, el rol
de las referentas se asimila a roles familiares, como sostiene Carla de El
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Impenetrable: “Hacemos de cocinera, de madre, de todo un poco”

(comunicacion personal, 11 de julio de 2018).

Por otro lado, los lazos familiares de las referentas se involucran en la
tarea comunitaria de diferentes tipos, como patrticipar en el cotidiano (los lazos
familiares facilitan esto) y colaborar con necesidades puntuales que tiene la
organizacion (por ejemplo, en Mi Lugar el hijo ayuda a reparar objetos del
comedor y en Somos Todas el marido realiza traslados). En otros casos, si
bien las familias no participan, reconocen la tarea y la apoyan, como sostiene
Victoria del comedor El Jardin: “Mi marido siempre le gustd, no se mete
mucho, pero sabe que a mi me gusta esto” (comunicacion personal, 24 de
octubre de 2018).

Mas alla del modo en que las familias de las referentas se vinculen con
su tarea comunitaria, la responsabilidad que conlleva la actividad y la alta
demanda de tiempo que les insume genera implicancias en la organizacion de
los cuidados intrafamiliares. En este sentido, Carolina, técnica territorial,

[

manifiesta: “...la vida familiar estad totalmente atravesada por la vida del
comedor, porque esté o no esté en una casa de familia es asi, porque el
trabajo en el comedor lleva muchas horas” (comunicacién personal, 8 de

noviembre de 2018).

La doble o triple jornada laboral responde no sélo a la distribucién
histéricamente asignada segun géneros, sino también al déficit en servicios
de cuidado en los barrios, por lo que la relativa escasez de politicas estatales
no permite trasladar el cuidado familiar al espacio publico (Faur, 2017). Dicha
situacion genera dificultades para que las referentas respondan a las tareas
de cuidado, apareciendo o profundizando problemas familiares. A propdsito,

Maria, de la organizacion El Barrio, comparte lo siguiente:

“Tengo a mi hija que es mayor pero tiene problemas de salud, tengo
mis nietos que por ahi tengo que llevarlos a la escuela y por ahi el
comedor me quita tiempo (...) cuando pienso que hemos recuperado a
chicos que han estado a punto de suicidarse y por ahi en mi casa no

me entienden, por la dedicacion que lleva, mi marido me decia ‘mira la
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hora que te vas, que no venis’, he tenido muchos problemas”

(comunicacion personal, 8 de noviembre de 2018).

Si bien el comedor dificulta las tareas de cuidado intrafamiliar, cuenta
con mayor flexibilidad en comparacion a un trabajo “convencional” en términos
de tiempos y de poder asistir con dichos familiares, permitiendo compatibilizar
las tareas. Justamente, Victoria, de El Jardin, sostiene: “He tenido posibilidad
de ir a otro lado, pero la cuestion es que por ejemplo me implicaria dejar a mis
hijas, no tengo donde dejarlas, en cambio acé las puedo traer o me voy con
una de ellas a hacer tramites del comedor” (comunicacion personal, 24 de
octubre de 2018). Esto es un ejemplo de coOmo ciertos trabajos permiten una

mayor conciliacidon con las tareas de cuidado (Faur, 2017).

3.3. Los horizontes de posibilidades de las referentas fuera de la

participacion comunitaria

En las narrativas de las entrevistadas conviven -de manera mas o
menos conflictiva- sentimientos encontrados entre el deseo de continuar y

dejar su labor en el comedor.

Por un lado, resaltan que no imaginaron que iban a estar tantos afos
trabajando en los comedores, lo cual conecta con el principal motivo para dejar
la participacion comunitaria: el cansancio o “desgaste”. El mismo esta
vinculado al tipo de gestion de los Programas y sus deficiencias: falta de
recursos Yy dificultades para conseguirlos, responsabilidad que implica la tarea
y el manejo de cuentas, demanda y exigencias de las personas que asisten a
las organizaciones, dificultades y estrés por la gestion del comedor,
sobrecarga de tareas, enfermedades y desgaste fisico por el paso del tiempo
y el tipo de trabajo. A propdsito, la entrevistada de El Impenetrable sefiala la
reiterada preocupacion de su familia por el estrés: “Mis hijas me dicen que no
me haga mala sangre, que tengo que tranquilizarme porque se va a enfermar

cargar con los problemas” (comunicacion personal, 11 de julio de 2018).

Los equipos territoriales tienen conocimiento y manifiestan una visible
preocupacion sobre el estado de situacion sefialado. Carolina, técnica

territorial, sintetiza la situacion: “Estan cansadas después de tantos anos de
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trabajo, estamos impactados porque hay muchas cuestiones de salud, estan
nueve horas revolviendo la olla 0 mas todo lo que eso implica, salen de ahiy
van a su casa a seguir trabajando” (comunicacion personal, 8 de noviembre
de 2018).

Otro de los motivos principales para dejar la actividad es la necesidad
y elinterés de las referentas por dedicarle mas tiempo al cuidado de familiares,
luego de haber destinado una elevada cantidad de tiempo al comedor, tal
como sefala Victoria de El Jardin: “Tengo a mi mama que esta enferma que
estd a mi cuidado, tengo mucha actividad con eso, a veces dudo porque no
tengo tiempo para todo” (comunicacién personal, 24 de octubre de 2018).

Pese a los obstaculos, las referentas deciden continuar en las
organizaciones. Un aspecto que sobresale en las narrativas es el compromiso
y la responsabilidad social por sostener la tarea alimentaria frente a la
demanda de la poblacién. Esto comparte lo sefialado por Fournier (2017),
quien sostiene que el cuidado es asumido como una cuestion de
responsabilidad social en las organizaciones sociales. En este sentido,

Teresa, de El Patio, sostiene:

“Pensé en dejar muchas veces pero es mas fuerte que yo, los chicos
me pueden, a veces esta cerrado hasta que te vuelven a mandar los
fondos del Ministerio y vienen los chicos y preguntan ¢ dofia cuando va
a abrir el comedor? Y eso me parte, y dale que vuelvo a seguir’

(comunicacion personal, 7 de noviembre de 2018).

Otro de los principales motivos de permanencia es que les gusta las
tareas que desarrollan, tanto las alimentarias como el resto de las actividades.
La participacion esta sostenida por un deseo y vocacion por lo social,
apareciendo adjetivaciones como las siguientes: “me encanta lo que hago”,

“es un trabajo apasionante”, “me gusta mucho estar con los chicos” y “me sale

del alma”, entre otras.

Conjuntamente, en las narrativas se vinculan las trayectorias
personales con las tareas que desarrollan en las organizaciones, las cuales

participan en la conformacion de la identidad de las referentas. En este

130



sentido, se genera un futuro incierto por fuera de la actividad comunitaria,

como se puede apreciar a continuacion en los relatos de las referentas:

“No sé si voy a poder vivir no haciendo eso, no me veo no haciéndolo,
salvo que tenga un problema grave de salud que ahi si tenga que dejar’

(Carla, El Impenetrable, comunicacién personal, 11 de julio de 2018).

“‘No me imagino no estando aca” (Victoria, El Jardin, comunicacion

personal, 24 de octubre de 2018).

“‘No sé lo que haria si no hago lo que hago” (Teresa, Los Pibes,

comunicacion personal, 7 de noviembre de 2018).

“Seria otra vida sin esto” (Marcela, Somos Todas, comunicacién

personal, 28 de agosto de 2018).

“Cuando se cae una actividad es como que se cae una cosa de mi, se
me hace que el dia que deje de hacer esto es cuando no pueda andar”

(Maria, El Barrio, comunicacién personal, 8 de noviembre de 2018).

El horizonte de futuro incierto se alimenta con las caracteristicas de la
politica, en donde la modalidad del voluntariado no sélo impacta en el modo
de subsistencia del presente, sino también del futuro, por ejemplo, al no poder

jubilarse.

Al mismo tiempo, existe una fuerte vinculacion entre la idea de proyecto
de la organizacion y el proyecto de vida de las referentas, lo que genera que
uno de los principales motivos de permanencia sea garantizar la continuidad
de lo que se viene desarrollando. Frente a ello, aparecen dificultades para
encontrar nuevas lideres, siendo una de las causas la responsabilidad que

implica la tarea, tal como sefiala Laura de El Patio:

“Yo siempre digo la que quiera agarrar al comedor se lo doy (risas),
pero nadie quiere, es mucha responsabilidad, aca hay que saber que
la comida tiene que estar bien hecha, porque los chicos se pueden
enfermar y después el problema que vamos a tener, imaginate”

(comunicacion personal, 28 de agosto de 2018).

La preocupacion o incégnita sobre quién o quiénes van a continuar la

tarea en algunos casos se convierte en una planificacion de acciones de cara
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a garantizar la continuidad, apareciendo las ideas de sucesion y de recambio
generacional: “Ya estoy formando mi grupo, a mis herederos (risas), tratamos
que ellos aprendan y que hagan lo que quieran hacer. Yo ya llevo méas de 20
afos, por eso empezamos a formar a los jovenes, para pasar la posta, porque
nos ha costado mucho tener todo esto” (Maria, ElI Barrio, comunicaciéon

personal, 8 de noviembre de 2018).

Si bien la politica estudiada tiene conocimiento de las situaciones arriba
mencionadas, no realiza acciones para modificarlas, o que afecta no solo a

las referentas, sino que también pone en peligro la continuidad de la ejecucion.
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Conclusiones

La nociébn de emergencia alimentaria remite a una situacion
excepcional, que necesita una atencion urgente y transitoria por parte del
Estado. Pero ¢qué pasa cuando se extiende en el tiempo?, ¢cOmo se
configura esa atencion y qué rol cumple a lo largo de ese tiempo? ¢a quiénes
involucra, cémo los afecta y qué tipo de relacion se genera entre destinatarios,

organizaciones sociales y el Estado?

La investigacion parte de una fuerte preocupacion ante un contexto de
elevada pobreza e indigencia, situacion que tiene una directa repercusion en
la problematica alimentaria’’ y que afecta especialmente a las mujeres y a las
nifieces. Dentro de las politicas mas extendidas que dan respuesta a este
contexto se encuentran las alimentarias, parte de las cuales cogestionan con
organizaciones sociales. Por ello, la investigacion se propuso analizar el rol
del Estado nacional en la atencién de la emergencia alimentaria en Argentina,
y su interaccidn con las organizaciones sociales, abarcando el periodo que va
del 2003 a 2015. Esto se logro utilizando una metodologia que consistié en un
estudio de caso, analizando los Programas FOPAR.A. y PAC, ambos

ejecutados por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.

El problema que se aborda es que estas politicas alimentarias surgen
para contener la emergencia, pero continlan su ejecucion a lo largo del
periodo estudiado, abriendo la pregunta de si en los casos como los
Programas seleccionados esto tiene implicancias en los sectores populares
destinatarios y en las organizaciones sociales que los cogestionan,
especialmente en las mujeres que las integran. Se parti6é del supuesto de que
el rol es de contencién de la emergencia, a la par de lo que ocurrié con gran
parte de las politicas sociales asistenciales. Sin embargo, este postulado no
alcanza para comprender el fenédmeno, por lo que la investigacion se propuso

ampliar la mirada.

" Esta problematica excede a Argentina. FAO sostiene que en los Ultimos afios aumenté el nimero de personas
subalimentadas y que padecen inseguridad alimentaria en el mundo, tras un decenio de descenso de la pobreza
extrema y la subalimentacion (https://shortest.link/3KLp)
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Para iniciar, se tomd la decision tedrica de considerar a las politicas
alimentarias estudiadas como politicas sociales de cuidado para la atencion
de la emergencia alimentaria, a la vez que se afirmé la importancia de incluir
una perspectiva de géneros en su analisis. Ademas, se sefialo la vision de la
cogestion como una modalidad que genera un tipo particular de relacion entre

las politicas y las organizaciones sociales.

A la hora de analizar el contexto social desde la crisis del 2001 hasta
el 2015, se identificaron dificultades para definir con datos estadisticos
fidedignos el comportamiento de la pobreza, la indigencia y la problemética
alimentaria a largo plazo. Lo sefialado es preocupante porque supone que las
politicas no se disefian sobre una definicién sélida del problema, pudiendo
brindar respuestas equivocadas. Con ello, salta a la vista que la Argentina se
encuentra ante el desafio metodoldgico de construir estadisticas que permitan
comprender los principales problemas sociales que la aquejan.

Si bien los indices de pobreza, indigencia y la problemética alimentaria
en 2015 dista de la registrada luego del 2001, persiste un conjunto de la
poblacién que continta atravesando las problematicas. ¢ Podria entenderse
por la presencia de una pobreza cronica, mas de caracter estructural? Esto
explicaria la mayor inelasticidad ante la mejora de los indicadores
socioeconémicos y la ampliacion de politicas sociales. Nuevamente, las

dificultades en las estadisticas impiden responder.

El recorrido histérico de las politicas alimentarias argentinas permitié
detallar su larga tradicion y registrar la incipiente estrategia de financiamiento
de comedores comunitarios a finales del siglo XX, a la par de un creciente
corte asistencial. Con la crisis del 2001 se produce un redireccionamiento de
las politicas sociales hacia la atencion de la emergencia, particularmente la
alimentaria decretada en enero del afio siguiente. La herramienta legal
permite reasignar partidas presupuestarias y modificar el presupuesto de la
administracion nacional, destinando el dinero hacia la creacién de lo que luego
es el PNSA, principal politica alimentaria entre 2003 y 2015. La investigacion

mostro que si bien el Plan intenta distanciarse de las politicas neoliberales de
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la década anterior y mitigar sus efectos, continla con rasgos de dicha
tradicion.

En suma, el derrotero de las politicas alimentarias genera que para que
se pueda controlar la exclusion, se tenga que entrar de manera masiva en la
mesa de los hogares y transformarlas -en parte- en mesas comunitarias a
cargo en su mayoria de mujeres, mediante un proceso de intermediacién de

las organizaciones sociales.

A continuacion, se comparten conclusiones sobre el analisis del estudio

de casos.

Disefiar en la emergencia

El disefio de objetivos del FOPAR.A. y luego del PAC en el contexto de
emergencia (2003 a 2007) tiene la clara decision de contener la misma
mediante mecanismos asistenciales. Esto implica el redireccionamiento de
sus acciones: el FOPAR original deja de financiar infraestructura social,
capacitaciones y emprendimientos productivos para mejorar las condiciones
socioeconémicas de grupos y comunidades en situacion de pobreza, y pasa
a financiar prestaciones alimentarias a través de organizaciones sociales. El
cambio se instala en la politica analizada, continuando en el PAC vy
sosteniéndose hasta la actualidad. Con ello, se descubrié también que las
politicas previas pueden servir como estructura para que se disefien objetivos

en un contexto de emergencia.

Otro de los hallazgos es que cuanto mas cerca esta el momento de la
emergencia, mas clara es la estrategia de salida: diversificar lo que brindan
los comedores para que paulatinamente dejen la tarea alimentaria y se
transformen en organizaciones que otorguen multiples servicios. De esta
manera, la politica se postula como una intervencion transitoria, con fecha de
finalizacién al proyectar la disminucion de la demanda alimentaria.

En la etapa que va de 2008 a 2011, con un contexto econdémico
favorable y mejora de los indicadores socioecondmicos, el disefio de los
Programas mostré que dicho contexto -que no se repetird en los proximos

afios- permite la inclusién de nuevas lineas de financiamiento y perspectivas,
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como la de géneros y derechos, lo que lleva a interrogarse: ¢.es posible una

salida de la emergencia, convirtiendo la contencién en desarrollo social?

Es la etapa de mayor potencia politica en tanto posibilidades de
transformaciéon social, en donde esta la oportunidad de avanzar hacia una
perspectiva integral de fortalecimiento comunitario. Se pone en juego si la
orientacién de la politica va a promover a los comedores, en tanto espacios
alimentarios de contencion; o buscara terminar la asistencia alimentaria para
reconvertir el Programa en un apoyo a organizaciones que brinden multiples

servicios sociales.

La investigacion mostré que se evidencian contradicciones en la
politica estudiada, registrando limitaciones frente a la compleja realidad social:
permanece la demanda alimentaria, generando que los comedores y las
politicas que los financian continlen y se piensen a largo plazo. Ademas, se
elimina el objetivo estratégico de transformar los comedores y con ello se

destruye una de las principales estrategias de salida.

Continuando, en la etapa que va de 2012 a 2015, con el aumento de la
demanda alimentaria se mostré la naturaleza de la problematica: la
‘emergencia” se vuelve permanente, lo que profundiza la funcion
compensatoria. Retorna la idea de una politica de emergencia, sin el
desarrollo de una estrategia de salida y dejando de manera marginal a las
iniciativas de desarrollo. Asimismo, se evidencid tensiones entre la
concepcion de los programas como modalidades de intervencion nutricional y
aguella que los entiende como politicas sociales compensatorias, primando
esta Ultima y encontrando limitaciones a la hora de responder ante cambios

en la situacién problema.

Conjuntamente, el estudio identificé que no sélo la permanencia de la
problematica alimentaria genera que la politica se ejecute a largo plazo, sino
también una serie de aspectos entre los que se destacan la modalidad de
cogestion, que incluye el trabajo de las mujeres en las organizaciones, y el
acompaniamiento permanente de los equipos territoriales del MDS a las
organizaciones. Este acompafiamiento genera un tipo particular de vinculo

entre los actores, caracterizado por la cercaniay la confianza, lo que responde
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a la consigna de “ganar proximidad” vinculada al funcionamiento estatal

denominado por Perelmiter (2016) “burocracia plebeya”.

Pese a que se encontraron tensiones en el vinculo sefialado, también
aparecio un hallazgo: no son las practicas clientelares o de favoritismos
politicos las que unen a los equipos territoriales con las organizaciones, como
puede sospecharse en relaciones de larga data que articulan un alto
financiamiento; lo que une es el servicio publico de calidad que se brinda,
consolidado durante casi dos décadas y representando uno de los aspectos

identitarios de la politica.

En suma, si bien en las etapas se observa una cambiante toma de
posicion del Estado frente a la cuestion problematizada, el paradigma que la
caracteriza es “mixto”: el enfoque neoliberal, el de desarrollo, la perspectiva
de derechos y de género se entrelazan y yuxtaponen, con contradicciones y
variaciones en el tiempo. La extension de la politica por un largo periodo
cristaliza un modelo pensado como temporal, redundando en que la
emergencia se torna permanente. De esta manera, se instala una “cultura de
la emergencia” (Cardarelli y Rosenfeld, 2005) en la forma de responder a las
problematicas sociales, consolidando el modelo asistencial apoyado en la

autogestion de los sectores populares.

Ahora bien, en funcion de lo analizado el estudio condujo a construir
una hipotesis: existiria una crisis en el modo de gobernar la cuestion
alimentaria, marcando el alcance de dichas politicas en la modificacion de la

situacion problema.

En otro orden de cosas, el andlisis realizado sobre los principales
actores involucrados en la gestion, mostr6 que las caracteristicas
organizacionales de los Programas son un ejemplo de los modelos de gestién
asociados a las reformas de los aparatos estatales. Se encontré una serie de
dificultades para que los aprendizajes y demandas territoriales tengan impacto
en el disefio de las politicas; por lo cual seria recomendable pensar otros
modos de coordinar politicas nacionales que cuentan con un abordaje
territorial de la envergadura del analizado (oficinas territoriales en multiples

aglomerados).

137



A la vez, los Programas utilizan el modelo denominado por Martinez
Nogueira (2002) de “administracion paralela”, siendo resultado del vinculo con
organismos internacionales (FOPAR.A. con Banco Mundial y PAC con
PNUD). Si bien dicho modelo logra mayor agilidad en la gestion, se encontro,
al igual que sostiene el autor, dificultades para generar mecanismos de
transito hacia una nueva institucionalidad que integre las competencias
aprendidas, implicando esto un alto costo monetario para el Estado. Con ello,
se plasman algunas lineas de andlisis para continuar investigando y pensando
otros modos de gestidn publica que sean superadores y rompan con patrones

organizacionales heredados de la década de 1990.

Vinculos entre la politica publica, las organizaciones sociales y los
sectores populares

El estudio de la forma en que las organizaciones se insertan en los
Programas reveld que la eleccion de la cogestion responde a la necesidad de
un armado rapido frente a la emergencia, decisibn que también estuvo
impregnada por la historia de los Programas. En union, se identificaron
dificultades en la visualizacion de lo publico y privado/comunitario, asi como

problemas en la cadena de responsabilidades y autonomia.

El analisis refuerza la decision tedrica inicial, esta es, no denominar al
modelo como “gestion participativa”, al comprobar que las organizaciones
actlan como ejecutoras y no forman parte del disefio de la politica. Al
profundizar el rol de las organizaciones como uno de los principales
receptores de la demanda alimentaria, se abre la pregunta si bajo el supuesto
de reactivacién de la comunidad propuesta por la politica estudiada, no se
estan inaugurando nuevos regimenes de sujecion de los sectores populares,

como sostiene De Marinis (1999).

Continuando el andlisis, la investigacion mostro que, si bien los
Programas lograron una amplia cobertura, las convocatorias impulsadas por
los mismos presentaron dificultades para que las organizaciones se inserten.
Con esto se puede pensar que una politica de emergencia que es lenta en

garantizar un derecho humano basico como el derecho a la alimentacion, esta
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violando dicho derecho. Cuando los requisitos y tiempos del Estado van por
delante de las necesidades de las personas, queda en la tarea de las
organizaciones, y principalmente de las mujeres, contener la emergencia. De
esta manera, se abre el interrogante: ¢Qué pasoé en los territorios en donde
existia riesgo alimentario pero no se logré una organizacion suficiente que
permita sortear las dificultades para solicitar el financiamiento? La escasez de
estadisticas y datos sistematizados no permite saber si el resto de las politicas
alimentarias actuaron, pero pareceria que existen zonas en donde el Estado

no interviene en paralelo a otras en donde lo hace e incluso se superpone.

Retomando las convocatorias, las mismas dieron como resultado un
conjunto heterogéneo de organizaciones que efectivamente pudieron
acceder, para las cuales fue posible ensayar una tipologia (de asistencia, de
base y de iniciativa familiar) y encontrar que la crisis del 2001 generd un punto
de inflexiébn para que muchas de ellas incorporen la tarea alimentaria. Al
mismo tiempo, la evidencia de sus amplios déficits en infraestructura y
equipamiento comprobaron que los Programas utilizaron dispositivos

precarios para tener cobertura.

Otro de los aspectos investigados fue el financiamiento alimentario,
principal linea de la politica estudiada, encontrando que las organizaciones
realizan un conjunto de tareas para gestionar el dispositivo y ponen recursos
propios. A cambio del financiamiento, se someten a una serie de mecanismos
de control con caracter disciplinador por parte de los Programas, lo cual incide
en las trayectorias organizacionales, tal como se observo en los modos de
gestionar el dinero y organizar las actividades. Con ello, la tarea alimentaria
cobra un peso significativo en dichas trayectorias, enraizada en la identidad

de las organizaciones.

La hipétesis que surge es que no seria lo alimentario per se lo
estructurante, sino el financiamiento continuo de los Programas a la actividad,
marcando un punto de inflexién en el devenir de las organizaciones. ¢ Hubiera
pasado lo mismo si el Estado financiaba otras actividades comunitarias de
manera recurrente? Queda abierto el interrogante para analizarlo para otros

Ccasos.
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Conjuntamente, se evidencié que el caracter de cofinanciamiento del
dispositivo alimentario presenta problemas, dando como resultado que la
mayoria de las organizaciones no podrian continuar con el servicio alimentario
si finaliza el financiamiento estatal. Esto despierta la pregunta ¢no se les
estara pidiendo demasiado a las organizaciones? Que pongan su
infraestructura, el trabajo no remunerado de las mujeres que llevan adelante
los comedores y, ademas, que sea sustentable. ¢Acaso podria el Estado
garantizar el derecho a la alimentacién sin las organizaciones sociales y el
trabajo de las mujeres? Lo que queda claro es que estos modos de gobernar
dan cuenta de diversas formas de relacion entre el Estado y las
organizaciones, apareciendo variaciones en la combinatoria de financiamiento

- libertad - control - dependencia.

Para continuar, el andlisis de la poblacion destinataria evidencio la
permanencia de la situacion problema y las limitaciones de la politica en su
abordaje. Ademas, identific6 que el modelo que utilizan los Programas para
seleccionar a la poblacion es el de “burocratizacion del sufrimiento”
desarrollado por Poblete (2008), estructurado por la definicion del perfil del
necesitado y por un proceso de solicitud de ayuda compuesto por las etapas
de declaracién y verificacion del sufrimiento. La particularidad del caso
estudiado es que el Estado terceriza la decision frente a la solicitud, la cual es
tomada por las mujeres de las organizaciones. Son ellas las que deciden a
quién brindarle los alimentos, y también son ellas las que -con manifiesta
angustia- en ocasiones les tienen que decir “no” a sus propios vecinos frente

a la escasez de recursos.

Asimismo, se hallé un cambio en la concepcion de lo que brindan los
Programas para una poblacibn medianamente estable que asiste a los
comedores: ya no es una estrategia momentanea, sino que se convierte en
una herramienta econdmica, una “ayuda” para la subsistencia de las familias,
la cual suele complementarse con otras estrategias. ¢Esto no implicaria

cambiar el “perfil del necesitado” disefiado en el contexto de emergencia?

Las politicas estudiadas trabajan en funcion de reducir el riesgo

alimentario y no de garantizar un derecho, interviniendo en la alimentacién de
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los sectores populares. Para poder acceder a los alimentos, dichos sectores
desplazan su poder de decision sobre “qué” y “como” comer a los Programas,
con la intermediaciéon de las organizaciones, interviniendo en los habitos y
costumbres alimentarias. Este “como” esta establecido por diferentes
modalidades de gestion alimentaria, las cuales facilitan o dificultan el control
estatal sobre la poblacidén destinataria, eligiendo justamente la que lo facilita:

la presencial.

De esta manera, la investigacion lleva a pensar que estas politicas
generan un tipo especial de reproduccién biolégica de la poblacion,
efectuando un control diferencial de las organizaciones y de los sectores
populares. ¢EIl financiamiento en la emergencia es un factor que genera
tolerancia al control? Esta pregunta conduce asimismo a interrogarse sobre
los limites de la intervencién del Estado y los motivos por los cuales se ha de
gobernar. Una de las posibilidades para destrabar la respuesta es no hacerlo
en términos de legitimidad de las acciones, sino en funcion de los efectos de
la accién/no accién gubernamental y, particularmente, del modo en que dicha

accion se realiza y el vinculo que genera.

Frente a la disyuntiva de qué modalidad es recomendable (presencial,
bolsén o vianda), esta la opcién de ensayar nuevas maneras de gestionar la
problematica, en donde se garanticen mayores niveles de autonomia de los
sectores populares y se puedan sostener las tareas de cuidado comunitario,

por ejemplo, generando otras instancias para que las mismas se desarrollen.

Otro de los aspectos que se estudié con relacion al vinculo entre
organizaciones - destinatarios - Programas es el financiamiento comunitario
que realiz6 este ultimo. El mismo buscé fortalecer la actividad alimentaria y el
resto de las actividades comunitarias que realizaban las organizaciones
mediante subproyectos, sometiéndolas a técnicas de control similares a las
del financiamiento alimentario. Nuevamente aparece el problema de la
exigencia de la sostenibilidad, en donde la falta de financiamiento recurrente
del Estado a las organizaciones trae como consecuencia, en muchos casos,
que las actividades comunitarias dejen de funcionar, se realicen bajo

condiciones precarias o implique sobrecarga de tareas en pocas personas.
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Si bien se identificaron limitaciones para que las organizaciones
accedan al financiamiento comunitario, en comparacion al alimentario se
constato mayor sinergia en los factores que intervinieron en las solicitudes de
financiamiento, modelo que podria ser recomendable para replicar en otros

programas sociales.

El hecho de que uno de los objetivos de este financiamiento sea el
fortalecimiento integral de los comedores en tanto espacios en donde se
brindan los alimentos, implica que -de minima- va a tener efectos por varios
afos, rompiendo nuevamente la premisa de las politicas alimentarias como
temporales. En rigor, se demostrdé que la elevada inversion irrumpié en la
mayoria de las organizaciones, generando un salto cualitativo en las

condiciones materiales, proceso dificil de realizar si no es a través del Estado.

Pese a lo sefalado, permanecen espacios precarios luego de tantos
afios de gestion, abriendo la pregunta: ¢es mas importante que el Estado
garantice su inversidon o que se satisfagan las necesidades béasicas de las
personas? Si la respuesta es lo primero, alimenta la idea de “servicios pobres
para pobres”, marcando ademas la penetracion de la politica en los cuerpos
de las personas a través del tipo de alimentacién, su acceso y las condiciones

laborales vinculadas al mismo.

Con relacién a los hallazgos, se puede plantear un falso supuesto: los
comedores adquirieron recursos materiales para brindar alimentos a una
cantidad de personas mas alta que la que tienen cuando terminé el periodo
de estudio, por lo que cuentan con una “capacidad ociosa” que les permite
hacer frente ante un aumento de la demanda. Sin embargo, esto tiene -al
menos- dos complicaciones: los recursos materiales requieren mantenimiento
y/o renovacion y los humanos no son financiados por los Programas. Como
resultado, la ampliacion de la cobertura no deberia recaer en las mismas
organizaciones como Unica estrategia. La posibilidad de incorporar nuevas
organizaciones y/o de repensar las estrategias de acceso a los alimentos

aparecen como posibilidades menos problematicas.

Si bien el financiamiento comunitario también tiene como objetivo

fortalecer otras actividades que brindan las organizaciones, buscando con ello
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un desarrollo comunitario, su alcance es acotado y no se adapta a la compleja
realidad de las organizaciones. Como resultado, la gestién de la actividad
alimentaria continta siendo central, hallando que la evolucién de la oferta de
actividades en las organizaciones esta condicionada por el financiamiento de
los Programas. Frente a ello, es necesario pensar modos de fortalecimiento

comunitario que permitan sortear los obstaculos encontrados.

Por ultimo, se comprobé que en los hitos de la gestion de las
organizaciones se refleja el potencial transformador que tiene la politica
estudiada sobre las mismas. Si bien existen diferentes escenarios de acuerdo
con la mayor o menor conexion que realizan las organizaciones entre sus hitos
y la politica, es incuestionable que la misma genera un punto de inflexion,

transformando la gestion alimentaria.

En resumen, el analisis realizado conduce a pensar que la relacién
generada entre los Programas, las organizaciones y los sectores populares
es de tipo irruptiva. El uso del término irrupcion y no el de impacto se debe a
que este Ultimo se puede medir, cuantificar, prever; sin embargo, la
investigacion propone un camino hacia pensar que lo que sucede es
incuantificable para las vidas de las organizaciones y la poblacion con la que
trabajan, mostrando que es necesario un analisis como el realizado para tener
una dimension méas aproximada del proceso. ¢Pasard lo mismo con otros
programas de emergencia que perduran durante largos afios? Sera tarea de

otros estudios investigar ello.

Las mujeres como sostén invisible de la politica

La investigacion mostré que la incorporacion de la perspectiva de
género y de derechos en el disefio de la politica, y con ello los ejes de trabajo
sobre género y nifieces, esta conectada con un clima de época en donde las
tematicas forman parte de la agenda nacional e internacional. Ademas, las
justificaciones estan vinculadas a la necesidad de que el Estado cumpla con
las responsabilidades asumidas en materia de leyes nacionales e
internacionales, a la vez que los ejes se seleccionaron porque las mujeres y

las nifieces son la poblacion destinataria mayoritaria. Asimismo, la justificacion
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también esgrime que se esta en un contexto de reduccion de la demanda
alimentaria que permite pensar mas alla de la atencion asistencial e incorporar
las tematicas, lo que abre la pregunta: ¢hay que esperar a que baje la
demanda para pensar en esos ejes? Considerando que las tematicas estan
instaladas, ¢no se puede pensar un modo de atencion de la emergencia que

tenga de manera transversal la perspectiva de género o de derecho?

Se descubri6 que existe una convivencia entre los marcos
conceptuales incorporados y aquellos que los Programas traen desde sus
inicios, superponiendo visiones frente a los mismos aspectos y generando
tensiones y practicas contradictorias. Por ejemplo, aunque en el marco
conceptual del Programa se reconoce la desigualdad de género, las acciones
para modificarla son limitadas; a la vez que tensiona la vision de la politica
alimentaria como compensatoria, lo que llevaria a eliminar la estrategia de
salida. Esto conduce a la pregunta: ¢acaso no habri que dejar de pensar
algunas politicas sociales en términos de estrategia de salida? Otro de los
ejemplos identificados es que la incorporacion del marco de derechos
modificaria la idea de que la intervencion esta determinada por la identificacion
de necesidades basicas insatisfechas; sin embargo, no se generan cambios
en el modelo de “burocratizacion del sufrimiento”. De esta manera, la
investigacion confirmo una brecha entre el plano discursivo y las acciones que

efectivamente se realizaron.

Como resultado del analisis, la hipétesis que surge es que el proceso
de incorporacién de las perspectivas muestra una cara mas de la crisis del
modo de gobernar. En tanto las mismas continden sélo como un “lente” desde
donde se miran las acciones de las politicas, sin que ello se traduzca en

cambios en la gestidn, permanecera la brecha sefialada.

Para continuar el analisis, se estudio los grupos de trabajo de las
organizaciones, evidenciando que su conformacion estd directamente
vinculada a la necesidad de fuerza de trabajo constante que tiene la cogestion,
mostrando que el modelo extendido en el tiempo genera un tipo especial de
penetracion de la politica hacia el interior de las organizaciones.

Conjuntamente, los Programas refuerzan la feminizacion del &ambito
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comunitario, reproduciendo un régimen patriarcal de division sexual del
trabajo. Ademas, al incorporar el concepto de interseccionalidad, se evidencia
que en la mayoria de los casos se explota a las mismas mujeres que sufren

la problemética alimentaria.

La investigacion mostrd que las rutinas organizacionales vinculadas a
las tareas netamente alimentarias que realizan los grupos son modeladas por
los Programas. Ademas, hallo que los grupos también realizan un conjunto de
tareas de cuidado heterogéneas que se vinculan y complementan con la
alimentaria. Esto sostiene el postulado de Zibecchi y Paura (2014) sobre que
las politicas asistenciales tienen un impacto directo en la reconfiguracion de
las organizaciones como estrategias comunitarias de provision de cuidado,

proceso que se profundiza, en este caso, al priorizar la modalidad presencial.

Por otro lado, en funcion de la evidencia sobre el alto costo invisible del
cuidado alimentario, ¢todavia quedan dudas que la tarea que realizan las
mujeres es un trabajo y no una “colaboracién” como la llaman los Programas?
¢Cuanto tiempo le destinardn en el resto de los servicios de cuidado
comunitario? Ampliar el estudio brindaria informacion para proponer
estrategias tendientes a valorizar dicho tiempo, a la que se le podria sumar la
sancion de una normativa que lo reconozca y remunere, tal como los

proyectos de ley presentados en 2020 (Faur y Brovelli, 2020).

Justamente, las politicas estudiadas se sostienen con un modelo que
no tiene una retribucién monetaria al tiempo de las mujeres: el “voluntariado”,
bajo la idea de contraprestacién temporal en el marco de la emergencia, idea
gue caeria luego de mas de 20 afios de trabajo de las mujeres. La
investigacion hallé6 que en la justificacién también existe un mandato moral
vinculado al valor de la solidaridad, lo que lleva a pensar que bajo este se
esconde la explotacion de las mujeres. Parafraseando el postulado de Silvia
Federici con respecto al trabajo de cuidado en el hogar, se podria decir que

“Eso que llaman solidaridad, es trabajo no remunerado”.

Para cerrar el analisis de los grupos, se identific6 que los Programas
tienen el potencial de transformar los saberes organizacionales y, con ello, las

practicas. En funcion de eso, seria recomendable que este proceso les abra
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oportunidades a las mujeres por fuera de las organizaciones, por ejemplo,
mediante la certificacion de conocimientos; y que se utilice un modo de
circulacién de saberes que permita una construccion colectiva y no que sean

impuestos como contraparte de ejecutar la politica.

Cuando se estudié el vinculo entre la gestion de la politica, la
participacion comunitaria y las trayectorias vitales de las referentas, la
investigacion mostré que los motivos que llevaron a ellas a iniciar la
participacion estan vinculados principalmente con trayectorias marcadas por
necesidades bésicas insatisfechas y la existencia de contextos de crisis
socioecondémica en los mismos barrios en donde viven. En este sentido, la
participacion aparece como un punto de inflexién en las trayectorias vitales,
proceso que no se puede explicar por fuera de la gestion de la politica
estudiada. De esta manera, se produce una combinacion en donde la politica
transforma las trayectorias de las referentas -nuevamente apareciendo su
caracter irruptivo- y ellas modifican la politica cuando cumplen un rol central

gestionando los alimentos.

El d&mbito doméstico, histéricamente asignado para las relaciones
familiares, se entremezcla con lo comunitario y lo politico en la gestion
alimentaria, principalmente en las organizaciones de iniciativa familiar.
Ademas, la tarea alimentaria genera cotidianeidad y relaciones de proximidad,
lo cual propicia espacios de intimidad dentro de las organizaciones, en
ocasiones percibidos como espacios familiares. Como aditivo, se evidencié la
presencia de roles familiares a cargo de las referentas y el involucramiento de
sus lazos familiares en la tarea comunitaria. Este entrelazamiento en muchas
ocasiones esta cargado de tensiones, transforma las rutinas intrafamiliares y

por momentos dificulta y por otro permite compatibilizar las tareas de cuidado.

El horizonte de posibilidades que tienen las referentas por fuera de la
participacion comunitaria es incierto. La perdurabilidad de la politica y su
modelo de gestion genera dificultades que recaen sobre ellas, produciendo
una convivencia -mas o menos conflictiva- entre el deseo de estas de dejar y

continuar su labor en el comedor.
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Los sentimientos estan marcados, por un lado, por el desgaste que la
tarea genera, que impacta en los cuerpos de las mujeres y abre la pregunta
de quién cuida a las que cuidan, a la vez que lleva a pensar en qué pasaria si
las mujeres que trabajan en las organizaciones lo dejaran de hacer. Por el otro
lado, aparece la responsabilidad en sostener la tarea alimentaria -derecho que
tendria que garantizar el Estado- en un contexto de aumento de la demanda,
sumandose una vocacion detras del rol que tomaron en la emergencia. Con
ello, se arriba a la hipétesis de que la tarea participa en la conformacion de la
identidad de las referentas, al existir una fuerte vinculacion entre el proyecto

organizacional y el proyecto de vida de ellas.

Lo analizado también da pie para la hipétesis de que asi como la
ejecucion de la politica estudiada irrumpio en las trayectorias vitales de las
referentas, su posible finalizacion también lo haria. Por ello, es necesario
pensar alternativas que permitan superar la situacién, por ejemplo,
reconociendo los afios de trabajo y generando canales para que puedan

acceder a una jubilacién.

En suma, el rol de las mujeres es fundamental para la gestién de los
Programas, cumpliendo un papel central en la organizacion social del cuidado
alimentario. Sin embargo, la politica estudiada no dimensiona -y silencia-
dicho rol, asi como tampoco los problemas que genera. El rol de cuidado,
histéricamente asignado a las mujeres, se ve reforzado por un paradigma de
politicas asistenciales que necesita de ellas para poder cumplir su objetivo de
mitigar la emergencia alimentaria, generando con ello diversas formas de
subordinacion. Con esto se muestra que es necesario un analisis de estas
politicas desde una perspectiva de géneros, a la vez que invita a incluir el

analisis de las politicas alimentarias dentro de los estudios de género.

Para seguir reflexionando

La investigacion reveld que el rol del FOPAR.A./PAC en la atencion de
la emergencia alimentaria entre 2003 y 2015 es de administracién de la
exclusién, mediante una cultura de la emergencia, ampliando esta Ultima

concepcion al marcar la inequidad de géneros que la misma refuerza. Son
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politicas que no sélo parten desde la emergencia como marco legal, sino que
también la utilizan como justificacion para sus acciones “provisorias” y su
l6gica de funcionamiento, adquiriendo caracteristicas especificas cuando la

emergencia se torna permanente.

En este sentido, se presenta el interrogante: ¢Si siempre es
emergencia es que nunca es emergencia? La investigacion mostr6 que no
pierde importancia conceptual-analitica la “emergencia”, dado que permite
observar un tipo especial de relacion que se genera entre las politicas, las
organizaciones Yy los sectores populares, especialmente con las
mujeres. Ahora bien, ¢esto se podria pensar para otros programas que
surgieron para contener la emergencia y se ejecutaron durante un largo
periodo? Sera cuestion de seguir investigando otros casos para saber si se

desarrollé el mismo tipo de relacion.

Los dltimos datos sobre pobreza e indigencia son preocupantes:
10.806.414 de personas viven en situacion de pobreza y 2.384.106 de
indigencia (segundo semestre 2021, INDEC), teniendo esto una directa
repercusion en la problematica alimentaria. Esto lleva a pensar que las nuevas
ollas populares y puntos de entrega de bolsones, incorporados o no al PAC,
pueden ser comedores que dentro de 20 afios sigan funcionando -como
ocurre con los que surgieron con la crisis del 2001- si no cambia el modo de
entender y gestionar la problematica alimentaria. Las actuales estrategias
estan utilizando recetas que se aplicaron hace 20 afios’® y que tuvieron como
resultados no deseados la explotacion de los mismos sectores populares y la
reproduccion de inequidades de género.

Si la intenciébn es generar una sociedad donde exista equidad
distributiva, crecimiento economico con inclusion social, aumento de la
participacion social y de los lazos de solidaridad, resolviendo la importante
cuestiéon social problematizada de riesgo alimentario desde una perspectiva
de derechos, entre otros aspectos; es necesario repensar el como del poder,

continuar discutiendo los modos de gobernar la cuestion alimentaria y las

8 En el epilogo se realiza una aproximacion sobre cémo funcioné el PAC entre diciembre de 2015 y diciembre de
2019.
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cuestiones sociales en general. Para este desafio, es necesario modificar el
predominio de las racionalidades politicas y dispositivos que fueron,
juntamente, los involucrados en la generacion de la situacion problema,

reflexionando y promoviendo nuevos modos de gestionar.

Quedan planteadas algunas reflexiones para seguir profundizando cuél
es el rol de las politicas de cuidado alimentario y las maneras de disefiarlas,
para que sean superadoras de las analizadas y logren garantizar el derecho
a la alimentacion en el actual contexto complejo. Lo que si queda confirmado
después del trabajo es que la necesidad de repensar las politicas alimentarias

es urgente.
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Epilogo

Aproximaciones a los cambios (o no) en el rol del PAC después del
periodo de estudio: diciembre 2015 a diciembre 20217°

El contexto social posterior al periodo estudiado es desalentador. Por
ello, con el objetivo de actualizar el andlisis hacia el presente, se comparten
algunas lineas de discusion sobre el rol que tiene el PAC luego de 2015. En
el siguiente grafico se muestra el comportamiento de las tasas de pobreza e

indigencia hasta los ultimos datos oficiales publicados.

Infografia 43: Tasa de indigencia y pobreza a partir de datos de la EPH-
INDEC, en porcentaje de personas, semestres 2016-2021
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Nota. Elaboracion propia con datos del INDEC.

A continuacién, se divide el periodo de analisis de acuerdo con las

gestiones presidenciales.

® Para la elaboracién de este punto se analizaron: entrevistas realizadas a técnicos/as territoriales y organizaciones
sociales en 2018, dos entrevistas efectuadas a técnicos/as del area central en julio de 2021, el documento
programatico “PAC, 2016¢” que sefiala la extension del Programa hasta el 31/03/2020 y publicaciones oficiales del
Estado Nacional (www.argentina.gob.ar).
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La primarizacion de la politica alimentariay el aumento de laemergencia:

la gestién de Cambiemos (diciembre 2015 - diciembre 2019)

Durante la segunda parte de la gestion presidencial de Mauricio Macri,
quien asume en diciembre de 2015, los indices de pobreza e indigencia suben
fuertemente: en 2019 alcanzan los niveles histéricos de la década, los cuales
aumentan si se toman las estimaciones privadas de ODSA-UCA, 8,9% y
40,8% respectivamente. Estos valores son similares a los registrados para
2007/8 (siempre que se acepte la validez promedio de las estimaciones
historicas), lo que marca la magnitud del problema. La situacion, sumado a el
aumento de la conflictividad social y los negativos resultados electorales
oficialistas en agosto de 2019, da como resultado la declaracion de la

emergencia alimentaria en septiembre de dicho afio®.

A lo largo del periodo 2015-2019 se discute la funcién del Estado en la
produccion del bienestar social y se genera un retroceso en el sistema de
dicho bienestar: si bien se conservan soportes asistenciales de la gestion
anterior en vistas de sostener la gobernabilidad, se reducen las politicas que
favorecen la movilidad ascendente (Clemente, 2020). La politica alimentaria
nacional se mantiene agrupada en el PNSA®8!, sosteniendo la mayoria de sus

componentes y priorizando su caracter asistencial.

lerullio (2020) sefala dos aspectos que diferencian la gestion del PNSA
con respecto al periodo anterior: la creciente centralidad del gasto y el
aumento de los bolsones y transferencias directas a organizaciones como
nuevas maneras de gestionar. Tal como se sefialg, la incorporacién de las
organizaciones no es una novedad; lo que si genera una diferencia es la
ascendente discrecionalidad en las entregas y su amplio volumen, para lo cual
el autor precisa que se quintuplicaron los bolsones y ascendieron las

transferencias directas a organizaciones.

8 La Ley N° 27.519 prorroga hasta el 31 de diciembre del afio 2022 la Emergencia Alimentaria Nacional dispuesta
por el decreto del Poder Ejecutivo nacional 108/2002.

81 En el “Reporte de monitoreo: Plan Nacional de Seguridad Alimentaria”, realizado por SIEMPRO y el Consejo
Nacional de Politicas Sociales en el 2020, se realiza un andlisis de los diferentes componentes para el 2019. Se
puede encontrar en: https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/informe_pnsa_4degt_2019.pdf
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Esta incorporacion no se realiza a través del PAC, el cual sostiene -con
bajas propias de la gestion- las organizaciones destinatarias. El fuerte trabajo
del periodo anterior para mejorar la calidad y las condiciones de seguridad e
higiene, contrasta con la incorporacion de organizaciones con significativos
niveles de precariedad y la entrega de bolsones de alimentos secos que distan
de la calidad sefialada®?. El aumento rapido de la cobertura via dispositivos
precarios es propio de las estrategias disefiadas en contextos de emergencia,

tal como se sefnalé anteriormente.

En este contexto, el PAC continlia durante todo el periodo®?, siendo un
ejemplo de los Programas que trascienden el cambio de gestién, reforzando

las dificultades identificadas a lo largo de la tesis.

En lo que respecta al disefio, se profundiza el caracter asistencial
restringiendo los objetivos a lo netamente alimentario, a la par de lo que ocurre
con la mayoria de las politicas sociales que aplican una légica de minimos
sociales de caracter residual (Clemente, 2020). Segun los relatos de los
equipos técnicos entrevistados, la estructura del Programa se ve afectada: se
debilita el empleo publico (reduccion del personal, pérdida de poder
adquisitivo), se intenta desarticular el modelo de “burocracia paralela” (mudan
areas del PAC a las oficinas centrales del PNSA), se registra menor caudal de
trabajo (limitado a lo alimentario y restriccion para articular) y se perciben
menos apoyo a los equipos territoriales (reducida asistencia de las areas
centrales y vinculacion entre equipos, falta de capacitaciones, etc.). Como
resultado, los equipos -territoriales especialmente- resaltan atravesar una

situacion de “desgaste” y “desgano” frente a la tarea.

La relacién entre el PAC, las organizaciones y la poblacion destinataria
se ve afectada. El aumento de la demanda alimentaria lleva a incorporar
nuevas personas destinatarias, ampliacion que se limita por el “desgaste” de
las organizaciones que ya venia de la etapa anterior. A ello se le suma un

desacople critico entre el monto otorgado para las prestaciones y los precios

82 Durante mi trabajo en la Direccion de Asistencia Institucional, Direccion Nacional de Emergencias, MDS, entre
2016 y 2019, recorri parte de estas nuevas incorporaciones en las provincias de Jujuy, Salta y Buenos Aires. Las
condiciones en que se brindaban los alimentos eran similares: espacios fisicos de suma precariedad (en general al
aire libre), escaso equipamiento y fluctuaciones en la entrega de alimentos (en su mayoria alimentos secos).

8 Se realiza una nueva extension desde el 2016 hasta el 2020.
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de los alimentos (proceso inflacionario como contexto), lo cual redunda en la
reduccion de la calidad de las prestaciones. Asimismo, se profundizan los
mecanismos de control sobre las organizaciones, las cuales tienen que

sortear mayores dificultades en las auditorias®.

Conjuntamente, los financiamientos complementarios se limitan a
garantizar condiciones minimas de seguridad e higiene (pierde objetivo de
fortalecer otras actividades comunitarias) a través de convocatorias acotadas
a un momento del afio (pierde la consideracion de los “tiempos
organizacionales”). La refocalizacion en lo alimentario y el debilitamiento de
estrategias de fortalecimiento de otras actividades comunitarias, lleva a que
las organizaciones “achiquen” sus actividades, mostrando la importancia del

financiamiento estatal en las trayectorias organizacionales.

En lo que hace al rol de las mujeres de las organizaciones en la gestion
de la politica y sus consecuencias, si bien se mantiene a nivel discursivo la
perspectiva de derechos y de género, no se traduce en acciones especificas®,
exacerbando la brecha entre discurso y acciones identificada en el periodo
anterior. Asimismo, a traveés de las entrevistas se evidencia el aumento en la
carga de trabajo que tienen las mujeres causado por lo arriba mencionado
(incremento de prestaciones, bajo presupuesto). Con esto, se refuerza la
angustia que genera ser las encargadas de improvisar respuestas -precarias-

a la demanda alimentaria:

“‘Rendir nos cuesta, no por los papeles sino entender la
situacion. Me puedo sentar medio dia a hacer la rendicion, pero me
lleva todo un mes entender la situacién, cémo hago con un nifio que
viene y le tengo que decir ‘no veni mafana porque para hoy no tengo

no me alcanza’, llenar los papeles es facil, lo otro es dificil” (Maria,

84 El equipo de auditorias dejo de viajar a las oficinas territoriales y paso a realizar las auditorias desde Buenos Aires,
cambio que generé demoras en los procesos, dificultad para subsanar los errores que tenian las organizaciones y
sobrecarga de tareas en los equipos territoriales. Estos aspectos se suman al aumento de requisitos para rendir, al
solicitar la constancia de CUIT de los proveedores, los cuales tiene que estar en regla o el problema recae en las
organizaciones.

8 Un ejemplo de ello fue el cambio en el tipo de seguimiento, el cual pasé a limitarse a lo alimentario, no desarrollando
los ejes de nifiez, adolescencia y género, tal como sefiala uno de los técnicos entrevistados: “Las visitas de
seguimiento nos hemos re-enfocado en lo alimentario, no hay pensar en la nifiez, adolescencia y género, sélo en lo
alimentario y garantizar higiene y seguridad alimentario” (Federico, técnico territorial, comunicacién personal, 31 de
agosto de 2018).
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organizacion El Barrio, comunicacion personal, 8 de noviembre de
2018).

La pandemiay la emergencia alimentaria en primera plana: la gestion del
Frente de Todos (diciembre 2019 - julio 2021)

En diciembre de 2019 asume la presidencia Alberto Fernandez. La
problematica del hambre ocupa la primera plana y el nuevo ministro de
Desarrollo Social, Daniel Arroyo, sefiala en una de sus primeras entrevistas

que “El problema mas grave de la Argentina es el hambre”.

Justamente, una de las primeras acciones de la nueva gestion es en
materia alimentaria: se reune el nuevo Consejo contra el Hambre (lo
conforman personalidades de diferentes sectores) y se lanza la tarjeta
alimentaria en el marco del Plan Argentina contra el Hambre®’. Tal como se
sefiald anteriormente, en el disefio de una politica en un contexto de
emergencia incide el tipo de politicas previas: la base de datos y la operatoria
generada para brindar la Asignacion Universal por Hijo/as permiten ejecutar

rapido la tarjeta via dicho sistema.

La pandemia y la necesidad del aislamiento social, preventivo y
obligatorio de marzo de 2020, modifica de manera drastica el escenario social,
politico y econémico. Las politicas publicas reorientan sus acciones hacia la
contencion de la emergencia. A pocos dias de decretada la misma, el Estado
nacional anuncia medidas para reforzar la asistencia social, garantizar el
acceso a la alimentacion y sostener los ingresos de los sectores mas
vulnerados®. La problematica del hambre aumenta en la medida que avanza

la pandemia, a la par de un incremento en los indices de pobreza e indigencia,

86 Entrevista de 18 de diciembre en radio perfil: https://shortest.link/3KDF.

87 Si bien la cobertura pretendia alcanzar a mas de 4 millones de personas hacia marzo de 2020, era acotada a una
determinada poblacién. En un inicio fueron beneficiarios/as de la asignacion universal por hijo/a con nifios/as menores
de 6 aflos, personas embarazadas que superaron el tercer mes de gestacion y reciben la AUH y personas con alguna
discapacidad que reciban la AUH (https://shortest.link/3KDD). Luego se amplia a beneficiarios/as de la AUH con
nifios/as hasta 14 afos y se aumenta el monto de manera sucesiva.

8 Se incrementan las partidas para asistir a comedores escolares, comunitarios y merenderos, se modifica la
distribucion de la Tarjeta Alimentar (la carga pasa a ser semanal), los/as titulares de planes sociales reciben un plus
y se otorga un bono extraordinario a jubilados/as, pensionados/as, titulares de la AUH y Asignacién Universal por
Embarazo (https://shortest.link/3AjK). Asimismo, se lanza el Ingreso Familiar de Emergencia con una poblacién
destinataria estimada en 8,9 millones de personas (https://shortest.link/3AjN), siendo estas desocupadas, quienes se
desempefien en la economia informal, monotributistas inscriptos en las categorias “A”, “B” y sociales y
trabajadores/as de casas particulares, segin el DCTO-2020-310-APN-PTE - Ingreso familiar de emergencia
(https://shortest.link/3AjM).
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los cuales alcanzan los picos de mas de 40% y 10% respectivamente entre

fines de 2020 y principios de 2021, mostrando la gravedad de la problematica.

El disefio del PAC se redirecciona, en consonancia con el resto de la
politica alimentaria articulada en el PNSA, hacia la contencion asistencial de
la emergencia con foco en cubrir la demanda alimentaria. Si bien se

proyectaba dicho objetivo, la pandemia profundiza esta orientacion.

Las estrategias que adopta son actualizar los costos de las
prestaciones, incorporar nuevas organizaciones, especialmente en la
Provincia de Buenos Aires, y personas destinatarias: el porcentaje de
aumento entre marzo 2020 y julio 2021 es de 93,64% y 481,62%
respectivamente, llegando a una cantidad de destinatarios muy superior a la
registrada en 2003/4°. Si bien estas organizaciones presentan variado grado
de formalidad y de condiciones de seguridad e higiene, en su mayoria
funcionan s6lo como un punto de entrega de bolsones de alimentos secos,
distando del tipo de organizacién con la que el PAC trabajaba. Esto despierta
la pregunta sobre como va a actuar el Programa cuando se aleje del momento
de emergencia critico, ¢tendrd nuevamente la oportunidad de repensarse

hacia un desarrollo comunitario?

El vinculo entre el Programa y las organizaciones, en términos de
gestion alimentaria, no solo es diferente con las nuevas incorporaciones, sino
también con las que ya venian cogestionando: se suspende la modalidad
presencial y la mayoria pasa a bolsones (una minoria conserva las viandas).
Esta modificacion lleva a que se tenga que ampliar la cobertura hacia todo el
grupo familiar, evitando la dilucién intrafamiliar y respondiendo a la creciente
demanda alimentaria. Con el correr de la pandemia, de acuerdo con las
disposiciones de cada jurisdiccion y las caracteristicas de los grupos de las
organizaciones (presencia 0 no de personas mayores 0 con alguna
comorbilidad), en algunos casos se mantiene el bolsén sin perspectiva de

cambio de modalidad, y en otros se vuelve a la presencialidad o vianda,

8 La cantidad de comedores pas6 de 1164 a 2254 y de personas destinatarias de 223.713 a 1.301.164, entre el
01/03/2020 y el 01/07/2021. En 2003 se registra el pico maximo de comedores, 2984; y en 2004 el pico de cantidad
de poblacion destinataria, 400.000.
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principalmente por una cuestion de costos (el bolson tiene menor rendimiento
econdmico). Esto abre los interrogantes: ¢ Los bolsones seguiran primando en
el futuro? ¢Implicard esto un cambio en el tipo de vinculo entre el PAC, las
organizaciones y la poblacion destinataria? Todavia es pronto para responder

a ello, sera tarea de futuras investigaciones continuar estudiando la cuestion.

Frente al nuevo escenario, las mujeres de las organizaciones no sélo
sostienen su rol protagdnico en la tarea alimentaria, sino que amplian el
conjunto de tareas de cuidado que realizan, a tal punto de ser incluidas dentro
del “personal esencial’ que puede circular en los momentos de mayores
restricciones. Sin embargo, no son incorporadas dentro de la poblacion
prioritaria para recibir la vacuna contra el COVID-19%, lo que retoma la

pregunta: ¢ Quién cuida a las que cuidan?

En funcion de lo sefialado, habria indicios para sostener que luego del
2015 el rol del PAC en la atencién de la emergencia continta siendo de
administracion de la exclusiéon, incluso profundizando la cultura de la
emergencia. Lo dicho refuerza la necesidad de repensar las politicas
alimentarias, su vinculo con el amplio conjunto de organizaciones sociales y
sus implicancias en los niveles de inequidad de géneros. Habra que hacer
esto hasta que el derecho a la alimentacién esté garantizado para toda la
poblacion.

% En el documento “Lineamientos técnicos para la Camparia Nacional de Vacunacion contra la COVID-19” del
Ministerio de Salud de la Nacion en diciembre de 2020, se encuentra el detalle de la poblacion prioritaria para vacunar
en etapas, explicando para la priorizacion contemplaron los criterios: riesgo de desarrollar la enfermedad grave y
complicaciones por COVID-19, probabilidad de mayor exposicion al virus, necesidad de mitigar el impacto en la
realizacion de actividades socioecondémicas y posibilidad de incidir en la cadena de transmision. Si bien sefiala el
criterio de vulnerabilidad, y con este la pertenencia a barrios populares, no se incluye especificamente a las
trabajadoras de los comedores dentro de la priorizacion (https://shortest.link/3Akl). Frente a reclamos del sector,
algunos territorios incorporan a dichas trabajadoras dentro de sus propias prioridades, como por ejemplo la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires que las incluye en el cuarto grupo prioritario.
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Ley N.° 25.724, creacion del Programa Nacional de Alimentacion y Nutricion
(2003).

Ley N.° 26.061 de Proteccion Integral de los Derechos de las Nifias, Nifios y
Adolescentes (2005).

Ley N.° 26.150, Educacion Sexual Integral (2006).

Ley N.° 26.485, Proteccion Integral para prevenir, sancionar y erradicar la

violencia contra las mujeres (2009).
Ley N.° 26.618, Matrimonio Igualitario (2010).
Ley N.° 26.743, Identidad de Género (2012).

Ley N.° 27.519, se prorroga hasta el 31 de diciembre del afio 2022 la
Emergencia Alimentaria Nacional dispuesta por el decreto del Poder
Ejecutivo nacional 108/2002 (2019).

RESOL-2020-8-APN-MDS, creacion del Plan Nacional “Argentina contra el
hambre” (2020).
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http://faolex.fao.org/docs/pdf/arg190008.pdf
http://faolex.fao.org/docs/pdf/arg190008.pdf
http://faolex.fao.org/docs/pdf/arg190008.pdf

DCTO-2020-310-APN-PTE, Ingreso familiar de emergencia (2020).

Referencias de notas periodisticas
Entrevista a Daniel Arroyo el 18 de diciembre de 2019 en radio perfil:
https://shortest.link/3opo

Nota sobre el lanzamiento de la tarjeta alimentar: https://shortest.link/3ylg

Referencias de paginas oficiales

Informacién sobre la tarjeta alimentar: https://shortest.link/3opr

Politicas de contencion ante la emergencia, 17 de marzo de 2020:
https://shortest.link/3yl]

Datos sobre el desempeiio del Ingreso familiar de emergencia (IFE), julio
2020: https://shortest.link/3opu
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Apartado metodologico

Tal como se sefiala en la introduccion, la investigacion realizé un

estudio de caso analizando dos Programas alimentarios, para lo cual utilizd

fuentes primarias y secundarias que se detallan a continuacion.

Presentacion de los documentos programaticos analizados

Se realizé un analisis de los documentos de los Programas FOPAR.A,

PAC y -en menor cantidad- del PNSA, los cuales abarcan documentos de

planificacion general de los Programas, manuales operativos, prorrogas,

evaluaciones externas e internas y documentos de reflexion internos. Los

mismos permitieron conocer las caracteristicas de los Programas e identificar

sus cambios y continuidades. Gracias al acceso privilegiado a la informacion,

se contd con una extensa variedad de fuentes documentales, dando un total de

63 documentos consultados (2220 paginas), que van desde el inicio del periodo

estudiado hasta la actualidad, tal como se comparte en el siguiente cuadro.

Infografia 44: Documentos programaticos consultados

10

Nombre

FOPAR (2002). Primera convocatoria para la
presentacion de proyectos.

FOPAR (2002b). Guia para la presentacion de
proyectos, prestaciones alimentarias
comunitarias.

FOPAR (2002c). Modelo de convenio de
financiamiento alimentario.

FOPAR (2003). Estado de avance FOPAR
2003. MEMORANDO N. ° 196/2003.

FOPAR (2003b). Ficha de Programas de
Financiamiento Externo.

SIEMPRO-SISFAM (2003). Evaluacion
diagnéstica del Programa FOPAR, Primera
Etapa.

FOPAR (2003c). La estrategia de intervencién
del FOPAR y el cambio en la situacién social
argentina.

FOPAR (2004). Segunda convocatoria para la
presentacion de proyectos, Préstamo BIRF
4398-AR.

Banco Mundial (2004). La estrategia de
intervencién del PNSA - FOPAR. Experiencia y
Perspectivas.

FOPAR (2005). Manual operativo.

Tipo
Convocatoria

Convocatoria

Convenio

Memo institucional
Documento programatico
Evaluacion

Documento de reflexion
interno

Convocatoria

Misién de Supervision
Banco Mundial

Manual operativo

Hojas
11

46

94

58

67

57

66
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11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24
25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

PNSA (2005). Fortalecimiento del Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria.

PAC (2005). Documento programatico A
AGR/06/001.

PAC (2006). Reglamento operativo ARG
06/001/A.

PAC (2006b). Modelo de convenio de
financiamiento alimentario, ARG/06/001/A.

PAC (2006c). Documento programatico
Revision B AGR/06/001.

PAC (2007). Documento programatico Revisién
C AGR/06/001.

PAC (2007b). Reglamento Operativo
AGR/06/001C.

PAC (2007c). Cuadernillo de apoyo a los
comedores.

PAC (2007d). Documento programatico
Revisién D AGR/06/001.

PAC (2007e). Reglamento Operativo
AGR/06/001 D.

PAC (2008). Documento programatico Revisién
E AGR/06/001.

PAC (2008b). Visita de seguimiento alimentaria.

PAC (2008c). Instructivo seguimiento de
proyectos alimentarios.

PAC (2009). Estado de situacion del 2009.

PAC (2009b). Documento programatico
Revision F AGR/06/001.
PAC (2009c). Carpeta de Seguimiento SFC.

Sabrén y Vil (2009). Materiales para el estudio
de evaluacion.

Sabrén y Vil (2009b). Estudio de evaluacioén del
Programa Abordaje Comunitario. FO/ARG/006.
Primer Informe.

Chiara (2009). Informe de evaluacion ex ante y
estimacion del riesgo global. Segunda Revision.
PAC (2009d). Eje Género en Abordaje
Comunitario: marco conceptual, estrategia 'y
propuesta de experiencia piloto en AGBA.
Sabrén y Vil (2010b). Evaluacién del Programa
Abordaje Comunitario FO/ARG/006. Informe
Final.

PAC (2010). Instructivo Seguimiento
Alimentario.

PAC (2010b). Informe complementario de visita
de seguimiento alimentario.

Sabrén y Vil (2010c). Estudio de evaluacion del
Programa Abordaje Comunitario. Primera
version preliminar.

PAC (2010c). Planificacion genero 22 de julio.

Documento programatico

Documento programatico
Reglamento Operativo

Modelo de convenio de
financiamiento
alimentario

Revisién del Documento
programatico

Revisién del Documento
programatico
Reglamento Operativo

Material de apoyo a las
organizaciones

Revision del Documento
programético
Reglamento Operativo

Revisién del Documento
programético
Instrumentos de
seguimiento alimentarios
Instructivos de
seguimiento alimentario
2008

Estado de situacion

Revision del Documento
programatico

Instructivo de
seguimiento de SFC
Materiales para
evaluacion

Evaluacion del proyecto

Evaluacion del proyecto

Documento de reflexiéon
interno

Evaluacion del proyecto

Instrumentos de
seguimiento alimentarios
Instrumentos de
seguimiento alimentarios
Evaluacion del proyecto

Documento de reflexion
interno

23

31

41

63
17
78
17
47
170

39

59
44
37

41

16

23

66

68
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36

37

38

39

40

41

42

43

47

48

49

50

44

45

46

51

52

53

54

55

56

57

58

59

60

PAC (2010d). Formulario ALTAS y BAJAS
colaboradores.

PAC (2010e). Criterios de clasificacion:
Organizaciones, Comedores y Proyectos.

PAC (2010f). Documento programatico Revision
G AGR/06/001.

Fournier (2010). Aportes para la
transversalizacion del enfoque de género en
abordaje comunitario, plan nacional de
seguridad alimentaria. Informe final de
consultoria.

Sabrén y Vil (2011). Evaluacion del Programa
Abordaje Comunitario PNUD ARG 06/001.
Aplicacion de resultados y recomendaciones en
la intervencién del Programa.

PAC (2011). Eje Género-2011

PAC (2011b). Documento programatico
Revision H AGR/06/001.

PAC (2012). Documento programatico Revisién
| AGR/06/001.

PAC (2012b). Carpeta de presentacion de
proyectos alimentarios.

PAC (2012c). Documento programético
Revision A ARG 12-009.

PAC (2012d). Antecedentes, Objetivos y
Estrategias.

PAC (2012€). Documento programatico
Revision B ARG 12-009.

PAC (2013). Documento programatico Revisién
J AGR/06/001.

PAC (2013b). Instructivo de Seguros
Organizaciones Comunitarias Proyecto PNUD
ARGO06/001.

Di Virgilio (2013). Informe de evaluacion ex ante
y estimacién de riesgo global AGR/12/009.
PAC (2013c). Balance y perspectivas-Area
central de seguimiento-abril.

PAC (2013d). Carpeta de Seguimiento
Alimentario.
PAC (2013e). Carpeta de Seguimiento de SFC.

PAC (2013f). Documento programatico Revision
C ARG 12-009.

PAC (2014). Reglamento Operativo
AGR/12/009 C.

PAC (2014b). Documento programético
Revisién D ARG 12-009.

PAC (2014c). Documento programético
Revisién E ARG 12-009.

PAC (2015). Documento programatico Revisién
F ARG 12-009.

PAC (2015b). Informe de gestion PNUD ARG
06/001 Eje Nifiez, Adolescencia y Género.

PAC (2015c). Documento programatico
Revision G ARG 12/009.

Instrumentos de
seguimiento

Documento de reflexién
interno

Revision del Documento
programatico
Consultoria externa

Consultoria externa

Documento de reflexion
interno

Revision del Documento
programatico

Revision del Documento
programético
Documentacién para
presentacion de
proyectos

Documento programético

Documento de reflexion
interno

Revisiéon del Documento
programatico
Revisiéon del Documento
programatico

Evaluacion del proyecto

Documento de reflexiéon
interno

Instructivo de
seguimiento alimentario
Instructivo de
seguimiento alimentario
Revisién del Documento
programatico
Reglamento Operativo

Revisién del Documento
programatico

Revisién del Documento
programatico

Revisién del Documento
programatico
Documento de reflexién
interno

Revisiéon del Documento
programatico

58

171

13

25
57
18

30

50

12

29

10

12

16

71
23
32
53
25
28
25
32

27
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61 PAC (2016). Situacion de Espacios Fisicos y Documento de reflexién 3

Servicios Basicos ARG 12/009. interno
62 PAC (2016b). Documento programatico Revision del Documento 27
Revision H ARG 12-009. programatico
63 PAC (2016c). Documento programatico Revision del Documento 41
Revision | ARG 12-009. programatico
Total: 2218

Presentacion de las organizaciones entrevistadas

Primeramente, se seleccionaron tres de las grandes zonas donde
trabajan los Programas: Resistencia (region NEA), San Miguel de Tucuman
(region NOA) y Cérdoba Capital (region Centro). Esto consider6 que las
mismas cuentan con una importante heterogeneidad de organizaciones y
contemplan el caracter federal de la politica. En segundo lugar, se
seleccionaron organizaciones que cogestionaron los Programas en cada

zona, en funcién de recoger dicha heterogeneidad.

En las organizaciones se realizO entrevistas cualitativas
semiestructuradas a mujeres referentas de las mismas, contando con los
audios y las desgrabaciones correspondientes, que luego se sistematizaron
en grillas que se confeccionaron para tal fin. Conjuntamente, se observo la
tarea en las organizaciones, en particular en el momento de entrega de los
alimentos, siendo registrado en un diario de campo. Las entrevistas
permitieron reflexionar en torno al vinculo entre los Programas y las
organizaciones, el impacto en sus trayectorias y el rol de las mujeres en la

gestion alimentaria.

A continuacién, se comparte un cuadro con el listado de entrevistas a
organizaciones. A los fines de preservar la identidad, se cambiaron los

nombres de las organizaciones y de las entrevistadas.

172



Infografia 45: Entrevistas a organizaciones sociales

Organizacién
y ubicacion

1 Mi Lugar.
Resistencia,
Chaco,
Regién NEA.

2 El
Impenetrable.
Resistencia,
Chaco,
Region NEA.
3 El Centro
(ejecutante) y
La Familia
(solicitante).
Resistencia,
Chaco,
Region NEA.
4 Somos Todas.
Coérdoba
capital,
Cordoba,
Region
Centro.
5 El Patio.
Cordoba
capital,
Cordoba,
Region
Centro.
6 El Jardin.
Coérdoba
capital,
Cordoba,
Region
Centro.
7 Los Pibes.

San Miguel de

Tucuman,
Tucuman,
Region NOA.

8 El Barrio.

San Miguel de

Tucuman,
Tucuman,
Regién NOA.

Fecha de
entrevistay
trabajadoras
entrevistadas

10/07/2018
Claudia,
referenta

11/07/2018
Carla,
referenta.
Florencia,
cocinera.
11/07/2018
Anabela,

presidenta org.

solicitante.
Etel, referenta
org.
ejecutante.
28/08/2018
Marcela,
referenta.

28/08/2018
Laura,
referenta.

24/10/2018
Victoria,
referenta.

07/11/18
Teresa,
referenta.

08/11/18
Maria,
referenta.

Tipo de organizacion y breve descripcion

Organizacion de base (de destinatarios). Inicié en
la década de 1990. En 2001 incorpora lo
alimentario. Grupo de trabajo mediano. Sede
propia. Mejor6 infraestructura y equipamiento con
PAC. 150/200 prestaciones alimentarias. Varias
actividades (apoyo escolar, talleres oficios, etc.).
Iniciativa familiar. Inicié con crisis de 2001. Logro
separar el hogar familiar. Grupo grande de trabajo.
Mejor6 infraestructura y equipamiento con el PAC.
400 prestaciones alimentarias. Varias actividades
comunitarias (por ej. escuela para adultos).
Solicitante: organizacién de asistencia. Ejecutante:
organizacién de base, sede propia, grupo reducido
(lugar de las entrevistas). Inici6 con la crisis de
2001. 30 prestaciones alimentarias. Sin otras
actividades (realizaba talleres de oficios que
terminaron por falta de recursos).

Organizacion de base. Inicié en la década de 1990.
En 2001 incorpora lo alimentario. Lugar prestado
por la organizacion solicitante (cooperativa). Grupo
numeroso. Mejoré equipamiento con el PAC. 400
prestaciones alimentarias. Sin otras actividades
(dejaron de brindar por falta de espacio y personal).
Inicié como iniciativa familiar. En 2009 pasa a sede
propia (pegada a casa de referenta). Mejor6
infraestructura y equipamiento con el PAC. Grupo
reducido. 100/150 prestaciones alimentarias. Sin
otras actividades (dejaron de dar apoyo escolar por
falta de recursos y personal).
Organizacion de base. Inicié en la década de 1990.
En 2001 incorpora lo alimentario. Sede propia.
Mejor6 infraestructura y equipamiento con el PAC.
Grupo numeroso. 100/150 prestaciones
alimentarias. Varias actividades comunitarias
(jardin de infantes).

Iniciativa familiar pero similar a organizacion de
base. Inici6 en la década de 1990. En 2001
incorpora lo alimentario. Grupo de trabajo
numeroso. Con el PAC mejor6 equipamiento y
capacidad de gestion. 300 prestaciones
alimentarias. Varias actividades comunitarias
(talleres de oficios).

Inicié como iniciativa familiar hasta tener sede
prestada por el municipio. Actualmente
organizacién de base. Inici6 en la década de 1990.
En 2001 incorpora lo alimentario. Mejor6
equipamiento con el PAC. 150/200 prestaciones
alimentarias. Multiples actividades comunitarias
(talleres para jévenes con tema derechos y
consumo problematico, talleres artisticos, terapia
grupal, etc.).
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Presentacion de las entrevistas al equipo técnico del FOPAR.A/PAC

Se desarrollaron entrevistas cualitativas semiestructuradas a
técnicos/as que han trabajado o trabajan actualmente en los Programas
seleccionados. Las entrevistas tuvieron por objetivo recoger su vision y
analisis sobre los dispositivos de los Programas, el vinculo con las
organizaciones y la reconstruccion de su modo de trabajo. Esto fue
fundamental para comprender el funcionamiento cotidiano de la politica en
contacto directo y constante con las organizaciones, acompafiando lo

sefialado por Perelmiter (2016)

“...creemos que la comprensién del funcionamiento de las burocracias
estatales se beneficiaria de la consideracion, no soélo de las ideas,
intereses o atributos de las elites de gobierno, sino también de las
relaciones en las que se modulan las practicas de aquellos que,
ubicados en sus niveles operativos, ponen a funcionar al Estado todos
los dias” (p.29).

Se seleccionaron informantes claves en funcion del rol que cumplian,
sector y periodo en el cual trabajaron. Se entrevisté a técnicos/as de las areas
centrales ubicadas en Buenos Aires: Programacion, Seguimiento, Evaluacion
y una de las oficinas regionales. En estos casos, y producto de la situacion de
aislamiento social, preventivo y obligatorio, las entrevistas se realizaron via
correo electronico, por lo que se cuenta con dicho material que luego fue
sistematizado. Asimismo, se entrevistd a técnicos/as territoriales de los tres
aglomerados seleccionados: Resistencia, Tucuman y Cordoba. En estos
casos, las entrevistas se realizaron en cada aglomerado, contando con el
audio y las respectivas desgrabaciones, las cuales fueron sistematizadas en
grilas confeccionadas para tal fin. Ademas, se observé su trabajo,
acompafiando a técnicos/as territoriales a visitas y analizando el

funcionamiento de las oficinas, lo cual fue registrado en un diario de campo.

A continuacién, se comparte un cuadro de las entrevistas. Con el
objetivo de resguardar su identidad, no se coloco el area de trabajo y se

cambiaron los nombres.
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Infografia 46: Entrevistas a técnicos/as del FOPAR.A/PAC

1

N

4

Fecha

10/07/2018
11/07/2018

31/8/2018

31/8/2018

08/11/18

23/04/2020

25/04/2020

28/04/2020

07/07/2021

08/07/2021

Tipo

Entrevista cualitativa semi
estructurada presencial.
Observacion del trabajo en oficina
y visita a organizaciones
Entrevista cualitativa semi
estructurada presencial.
Observacion del trabajo en
oficina.

Entrevista cualitativa semi
estructurada presencial.
Observacion del trabajo en oficina
Entrevista cualitativa semi
estructurada presencial.

Entrevista cualitativa semi
estructurada via mail.
Entrevista cualitativa semi
estructurada via mail.
Entrevista cualitativa semi
estructurada via mail.
Entrevista cualitativa semi
estructurada telefonica.
Entrevista cualitativa semi
estructurada telefonica.

Entrevistado/a, rol y breve
descripcion

Susana, técnica territorial. Ingresé
en el primer FOPAR. Continla
trabajando.

Lidia, jefa de oficina. Ingreso en el
momento de traspaso entre el
FOPAR.Ay el PAC. Contintia

trabajando.

Federico, técnico territorial. Ingresé
en el seno de la emergencia.
Continda trabajando.
Carolina, jefa de oficina territorial.
Ingreso en el inicio del FOPAR.A.
Continda trabajando.
Rolando, jefe de area central.
Ingreso en el primer FOPAR.
José, jefe de area central. Ingres6
en el primer FOPAR.
Ménica, técnica de area central.
Ingresé en el primer FOPAR.
Romina, jefa de region. Ingresé con
el PAC.

Mariano, técnico de area central.
Ingreso con el PAC. ContinGa
trabajando.

175



