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RESUMEN

En Argentina en los ultimos 30 afios se han implementado nimeros programas alimentarios,
desde la puesta en marcha del Programa Alimentario Nacional con el retorno de la
democracia en 1983, hasta el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria en la actualidad. Para
que estos programas se ejecuten adecuadamente se deben tener en cuenta, todos sus
componentes constitutivos, segin recomendaciones de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, como el disefio, el macroentorno, el
microentorno y la sostenibilidad del programa. En la presente investigacion se realiz6 una
revision de la literatura sobre publicaciones cientificas con el objetivo de describir y analizar
en dichas publicaciones, los componentes jerarquizados de los programas alimentarios
nacionales implementados en Argentina en el periodo 1983-2013, y su relacion con los
cambios acontecidos en el contexto socio-historico durante este periodo. Para tal fin se realizo
la busqueda de publicaciones en las bibliotecas electronicas Scopus, Scientific Electronic
Library Online, PubMed y Biblioteca Virtual en Salud. Las publicaciones halladas
conformaron un corpus documental, que posteriormente se analizd6 considerando los
componentes constitutivos de los programas alimentarios y el contexto socio histérico de
acuerdo a modelos tedricos de organizacion de la proteccién. Los resultados mostraron que
los componentes focalizacidn y gestion son descriptos en todas las publicaciones analizadas,
al igual que las intervenciones del programa y cuestiones relacionadas al macroentorno del
programa. Por el contrario los componentes pertinencia y seguimiento y evaluacion fueron
muy poco explicitados. Se pudo determinar también, de acuerdo al analisis del contexto socio
histérico que los programas implementados en la década del ochenta presentan caracteristicas
comunes con el modelo de seguridad social, mientras que en la década del noventa al de
asistencia social, y en la Gltima década en estudio se identifican caracteristicas comunes a los
dos modelos mencionados; por lo que abordajes mas amplios en las investigaciones podrian

contribuir a la toma de decisiones, implementacion y evaluacion de estos programas.

PALABRAS CLAVE: Programas y Politicas de Nutricién y Alimentacion; Revision;
Argentina



ABSTRAC

In Argentina in the last 30 years numbers have implemented feeding programs since
the launch of the National Food Program with the return of democracy in 1983, to the
National Food Security Plan today. For these programs to run properly be taken into account,
the analysis of its constituent components, according to Food and Agriculture Organizacion of
the United Nations recommendations, the design, the macro environment, the
microenvironment and sustainability of the program. In this research a review of the literature
on scientific publications was performed in order to describe and analyze in these
publications, hierarchical components of national nutritional programs implemented in
Argentina in the period 1983-2013, and its relation to the changes set in the socio-historical
context during this period. To this end, the search was conducted in publications electronic
libraries Scopus, Scientific Electronic Library Online, PubMed and Virtual Health Library.
Found publications formed a documentary corpus, which subsequently analyzed considering
the constituent components of the food programs and the historical socio according to
theoretical models of organization of protection. The results showed that the targeting and
management components are described in all publications analyzed, as program interventions
and issues related to macro-program. By contrast, the relevance and monitoring and
evaluation components were little explicit. It could also determine, according to the analysis
of socio-historical context that the programs implemented in the eighties common features
with the model of social security, while in the nineties to social assistance, and in the last
decade study identifies common features these two models; so that a more comprehensive
approach in research could contribute to decision-making, implementation and evaluation of
these programs.

KEY WORDS: Nutrition Programs and Policies; Review; Argentina
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1. INTRODUCCION

1.1 Proposito

Analizar las publicaciones cientificas (articulos, libros, etc.) sobre programas
alimentarios nacionales implementados en la Argentina desde la recuperacion de la
democracia hasta la actualidad, apunta a producir conocimientos que iluminen aspectos no
siempre considerados suficientemente cuando se alude a ellos y/o cuando se los considera
para planificar y/o ejecutar acciones sociales.

Es por esto, que un analisis como el propuesto, estd orientado a la obtencion de
multiples resultados relacionados con estos programas, como por ejemplo: identificar las
caracteristicas fundamentales de sus diferentes componentes constitutivos; hallazgo de
disociaciones entre las perspectivas teodricas del disefio de los programas con relacion a su
traduccion practica concreta; su inscripcion en diferentes perspectivas de proteccion social;
sesgos de carécter disciplinar en el abordaje de estos temas; posibles influencias de estos
sesgos en la agenda politica; etc. Es por ello que consideramos que un analisis de este tipo,
puede aportar a la produccién de un conocimiento que subsidie el trabajo en el campo de la
salud, la nutricion y las politicas puablicas, permitiendo ampliar la perspectiva en la

problematizacion y la toma de decisiones con relacion a estos programas.

1.2 Problema

1.2.1 La situacion socioeconémica y nutricional de Argentinay la region.

La pobreza es una de las principales causas del hambre, y por lo tanto un
condicionante de la desnutricion y de las enfermedades cronicas no transmisibles en América
Latina. En esta region, existen 53 millones de personas que carecen de alimentos suficientes,
7 % de los nifios menores de 5 afios de edad tienen un peso inferior al normal y 16 % presenta
talla baja para la media de su edad. Existiendo grandes diferencias entre los paises de la
region (Martinez, 2005; Mancilla L6opez, 2010; FAO, 2014).
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Los paises de América Latina y el Caribe estan atravesando por lo que se denomina
mosaico epidemioldgico, donde coexisten por un lado problemas de desnutricién y carencias
de micronutrientes como hierro, zinc, vitamina A, y por otro, ha aumentado la prevalencia de
sobrepeso y obesidad, asi como también, las enfermedades cronicas que de ellas derivan. Este
fendmeno se denomina doble carga de la malnutricion (Spinelli, 2010; FAO, 2014).

En las Gltimas décadas a los problemas por malnutricion por déficit se le suman los
problemas provocados por el consumo excesivo de alimentos procesados, altos en calorias y
pobres en nutrientes, normalmente mas accesibles para los hogares de menores recursos
respecto de otros alimentos saludables, resultando en un aumento de exceso de peso en nifios
y adultos. Ambos problemas afectan con mayor fuerza a los grupos de menor nivel

socioeconémico (FAO, 2014).

En Argentina, al igual que en muchos paises de la region, el perfil epidemiolégico
nutricional se caracteriza por la doble ocurrencia de situaciones de exceso y carencias en
algunos pocos nutrientes. Segun lo refieren varios autores, el sobrepeso, la obesidad, el
retraso cronico de crecimiento y la anemia resultaron las principales manifestaciones de
malnutricién. Estas alteraciones estan directamente relacionadas con las condiciones
socioecondmicas de la poblacién, ya que estd comprobada su relacién con una inadecuada
alimentacion (Ministerio de Salud de la Nacion, 2007; 2011; Maceira & Stechina, 2008;
Britos & Costa, 2008; FAO, 2014).

O Donnell y Carmuega sostienen que el analisis y comprensién del proceso de
transicion epidemioldgica y nutricional en nuestro pais es indispensable para adecuar los
programas de salud, la capacitacion del recurso humano y la infraestructura sanitaria a las

necesidades actuales y futuras de la poblacién (O"Donnell & Carmuega, 1998).

1.2.2 Los programas alimentarios en la region.

Para dar respuesta a la problemética de la pobreza y la malnutricion se han
implementado diversas estrategias, en las cuales los programas de asistencia alimentaria
ocupan un lugar prioritario dentro de la politica de la lucha contra la pobreza de los paises de

la region (Mancilla Lopez, 2005).



Laguzzi M E. Programas alimentarios en democracia: Revisién de la literatura sobre programas alimentarios
nacionales implementados en Argentina en el periodo 1983 — 2013. [Tesis de Maestria]. Maestria en
Epidemiologia Gestidn y Politicas de Salud. Universidad Nacional de Lanus. 2015.

13

Los paises de América Latina y el Caribe tienen una amplia trayectoria en la
implementaciéon de programas de asistencia alimentaria, pero a pesar de ello, no existe un
concepto unificado de monitoreo y evaluacion de estos programas, como tampoco de sus
objetivos, marco conceptual, métodos de recoleccion procesamiento y analisis de datos.
Asimismo, para el caso de la evaluacion de impacto, se evidencian pocos casos en los cuales
se haya utilizado metodologia apropiada que garantice la validez de los resultados (Mancilla
Lépez, 2010). La heterogeneidad de los disefios no permite comparar algunos datos y no se
pueden establecer puntos de referencia para otras intervenciones.

En la region se identifico también, la existencia de superposicion de multiples
programas con bajas coberturas, altos costos administrativos, poca coordinacion de las
entidades y niveles gubernamentales, evaluacion deficiente o inexistente de programas y
monitoreo insuficiente de los servicios y el seguimiento a los beneficiarios (Mancilla Lopez,
2010).

Galvan y Amigo sostienen que las evaluaciones que incluyen procedimientos que
miden resultados, procesos e impactos son limitadas, donde se ha informado que sélo el 10 %
de los proyectos cuentan con procesos adecuados de evaluacion. No obstante, los programas
de transferencia econdémica condicionada registran un mayor namero de evaluaciones (Galvan
& Amigo, 2007).

En Argentina, muchos de los programas alimentarios vigentes se originaron de manera
improvisada en momentos de crisis y luego se mantuvieron, en ocasiones en forma indefinida
y sin objetivos claros. Con excepcion del programa de comedores escolares en 1985, ningun
programa ha sido evaluado, y se identifican como debilidades recurrentes entre éstos a las
précticas clientelares en la distribucion de beneficiarios, la superposicion de beneficiarios, la
reproduccion de la deficiencias nutricionales del hogar, entre otras (Nessier et al.,2010). Con

relacion al tema Testa plantea:

Lo que ocurre con frecuencia es que los programas adquieren una patologia que es la
seudoinstitucionalidad, caracterizada por su prolongacion en el tiempo con pérdida
de los objetivos, patologias también frecuente en las organizaciones de otro tipo.
(Testa, 2007, p. 76).
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En sus conclusiones Nessier y colaboradores destacan la importancia de la evaluacion
periddica de los programas alimentarios para conocer su aceptabilidad y posible impacto
biologico y social (Nessier et al., 2010). Entonces, como son tratados estos temas en las

publicaciones de los diferentes autores.

1.2.3 Los programas alimentarios en Argentina.

Las primeras experiencias de asistencia alimentaria en Argentina datan de fines del
siglo XIXy principios del XX, donde se organizan los primeros comedores escolares.

Ya a finales a finales de la década del "30 el Estado toma un rol mas activo, creando el
Instituto Nacional de Nutricion, dedicado a disefiar e implementar programas alimentarios. En
1936 se sanciona la Ley 12.341, creando la Direccion de Maternidad e Infancia, cuyo objetivo
era reducir la mortalidad infantil y mejorar el desarrollo del nifio y de la madre. Entre sus
acciones se encontraban la promocion de la lactancia materna y la entrega de leche en
adecuadas condiciones de higiene. En 1948, durante el primer gobierno peronista, esta
direccién comenzo a implementar el reparto de leche.

En 1949 se cred la Direccidon de Asistencia Social, dependiente de la Secretaria de
Trabajo y Prevision, cuya funcion era el reparto de bienes materiales y el otorgamiento de
subsidios. En este periodo el reconocimiento de los derechos sociales constituye uno de los
principales mecanismos de inclusion (Belmartino et al., 1991).

A finales de la década del "60 el gobierno nacional implement6 el Programa de Ayuda
Alimentaria en las escuelas de los ingenios azucareros cerrados en Tucuman. Para la misma
época, los programas alimentarios basados en la distribucién de alimentos se extendieron en
el marco de las politicas desarrollistas impulsadas en el contexto de la Alianza para el
Progreso (Maceira & Stechina, 2008; lerullo, 2010).

En 1976, la dictadura militar realiza intervenciones desde el Estado bajo una logica
restringida de politicas de asistencia social destinadas a operar de manera parcial sobre las
necesidades de las familias, entre las cuales se encuentran las politicas alimentarias (lerullo,
2010)

Desde inicios de la década del ochenta, refiere Clemente (2010), el sistema de

atencion a la pobreza estructural tuvo dos anclajes institucionales principales, por un lado uno
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gubernamental, materializado principalmente en los municipios, y por otro uno no
gubernamental que se apoyo en las redes pre-existentes como iglesias, juntas vecinales,
sociedades de fomento y organizaciones no gubernamentales, y a la vez crear nuevas redes a
medida de las nuevas prestaciones.

Durante los ultimos 30 afios se implementaron varios programas de asistencia
alimentaria a nivel nacional, destacandose: el Programa Alimentario Nacional, que consistia
en la entrega de cajas con alimentos; el Programa Materno Infantil, orientado a menores de 6
afios, mujeres embarazadas y en edad fértil; el Programa Apoyo Solidario a Mayores,
destinados a ancianos con alta vulnerabilidad social; el Programa Alimentario Nutricional,
orientado a nifios de 2 a 14 afios, el Fondo Participativo de Inversion, orientado al
fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil; y el Plan Nacional de Seguridad

Alimentaria®.

1.2.4 Politicas publicas y publicaciones cientificas sobre programas alimentarios.

Como se menciond en los parrafos anteriores, los problemas alimentario nutricionales
que afectan a la poblacion argentina son varios, y reconocen diferentes origenes, pero todos
estan atravesados en menor o mayor medida por las condiciones socioeconémicas de la
poblacion.

Si se considera, de acuerdo a los componentes de la seguridad alimentaria, que uno de
los condicionantes para una nutricion adecuada es el acceso a los alimentos por parte de la
poblacion, las posibles repuestas dependeran en gran medida del mercado y del Estado.
Depende del mercado por la capacidad de compra, por la relacién de los precios de los
alimentos y de los ingresos de las personas y/o familias; y del Estado por las politicas publicas
que inciden sobre precios e ingresos 0 actlan a través de acciones de asistencia que
compensan la pérdida de la capacidad de compra de alimentos por parte de un sector de la
poblacion (Aguirre, 2010).

Estas politicas publicas con las cuales el Estado interviene, en este caso los programas
de asistencia alimentaria, se pueden enmarcar modelos (tedricos) de organizacion de la

proteccion social. Dichos modelos a su vez, se pueden clasificar en: modelo de proteccion

! En el apartado Estado del Arte se detallan en profundidad los programas alimentarios implementados en
Argentina en el periodo en estudio.
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social, modelo de seguro social y modelo de seguridad social®, que se diferenciaran segin
cada momento histérico de un pais (Fleury & Ouverney, 2008).

No obstante, independientemente de que un modelo de organizacion se sobreponga
sobre otro, es necesario destacar que, en América Latina a finales del siglo pasado, dicha
intervencion estatal se vio influenciada por politicas neoliberales, quedando en evidencia las

fréagiles instituciones de proteccion social existentes (Tavares Soares, 2008).

En Argentina, desde el retorno de la democracia en el afio 1983 hasta el afio 2002 se
ejecutaron muchos programas de ayuda alimentaria, que a pesar del cambio de nombres y
formas de administracidn, tuvieron todos caracteristicas similares: entrega de alimentos a
sectores pobres de la poblacidn, implementados de manera unilateral por los distintos
gobiernos de turno, fragmentados y con escasa coordinacion entre ellos (Britos et al., 2003;
Aguirre, 2004; Britos & Costa, 2008; Romero, 2010).

Recién en el afio 2002, organizaciones no gubernamentales, investigadores,
gobernantes y legisladores discuten los problemas alimentarios en forma conjunta, buscando
posibles soluciones a los mismos. De esta manera se dio sustento a la sancién de la Ley N°
25.724, en enero de 2003, a partir de la cual se cred el Programa de Nutricion y Alimentacion
Nacional, vigente hasta la fecha (Britos et al., 2003; Lopez, 2005).

En general estos programas alimentarios estuvieron y estan focalizados sobre la
problematica de la falta de acceso a los alimentos del sector de la poblacién mas pobre y
regidos por el paradigma de la desnutricion aguda, no obstante actualmente, no son estos los
principales problemas nutricionales a nivel comunitario, ya que segin la Encuesta Nacional
de Nutricion y Salud los problemas preponderantes son la obesidad, el retraso cronico del
crecimiento y la anemia, es decir un desencuentro entre el perfil nutricional y el tipo de
prestacion brindada por éstos programas (Ministerio de Salud de la Nacion, 2007; Britos &
Costa, 2008; Diaz, 2011).

En el mismo sentido O"Donnell (2003) sostiene que, la dieta brindada por los
programas alimentarios presenta déficits similares a la que los nifios consumen en sus

hogares, en lugar de ser complementaria.

2 Los modelos de organizacion de la proteccion social se desarrollan en profundidad en el apartado Marco
conceptual de referencia.
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Ampliando lo mencionado en el parrafo anterior, diferentes autores plantean que estos
programas, en su mayoria se disefian y se implementan sin considerar la problemaética
alimentaria poblacional. Ocurre que, muchas veces, las politicas y las decisiones sobre estos
programas se aferran a las repercusiones en la opinion publica sobre el problema del hambre y
la desnutricion, como ha ocurrido a finales de la década del ochenta y noventa (Britos et al.,
2003, Britos & Costa, 2008; Maceira & Stechina, 2008; lerullo, 2010).

Para garantizar el éxito y las mejoras de estos programas, publica FAO, se deben
considerar algunos “factores determinantes”, entre ellos el analisis del disefo (pertinencia,
focalizacidn, intervenciones, agentes promotores de la comunidad, gestion, seguimiento y
evaluacion, y conexiones del programa), el macroentorno, el microentorno y la sostenibilidad
(Ismail et al., 2005; Ismail, Immink & Nantel, 2006).

Cabe preguntarse entonces, si las publicaciones cientificas con relacion a programas
alimentarios nacionales tienen en cuenta en su abordaje los factores a considerar para el éxito
y/o mejora de los mismos®, descriptos en los parrafos anteriores. Al mismo tiempo, otro
interrogante a plantearse es, si en estas publicaciones se proponen estrategias y/o acciones

alternativas a las existentes.

Al mismo tiempo, estos programas suelen mostrar algunas caracteristicas y abordajes
particulares de acuerdo al momento socio - historico - politico donde se desarrollan, por
ejemplo durante la década del noventa (neoliberalismo), se destacarian términos como
beneficiarios — clientes, focalizacion; mientras que en la década posterior empezarian a
aparecer términos como inclusién social, enfoque de derechos, entre otros. Es por ello que se
plantea la necesidad de profundizar en este aspecto; es decir, indagar si estos conceptos y/o
caracteristicas se reflejan, de acuerdo al contexto socio histdrico politico, en las publicaciones
estudiadas (Mejia Ortega & Franco Giraldo, 2007; Ministerio de Desarrollo Social, 2010;
Ferrer, 2012).

% En este trabajo, de aqui en adelante, se hard referencia a “componentes de los programas alimentarios”,
entendidos como aquellos factores que, para la FOA, necesariamente se deben considerar al momento de
implementar un programa alimentario (Ismail et. Al, 2005; Ismail, Immink & Nantel, 2006).

En el apartado Marco conceptual de referencia, se enumeran y explican los mencionados factores.
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Dicho esto, se plantea la necesidad de efectuar un analisis sobre publicaciones
cientificas que abordan temas relacionados a programas nacionales de asistencia alimentaria
en Argentina, implementados en los ultimos 30 afios. Periodo que se inicia con el retorno de
democracia, en 1983 con la asuncion del Dr. Raul Alfonsin, atravesando los sucesivos
gobiernos democraticos, hasta 2013, afio en que transcurre el segundo mandato de la Dra.
Cristina Fernandez de Kirchner. Considerando que dicha tarea puede contribuir como
referencia tedrica a los profesionales que se desempefian en el campo de la salud, la nutricion
y las politicas publicas, permitiendo ampliar la perspectiva en la problematizacion, toma de

decisiones, implementacion, evaluacion e investigacion sobre dichos programas.

1.3 Preguntas

1. ¢Cuéles son los componentes de los programas alimentarios nacionales, que son

jerarquizados en las publicaciones cientificas sobre la tematica?

2. ¢Qué relaciones se establecen en las publicaciones cientificas entre, esta
jerarquizacion de los componentes de los programas alimentarios, con el contexto

socio-histérico de implementacion de los mismos?

1.4 Supuestos Iniciales

1. De los multiples factores determinantes del éxito de los programas enunciados por
la FAO, los componentes “focalizacion” y “gestion” son los jerarquizados en las
publicaciones cientificas, en detrimento de los componentes “pertinencia” vy,
“seguimiento y evaluacion”, lo que implicaria que la informacion aportada por dichas
publicaciones resultaria parcial e insuficiente para explicar los programas alimentarios

en su contexto.

2. Los aspectos jerarquizados en las publicaciones sobre programas alimentarios
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implementados en los ultimos 30 afios en la Argentina, fueron ajustandose a los
cambios del contexto socio-historico y politico observados, adoptando las
caracteristicas salientes de los diferentes modelos de organizacién y proteccion social
dominantes en cada una de las décadas del periodo en estudio. Donde en los periodos
1983-1993 y 2003-2013 predominarian caracteristicas de los modelos de organizacion
como seguro social y seguridad social, mientras que en el periodo 1993-2003
predominarian caracteristicas del modelo de asistencia social.

1.5 Fundamentacioén

1.5.1 Justificacion social

Si bien nuestro pais tiene una disponibilidad de alimentos suficiente, segun las hojas
de balance de alimentos*, el acceso a los mismos por parte de un sector de la poblacién se ve
dificultado, entre otros factores, debido a sus bajos ingresos para poder adquirirlos (Britos &
Costa, 2008).

Cabe aclarar que el perfil epidemiolégico nutricional en Argentina actualmente se
caracteriza por la doble ocurrencia de situaciones de exceso y carencias en algunos pocos
nutrientes. Segun lo refieren varios autores el sobrepeso, la obesidad, el retraso crénico de
crecimiento y la anemia resultaron las principales manifestaciones de malnutricion. Estas
alteraciones estan directamente relacionadas con las condiciones socioecondémicas de la
poblacion (Ministerio de Salud de la Nacion, 2007; Maceira & Stechina, 2008; Britos &
Costa, 2008).

A finales de la década del "70, con el cambio de modelo industrialista de sustitucion de
importaciones, por un nuevo patrén de acumulacion (valorizacién financiera), se da inicio a
un periodo de paulatino incremento de la pobreza, es decir, de personas o familias cuyo nivel

de ingreso no alcanza a cubrir la canasta bésica total (alimentos, bienes y servicios). Para

* Las hojas de balance de alimentos presentan la estructura del suministro de los principales alimentos de un pais
en un determinado periodo de referencia. Muestran para cada producto las fuentes de suministro y su utilizacién
(Cotier & Morén, 1997).
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cuantificar lo enunciado, se puede decir que en el afio 1974 la cantidad de individuos por
debajo de la linea de pobreza® era de 4.4 % de la poblacion, en 1980 de 8.3 %, en 1981 de
21.8 % y de 35.5 % en 2001 (L6pez, 2005).

En Argentina se fueron generando algunas estrategias paliativas a esta situacion, en su
mayoria de caracter informal, como la instalacion de ollas populares en los barrios mas
carenciados o la entrega de alimentos por parte del Estado.

Con el retorno de la democracia en 1983 se reconoce por primera vez el deterioro de
las condiciones alimentario - nutricionales de una parte importante de la poblacion, por lo que
el entonces gobierno de turno crea el Programa Alimentario Nacional (PAN) en el afio 1984
(Britos et al., 2003).

Desde esa fecha hasta el afio 2002 se sucedieron muchos programas de ayuda
alimentaria, que a pesar del cambio de nombres y formas de administracion, tuvieron todos
caracteristicas similares: entrega de alimentos a sectores pobres de la poblacion,
implementacién de manera unilateral por los distintos gobiernos de turno, fragmentados y con
escasa coordinacion entre ellos (Britos et al., 2003; Aguirre, 2004; Britos & Costa, 2008).

Recién en el afio 2002, organizaciones no gubernamentales, investigadores,
gobernantes y legisladores discuten los problemas alimentarios en forma conjunta, buscando
posibles soluciones a los mismos. De esta manera se dio sustento a la sancion de la Ley N°
25.724, en enero de 2003, a partir de la cual se cred el Programa de Nutricion y Alimentacion
Nacional. En éste se centraliza la coordinacién los diversos programas alimentarios vigentes
en ese momento, entes reguladores, organismos de aplicacion entre otras cuestiones (Britos et
al., 2003; Lopez, 2005; Maceira & Stechina, 2008).

En general los programas alimentarios implementados, estuvieron y estan focalizados
sobre la falta de acceso a los alimentos del sector de la poblacion més pobre y regidos por el
paradigma de la desnutricién aguda, los cuales no constituyen hoy en dia el principal
problema nutricional a nivel comunitario, ya que segun la Encuesta Nacional de Nutricién y
Salud estos problemas son la obesidad, el retraso cronico del crecimiento y la anemia, es decir

un desencuentro entre el perfil nutricional y el tipo de prestacion brindada por éstos

® La medicion de la pobreza con el método de la “linea de pobreza™ consiste en establecer, a partir de los
ingresos de los hogares, si éstos tienen capacidad de satisfacer por medio de la compra de bienes y servicios- un
conjunto de necesidades alimentarias y no alimentarias consideradas esenciales (INDEC, 2006).
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programas (Ministerio de Salud de la Nacién, 2007; Britos & Costa, 2008; Diaz, 2011).
Analizar las publicaciones sobre estos programas permitira ampliar la perspectiva en
al analisis de los mismos, como también contribuir con informacion atil para la toma de

decisiones, la implementacion, el seguimiento y la evaluacién de los mencionados programas.

1.5.2 Justificacion académica

La importancia de este trabajo como contribucion al campo teérico, radica en
contribuir como referencia tedrica a los profesionales que se desempefian en el campo de la
salud, la nutricién y las politicas publicas, permitiendo ampliar la perspectiva en la
problematizacion, toma de decisiones, implementacion, evaluacion e investigacion sobre los
mencionados programas.

Por otro lado considero que éste proyecto tiene correspondencia con el marco de la
Maestria en Epidemiologia, Gestion y Politicas de Salud, porque la problemética que aborda
atraviesa transversalmente sus areas especificas de saberes y practicas (Epidemiologia/

Gestion/Politicas).

1.5.3 Justificacion personal

Mi formacién de grado como nutricionista en la Universidad de Buenos Aires estuvo
fuertemente arraigada a los aspectos clinicos y bioldgicos del proceso salud-enfermedad,
formacion referenciada constantemente a los diagndsticos y tratamientos individuales, como
asi también a propuestas y soluciones de abordajes desde los conceptos de la planificacion
normativa tradicional, desconociendo los determinantes sociales de los procesos de salud de
la poblacion.

No obstante, a partir de mi desarrollo laboral, en el Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién en el marco de un programa alimentario (Abordaje Comunitario), iniciativas
personales y formaciéon de posgrado logré visualizar que los problemas de salud de la
poblacion remiten a diferentes origenes, como los condicionantes sociales que influyen en el
proceso salud - enfermedad - atencion, asi como también las politicas publicas - en este caso
programas alimentarios - que tratan de dar respuesta a éstas situaciones que afectan a la

poblacién.
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A lo mencionado en el parrafo anterior con respecto a la seleccion del tema en estudio,
se suma la influencia, en alguna medida, de algunos acontecimientos observados durante mi
trabajo, fundamentalmente a las diferencias entre lo estipulado en las normativas y criterios de
los programas alimentarios mencionados y problemas que afronta la comunidad, que en un

presupuesto imaginario serian los mismos

Por otro lado, seleccioné para el desarrollo de dicho proyecto un abordaje cualitativo,
situacion desafiante y motivadora, ya que mi formacidon de grado es escasa o nula en lo
inherente a esta metodologia.

A su vez, el analisis sobre los diferentes abordajes en las publicaciones sobre
programas alimentarios me permitira reflexionar sobre mis propias practicas, como también

contribuiré a la basqueda y propuesta de nuevos enfoques sobre dichas publicaciones.
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2. ESTADO DEL ARTE

2.1 El hambre, la pobreza y el rol del Estado

De acuerdo a lo publicado por la Comision Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) “la reduccion del hambre se enmarca en el derecho a la alimentacion,
reconocido en el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales”. Tanto este documento, como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, constituyen un instrumento juridico fundamental para la materializacion de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos. En este sentido, “En el ambito de una cultura
de derechos, se torna obligatorio para los Estados adoptar medidas deliberadas, concretas y

orientadas a la erradicacion del hambre, sin ninguna discriminaciéon” (CEPAL, 2005).

Almeida Filho y Scholz refieren que es responsabilidad del Estado asegurar que se
satisfagan las necesidades nutricionales minimas de todas las personas de su jurisdiccion, al
mismo tiempo que el derecho a la alimentacion® aparece reflejado cada vez mas en las
constituciones nacionales. Si bien las obligaciones juridicas corresponden al Estado, todos los
miembros de la sociedad como individuos, organizaciones sociales, organizaciones no
gubernamentales y el sector privado, tienen responsabilidades con respecto al derecho a la
alimentacion (Almeida Filho & Scholz, 2008).

Maceira y Stechina (2008) afirman que la nutricion es un resultado sanitario en si, y
también un determinante en el proceso salud enfermedad. Mencionan ademas, que la
nutricion adecuada es un parametro importante para romper con el circulo pobreza —
enfermedad. Para lo cual los mecanismos que tiene el Estado, desde una perspectiva de
politica publica, es la intervencion en los determinantes de la salud que se asocian con el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. Entre los mecanismos que éste tiene, los

autores plantean por un lado la distribucion directa (de alimentos), para garantizar el acceso a

® De acuerdo al Articulo 25 de la Declaracion de los Derechos Humanos: “Toda persona tiene derecho a un nivel
de vida adecuado, que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacién, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios, tiene asi mismo derecho a los
seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudedad u otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad” (de Loma Osorio, 2008) .
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la alimentacion basica necesaria, y por otro, el desarrollo de habitos nutricionales induciendo
la compra de alimentos que hacen a una buena nutricion, brindando ayuda econémica directa
entre otras estrategias.

En el mismo sentido, Aguirre (2004) considera con relacion a la seguridad alimentaria
que se deben tener en cuenta cinco condiciones: la suficiencia, la estabilidad, la autonomia, la
sustentabilidad y la equidad. La suficiencia hace referencia a la existencia de alimentos en
cantidad y variedad para cubrir las necesidades de toda la poblacion. La estabilidad, entendida
como la posibilidad de cubrir las variaciones estacionales de manera de asegurar un flujo
constante de alimentos a lo largo del tiempo. La autonomia tiene que ver con la capacidad de
producir en el pais todos los alimentos que se consumen, o de reducir al minimo la
dependencia de los recursos externos. La sustentabilidad se vincula a la forma en la que hoy
se producen los alimentos para que no comprometa el abastecimiento en el futuro. Y la Gltima
condicion es la equidad, que se verifica en el acceso de todos a los alimentos.

En nuestro pais, las tres primeras estan aseguradas, la sustentabilidad no tanto debido a
las formas actuales de produccién, y la equidad es por el momento una meta a lograr (Aguirre,
2004).

Otra consideracion a tener en cuenta es que en Argentina el 90 % de la poblacion vive
en las ciudades, por lo que la autoproduccién de alimentos se ve limitada dado el poco
espacio disponible. Por lo tanto, el acceso a los alimentos depende por un lado de la capacidad
de compra de las personas, es decir, de la relacion entre sus ingresos y el precio de los
alimentos, y por otro, por las politicas que lleva adelante el Estado, como acciones

asistenciales, politicas de precios de alimentos y/o de ingresos (Aguirre, 2010).

Como se mencion6 en el parrafo anterior, las politicas asistenciales surgen para dar
respuesta a determinadas necesidades y demandas. Dentro de las multiples clasificaciones, las
necesidades alimentarias se pueden identificar como necesidades fisioldgicas primarias. Por
lo cual la alimentacion seria entonces un satisfactor de la necesidad de subsistencia, mientras
que bajo la idea de necesidad como carencia y potencia, el conjunto de satisfactores son
tomados no s6lo como colmadores absolutos de una necesidad sino que también, pueden
devenir en potencializadores de nuevas formas de satisfacciéon. En relacién a lo mencionado,

la atencion que reciben las personas a través de programas y planes de ayuda social queda
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enmarcada en el esquema de satisfactores singulares propios de la politica social, que en la
mayoria de los casos no profundiza la complementariedad de las necesidades y los
satisfactores para producir nuevos resultados (Santarsiero, 2012).

Para que un sistema econdémico o un conjunto de instituciones puedan producir
satisfactores, distribuirlos y hacer efectiva la satisfaccion de necesidades debe existir un nivel
especifico de respuesta a las necesidades de salud y autonomia, y luego responder a las
necesidades denominadas intermedias entre ellas y la necesidad de alimentacién. Cabe
mencionar, que los alimentos antes de cumplir con su rol de satisfactores de necesidades son
mercaderias a las que los individuos pueden acceder en tanto y cuanto exista capacidad de
compra para ingresar al mercado como consumidores.

Para dar respuesta a estas necesidades, la sociedad civil interviene junto con las
acciones propias del Estado, ya que se intercede en cuestiones que le interesan al conjunto de
la comunidad, donde pueden o no vincularse con el Estado de diversas maneras y en funcion
de su propia dinamica. El hecho de involucrar a la sociedad en la construccion de lo publico
supone el fortalecimiento de la sociedad civil, tanto desde el punto de vista politico, puesto
que implica reconocer la amplitud de los &mbitos de intervencion de las instituciones de la
sociedad civil y su entrelazamiento con los procesos politicos, como el nivel organizacional,
ya que conduce a la multiplicacion de instancias de participacion ciudadana en la formulacion
y gestion de politicas publicas.

Entendiéndose entonces, que la sociedad civil tiene una légica propia, que persigue
objetivos comunes para la resolucién de la problematica de su comunidad, pero a la vez, esta
atravesada por cuestiones sociales y politicas que tiende a diversificar y complejizar sus
propios intereses (Rofman, Gonzalez Carbajal y Anzoategui, 2010)

Clemente (2010) sostiene, que la participacion de organizaciones sociales ha
contribuido a organizar y politizar el dispositivo de asistencia cuestionando el modelo tutelar,
aungue la participacion no gubernamental en la provision de asistencia en ocasiones favorece

la predominancia de este enfoque por sobre el de derechos

Con respecto a las caracteristicas de las practicas de las organizaciones sociales, Arias

afirma que:
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Lo que diferencia a las practicas asistenciales de las organizaciones populares es que
no se trata de una accion Unicamente direccionada desde un afuera sino que éstas se
engloban en un conjunto de arreglos grupales o comunitarios que posibilitan el
acceso de sus miembros y/o de su poblacion cercana a recursos basicos (Arias, 2006
apud en Clemente, 2010, p.21).
Las practicas asistenciales cobraron centralidad en las organizaciones territoriales, por
lo que éstas lograron un alto nivel de modificacion de las tradicionales organizaciones
barriales, sobre todo en especializacion de la accion de las organizaciones en grupos etarios, y

en la formalizacion de las instituciones (Arias, 2010).

Asimismo, Clemente (2010) refiere que las organizaciones forman un sistema de
relaciones entre organizaciones y personas que se articulan en torno a una o mas politicas,
actuando como mediadores entre las necesidades y los recursos asignados para ese fin

(alimentacién, salud, etc.).

Por otro lado, para Maceira y Stechina:

[...] el disefio e implementacion de estos programas de nutricion esta definido por
su caracteristica natural focalizada. Se identifica la poblacién a ser subsidiada y ese
subsidio puede ser visto como un mecanismo de estigmatizacion. Dependiendo de la
estructura de seleccion, se puede incurrir en errores como la falta de incorporacion
de individuos que debian ser incluidos o la incorporacion de aquellos que no
requerian ser incorporados (Maceira & Stechina, 2008, p. 6).

Los mismos autores citando un informe del Centro de Estudios sobre Nutricion
Infantil (CESNI) del afio 2003, sostienen que se debe partir de un diagnostico de los
problemas nutricionales de la poblacién para que un programa alimentario sea exitoso, y logre
resultados positivos en salud, alimentacion y nutricion de la poblacion objetivo, (Maceira y

Stechina, 2008).

2. 2 Los programas alimentarios implementados en Argentina en el periodo
1983 - 2013

Segun los paradigmas que dominaron el pensamiento de cada época, menciona Britos

y colaboradores, los programas alimentarios adquirieron la forma de ayuda al menesteroso, la
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caridad, la beneficencia publica o, en tiempos mas cercanos, estado benefactor, las politicas
compensatorias y las politicas inclusivas o los seguros sociales universales (Britos et al.,
2003).

Desde la década del 30, el Estado intervenia en algunos puntos de la cadena
agroalimentaria, a través de incentivos, regulaciones de precios, control de importaciones y

exportaciones, entre otras cuestiones. Con respecto a ello, menciona lerullo:

[...] Las politicas de asistencia alimentaria para las poblaciones en situacion de

pobreza constituian una politica residual y asistematica, debido a la masividad que el

trabajo asalariado habia adquirido en nuestro pais (lerullo, 2010, p. 90)
No obstante en esa época existian algunas politicas sociales ligadas a la asistencia
alimentaria, como el Programa Materno Infantil, creado en 1937 y el Programa Social
Nutricional creado en 1972, aunque los mismos estaban orientados al cumplimiento de

objetivos sanitarios y educativos que excedian la funcién asistencial (lerullo, 2010).

Desde inicios de la década del ochenta, refiere Clemente (2010), el sistema de
atencion a la pobreza estructural tuvo dos anclajes institucionales principales, por un lado uno
gubernamental, materializado principalmente en los municipios, y por otro uno no
gubernamental que se apoyo en las redes pre- existentes: iglesias, juntas vecinales, sociedades

de fomento y ONGs, y a la vez crear nuevas redes a medida de las nuevas prestaciones.

Con el retorno de la democracia en diciembre de 1983, se reconoce por primera vez el
deterioro en las condiciones alimentario - nutricionales de una porcion significativa de la
poblacion, a partir de la cual el gobierno de entonces impulsa el Programa Alimentario
Nacional (PAN). Este se crea en 1984 con la sancion de la ley N° 23.056, constituyéndose en
hito fundamental de la historia contemporanea de los programas alimentarios en Argentina,
segun lo mencionan Britos y colaboradores (2003). En el mismo sentido lerullo sostiene que:
“[...] es la primera politica masiva de asistencia alimentaria dirigida a suplir en el marco de la
pobreza creciente la imposibilidad de muchas familias de cubrir sus necesidades

nutricionales” (Ierullo, 2010, p. 91)

La finalidad de este programa era la complementacién alimentaria de familias pobres y
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especialmente de los grupos mas vulnerables. Aunque incluia un conjunto mas amplio de
prestaciones: educacion control de crecimiento, saneamiento ambiental, etc. se caracteriz6 por
su componente alimentario. Consistia en el reparto mensual de cajas de alimentos secos,
alcanzando una cobertura de 1,3 millones de familias. El contenido de dichas cajas consistia
en leche en polvo, cereales, legumbres aceite y enlatados, totalizando un aporte nutricional
aproximado al 20 % de las necesidades de una familia pobre (Britos et al., 2003).

La implementacién del PAN constituy6 una innovacion, ya que no existian programas
similares en el pais; su forma de administracion fue centralizada, el estado nacional realizaba
las compras de alimentos a través de la mediacién de la Junta Nacional de Granos y las
repartia a las provincias. Pero por otro lado, su aplicacion no se fundamentd en informacién
preexistente acerca de la problemética alimentaria de nuestro pais, aunque en ese momento ya
se advertian los procesos de desestructuracion del mercado laboral iniciado afios atras durante
la dictadura militar, al mismo tiempo que se constituyé como una politica coyuntural y
provisoria, de aplicacion en el corto plazo (Britos et al., 2003; lerullo, 2010).

Si bien este programa nace con caracter de emergencia y transitorio continta durante
toda la presidencia del Dr. Alfonsin, hasta que en diciembre de 1989 se sanciona la Ley

23.767 que derogd la norma que dio origen al PAN.

A partir de la asuncion del Dr. Carlos Menem en 1989, menciona lerullo (2010) se
discontinua la ejecucion del PAN, disponiendo la distribucion de sus fondos para la ejecucién
de otro programa de asistencia social que consistia en la distribucién de bonos a la familias
qgue podrian ser utilizados para la compra de productos alimenticios. Este programa se
denomind: Bonos Solidarios de Emergencia, con los cuales se podria acceder a la compra de
alimentos. Fue creado a través de un decreto presidencial en agosto de 1989, en el cual se
proponia la complementacion de fondos estatales con contribuciones voluntarias que
realizaran las empresas como resultado de una campafia solidaria emprendida por un Consejo
Nacional. La distribucién de los bonos se haria a través de los Consejos Locales de
Emergencia. Los bonos serian entregados a personas que presentasen declaracion jurada de
que se encontraban en una situacion de emergencia alimentaria ante los gobiernos
municipales, quienes eran responsables de evaluar las situaciones de las familias. Ese mismo

afo en el mes de septiembre, se sanciona la Ley 23.740 por medio de la cual se establece la
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creacion de una contribucion solidaria que debia hacer las personas fisicas y juridicas para
sostener este plan. Como no se lograron formar los Consejos Locales de Emergencia, quedan
como responsables de la distribucion de dichos bonos los legisladores nacionales.

Citando a Golbert, el autor refiere “Debido al manejo discrecional y escandalos
ligados a la distribucion de los bonos debid suspenderse sus ejecucion en el territorio al poco

tiempo después de su sancion” (Ierullo, 2010, p. 97).

Se observa a partir de la década de 1990, afirma lerullo (2010), una tendencia
creciente a la descentralizacion de fondos en la ejecucion de las politicas de asistencia social,
en especial de los programas alimentarios, y una progresiva delegacion de responsabilidades

de las politicas de asistencia social a las provincias.

Con la ley 24049 de 1991, de transferencia de servicios a las provincias se creo el
Fondo POSOCO- PROSONU en el marco de la descentralizacion de los servicios educativos
y sanitarios. Dicha propuesta consiste en la transferencia a las provincias de la
responsabilidad sobre los comedores escolares, financiados por parte del gobierno nacional.
Tiene como antecedente al Programa Social Nutricional’. Las politicas asistenciales, eran
llevadas a cabo en el marco de las Politicas Sociales Comunitarias. (lerullo, 2010)

El fondo de Politicas Sociales Comunitarias (POSOCQO), fue instituido como un
programa de intervencion compensatoria sobre sectores sociales desfavorecidos. A través del
mismo, por medio del cual se transferia dinero a las provincias, gran parte del mismo fue
destinado a financiar el funcionamiento de comedores comunitarios (Britos et al., 2003;
lerullo, 2010).

lerullo menciona que:

[...] este programa proponia una gestion compartida con las provincias. Se dispuso
en la legislacion que un 56,66 % de los recursos destinados a estas politicas serian
destinados al nivel provincial, y debian ser utilizados exclusivamente para la
gjecucion de planes nacionales en materia de asistencia social o podrian ser
aplicados en programas provinciales con aprobacion previa del Ministerio de Salud
y Accidn Social de la Nacion (lerullo, 2010, p.97).

" El Programa Social Nutricional se comenzé a implementar cuando cerraron los ingenios azucareros en
Tucuman, a fines de la década de 1970. Posteriormente se extendid al resto de las provincias, ofreciendo
fundamentalmente alimentacién en los comedores escolares (Maceira y Stechina, 2008).
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Dichos comedores funcionaban en espacios comunitarios, informales o dependientes
de organizaciones no gubernamentales en donde las prestaciones alimentarias eran
acompafadas con otras actividades educativas, de estimulacion, etc. Sin embargo la mayoria
de los comedores comunitarios existentes hasta hoy funcionan como espacios comunitarios en
los que la comida es el eje central, tanto aquellos en los que las prestaciones son consumidas
en el comedor o distribuidas como viandas para que se consuman en el hogar. En general este
tipo de comedores brinda sus prestaciones en forma irregular, de baja contribucion en
nutrientes, escasa complementariedad de deficiencias nutricionales y una alta exposicion a

riesgos higiénico sanitarios (Britos et al.; 2003).

En 1993 como consecuencia de un estudio desarrollado por el Ministerio de Salud y
Accion Social de la Nacidn acerca del estado de salud y nutricional de la poblacién materno
infantil, surge el Programa Materno Infantil y Nutricion (PROMIN). Dicho programa contaba
con financiamiento del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo,
complementandose con fondos aportados por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo y recursos propios del Estado nacional y los Estados provinciales. Su prop6sito
consistié en reforzar las acciones del Programa Materno Infantil, mejorando la infraestructura
y equipamiento de los efectores del primer nivel de atencion de salud, articulando una red con
Centros de Desarrollo Infantil y modificando el modelo de atencién y la gestion de los
recursos. Este programa procurd ampliar la cobertura y mejorar la atencion de salud, nutricién
y desarrollo infantil en las areas mas pobres con la finalidad de disminuir la morbilidad
infantil y materna (Maceira & Stechina, 2008; lerullo, 2010).

Constituy6 una politica focalizada que intervino sobre la poblacion materno infantil,

perteneciente a las areas urbanas con mayores niveles de necesidades basicas insatisfechas
(NBI).
Este programa dependia de la Direccion Nacional de Salud Materno Infantil del Ministerio de
Salud, implementandose en las provincias de: Buenos Aires, Cérdoba, Corrientes, Chaco,
Chubut, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Mendoza, Misiones, Salta, Rio
Negro, Santa Fe y Tucuman (Maceira & Stechina, 2008).

Entre las acciones de PROMIN podemos mencionar la identificacion de embarazadas

y nifios con desnutricién, su rehabilitacion nutricional financiando moédulos de alimentos o
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caja familiar de alimentos secos (leche en polvo, aceite, azlcar, cereales y legumbres secas), a
través de las provincias.

De acuerdo a una evaluacion interna en 1999, no se encontraron resultados
satisfactorios de la asistencia alimentaria ni cambios en el perfil nutricional de los
beneficiarios evaluados (Britos et al., 2003; Maceira & Stechina, 2008).

Este programa, afirma lerullo (2010), preveia una duracién de diez afios, pero el plazo
se extendio siguiendo vigente hasta la fecha.

En 1995, con la Resolucion 1005 de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion se
crea el Programa de Alimentacion y Nutricion Infantil (PRANI).

Entre los objetivos de este programa se destacan: el apoyo a las provincias para una
mejor utilizacion de los fondos POSOCO — PROSONU, apoyo a las familias a través de la
entrega de modulos de complementacion alimentaria y la promocion integrales los nifios a
través de la conversion de los comedores comunitarios en Centros de Cuidado Infantil
(lerullo, 2010).

Dicho programa fue el primer intento de coordinacion del conjunto de programas
alimentarios. Sus tres componentes principales eran: el mejoramiento y transformacion de
comedores infantiles en Centros de Cuidado Infantil, la implementacion de las cajas PRANI y
los proyectos de Refuerzo de la Dieta de comedores infantiles. Aunque con el correr del
tiempo la mayor parte del presupuesto se destiné a la distribucion de cajas PRANI. Esta caja
de composicion similar a la Caja PAN y PROMIN, aportaba alrededor de 40 mil Kcal. por
entrega, y eran distribuidas 7 u 8 veces al afio, a las familias cuyos nifios asistian a comedores
infantiles.

El refuerzo de la dieta consistia en transferir fondos a organizaciones de comedores
infantiles, contra la presentacién de proyectos especificos.

Segun menciona lerullo (2010) este programa posee criterios de focalizacion definidos
a nivel geografico, ya que centra su intervencion en areas con mas de 30 % de poblacion con
NBI de todo el pais, excluyendo a la provincia y a la Ciudad de Buenos Aires. También a
nivel individual (poblacion infantil de 2 a 14 afios que asistan a comedores comunitarios o
escolares). La gestion fue principalmente descentralizada, mediante la transferencia de fondos

a las provincias.
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A pesar de que este programa se presenté como una estrategia para unificar programas
alimentarios y ejercer algin mecanismo de supervision sobre el funcionamiento de los
comedores comunitarios, se convirtié en un programa de reparto de cajas de alimentos a
familias pobres, que ademas fueran beneficiarias de comedores infantiles o comunitarios. Este
programa no tuvo el éxito esperado y fue discontinuado hasta finalizar en el afio 2000 (Britos
et al., 2003; Maceira & Stechina, 2008).

El Programa Apoyo Solidario a Mayores - ASOMA — fue implementado en 1995 a
través de la resolucion N° 1166/95 de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion, se
basaba en la distribucion de cajas de alimentos. Se focalizd en ancianos, de 60 afios 0 mas,
con alta vulnerabilidad social, con ingresos menores a la jubilacion minima y sin cobertura
social (Maceira & Stechina, 2008; lerullo, 2010).

Este programa, segun lerullo (2010), tenia como proposito elevar la calidad de vida y
el bienestar de los afiliados del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados, en particular de aquellos que viven en situacion de desamparo.

De acuerdo a lo publicado por Maceira y Stechina (2008), 190 mil beneficiarios
recibieron una entrega mensual de cajas de alimentos, adquiridas en forma centralizada, o a
través de transferencias de dinero a las provincias, municipios u organizaciones no
gubernamentales.

En el aflo 1996, con el objetivo de cambiar conductas alimentarias para mejorar el
estado nutricional de los beneficiarios, se implementaron talleres de educacion alimentaria
nutricional, con la participacién de unos 18.000 beneficiarios durante agosto de 1996 vy julio

de 1999 en Buenos Aires y Capital Federal.

En el afio 2000 se unifican los programas ASOMA y PRANI en un programa
denominado UNIDOS, que consistia al igual que sus predecesores en la distribucion de cajas
de alimentos a nifios menores de 14 afios y adultos mayores sin cobertura social (Britos et al.,
2003).

En cuanto a la gestién, progresivamente se fueron transfiriendo fondos a las
provincias, para la adquisicion, embalaje y la distribucion de las cajas de alimentos (Maceira
& Stechina, 2008)
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El Fondo Participativo de Inversion Social (FOPAR), fue implementado en 1995 a
través de una resolucion ministerial (N° 1826/94). Entre 1995y 1998 se realiz6 una etapa
piloto la cual conté con 806 proyectos y la participacion de 16.000 organizaciones
comunitarias y 214.289 beneficiarios en las provincias de Misiones, Corrientes, Chaco, Salta,
Santiago del Estero y Jujuy (Maceira & Stechina, 2008).

El FOPAR se caracterizd por constituir una politica de fortalecimiento institucional
dirigidas a organizaciones de la sociedad civil formalizadas que desarrollan intervenciones
socio-comunitarias en centros urbanos que poseian en ese momento los mayores indices de
pobreza del pais®. EI programa estuvo financiado por el Banco Mundial (periodo 1995-2005),
y realizaba transferencias de fondos directamente a las organizaciones sociales. Su objetivo
era: “desarrollar capacidades de gestion a través de la formulacidon, gestion y ejecucion de
proyectos destinados a mejorar condiciones socioecondmicas de grupos y comunidades en
situacion de pobreza”. Sin embargo, en el afio 2002 en el marco de la Emergencia
Alimentaria, el FOPAR se reconvierte en un programa que financia prestaciones alimentarias
a comedores comunitarios de los grandes aglomerados urbanos. EI mismo financia comedores
pertenecientes a organizaciones comunitarias, a quienes les transfiere en forma directa fondos
para la adquisicion de alimentos, de acuerdo con un proyecto que la organizacién debe
presentar a dicho programa. Ademas de las prestaciones alimentarias el programa financia

infraestructura, equipamiento y capacitacion (lerullo, 2010).

En el afio 2002, con la asuncion del Gobierno Provisorio luego de la crisis de
diciembre de 2001, con el Decreto 108/02 se crea el Programa de Emergencia Alimentaria
(PEA), destinado a transferir recursos a las provincias para la implementacion de sus
programas alimentarios.

Ese mismo afio se declara la Emergencia Sanitaria y Alimentaria, en donde el
problema del hambre y la desnutricién cobraron repercusion en la opinion publica como a
fines de la década del ochenta. Se implantan en ese momento los programas anteriormente
mencionados PEA y FOPAR.

8 Cordoba, Concordia, Rosario, Santa Fe, Mar del Plata, Mendoza, Bariloche, San Juan, Resistencia, Corrientes,
Formosa, Misiones, Jujuy, Salta, Santiago del Estero, Tucuman y La Plata
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En julio de ese mismo afio se desarrolla el “Foro para un Plan Nacional de
Alimentacion y Nutriciéon”, cuyo objetivo fue generar un ambito de discusion técnico -
academico en materia de alimentacion y nutricién, destinado a la formulacion de lineamientos
basicos consensuados, para orientar futuras politicas sociales. Si bien este foro fue un érgano
consultivo, generé un nuevo marco desde donde replantear las relaciones entre el Estado y
Organizaciones en torno a la cuestion alimentaria.

El grupo de organizaciones que particip6 en el foro redacta un texto marco “el Hambre
mas Urgente”, y que apoyadas por diversas personalidades lanzan la iniciativa para juntar la
cantidad de firmas necesarias para que el Congreso trate el proyecto de ley. El proyecto
presentado en el Congreso, se aprob6 por unanimidad en ambas Camaras en diciembre de
2002 (Britos et al. 2003; Lopez, 2005; Maceira & Stechina, 2008; lerullo, 2010).

Se reglamenta el proyecto en enero 2003, como Ley N° 25.724, la que crea el
Programa de Nutricién y Alimentacion Nacional, como instancia de articulacion y disefio
estratégico de los programas alimentarios.

Sobre la base de esta ley, se lanza en julio del mismo afio el Programa Nacional de
Seguridad Alimentaria - EI Hambre Mé&s Urgente - en un intento de articular los programas
existentes (PEA, FOPAR, ProHuerta, comedores escolares), para avanzar hacia la
conformacién de una base Unica de beneficiarios, transferir fondos a la provincias para una
ejecucion mas organizada de los programas y fortalecer la capacitacion y asistencia técnica a
los equipos provinciales.

El Ministerio de Desarrollo Social, a través de la resolucion 2040/2003 aprueba el Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria (PNSA) - EI Hambre Més Urgente -, con la finalidad de
financiar acciones de ejecucién integral, tendientes a garantizar la seguridad alimentaria de
personas en condicién de vulnerabilidad social, priorizando la atencion de la emergencia
alimentaria.

Este plan, promueve las participacién de todos los sectores de la sociedad civil,
tambiéen pone énfasis en la maximizacion de las capacidades instaladas en el seno de la
sociedad civil en el mismo nivel local, a traves del aprovechamiento de sus propios recursos
comunitarios (Britos et al., 2003; Maceira & Stechina, 2008; lerullo, 2010).
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El Proyecto Abordaje Comunitario (PNUD ARG/06/001) se desarrolla en el marco del
PNSA, vy es ejecutado por la Subsecretaria de Politicas Alimentarias del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion. EI mismo impulsa la transformacién de comedores
comunitarios, promoviendo el desarrollo de las organizaciones que brindan servicios
alimentarios y mejorando la capacidad de gestion basada en metodologias participativas.
Desde dicho proyecto se acompafia a las mencionadas organizaciones con Proyectos de
Prestaciones Alimentarias, que consisten en brindar a los titulares de derechos un refuerzo
alimentario saludable, asi como también con los Proyectos de Fortalecimiento Comunitario,
que se proponen adecuar los espacios fisicos, financiando equipamiento y asistencia técnica
(PNUD, 2006; 2011; Ministerio de Desarrollo Social, 2009).

Abordaje Comunitario (PNUD ARG/06/001) se inicié en enero de 2006, continuando
las acciones iniciadas por FOPAR. En sus comienzos contemplaba como fecha de finalizacion
diciembre de 2007, pero luego se prorrogo hasta julio de 2012 (PNUD, 2006; 2011).

Abordaje Comunitario (PNUD ARG/06/001) apoya a organizaciones que posean
comedores comunitarios que hayan sido seleccionadas en el marco del proyecto como
agencias de implementacion y a redes en sentido amplio, méas alla del tipo juridico adoptado
por cada una de ellas.

Entre los productos esperados del mencionado programa se puede mencionar la
promocion de estrategias para dotar a la poblacién de servicios sociales basicos, financiando
la adquisicion de alimentos, equipamiento, capacitacion, entre otras, a las organizaciones que
brindan servicios alimentarios. A si mismo el programa priorizara cuestiones identificadas en
el Informe de Objetivos del Milenio de Argentina, sobre todo en la cuestiéon de erradicar la
pobreza y el hambre extrema (objetivo n° 1) (Ministerio de Desarrollo Social, 2009).

El Plan Nacional de Seguridad Alimentaria sigue vigente hasta la fecha.

Por otro lado en necesario mencionar que mas alla de la participacién de actores de la
sociedad civil en el planteo de temas en la agenda publica, las decisiones de politica
(presupuesto, focalizacion y modalidades) no son necesariamente el resultado de diagndsticos
del sector sino el resultado de procesos de conflictividad politica y social. Las politicas
sociales surgen de la expresion de multiples tensiones y luchas sociales, “[...] la presion

desde abajo, tensionan y pulsean para que las demandas por ellas levantadas en contra del



Laguzzi M E. Programas alimentarios en democracia: Revisién de la literatura sobre programas alimentarios
nacionales implementados en Argentina en el periodo 1983 — 2013. [Tesis de Maestria]. Maestria en
Epidemiologia Gestidn y Politicas de Salud. Universidad Nacional de Lanus. 2015.

36

orden social sean incorporadas y atendidas por el Estado” (Lopez, 2010, p. 81).

Sin embargo otros autores opinan que los beneficiarios no intervienen en el disefio de
tales procesos sino que asisten pasivamente (Reta, Rossi & Toler, 2008).
Por lo tanto el armado puablico/privado de estas politicas genera un tipo de institucionalidad
que acta en la creacion de nuevas centralidades®, mas que sobre la cuestién alimentaria

propiamente dicha (Clemente, 2010).

% Centralidades: refiere a una serie de procesos y articulaciones que configuran la emergencia de una
organizacion sobre la cual se redefinen los procesos sociales, politicos, econémicos y culturales donde converge
y se reproduce lo urbano (Gutman, 2010).
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3. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

En este apartado se desarrollan conceptos sobre politicas sociales, los diferentes
enfoques acerca de las mismas y su implementacion, en este caso, a través de los distintos
tipos de programas alimentarios. Se explican también los componentes de estos programas
que deberian ser tenidos en cuenta, de acuerdo a las recomendaciones de la FAO, para
garantizar el éxito de los mismos.

No obstante a ello, comprendo que estos programas suelen estar orientados a dar
respuestas a problemas sociales mas complejos, es decir, tienden a adquirir propdsitos de

asistencia social alimentaria por sobre los exclusivamente nutricionales.

Asimismo, estas acciones llevadas a cabo por el Estado se pueden enmarcar en

modelos teodricos de organizacion de proteccidn social que a continuacion se especifican.

3.1 Politicas sociales y programas alimentarios

El concepto de politicas sociales, menciona Santarsiero citando a Andrenacci y
Soldano (2005 apud Santarsiero, 2012), se entiende como el desarrollo de las funciones
estatales en torno a la reproduccion social y la evitacion del riego social en sociedades
capitalistas. Estas politicas se pueden dividir en tres ejes: politicas del trabajo, politica de

servicios sociales universales y politica asistencial. Estos autores conciben que:

[...] la politica asistencial cre6 mecanismos de transferencia de bienes y servicios a
aquellos individuos y grupos que no eran absorbidos por el mercado de trabajo en
expansion, o cuya absorcién era demasiado irregular y tenue como para satisfacer
condiciones de vida basica en sociedades monetarizadas: los pobres en sentido
contemporaneo (Andrenacci y Soldano, 2005 apud Santarsiero, 2012, p. 160).

Por otro lado, sostienen Oszlak y O"Donnell que la politica estatal no constituye:

[...] ni un acto reflejo ni una respuesta aislada, sino mas bien un conjunto de
iniciativas y respuestas, manifiestas o implicitas, que observadas en un momento
histérico y en un contexto determinados permiten inferir la posicién - agregariamos,
predominante - el estado frente a una cuestion que atafie a sectores significativos de
la sociedad (Oszlak & O"Donell, 1981, p. 113).
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Con relacion estas politicas de asistencia implementadas a través de programas de
lucha contra la pobreza, la Comision EconOmica para América Latina (CEPAL) ha
caracterizado cinco tipos de estos programas: 1) Fondos de inversion, enfocados a la
autoconstruccion de infraestructura basica; 2) Programas orientados a grupos especificos; 3)
Gestion de riesgos sociales y de vulnerabilidad, centrados en prestaciones de desempleo,
proteccion social y crisis, asistencia social directa y asistencia social por emergencia; 4)
Programas con orientacion productiva al empleo; 5) Programas de beneficios sociales,
implementados a través de transferencias directas de ingresos no condicionada o a la
transferencia directa de ingreso o especies condicionadas, en las que se incluyen los alimentos
(Mancilla Lopez, 2010).

Los programas de asistencia alimentaria, de acuerdo a la clasificacion mencionada en
el parrafo anterior, son entendidos como programas de beneficios sociales, orientados a
grupos especificos. En este sentido, menciona Mancilla Lopez citando a Atalah y Ramos, que
se consideran a los programas de asistencia social alimentaria como un conjunto de acciones
destinadas a distribuir gratuitamente alimentos basicos a grupos de poblacién seleccionados
por su condicion de pobreza o riesgo nutricional, durante un periodo de tiempo considerado
(Mancilla Lopez,2010, FAO 2010; 2014).

A su vez, estos programas pueden clasificarse en:

a. Programas de asistencia alimentaria escolar: que consisten en la entrega de raciones
alimentarias a nifios y adolescentes en nivel basico y medio de educacion, con el
objetivo de fomentar la matricula, la asistencia y el rendimiento escolar, ademas de
mejorar la nutricion de los estudiantes. Como ejemplos en la region se puede
mencionar el PAE en Uruguay, Merienda Escolar en Brasil, Comedores Escolares de
Argentina y el PAE en Chile.

b. Programas de alimentacion materno-infantil: proporcionan alimentos a nifios y a
madres embarazadas y lactantes, con objetivo de mejorar la situacion nutricional de
embarazadas y contribuir al desarrollo de nifios de 0 a 5 afios. Un ejemplo de estos

programas es el Programa Nacional de Alimentacion Complementaria en Chile.
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Programas de alimentacion a grupos vulnerables: engloban variadas formas de
intervencion. Algunos de estos programas fueron ASOMA (Argentina) que entregaba
alimentos a adultos mayores, Programa Nacional de Alimentaciéon del Adulto Mayor
de Colombia. También incluye programas de entrega de alimentos en situaciones de
emergencia como desastres naturales, o alimentos fortificados a poblaciones
especiales.

Transferencias condicionadas: a traves de estos programas se transfieren alimentos o
dinero a las familias pobres, condicionada al cumplimiento de acciones que se
orientan a la acumulacion de capital humano o a la creacion de activos comunitarios o
familiares. Algunos ejemplos en la region son, Asignacion Universal por Hijo
(Argentina), Bolsa Familia (Brasil), Ingreso Etico Familiar (Chile), Familias en
Accidn (Colombia), Desnutricién Cero (Ecuador).

Cupones o tickets cambiables por alimentos: son programas que complementan los
ingresos de las familias pobres y vulnerables para que puedan comprar alimentos.
Programas de apoyo a la oferta: estos buscan incrementar la oferta de alimentos a
precios menores a los del mercado mediante subsidio o por medio de la venta directa

del productor al consumidor.

3.2 Componentes de los programas alimentarios

De acuerdo a lo referido por FAO, para garantizar el éxito y las mejoras de estos

programas se deben considerar algunos componentes que los constituyen, entre ellos el

analisis del disefio (pertinencia, focalizacion, intervenciones, agentes promotores de la

comunidad, gestion, seguimiento y evaluacién, y conexiones del programa), el macroentorno,

el microentorno y la sostenibilidad, ya que estos segun se ha podido comprobar, tienen un

impacto significativo en su funcionamiento (Ismail et al., 2005; Ismail, Immink & Nantel,

2006).

3.2.1 Disefo del programa

Dentro de las variables para analizar el disefio de un programa se enumeran las
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siguientes:

a) Pertinencia del programa:

Para analizar la pertinencia de un programa es necesario preguntarse si: a) se
investigaron las causas de la malnutricion y, b) si los objetivos del programa afrontan las
causas que se han determinado.

Los programas de nutricién deben aspirar a mejorar el estado nutricional ,reducir la
emaciacion, el retraso del crecimiento, la obesidad o las deficiencias de micronutrientes,
segun el caso, y dicha mejora ha de ser mensurable utilizando indicadores aceptados, como
los del estado antropométrico y/o indicadores bioguimicos del estado de micronutrientes. La
mejora del estado nutricional ha de ser el objetivo o meta primordial de cualquier programa
nacional completo de nutricién.

Todos los objetivos deben ser pertinentes, especificos, mensurables, realisticos y
deben poder conseguirse en plazos concretos. El éxito o el fracaso de un programa se evalla

en relacion con sus objetivos.

b) Focalizacién del programa

Publicaciones de FAO afirman que la focalizacion es un mecanismo para asegurar que
el programa cubra solamente a los beneficiarios para quienes esta destinado. Una buena
focalizacién reduciria los costos porque no se malgastarian recursos en beneficiarios que no
necesitan de las intervenciones del programa.

La focalizacion puede ser geogréafica, por ejemplo para areas deprimidas, o areas con
problemas climaticos o agricolas especificos, socioeconémica, como puede ser para areas de
bajos ingresos de las ciudades, o para hogares que estan por debajo de una determinada linea
de pobreza, adultos mayores pobres u hogares sin tierra, o focalizacién de grupos vulnerables,
como por ejemplo, para nifios en edad de destete, madres solteras o adultos mayores.

Por otro lado, si el programa esta focalizado a beneficiarios especificos es util
averiguar si el programa no cubre a los beneficiarios previstos (baja cobertura), o si incluye

beneficiarios que no corresponden a los criterios de seleccion (filtracién).
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c) Intervenciones del programa

Las intervenciones del programa deben estar orientadas a afrontar las causas de la
malnutricion que se han sefialado en el andlisis del problema. Por lo que tienen que cumplir
los objetivos del programa, dentro del plazo de tiempo especificado, y ser lo mas rentables

posible, teniendo presentes aspectos de equidad.

d) Actividades de la comunidad

Se considera de utilidad que se evalGe el grado de participacién de la comunidad, ya
que se acepta actualmente como un requisito previo, clave para el éxito y la sostenibilidad. La
meta que se persigue con el enfoque participativo es ayudar a las comunidades a volverse mas
autosuficientes, dotarse de capacidad para analizar su propia situacion alimentaria y
nutricional, determinar sus necesidades, planificar actividades para satisfacer esas
necesidades, procurar fondos y expertos, y aplicar y administrar las actividades.

e) Gestion del programa

Para el andlisis de la gestion de los programas es necesario analizar, segun FAO, la
supervision y control de la calidad, la motivacion del personal, el control de los dirigentes
comunitarios, los estudios de viabilidad para actividades de generacién de ingresos, la
financiacion de las actividades comunitarias, las cuestiones operativas con relacion a planes
de crédito, la liberacion y disposicion de fondos y recursos, el nivel de interferencia politica
en la seleccion del personal del programa y sus beneficiarios, y las estructuras de gestion.

También se considera necesario establecer una estructura que fomente la
transparencia, que delimite claramente funciones y responsabilidades, que permita una rapida
respuesta y reduzca el burocratismo pero que, al mismo tiempo, sea capaz de verificar los

abusos de los recursos del programa.

f) Seguimiento y evaluacién del programa

El seguimiento y la evaluacion se deben considerar como parte integrante del disefio

del programa.
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Por seguimiento se entiende el acopio periodico y rutinario de informacion a todo lo
largo de la vida del programa para determinar si la realizacion del programa discurre
normalmente.

Mientras que la evaluacion trata de determinar y documentar, lo mas sistematica y
objetivamente posible, la pertinencia, eficacia e impacto de un programa en funcion de sus
objetivos.

Por otro lado, el seguimiento participativo, se da a nivel de la comunidad y para el

servicio de la propia comunidad.

g) Conexiones del programa

Se refiere a las conexiones con las autoridades subnacionales, ya que son esenciales
para la institucionalizacion del programa. Las conexiones con otros programas y el
establecimiento de asociaciones Utiles pueden enriquecer sustancialmente un programa y

hacerlo més rentable.

3.2.2 Macroentorno del programa

Se utilizard el término macroentorno para referirse a los factores especificos que
indican el grado de compromiso de ese pais con un determinado problema, en este caso la

mejora del bienestar nutricional de la poblacion.

Estos programas se desarrollan en ambitos donde prevalecen determinadas
condiciones que influirdn en su funcionamiento y en sus logros. Dichas condiciones abarcan
la situacion socioecondmica, la distribucién de la riqueza y el grado de desarrollo (inclusive el
grado de alfabetizacion y la situacion de la mujer), la ideologia politica, la cultura, el grado de
diversidad en términos de zonas agroecoldgicas, las condiciones climéaticas y sus

caracteristicas étnicas.

A continuacion se detallan algunas consideraciones a tener en cuenta en el analisis del

macroentrono:

a) El macroentorno politico
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En este punto es necesario considerar las politicas nacionales de apoyo, para asegurar
que las cuestiones relativas a la nutricion sean tomadas en cuenta. Teniendo presente también,
las politicas de nutricién y alimentacion existentes, como un plan nacional de accion en
materia de nutricion, una estrategia de alivio de la pobreza, una estrategia de desarrollo rural
y/o urbano, segun corresponda, entre otras.

Se debe tener presente también, si el pais suscribi6 a declaraciones internacionales.

b) Anélisis del grado de la colaboracion intersectorial

Para conseguir una mejora de la nutricion se debe considerar la colaboracion activa de
una serie de sectores como salud, agricultura, educacion, comercio. También al interior de los
mismos, dado que la nutricion es una cuestion que afecta a muchos campos.

Se considera de importancia la colaboracion con la sociedad civil, las organizaciones no

gubernamentales, los organismos internacionales y las instituciones de investigacion.

c.)Andlisis del nivel de los recursos que el gobierno destina a nutricion

Se debe analizar la proporcion que representa en el presupuesto nacional en la
financiacion de los programas de nutricion, o al menos en el presupuesto sectorial del que

forma parte, y cual es esa proporcién comparada con la destinada a otras actividades.

c) Analisis de la funcién y la contribucion de la comunidad internacional

Los organismos internacionales, bilaterales y no gubernamentales pueden efectuar
contribuciones considerables para mejorar la nutricion en un pais.

En algunos casos existe, sin embargo, la tendencia por parte de la comunidad
internacional de imponer sus propias prioridades y apoyar sélo aquéllas actividades que
forman parte de las mismas. En otros casos también hay falta de coordinacion entre los
organismos, dando lugar a superposiciones en el alcance de las cuestiones de nutricion

abordadas, y la ausencia de un enfoque integrado para resolver los problemas nutricionales.
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d) Analisis de la suficiencia del asesoramiento técnico nacional

La disponibilidad de técnicos capacitados es una condicion previa que se debe tener en

cuenta para el éxito de un programa nutricional.

3.2.3 Microentorno del programa:

En un programa de nutricién comunitario pueden influir factores y condiciones que
predominan a niveles subnacionales. Si bien no existe una clara linea divisoria que pueda
trazarse entre el nivel macro y el nivel micro, se puede afirmar que la comunidad representa el
nivel micro, donde las comunidades forman parte de demarcaciones administrativas mayores,
como distritos 0 municipios que a su vez son parte de demarcaciones ain mayores, regionales
0 provinciales. Los acontecimientos y politicas que suceden a niveles nacionales pueden
influir sobre situaciones en el nivel micro, pero sus repercusiones se veran modificadas por

las condiciones que prevalezcan en el nivel micro.

Para analizar los programas a nivel del microentorno es necesario considerar:

a) Analisis del grado de diversidad en el area del programa.

La diversidad bajo el area del programa puede reconocer diferentes origenes como: a)
caracteristicas geogréaficas: zonas agroecoldgicas y climaticas, poblaciones rurales frente a
urbanas, y grado de aislamiento de las comunidades; b) caracteristicas socioeconémicas; c) en
las condiciones de salud; d) en la diversidad étnica y cultural; entre otras.

Dicha diversidad puede dar lugar a diferencias en la indole y amplitud de los
problemas de nutricion; por lo tanto un programa de nutricion deberia reconocer y dar lugar a

esas diferencias.

b) Analisis de la economia alimentaria local.
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La economia alimentaria local se relaciona con la diversidad geografica y
socioecondmica, conceptos desarrollados en el parrafo anterior.

Es importante distinguir entre economias alimentarias urbanas y rurales, dado que
existe eventualmente, por parte de los primeros una dependencia mucho mayor del mercado,
ya que puede afectar los ingresos familiares, y por lo tanto, en el acceso a los alimentos por
parte de las familias.

Ademas de los mencionados, otro aspecto a tener en cuenta es la aparicion local de
fendmenos (como crisis) que repercuten negativamente en la seguridad alimentaria y nutricion
familiar, tales como: inundaciones, sequias, aumentos repentinos en los precios de los
mercados, o desplazamientos demogréaficos debidos a luchas civiles o conflictos armados.

Dichos fendmenos pueden neutralizar cualquier impacto positivo del programa en la

seguridad alimentaria y en la nutricion.

c) Analisis de los niveles del desarrollo comunitario.

Los niveles de desarrollo comunitarios hacen referencia a indicadores como: nivel de
alfabetizacion; cuestiones de género; condiciones econdmicas de la comunidad; preexistencia
de grupos fuertes y representativos de la comunidad; cultura de colaboracién en lugar de

individualismos; grado de homogeneidad en el seno de la comunidad.

d) Andlisis de la suficiencia de las estructuras locales de desarrollo.

El andlisis de esta variable es importante, ya que de ella dependera en parte la
institucionalizacién de la base comunitaria al facilitar la participacién de la comunidad en el

programa.

3.2.4 Sostenibilidad del programa

La sostenibilidad puede definirse como la aptitud para mantener el impacto positivo de

un programa, una vez que éste haya conseguido sus objetivos.
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Necesariamente se deben contemplar el andlisis y disposicion de los recursos
financieros y humanos, los logisticos, la titularidad de dichos programas; como también la

capacidad del programa de responder a las necesidades futuras.

3.3 Modelos tedricos de organizacion de la proteccion social

En cada sociedad, de acuerdo al contexto particular, y dada la relacion de las fuerzas
sociales, emergera un modelo de proteccion social particular para aquella sociedad.

Con relacion a la clasificacion de tipos ideales de modelos de proteccion social, Fleury
y Ouverney (2008) sostienen que, si bien se puede observar que, ofrecen beneficios similares,
cada modelo tiende a producir efectos politicos en relacion a la ciudadania que pueden ser

altamente diferenciados.

En este sentido, se evidencian tres modelos de organizacion de la proteccion social: el
modelo de asistencia social, el modelo de seguro social y el modelo de seguridad social.

El modelo de asistencia social tuvo lugar en contextos socioeconémicos donde el
mercado debe tener capacidad de autorregularse, y el Estado se debe limitar a lo minimo y
necesario para viabilizar la existencia del mercado. En este caso, las necesidades son
satisfechas de acuerdo con los intereses individuales y a las capacidades de cada individuo
para adquirir los bienes y servicios que necesita. Las acciones publicas adquieren un carécter
compensatorio y discriminatorio sobre aquellos grupos sociales que reciben proteccion social,
porque deben demostrar su incapacidad para mantenerse adecuadamente en el mercado.

Las acciones asistenciales tienen caracter temporal, de emergencia y puntuales,
generando estructuras fragmentadas y acciones discontinuas de atencion social. Las acciones
de asistencia estan dirigidas a los focos de pobreza y a los grupos vulnerables, quienes deben
presentar una prueba de incapacidad financiera para acceder a los beneficios.

La concesion del beneficio depende de la condicién de carencia, por lo que el
individuo no sera un poseedor de derechos.

Este modelo de organizacion es financiado por fondos y donaciones provenientes de
organizaciones privadas o publicas, administradas por organizaciones de voluntarios guiadas

por una perspectiva educadora y de caridad para con los pobres.
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El modelo de seguro social, implantado por Bismarck en Alemania, tiene como
caracteristica principal la cobertura de grupos ocupacionales por medio de una relacién
contractual, en la cual los individuos reciben compensaciones proporcionales a sus
contribuciones en el seguro. Tiene una fuerte impronta burocratica y estd orientado para
grupos de trabajadores del mercado formal.

El financiamiento proviene de aportes de los empleados, empleadores y también de la
contribucion estatal.

Su objetivo es mantener las condiciones socioecondmicas de los beneficiarios en
situaciones de riesgo, como la pérdida de capacidad de trabajo por edad, enfermedad o
accidente.

Este sistema también es llamado de ciudadania regulada, en referencia a la regulacion

ejercida por la insercion de cada beneficiario en la estructura productiva.

El modelo de seguridad social, se caracteriza por la designacion de un conjunto de
politicas publicas que, inspiradas en un principio de justicia social, garantizan a todos los
ciudadanos a un derecho minimo vital, socialmente establecido. Los ciudadanos pasan a tener
derechos sociales asegurados por el Estado.

El modelo esta basado en un carécter igualitario que garantiza un estandar minimo de
beneficios, de forma universal, independiente de contribuciones anteriores. Los beneficios
sociales dependen de las necesidades de los individuos.

Tiene por objetivo corregir las desigualdades generadas por el mercado. El Estado
desempefia un papel central tanto en la administracion como en el financiamiento.

En este modelo se puede hablar de ciudadania universal, ya que los beneficios son

considerados como derechos sociales, universales a todos aquellos que los necesiten.

De acuerdo a lo mencionado en los parrafos anteriores los programas alimentarios se
desarrollan e implementan en el marco de politicas publicas, pudiendo tener éstos diferentes
caracteristicas, pero deben contemplar para su disefio y ejecucion algunos componentes
fundamentales si se quiere garantizar su éxito.

No obstante a ello, la puesta en marcha de estos programas responden a determinadas

caracteristicas politicas y organizativas de los modelos de proteccion social de acuerdo al
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periodo socio historico en el cual se desarrollan.

Cuadro N° 1: Sintesis de las caracteristicas de los modelos tedricos de organizacion de la

proteccion social.

MODALIDAD ASISTENCIA SEGURO SEGURIDAD
DENOMINACION Residual Meritocratica Institucional
IDEOLOGIA Liberal Corporativa Social Democrata
PRINCIPIO Caridad Solidaridad Justicia
EFECTO Discriminatorio Mantenimiento Redistribucion
STATUS Descalificacion Privilegio Derecho
FINANCIAMIENTO Donaciones % Salario Presupuesto
ACTUARIAL Fondos Acumulacion Reparticion
COBERTURA Focalizado Ocupacional Universal
BENEFICIO Bienes y servicios  Proporcion del salario Minimo vital
ACCESO Prueba de medios Filiacion Necesidad
ADMINISTRACION Filantropica Corporativa Publica
ORGANIZACION Local Fragmentada Plblica
REFERENCIA Leyes de pobres Bismark Beveridge
CIUDADANIA Invertida Regulada Universal

Fuente: Fleury & Ouverney, 2008
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4. OBJETIVO GENERAL

Describir y analizar en las publicaciones cientificas, los componentes jerarquizados de
los programas alimentarios nacionales implementados en Argentina en el periodo 1983-2013,

y su relacion con los cambios acontecidos en el contexto socio-histdrico durante este periodo.

5. OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Indagar qué componentes de los programas alimentarios nacionales son

jerarquizados en dichas publicaciones.

2. Analizar como se relacionan estos componentes, con los cambios del contexto

socio-histdrico acontecidos a lo largo del periodo en estudio.
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6. METODOLOGIA

En este apartado metodoldgico se describen las estrategias implementadas para la
busqueda de los articulos con los cuales se construyé el corpus documental, las formas en que
se ordenaron los datos y el plan de analisis con que se trat6 a los mismos.

Dicha tarea se realizd basandose en la propuesta de trabajo planteada por de Souza
Minayo (2009) y Gomes (2007), en la cual pueden diferenciarse tres etapas. La primera, pre
analitica, consistié en la seleccion de los documentos a ser analizados y la constitucién del
corpus documental. En esta fase preanalitica, se determinaron entre otros, la unidad de
andlisis, los criterios de inclusion y la metodologia de bulsqueda. La segunda etapa,
denominada de exploracidn, consistio en establecer las categorias para clasificar y ordenar la
informacidn, a fin posibilitar su andlisis. Y la tercer y Gltima etapa, se definié la manera en
que se trataron los datos obtenidos y ordenados en las fases anteriores, interrelacionandolos
con los objetivos y los contenidos desarrollados en el estado del arte y el marco conceptual de
referencia del presente trabajo. A continuacion se detallan las actividades realizadas en cada

una de las etapas mencionadas.

6.1 Pre analisis

En este trabajo se realizd una revision bibliogréafica de publicaciones cientificas sobre
programas alimentarios nacionales implementados en Argentina en el periodo 1983 — 2013.
Para tal fin, se constituyo el corpus documental seleccionando articulos cientificos de fuentes
secundarias en soporte electronico. Entendiendo que dichos soportes permiten una amplia
cobertura de la literatura sobre el tema en estudio. Con respecto a ello, en su publicacion
titulada La basqueda de informacion cientifica sobre las Ciencias de la Nutricion en Internet,
Javier Sanz Valero y Luis Castiel afirman que “Por fortuna, hoy en dia, las ciencias de la
nutricion cuentan con varias bases de datos que cubren la mayor parte de las consultas
imaginables. Al mismo tiempo, estas bases, tienen amplia cobertura y cuentan con potentes y

sofisticados sistemas de recuperacion” (Sanz Valero & Castiel, 2010, p. 31).



Laguzzi M E. Programas alimentarios en democracia: Revisién de la literatura sobre programas alimentarios
nacionales implementados en Argentina en el periodo 1983 — 2013. [Tesis de Maestria]. Maestria en
Epidemiologia Gestidn y Politicas de Salud. Universidad Nacional de Lanus. 2015.

51

Reforzando la idea expresada en el parrafo anterior, diversos trabajos sostienen que
internet es una fuente de informacién que ya ha demostrado su potencial de desarrollo, lo que
segun Sanz Valero, Guardiola y Castiel en su trabajo denominado Los lenguajes de indizacion
en e-salud: su aplicacion a los documentos sobre trastornos de la conducta alimentaria,
publicado en la Revista Salud Colectiva: “ha propiciado el surgimiento de poderosos sistemas
de indizacion relacionados con las ciencias de la salud, que se vuelven imprescindibles en el
tratamiento adecuado de la ingente documentacion digital” (Sanz Valero, Guardiola Wanden
Berghe & Castiel, 2011, p. 62, 63).

Estos documentos gue se transmiten a través de las redes de datos resultan uno de los
recursos de informacion méas importante en ciencias de la salud, ya sea por su volumen,
accesibilidad, calidad, variedad y costo, permitiendo también aproximarse sin restricciones a
casi toda la informacion susceptible de ser transmitida (Sanz Valero et al., 2006; Sanz Valero
& Castiel, 2010)

Teniendo en cuenta lo mencionado en los parrafos anteriores, para la presente
investigacion se opté por analizar publicaciones cientificas, para lo cual fue necesaria la
constitucién de un corpus documental respetando ciertos criterios metodoldgicos, que a

continuacion se detallaran.

Inicialmente se definié la unidad de analisis, considerando como tal para el presente
trabajo, a aquellas publicaciones cientificas sobre programas alimentarios nacionales
implementados en Argentina en el periodo 1983 — 2013. Entendidas estas, como aquellos
trabajos que se han publicado acorde a los criterios metodologicos. Es decir, que cumplan con
la presentacion adecuada y justificada de los métodos, de las técnicas y de los instrumentos

operativos utilizados en la investigacion (de Souza Minayo, 2009).

Posteriormente, se determino en cudles de las bibliotecas se exploraria en busca de los
documentos a seleccionar, y la metodologia a implementar para dicha tarea. Una vez definido
esto, se optd por realizar la busqueda documental en las bibliotecas electronicas: Scientific
Electronic Library Online (SCielo), Biblioteca Virtual en Salud (BVS), PubMed y Scopus. El

objetivo principal de dicha pesquisa consistio en describir el estado actual del conocimiento
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de las publicaciones cientificas sobre programas alimentarios, analizando y describiendo los
componentes jerarquizados de los programas alimentarios nacionales implementados en
Argentina en el periodo 1983-2013; y su relacion con los cambios acontecidos en el contexto

socio-histdrico durante este periodo.

La busqueda en las bibliotecas virtuales se inicio empleando los campos de busqueda,
a través de descriptores (DeCS o MeSH Terms) o términos libres, de acuerdo a la biblioteca
en la cual se realizé la operacion.

Para la Biblioteca Virtual en Salud (BVS), se indagd en el campo de busqueda
resumen y en Scopus en los campos titulo, resumen y palabras clave. Se emplearon para
ambas los siguientes descriptores (DeCS): Argentina; Food security; Public policy; Nutrition
policy; Poverty; Hunger; Social participation; Nutrition programs; Supplementary feeding y
Malnutrition.

En la biblioteca electronica PubMed se busco utilizando los Mesh Terms, utilizando
para la misma los siguientes términos: Argentina; Food security; Public policy; Nutrition
program; Poverty; Social policies; Social assistance; Government programs, Food;

Y para la base de datos Scielo, el campo de busqueda seleccionado fue resumen,
empleandose los siguientes términos libre: Nutrition programs; Food policy; Food security;
Public policy; Food assistance; Poverty; Food sovereignty; Right to food; Canteens; Hunger;
Conditional transfer income; Social participations; Dation food. Social intervention, Social

assistance.

También, en las cuatro bibliotecas mencionadas, se utilizaron para la metodologia de
busqueda, mas alld de las mencionadas en los parrafos anteriores, los nombres de los
programas implementados en periodo en estudio, como: Programa Alimentario Nacional;
Bonos Solidarios de Emergencia; Programa Materno Infantil; Fondo Politicas Sociales
Comunitarias; Programa Social Nutricional; Programa Materno Infantil y Nutricion;
Programa de Alimentacién y Nutricién Infantil; Programa Apoyo Solidario a Mayores;
Programa Unidos; Fondo Participativo de Inversion Social; Programa de Emergencia
Alimentaria; Plan Nacional de Seguridad Alimentaria. No obstante los productos de dicha

busqueda no aportaron resultados significativos.
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Asimismo, para las estrategias de busqueda, en las cuatro bibliotecas virtuales, se
utilizaron los operadores légicos and y or, aplicandolos tanto para los DeCS y Mesch Terms

como para los términos libres.

Adicionalmente a las estrategias de busqueda en las bibliotecas electronicas aplicando
la metodologia descripta, se realizd la busqueda complementaria en las referencias
bibliograficas de los articulos hallados. La misma se llevo a cabo a través de la lectura de
todas las referencias bibliogréaficas de los trabajos encontrados, identificando las posibles
publicaciones pertinentes al objetivo de nuestro estudio, para luego incluir solo aquellas que

cumplieran con los criterios de inclusion y exclusion, que a continuacién son detallados.

Los criterios de inclusion se basaron en la seleccién de articulos publicados entre los
afios 1983 y 2013, y cuyo objeto de estudio fueran programas alimentarios implementados en
Argentina.

Para el presente estudio se considerd programa de asistencia alimentaria a todo aquel
cuyas acciones estén orientadas a mejorar el acceso a alimentos y la calidad nutricional de los
mismos, con asistencia a través de médulos alimentarios, entrega de tickets o transferencia
electrénica para compra de alimentos, prestaciones de desayuno, merienda, almuerzo y/o cena
en comedores comunitarios y/o escolares, transferencias condicionadas explicitamente
vinculadas a la compra de alimentos; cuya implementacién sea efectuada a nivel nacional.
(Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, 2005; FAO, 2010; 2014).

Cabe aclarar que quedan excluidos de esta categoria, la Asignacion Universal por Hijo
y otros programas similares, ya que se trata de programas de transferencias condicionadas no
explicitamente vinculados a la compra de alimentos, sino que en su esquema de transferencias
este tipo de programas pone especial atencién al adecuado desarrollo y término del embarazo,
la lactancia y los controles post natal (FAO 2010; 2014).

Se consideraron como criterios de exclusion aquellas publicaciones de las cuales solo
se encontraron los resimenes, sin tener acceso al texto completo, y habiendo agotado por

diferentes medios su busqueda.
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Una vez finalizada la bdasqueda se procedio a la constitucion del corpus con los
documentos seleccionados que cumplieron con los criterios de inclusién. Entendiendo por
corpus al universo estudiado en su totalidad, procurando que al mismo tiempo cumpla con las
normas de validez cualitativa (exhaustividad, representatividad, homogeneidad y pertinencia)
(Minayo, 2009; Randolfh, 2009).

La basqueda dio como resultado un total de 190 publicaciones halladas, de las cuales
16 se encontraron duplicados y, por lo tanto fueron eliminados. Luego se aplicaron los
criterios de inclusion, excluyendo 61 articulos. Se procedio a la lectura de los titulos y
resimenes de las 113 publicaciones restantes, dando como resultado la eliminacién de 36
articulos, mientras que 77 fueron seleccionadas para la lectura a texto completo.

A partir de la lectura a texto completo, de los 77 articulos analizados se seleccionaron
55 publicaciones, quedando 22 publicaciones excluidas.

Se realiz6 como busqueda alternativa, a partir de las referencias bibliograficas de los
articulos, el andlisis de dichas referencias a fin de identificar otras publicaciones e
incorporarlas al corpus documental, cuando las mimas se ajustaran a los criterios de inclusion.
Dando como resultado 2 publicaciones incorporadas que se ajustaron a dichos criterios.

El resultado final fue la seleccion de 57 articulos para la construccion del corpus
documental del presente trabajo. En la figura N° 1 se describe graficamente el procedimiento

descripto.

Luego de la lectura a texto completo de los 57 articulos se procedi6 a confeccionar una
matriz de analisis, en la cual se organizo la informacion de las publicaciones seleccionadas de
acuerdo a los objetivos de la presente investigacion. A continuacion, en la siguiente etapa de

exploracion del material se detalla el mencionado procedimiento.
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Figura N° 1. Esquema descriptivo de las distintas fases de busqueda en las bibliotecas

electronicas

N° de Articulos duplicados

N° de Articulos identificados en las i
eliminados: 16 |

bibliotecas electronicas seleccionadas: -
190

4

N° de Articulos para lectura de titulos y
resimenes: 174

N° de Articulos eliminados luego i
de la aplicacion de los criterios de
1
1
1

inclusion: 61

e

N° de Articulos luego de la aplicacion de

o ; . N° de Articulos exclui | |
los criterios de inclusién: 113 de Articulos excluidos luego de

analisis de titulos y resimenes: 36

J

N° de Articulos luego del analisis de e
titulos y resimenes: 77

N° de Articulos excluidos luego del
analisis a texto completo: 22

4

N° de Articulos analizados a texto
completo: 55

N° de Articulos a incorporar como
resultado de las estrategias
complementarias de busqueda: 2

ll l

Articulos Cientificos incluidos en el corpus documental: 57

Fuente: Elaboracion propia a la propuesta metodologica de Martinovich, 2014.
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El corpus documental, como se menciono en el parrafo anterior, quedo compuesto con

57 articulos. Los mismos se detallan a continuacion en el cuadro n° 2:

Cuadro N° 2. Descripcion de las publicaciones seleccionadas para la constitucion del corpus

documental.

N Referencia Bibliografica Afio
Abajo V, Figueroa E, Paiva M, Oharriz E. Derecho a la alimentacién.

1 DIAETA [Internet]. 2010 [Citado Abril 2015]; 131 (18):20-26. Diponible 2010
en: http://pesquisa.bvsalud.org/portal/resource/es/lil-562365
Acosta L, Fernandez K, Fusta M. Evaluation of a state social program
including a nutritional component implemented in the city of Cordoba for

2 the elderly. 1999. Rev Fac Cien Med Univ Nac Cordoba [Internet]. 2000 2000

[Citado Junio 2015]; 57 (2): 199-217. Diposnible en:
http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/12934236

Aguirre P, Lesser, R. Creer para ver: perspectivas teoricas y metodologicas
sobre estrategias de consumo de las familias pobres. Cuad. méd. soc.

3 [Internet]. 1993 [Citado Julio 2015]. 65 (66): 55-72. Disponible en: 1993
http://pesquisa.bvsalud.org/portal/resource/es/lil-137100

Ansolabehere, K. Persistencias e incentivos en la Argentina de los 90: Los
cambios institucionales en las politicas sociales Revista Venezolana de

4 Gerencia [Internet]. 2002 [Citado Junio 2015]; 7 (17): 119 - 139. 2002
Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=29071708

Arango J, Agostini A, Silvestre A, Yaafar M, Lopez C, Fishmann H.
Condiciones sanitarias de los comedores comunitarios del conurbano de
Buenos Aires, Argentina. Revista Panamericana de Salud [Internet].1997

5 [Citado Mayo de 2015]; 2 (4): 225 — 231 Disponible en: 1997
http://www.scielosp.org/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1020-
49891997001000001&lang=pt

Aronna A. Evaluacién de un programa de politica social: Programa
Materno Infantil y Nutricion. Cad.Saude Publica [Internet]. 2006 [Citado
Abril de 2015]; 22 (2): 335 - 345 Disponible en:

6 http://www.scielosp.org/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102- 2006
311X2006000200011&Ilang=pt
Auyero J. A rede de solugao de problemas do pernonismo. Rev. Bras.
Cienc. Polit. [Internet]. 2013 [Citado Julio 2015]; 10: 107 — 150.

7 Disponible en: 2013

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
33522013000100004&lang=pt
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Disponible en:
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Fuente: Elaboracion propia

6.2 Exploracion del material

operaciones clasificatorias (de Souza Minayo, 2009).

En esta etapa, a través de la lectura exploratoria se avanzd en el desarrollo de

En un primer momento, con la finalidad de ordenar los documentos

encontrados para su posterior analisis, se elabor6 una base de datos (planilla de Excel). Para

esta tarea se tuvo en cuenta a las caracteristicas generales de la busqueda de cada

publicaciéon. En la mencionada base la informacion se ordend de acuerdo a las siguientes
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variables: biblioteca electronica donde se hall6 la publicacion, Decs, Mesh Terms y/o
termino libre empleados para la bdsqueda, nombre de la publicacién, si cumple con los
criterios de inclusion, si se encontrd a texto completo, si se incorpord para la lectura de
texto completo y links donde se encuentra disponible dicho trabajo.

Abajo, en el cuadro N° 3 se cita un ejemplo de la mencionada base de datos

Cuadro N° 3. Descripcion de la base de datos para el ordenamiento inicial de la informacion.

Cumple Incluidos
Decs / con los Texto luego de
Bibliot. I}/IeS_H/ Titulo criterios Complet lectura a Link
Elect. términos
. de 0 texto
libres . i
inclusion completo
nutrition . S . L
program Capacidades institucionales y ejecucion de
Scielo and poll'ticas sociales: Programas de salud y sl sl S| http://pesquisa.bvsalud.org/portal/resource/es/lil-
Argenti nutricion materno-infantil en Argentina y 610852

S Chile (1930-2000)

Fuente: Elaboracion propia a la propuesta metodoldgica de Martinovich, 2014.

Una vez finalizado el ordenamiento de las publicaciones, de acuerdo a los criterios
mencionados en los parrafos anteriores, y a través de la lectura en profundidad de los
trabajos hallados, se procedié a la elaboracion de una matriz que permita volcar la
informacion de manera que facilite la lectura, interpretacion y andlisis del corpus
documental, teniendo en cuenta los objetivos de nuestro trabajo.

Esta matriz disefiada para ordenamiento la informacion se elabor6 teniendo en cuenta
por un lado, las variables comunes a todas las publicaciones, como autor, titulo, afio de
publicacion, y al mismo tiempo otras que ordenan la informacién de acuerdo a los
componentes constitutivos de los programas alimentarios y los modelos de organizacion de
la proteccion social.

En sintesis, dicha matriz consta de las siguientes categorias: Codigo.; Titulo; Autor/
es; Profesion del /los autor/es; Revista; Afio de publicacion; y Programa/as que estudia;
analisis del disefio, que a la vez comprendié las subcategorizas, pertinencia, focalizacion,
intervenciones del programa, agentes promotores de la comunidad, gestion, seguimiento y
evaluacion y conexiones del programa; microentorno; macroentorno, sostenibilidad,;

otros/comentarios; tipo de datos que utiliza el estudio; y modelo de la organizacion de la
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proteccion social.

Estas categorias relacionadas con los componentes constitutivos de los programas
alimentarios fueron desarrolladas por FAO en el marco de las recomendaciones realizadas
por dicho organismo con el propoésito de garantizar buenos resultados y mejoras en los
programas alimentarios (Ismail et al,. 2005; Ismail, Immink & Nantel, 2006). Por otro lado
para la categoria modelo de organizacion de la proteccion social se considerd la propuesta
conceptual de Fleury y Ouverney (2008) en su trabajo titulado Politica de Saude: uma
politica social, donde se destacan y describen los modelos de asistencia social, seguro social
y seguridad social. Las mismas fueron desarrolladas oportunamente en el marco tedrico de
referencia del presente trabajo.

Una vez definidas las categorias para ordenamiento de la informacién, y luego de
realizar la lectura en detalle del material hallado, se procedi6 a volcar los hallazgos en la
mencionada matriz, identificando parrafos, oraciones y frases sobre los componentes de los
programas alimentarios que los autores explicitan en sus trabajos (unidades de registro), y al
mismo tiempo contextualizando dichas menciones (unidades de contexto). En paralelo, se
complementd esta informacion, incorporada a la matriz a través de las mencionadas
unidades de registro y de contexto, con interpretaciones y apreciaciones (nucleos de sentido)
teniendo en cuenta los conceptos desarrollados en el estado del arte y el marco conceptual
de referencia y los objetivos de la presente investigacion (Gomes, 2007; de Souza Minayo,
2009).

6.3 Tratamiento de los resultados obtenidos e interpretacion

En esta etapa, ya constituido el corpus documental, y con la informacion que
éste aporto, se realizaron inferencias, analisis e interrelaciones, intentado dar respuesta a los
objetivos y preguntas de la presente investigacion. El tratamiento de los resultados se llevo a
cabo a través de un procedimiento semi-estructurado, donde por un lado la informacion se
analiz6 considerando las dimensiones a priori definidas, orientadas por el marco conceptual
de referencia, y por otro, luego de la lectura de dicho corpus, emergieron nuevas categorias,
que fueron incorporadas para el tratamiento de dichos resultados.
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Para el analisis, se tuvieron en cuenta los componentes constitutivos de los programas
alimentarios, y al mismo tiempo se identificaron particularidades y caracteristicas de dichos
programas con respecto al contexto socio historico donde se implementaron, tomando como
referencia los modelos tedricos de organizacion de la proteccion social, como el de
asistencia social, el de seguro social y el de seguridad social.

Para ello, se analizaron las publicaciones considerando los componentes
constitutivos de los programas alimentarios como: anélisis del disefio del programa
(pertinencia, focalizacién, intervenciones del programa, agentes promotores de la
comunidad, gestion, seguimiento y evaluacion y conexiones del programa), microentorno
del programa, macroentorno del programa, sostenibilidad del programa, y otras dimensiones
relevantes que surgieron durante la lectura del corpus documental, como por ejemplo,
aspectos de inocuidad en la gestion de dichos programas, las capacidades institucionales
para ejecutarlos correctamente; y los tipos de fuentes (primarias o secundarias) que se
utilizaron en cada estudio.

La identificacion de las caracteristicas de los programas alimentarios halladas en las
publicaciones estudiadas, y su posterior registro se efectud a través de unidades de registro y
nucleos de sentido. Estas dimensiones también se analizaron teniendo en cuenta los modelos
de la organizacion de la proteccion social, como asistencia social, seguro social o seguridad
social.

A continuacion se citan algunos ejemplos sobre la metodologia de registro, analisis y
tratamiento de los resultados, con la finalidad de explicitar la manera en que dicha tarea se
realizo.

Asi, en este sentido entre los ejemplos podemos mencionar como nucleo sentido para
el componente pertinencia, en la descripcion del PAN, a que: el programa estaba orientado a
la lucha contra la pobreza, desarrollado para atender la emergencia social. Mientras que las
unidades de registro identificadas para el mismo componente fueron, entre otras: “La
respuesta principal frente a la pobreza, el Plan Alimentario Nacional (PAN), [...]” (Cortés &
Kessler, 2013, p. 242); “[...] el Programa Alimentario Nacional (PAN) se desarrollé para
atender la emergencia social originada en el deterioro de los ingresos y condiciones de vida de

numerosos sectores sociales” (del Valle, 2008, p. 23). De la misma manera, para el
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componente focalizacion, como nucleo de sentido se registro que la mayoria de los programas
alimentarios estaban orientados a la poblacion infantil y mujeres embarazada en situacion de
vulnerabilidad socioeconémica; y como unidad de registro: “Las intervenciones mas
importantes se orientaron a los grupos materno-infantil y escolar y a las familias pobres [...]”
(Oyhenart et al., 2007, p. 195).

Con respecto al componente intervenciones del programa, como nlcleo sentido se
registro, en el analisis del PAN, que este programa consistia en la entrega de alimentos a la
poblacion. Y como unidad de registro se selecciond: “[...] consistia en la entrega de una caja
de alimentos disefiada para cubrir un tercio de las necesidades caldricas de una familia tipo
[...]” (del Valle, 2008, p. 23, 24).

Para el componente microentorno del programa, el nucleo sentido se identificd, con
referencia al Plan Materno Infantil, de la siguiente manera: se evidenciaban las dificultades en
la aplicacién en el contexto local donde se implementa el programa, asi como también el
desconocimiento parcial de dicho programa por parte de la poblacion destinataria. Y la unidad
de registro de esta manera: “[...] en su mayoria madres y mujeres embarazadas, conocen el
programa como “el programa de la leche” y ni siquiera consideran el componente de
prevencion y de cuidado de la salud, el cual supuestamente constituye el pilar y objetivo
fundamental del PMI” (Idiart, 2007; P. 42).

En la misma linea para el componente macroentorno del programa, donde se evidencia
como las cuestiones de contexto a nivel nacional pueden influenciar en la implementacién de
los mencionados programas, asi con respecto al FOPAR, se identifico como nucleo sentido
los origenes del financiamiento, al mismo tiempo las condiciones en los criterios que debe
cumplir el programa en respuesta al organismo financiador. En este caso la unidad de registro
seleccionada fue: “FOPAR se tratd de un programa de emergencia con financiamiento del
Banco Mundial que en 2002 subsidi6 el mejoramiento de la infraestructura de los comedores
y prestaciones alimentarias” (Santarsiero, 2013, p. 3).

De la misma manera se registraron las dimensiones incorporadas luego de la lectura
del corpus, mas alld de las categorias a priori definidas. Asi, como nucleo sentido con
respecto a los hallazgos sobre inocuidad, se consider6 la importancia en el reconocimiento en
torno a la inocuidad de los alimentos en las acciones alcanzadas por el PNSA, mientras que

como unidad de registro se selecciond: “Se encontro que esta ley, afortunadamente tomo la
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Inocuidad entre sus conceptos, mejorando su contenido y diferenciandose de programas y
leyes anteriores” (Gonzalez, 2013, p. 17).

Asi, el tratamiento de los resultados fue similar en todas las publicaciones que
constituyen el corpus documental, con respecto a cada uno de los componentes de los

programas alimentarios estudiados en el presente trabajo.

Por ultimo, con referencia a los componentes mencionados y los modelos teoricos de
la organizacion de la proteccion social, se consideraron las particularidades de cada uno de los
modelos, explicitadas en el marco conceptual de referencia, con relacion a lo enunciado en las
publicaciones sobre los componentes constitutivos de los programas alimentarios. Por
ejemplo, para el modelo de asistencia social, se considerd el nucleo de sentido como: los
programas implementados en la década del noventa, al contrario al de los de la década
anterior, presentaron caracteristicas coincidentes con el modelo de asistencia social, por
ejemplo por su gestion descentralizada y focalizada. Asi, para dicha afirmacion se tomé como
unidad de registro, entre otras: “La etapa de creciente descentralizacion y focalizacion de la
politica social, iniciada en los noventa, fue erosionando sistematicamente la universalidad que
habia caracterizado, por ejemplo, al programa de comedores escolares y el Programa Materno
Infantil” (Maceira & Stechina, 2010, p. 54).

Con la misma estrategia se fueron identificando los nucleos de sentido, asi para el
modelo de seguridad social se identificaron como tal, para citar otro ejemplo, a la posicién
gue toma el Estado con respecto a las necesidades alimentarias de comunidad, considerandose
éste como garante de los derechos de la poblacién. Y como unidades de registro se considerd
para este nucleo de sentido, entre otras, a las siguiente afirmaciones: “Actualmente, el Estado
ya no interviene en el sentido de disminuir los efectos nocivos de la pobreza como peligro
para el resto de la sociedad, sino para garantizar los derechos de las personas, concebidas
como sujetos de derechos” (Abajo, V. & al, 2010, p. 24); y “[...] el acceso a la alimentacion
de los sectores mas vulnerables es en Argentina una politica de Estado” (Maceira & Stechina,
2010, p. 55).

En los parrafos anteriores se detallo la metodologia de andlisis y se explicé con

algunos ejemplos la manera en que se realizd el tratamiento de los resultados. A
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continuacion, en el apartado Resultado y Discusion, se desarrollan los productos del

mencionado analisis.

7. RESULTADOS Y DISCUSION

En el presente apartado se exponen los resultados del analisis del corpus documental,
dicho procedimiento como se menciond el apartado metodologia, estuvo guiado por la
preguntas y los objetivos de la presente investigacion.

A continuacion de destacan los resultados y su posterior discusion de los principales
hallazgos. Inicialmente se describen los productos mas relevantes con respecto a los
componentes constitutivos de los programas alimentarios, entre ellos los que constituyen el
disefio en si de los programas como pertinencia, focalizacion, intervenciones del programa,
agentes promotores de la comunidad, gestion, seguimiento y evaluacion y conexiones del
programa; el macro y micro entorno donde se desarrolla el programa y la sostenibilidad de
los mismos.

Posteriormente se exponen las variables halladas que fueron incorporadas al analisis
luego de la lectura del corpus documental, como los tipos de fuentes que se utilizaron para las
investigaciones y la profesion de los autores.

Por ultimo, se describen aspectos y caracteristicas destacadas relacionados al contexto
socio historico en el que se desarrollaron estos programas de acuerdo a su tratamiento en las
distintas publicaciones estudiadas, considerando para tal fin los distintos modelos de
organizacion de la proteccién social como asistencia social, seguro social o seguridad social.

De acuerdo a lo expuesto en los parrafos anteriores se desarrollaran a continuacion los

resultados y discusiones del presente trabajo.

7.1 Componentes constitutivos de los programas alimentarios:

7.1.1 Analisis del disefio del programa:
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a. Pertinencia

Nos referimos a pertinencia en este trabajo, como se desarrollé en el marco conceptual
de referencia, a las consideraciones y acciones implementadas en un programa, previa
investigacion y/o conocimientos de las causas de la malnutricion que afectan a la poblacion, y
al mismo tiempo, teniendo en cuenta si los objetivos del programa afrontan las causas que han

determinado dichos problemas alimentario nutricionales.

Con respecto a la pertinencia de los programas alimentarios estudiados, se puede
mencionar que en la mayoria de los trabajos analizados no se encontraron referencias
explicitas con respecto a este punto. No obstante, dichas publicaciones describen que todos
los programas alimentarios implementados en nuestro pais en el periodo en estudio, se
disefiaron e implementaron con el objetivo asistir a la poblacion socialmente vulnerable. En
ninguno de los casos se plantea que las intervenciones de estos programas estan dirigidas
hacia un problema alimentario — nutricional, es decir con un diagnostico sanitario previo,

donde se orientaria la accién de los mismo.

En su trabajo titulado Evaluacion de un programa de politica social: Programa
Materno Infantil y Nutricion, Aronna se refiere de esta manera a los motivos de
implementacién del Programa Materno Infantil y Nutricion:

El Programa Materno Infantil y Nutricion - sub proyecto Rosario (PROMIN) se
implement6 en la Ciudad de Rosario como consecuencia del ofrecimiento realizado
en el afio 1992 por UNICEF Argentina a las autoridades municipales. Se instal6

como consecuencia de un préstamo del BIRF (Banco Mundial), que el gobierno
nacional asumié (Aronna, 2006, p. 336).

Es decir los programas alimentarios cobran un lugar central dentro de las politicas de
lucha contra la pobreza, Santarsiero afirma: “[...] las politicas de asistencia alimentaria fueron
transformandose en uno de los eslabones con méas peso en el conjunto de las politicas de
combate a la pobreza, cobrando mayor protagonismo a partir de la década del ochenta”
(Santarsiero, 2012, p. 169).

Sobre el PROMIN destaca Idiart (2007) que se implementd con el objetivo de mejorar

los indicadores basicos de calidad de vida de los pobres estructurales.

En referencia al Programa Alimentario Nacional, del Valle sostiene que se implemento
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para paliar la emergencia econdmica y social heredada de la dltima dictadura militar,
enunciandolo en estos términos: “[...] el Programa Alimentario Nacional (PAN) se desarrolld
para atender la emergencia social originada en el deterioro de los ingresos y condiciones de

vida de numerosos sectores sociales” (del Valle, 2008, p. 23).

Distintos autores sostienen que el PAN fue la respuesta frente a la pobreza (Repetto,
2000; Costés & Kessler, 2013). Encontramos asi la siguiente afirmacion: “La respuesta
principal frente a la pobreza, el Plan Alimentario Nacional (PAN), [...]” (Cortés & Kessler,
2013, p. 242).

Con respecto a los programas implementados durante la década del noventa, del Valle
sostiene:

Durante la década de 1990 no existié un proyecto sistematico de construccion de
una red de proteccion social y, por ello, una caracteristica comin de los programas
focalizados que se ejecutaron en distintos momentos de los afios noventa es que
todos fueron concebidos como "programas de emergencia” formulados para
contener o solucionar efectos de las crisis sociales en grupos especificos de la
poblacion, considerados como especialmente afectados por dichas coyuntura (del
Valle, 2008, p. 23).

En las publicaciones analizadas, independientemente del programa sobre el cual se
indaga, los puntos en comdn son similares, las acciones de dichos programas no tienen en
cuenta un diagnostico alimentario — nutricional de la poblacion a la cual estan orientados sus
recursos, sino que lo hacen en funcion de la lucha contra la pobreza. En el analisis de los
programas PROSONU y POSOCO, Ansolabehere sostiene la existencia de una “Baja
especificacion de los criterios de distribucion de recursos entre la Nacion y las provincias.
Entendiéndose por baja especificacion la inexistencia de un criterio objetivo de distribucion

por la normativa vigente” (Ansolabehere, 2002, p. 125).

Los programas UNIDOS y PEA, al igual a los ya mencionados, presentaron las
mismas particularidades en los analisis con respecto a la pertinencia, fueron concebidos para
dar respuestas a las necesidades alimentarias de la poblaciéon vulnerable. En su trabajo del
Valle menciona que objetivo del programa UNIDOS era impulsar un aporte a las necesidades

alimentarias de los hogares, mientras que los del Programa de Emergencia Alimentaria eran la
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atencion prioritaria de las necesidades basicas de la poblacion de alta vulnerabilidad y en

riesgo de subsistencia, a través de la compra de alimentos (del Valle, 2008).

En el mismo sentido, Couceiro se refiere al PNSA mencionando que el mismo, esta

orientado a cubrir las necesidades alimentarias de la poblacion vulnerable (Couceiro, 2007).

De acuerdo a lo analizado en las diferentes publicaciones con respecto al punto
pertinencia, en todos los casos, los diferentes autores coinciden en que los programas
alimentarios implementados en nuestro pais no partieron de un diagndstico o andlisis previo
de la situacién nutricional de la poblacion a la que estan destinados los beneficios de dichos
programas, si no que se propusieron abordar la problematica social existente en el contexto en
gue se implementan, con un caracter de emergencia, intentando cubrir de alguna manera las
necesidades en el acceso a los alimentos por parte de la poblacion méas vulnerable
socioeconémicamente.

Lo enunciado en el parrafo anterior coincide, o por lo menos en parte, con lo
planteado en los supuestos iniciales, donde se afirma que la pertinencia no es considerada
como variable a la hora de analizar los programas alimentarios. Si bien ésta aparece en
algunos de los articulos analizados, la misma no se menciona de manera explicita, sobre todo,
en que no se evidencia gque dicho foco de analisis se relacione con los problemas sobre los
cuales estos programas deberian dar respuesta, por ejemplo, malnutricion infantil, baja talla

para la edad, y/o anemia de un sector de la poblacion, entre otros.

b. Focalizacion

Por focalizacion se entiende a aquellos criterios y mecanismos que el programa define
acerca de la poblacion a la que estan destinadas sus acciones, intentando que las mismas estén
destinadas s6lo a aquellas personas para quien fue disefiado.

La focalizacion puede ser geografica, socioecondémica u orientada hacia grupos

vulnerables, como por ejemplo, para nifios, madres solteras o adultos mayores.

A diferencia del punto anterior, la focalizacion fue abordada en menor o mayor
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medida, en todas las publicaciones analizadas. Desde multiples enfoques se plantea la
rediscusion de los criterios de focalizacion, la necesidad de la misma, como asi también y las
ventajas o desventajas de ésta con respecto a la universalizacion de los programas, entre otras.

Los programas implementados en Argentina, no siempre han tenido caracter

focalizado, como lo menciona del Valle:

[...] programas con cobertura nacional y de caracter universal, se establecieron el
Programa Materno-Infantil, que entrega leche en polvo a mujeres embarazadas, con
nifios en periodo de lactancia y menores de dos afios en los centros de salud
publicos, y el Programa de Comedores Escolares, que ofrece desayunos, almuerzos
y meriendas a nifios en edad preescolar y escolar (menores de 14 afios) dentro de las
escuelas publicas, y que se desarrolla desde la década de setenta (del Valle, 2008, p.
23).

En el mismo sentido, Idiart (2007) explica que durante el gobierno de Alfonsin, en el
afio 1984 se reformula el PMI pero mantiene su componente universalista, cuyo objetivo
central continuaba siendo el control del desarrollo del estado nutricional de los nifios por

debajo de los seis afios y de mujeres embarazadas en estado de lactancia.

[...] el PMI tradicional estd organizado histéricamente de acuerdo con principios
universalistas. Las prestaciones del programa estan orientadas a todas las madres y a
todos los nifios que integran la red de cuidado de la salud, sin importar su insercién
laboral o su nivel socioecondmico, enfocadas como derechos de los ciudadanos. Sin
embargo, este tipo de programa posee mecanismos de auto seleccién implicitos: el
hecho de que las prestaciones se brinden a través de la red publica del sistema de
salud genera tal seleccion (Idiart, 2007; p.40).

No obstante, los programas con el correr del tiempo fueron cambiando, pasando del

caracter universal a una orientacion focalizada, como lo destaca Oyhenart y colaboradores:

[...] diversos programas alimentarios y desde mediados de la década de 1980 se han
introducido numerosos cambios en la administracion de los programas sociales y en
la diversificacion de las intervenciones ejecutadas en las distintas jurisdicciones. Las
intervenciones mas importantes se orientaron a los grupos materno-infantil y escolar
y a las familias pobres mediante diferentes acciones, desde la distribucion de cajas
con alimentos hasta la provision de menUs institucionales en distintos tipos de
comedores, entre ellos los comedores barriales (Oyhenart et al., 2007, p. 195).

En uno de los trabajos que indaga sobre el PROMIN, se destaca que dicho programa

esté focalizado a la poblacion con NBI, asi afirmaba la autora: “El criterio de focalizacion de
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la poblacion como estrategia inicial para determinar los destinatarios de las acciones
(poblacion NBI) [...]” (Aronna, 2006, p. 336).

En las paginas siguientes el mismo trabajo plantea la necesidad de rever los criterios
de focalizacion, dado que se excluye a personas, que segun la autora deberian ser
incorporadas, afirmando: “[...] la necesidad que tuvieron los equipos técnicos pertenecientes a
la estructura programatica de flexibilizar criterios y considerar las realidad local particular
[...]” (Aronna, 2006, p. 343).

Asi el PROMIN, creado en 1993 como un moderno programa, segun lo detalla Idiart
(2007), no solo cambia las prestaciones de servicios con relacién al Programa Materno
Infantil, sino también los criterios con los que determina la poblacion bajo cobertura,
focalizdndose en madres, mujeres embarazadas y nifios de hasta cinco afios de edad. Es decir,
dicho programa proponia una focalizacion geografica, ya que incluia a la poblacion con NBI,
y otra demogréafica, dada la inclusion de madres, embarazadas y nifios (Poblete, 2008).

En la misma linea, pero generalizando sobre los programas alimentarios
implementados en Argentina, Maceira y Stechina sostienen que: “[...] la ausencia de
estrategias claras respecto a la definicién de los beneficiarios de las prestaciones puede
provocar la exclusion de un amplio sector de la poblacién en los programas alimentarios”
(Maceira & Stechina, 2010, p. 48).

Con respecto a los planteos de ajustar los criterios de focalizacion, se identifica la
necesidad de unificar los listados de beneficiarios, por ejemplo, para el PEA, del Valle
manifiesta que era preciso “[...] impulsar y difundir un registro Unico de beneficiarios y
prestaciones alimentarias [...]” (del Valle, 2008, p. 27).

El Programa Alimentario Nacional, sin duda, a través de la orientacion de sus acciones
y sus caracteristicas particulares, dio origen a las estrategias implementadas en los programas
venideros. Algunos de los criterios de focalizacion, sobre todo los relacionados a las
condiciones socioeconomicas de la poblacion, fueron determinados por los datos oficiales de
pobreza, asi lo describen Cortés y Kessler: “Los expertos en el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC) construyeron un «mapa de emergencia social», instituyendo a
la focalizacion territorial como técnica usual para los programas sociales subsiguientes”

(Cortés & Kessler, 2013, p. 243).
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Tanto en los estudios sobre el PAN, FOPAR vy otros programas similares, la
focalizacién es uno de los temas mas destacados por los diversos autores, ya sea ésta
geogréfica, por edad o condicion socioeconémica. Asi, Maceira y Stechina enuncian que:

El PAN, el ProHuerta y el FOPAR no establecieron como condicion excluyente la
edad, pero mantuvieron como criterio (presente también en otros programas) la
incorporacion de la poblacién en situacion de vulnerabilidad social (Maceira &
Stechina, 2010, p 48).

Los fondos PROSONU — POSOCO no han sido la excepcion a la seleccion de los
destinatarios, al igual que los programas mencionados, se destacan en las publicaciones
estudiadas, que no tenian una poblacién objetivo clara, ni geografica ni socioecondémica,

Ansolabehere afirma con respecto al fondo PROSONU:

[...] en la década del 80 se le agrega el de comedores infantiles, a los efectos de
atender a la poblacion entre 2 y 5 afios, la que no es atendida por el Programa
Materno Infantil (PMI) el cual asiste nutricionalmente a madres embarazadas y
nifios hasta los dos afios de edad que todavia no van a la escuela (Ansolabehere,
2002, p. 127).

Continua en el mismo sentido con respecto al POSOCO, mencionando que estaba “[...]
destinado a atender las “necesidades alimentarias, sanitarias, habitacionales y/o locativas de
los sectores sociales mas carenciados del pais™ (Ansolabehere, 2002, p. 127). Concluyendo
gue en ninguno de los casos presentan un criterio geografico o socioecondémico preciso para la

seleccion de beneficiarios (Ansolabehere, 2002).

El Programa de Apoyo Solidario a los Mayores estaba dirigido a ancianos sin recursos,
al igual que el programa Probienestar, dependiente del PAMI, que estaba focalizado sobre la

poblacién de ancianos en situacién de indigencia (Britos et al., 2003; Poblete, 2008).

En las descripciones del PRANI, por ejemplo, también se destaca su caracter
focalizado sobre nifios que viven en condiciones socioeconomicas desfavorables, asi lo
destaca del Valle: “Su alcance era nacional, su objetivo: mejorar las condiciones de vida de

los nifios pertenecientes a hogares socioeconémicamente desfavorecidos [...]” (del Valle,

2008, p. 24).
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El mismo autor se refiere al programa UNIDOS con similares criterios de focalizacion

con respecto a la situacion de vulnerabilidad de los destinatarios de dicho programa:

Los beneficiarios de UNIDOS debian ser jefes o jefas de de hogar con educacion
primaria incompleta, una tasa de dependencia superior a tres personas incluyendo la
convivencia de algin nifio o adolescente hasta 17 afios, o algin adulto mayor de 60
afios (del Valle, 2008, p. 26) .

El PNSA, al igual que el resto de los programas alimentarios continda su
implementacion, en parte, con la logica de sus antecesores, con cardcter focalizado,
considerando como prioritarios a aquellos grupos vulnerables, como nifios, embarazadas,
discapacitados y ancianos.

Asi en referencia a dicho plan, Santarsiero en su analisis sobre politicas alimentarias

en Argentina, afirma:

El Plan incluye en su presentacion propdsitos y acciones relacionados con la
seguridad alimentaria en la asistencia a hogares que presentan situacién de
vulnerabilidad alimentaria (hijos menores de 14 afios, embarazadas, personas con
discapacidad, desnutridos) a través [...] (Santarsiero, 2013, p. 3).

Con respecto a ello, Gonzalez en su breve descripcidn sobre las particularidades del
mencionado plan, destaca que sus destinatarios son: “[...] poblacion vulnerable comprendida
debajo de las lineas de pobreza e indigencia, recién nacidos y nifios de hasta 14 afios,
embarazadas, lactantes, discapacitados y adultos mayores de 60 afios” (Gonzalez, 2013, p.
17).

Asimismo, Abajo y colaboradoras en el marco de su investigacion sobre el derecho a
la alimentacion, sostienen que el objetivo del PNSA es: “Propender a asegurar el acceso de la

poblacion vulnerable a una alimentacion adecuada, suficiente, y acorde a las particularidades

y costumbres de cada region del pais” (Abajo et al., 2010, p. 21).

Como se puede observar todas las publicaciones analizadas describen el componente
focalizacién, independiente del objetivo que persigue cada una de las diferentes
investigaciones. Algunos trabajos describen brevemente sobre qué poblacion estan destinada
la accion de los programas, mientras que otras describen y cuestionan la estrategia de

focalizacion implementadas de acuerdo a los programas, por ejemplo Maceira y Stechina
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sostienen que mas alld de los programas, los criterios de focalizacién no han variado
notablemente (Maceira y Stechina, 2010).

De acuerdo a lo expuesto podemos considerar que las publicaciones sobre programas
alimentarios describen en su totalidad el componente focalizacion, avalando uno de los
supuestos iniciales formulados en la presente investigacion. No obstante, como se describid
en los parrafos anteriores encontramos publicaciones que cuestionan seriamente los criterios
de focalizacidn, y la focalizacién en si misma de muchos de los programas analizados, en pos
de la un enfoque de caracter mas universalista. Mientras que otros, evidenciando una mirada
méas economicista, evaluando los gastos de los programas, cuestionan los criterios de
seleccion, haciendo hincapié en que se incorporan al programa personas que no
necesariamente necesitan ser asistidas.

Por lo anteriormente mencionado, se hace evidente que los estudios sobre programas
alimentarios deben contemplar, mas alla del andlisis de los criterios de focalizacion, que las
acciones de los mismos estén orientadas a garantizar a la poblacién el derecho a una
alimentacion adecuada, sobre todo a aquella poblacion que presentan dificultades en el acceso

y/o uso de los alimentos.

c. Intervenciones del programa

Se entiende por intervenciones del programa a aquellas acciones orientadas a afrontar
las causas de la malnutricién que se han sefialado en el anélisis del problema. Por lo que
tienen que cumplir los objetivos del programa, dentro del plazo de tiempo especificado, y ser
lo més rentables posible, teniendo presentes aspectos de equidad.

En este punto se analizaron los aportes hallados en las distintas publicaciones sobre las
acciones que realizan los programas alimentarios destinadas a afrontar los problemas
alimentario-nutricionales que se han identificado previamente.

Como era de esperar en los trabajos estudiados que investigan los diferentes
programas alimentarios, todos describen en alguna medida las intervenciones que realizan

dichos programas.

El Programa Alimentario Nacional entregaba cajas de alimentos para cubrir un tercio
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de las necesidades caldricas de una familia tipo, del Valle lo describe de la siguiente manera:
[...] consistia en la entrega de una caja de alimentos disefiada para cubrir un tercio de las
necesidades caldricas de una familia tipo cuya seleccion se realizaba en base a los datos del
Censo Nacional de Poblacion de 1980 (del Valle, 2008, p. 23, 24).

Otros trabajos también se refieren a las acciones de este programa como distribucion
de bolsones de comida o reparto masivo de alimentos como estrategia prioritaria de asistencia
social (Santarsiero, 2012; Cortés & Kessler, 2013).

El Programa Materno Infantil entregaba leche a las familias como excusa para atraer a
los beneficiarios a los centros de salud con el objetivo de brindar servicios adecuados de salud

y nutricion. Asi Idiart lo explica:

En cuanto al disefio programatico, el PMI apela a la distribucion gratuita de leche (y
en algunos periodos, de sustitutos de la leche) como un medio (excusa “gancho’)
para atraer a mujeres embarazadas, madres en periodo de lactancia y nifios,
manteniendo asi una participacién continua en el programa de los beneficiarios. De
acuerdo con funcionarios y documentos del programa, histéricamente el propdsito
principal consiste en atraer potenciales beneficiarios a los centros de cuidado de la
salud con el objeto de brindar servicios permanentes y adecuados de cuidado de la
salud y nutricion. De esta manera, las actividades de distribucion de leche estan
subordinadas a las acciones del cuidado basico de la salud (Idiart, 2007; p. 38, 39).

El PROMIN tiene entre sus actividades la promocién de la articulacion de las acciones
de salud, promocion social y educacion para mejorar la calidad de vida de madre y nifios,
entre ellas la complementacion alimentaria (Aronna, 2006), comprendiendo también, "Como
parte de sus acciones reparte leche entera en polvo (fortificada con hierro, zinc y &cido
ascorbico desde el 2002) [...]” (Calvo & Aguirre, 2005, p. 87).

La entrega de leche, segun publica Idiart, constituye una accién secundaria del
programa, ya que se habia disefiado con el propoésito de fortalecer institucionalmente a los

establecimientos asociados con salud, nutricion y desarrollo infantil (Idiart, 2007).

En cuanto al PROSONU — POSOCO, dichos programas transferian fondos para el
financiamiento de comedores e intervenciones alimentarias directas, entre sus principales
acciones. Con respecto al primero Ansolabehere menciona que estaba orientado a: “[...]

garantizar a los nifios entre 2 y 12 afios 750 calorias diarias. Cada uno de los componentes
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presentaban diferentes circuitos de trabajo”, mientras que el POSOCO “Preveia prestaciones
directas para la atencion de necesidades alimentarias y asistenciales, e indirectas, subsidios,

para la atencion de necesidades habitacionales y locativas” (Ansolabehere, 2002, p.127, 128).

El programa ASOMA, que dependia de la Secretaria de Desarrollo Social, adquiria a
nivel central alimentos, que luego distribuia a través de cajas de alimentos a adultos mayores
sin cobertura social.

Por otro lado, el programa Probienestar, contemporaneo del programa ASOMA,
también entregaba cajas de alimentos, pero incluia la entrega de prestaciones alimentarias en

comedores para la tercera edad. Este programa dependia del PAMI (Britos et al., 2003).

Las intervenciones de los distintos programas alimentarios, han variado durante las
tres décadas en estudio, pero todas estan orientadas hacia la complementacién alimentaria de
los nifios, madres, ancianos y en menor medida a los adultos integrantes de las familias.
Desde el PAN, cuya estrategia se centrd en la entrega de cajas de alimentos, el PROMIN vy el
PRANI en la entrega de leche, a los programas descentralizados de entrega de bolsones de
alimentos, hasta el financiamiento de comedores comunitarios para que brinden prestaciones
alimentarias o la transferencia monetaria directa para la compra de alimentos a las familias a
través de tarjetas electronicas. Con respecto a esta ultima modalidad, pocos estudios se han

encontrado donde se destaque en profundidad dicha metodologia.

d. Agentes promotores de la comunidad

Se considerd para este trabajo como agentes promotores de la comunidad a la
participacion de la misma en distintas tareas que el programa lleva adelante. Es decir, con el
enfoque participativo se pretende que la comunidad pueda dotarse de capacidad, tanto en el
analisis de su propia problematica alimentaria nutricional, como también de las posibles
estrategias y recursos para resolverlas, buscando de esta manera, que la misma se vuelva mas
autosuficientes, dotada de capacidad para analizar su propia situacion alimentaria y
nutricional, determinar sus necesidades, planificar actividades para satisfacer esas

necesidades, procurar fondos y expertos, y aplicar y administrar las actividades.
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En este punto se analizo el tratamiento de las publicaciones sobre de la participacion
de la comunidad en torno a los programas alimentarios. Dichas actividades abarcan desde, el
analisis por parte de la comunidad de la problematica alimentaria y nutricional hasta las

acciones concernientes a la ejecucion del propio programa.

La participacion de la comunidad, de acuerdo a lo que destacan las distintas
publicaciones, se hizo mas evidente en la década del noventa, sobre todo en aquellas referidas
a las ejecucion directa de las actividades del programa.

Estas acciones, se correlacionan también con las exigencias de los organismos
internacionales, financiadores de algunos de los programas analizados. En este sentido, asi se
refieren Maceira y Stechina con respecto a la participacién de la poblacion y las exigencias de
los organismos externos de financiamiento: “[...] la participacion comunitaria en la ejecucion
de los programas ha sido en ese periodo muchas veces un requisito para el financiamiento
externo” (Maceira & Stechina, 2010, p. 54).

En los programas implementados en la década del noventa, como los programas
PROSONU — POSOCO, y el PRANI se evidencia una mayor importancia en la participacion
de las organizaciones no gubernamentales comparando con la década anterior, como el caso
de los comedores infantiles y escolares en la ejecucion de dichos programas. Siendo estas
organizaciones de la sociedad civil, en muchos casos, las responsables de brindar las
prestaciones alimentarias a la comunidad (Ansolabehere, 2002; del Valle, 2008).

La participacion comunitaria se hace aiun méas evidente con la crisis del 2001, sobre
todo en la influencia que ésta ejerce en determinados aspectos importantes de los programas
alimentarios, como la legislacién sobre los mismos. La influencia y presién de organizaciones
de la sociedad civil contribuyeron a la gestacion del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria,
con caracter de ley nacional, promulgada en el afio 2003. En dicho plan, por ejemplo, las
organizaciones comunitarias (comedores) como consecuencia de los nuevos criterios de
intervencion de los programas nacionales PNSA-FOPAR-PNUD adquieren mayor
protagonismo. Asi lo explica en su estudio Santarsiero, desde la mirada de los actores

involucrados (encargados de los comedores):
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Los comedores comunitarios empezaron a transitar otra forma de vinculacion con el
Estado producto de distintas intervenciones, pujas y acuerdos con los movimientos
sociales y sus multiples organizaciones. A partir del afio 2003 se evidencian ciertas
transformaciones en el espacio organizativo de los comedores comunitarios de la
mano de los programas de alcance nacional (PNSA, FOPAR, PNUD) bajo nuevos
criterios de intervencion (Santarsiero, 2013, p. 3).

Y continua de la siguiente manera: “Las practicas y representaciones de los actores
involucrados ofrecen una perspectiva de mayor alcance tomando como dimensiones de dichas
acciones los conflictos, acuerdos y decisiones y formas organizativas que se presentan en

estos espacios [...]” (Santarsiero, 2013, p. 5).

De acuerdo a las publicaciones estudiadas se constata que la participacion de la
comunidad en los programas alimentarios se hace mas evidente a partir de la década del
noventa, coincidiendo con la incorporacion de nuevos abordajes en las politicas sociales,
como la descentralizacién de recursos y responsabilidades, la focalizacién y el financiamiento
de organismos internacionales de crédito a estas iniciativas, o en otras ocasiones, como el
caso de los comedores comunitarios, financiados complementariamente con aportes de la
comunidad. Todas estas caracteristicas son particularidades predominantes del modelo de
asistencia social, como se vera a posteriori en el presente trabajo.

No obstante, méas alla de la importancia de la participacion de la comunidad, queda en
evidencia que con la participacion efectiva de la misma, el Estado comenz6 a compartir la
responsabilidad de garantizar el derecho a la alimentacion de la poblacion con las
organizaciones de la sociedad civil (comedores comunitarios y ONGSs). Recién después de la
sancion de la ley 24.724 en el afio 2003, se puede observar en las distintas publicaciones
estudiadas, que el Estado nacional vuelve a posicionarse como garante de los derechos a la
alimentacion de la poblacion, independientemente de la participacién de la comunidad en

muchas de las acciones implementadas en los programas que integran el PNSA.

e. Gestion

Nos referimos a gestion en el presente trabajo, a las formas en que se liberan y

disponen los fondos para el programa, a las cuestiones operativas en torno a dichas tareas, al
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nivel de injerencia politica en torno a la seleccion del personal del programa y a las

estructuras generales de gestion.

En este sentido, haciendo mencién a los programas materno infantiles, se pueden
identificar los numerosas inconvenientes que presentaron estos programas, teniendo en cuenta
los trabajos estudiados, identificAndose variadas dificultades en la implementacion de los
mismos. Por ejemplo, entre lo efectores locales, se evidencian variaciones en los resultados de
acuerdo a cada uno de los lugares donde se implementd. Aronna comparando dos efectores
locales de salud de la ciudad de Rosario, menciona que “La entrega de la complementacion
alimentaria alcanzo6 49,7 % de adecuacion a las normas en Sur y 57,4% en Policial” (Aronna,
2006, p.340), posteriormente continda en el mismo sentido, afirmando que la implementacion
del programa no fue igual en todos los lugares donde se ejecutd. De esta manera se refiere:
“[...] el nivel de implementacion de PROMIN no resulté homogéneo [...]” (Aronna, 2006, p.
343).

Con respecto al PROMIN, mencionado en el parrafo anterior, se encontraron trabajos
que describen con detalles las particularidades de la gestion del mismo. Asi, para la gestion de
éste existian dos comisiones, una nacional y una provincial; y tres unidades ejecutoras,
nacional, provincial y municipal, donde cada nivel tenia asignadas tareas y responsabilidades
especificas (Idiart, 2007).

El PAN, fue un programa administrado a nivel central, financiado por el Estado
nacional, que a través de la ex Junta Nacional de Granos adquiria alimentos para luego
distribuirlos a las provincias, previo trabajo de embalado en las plantas de Buenos Aires y
Entre Rios.

Asimismo, en cada jurisdiccion existian delegaciones federales del programa,
mientras que a nivel local operaban los agentes PAN, encargados de censar a los potenciales

beneficiarios y registrar la entrega de las cajas de alimentos (Britos et al., 2003).

En otro de los articulos estudiados, encontramos con respecto a la gestion y a los
cambios que se dan en este sentido, que los programas PROSONU y POSOCO dependian de
la Direccion Nacional de Promocion Comunitaria, del Ministerio de Salud y Accion Social
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hasta que se descentralizo, para comenzar a gestionar los recursos en forma societal.

Asi, el POSOCO estaba coordinado por una Unidad Ejecutora Nacional, integrada por
el ministro de salud y accion social, el secretario de coordinacion de salud y accion social, dos
senadores y dos diputados elegidos por las respectivas camaras, y por una Unidad Ejecutora
Provincial, integrada por el gobernador, el ministro de salud y accién social, y dos senadores
nacionales y dos diputados nacionales que hayan encabezado las dos listas que hubieran
obtenido mayor cantidad de votos (Ansolabehere, 2002).

Con relacion a la descentralizacion de responsabilidades de estos programas,

Ansolabehere se refiere de la siguiente manera:

Esta tendencia a transferir la responsabilidad de la gestion de los recursos a
organizaciones comunitarias y escuelas, aunque no formalizada en la legislacion
nacional, continda presente en las modalidades de implementacién de estos fondos
coparticipables (en general bajo la forma de programas alimentarios provinciales)
adoptadas en la totalidad de las provincias (Ansolabehere, 2002, p. 130).

Esta forma de gestion de hizo comin en la implementacion de politicas alimentarias a
partir de la década del noventa. Asi, eran transferidos a las provincias recursos recaudados en
conceptos de impuestos por el Estado nacional, y girados a las mismas como fondos
coparticipables, de esta manera las redes de comedores comenzaron a recibir recursos del
Estado nacional a partir de 1992 (del Valle, 2008).

A pesar de las presuntas ventajas de esta forma de gestion, se pudieron distinguir
dificultades en la implementacion de dichos programas, ya que la cantidad de personas que
recibian los comedores comunitarios aumentaba paulatinamente, ya que a nivel local se
flexibilizaban los criterios la seleccion de beneficiarios; dado que consideraban las
necesidades de la comunidad, ya que gran parte de ella atravesaba la crisis socioecondémica
gue comenzaba a evidenciarse ya a mediados de la década del noventa.

Del Valle, lo destaca de la siguiente manera:

Sin embargo, los comedores infantiles, que originalmente fueron concebidos para la
atencion de los nifios en edad preescolar, extendieron continuamente su cobertura a
otros beneficiarios no declarados, residentes en esas areas (nifios en edad escolar,
adultos desocupados o subempleados, amas de casa que acompariaban a sus hijos
pequefios, ancianos sin recursos, etc.). De este modo, la cobertura inicial (1995) de
102,490 nifios de dos a cinco afios aumentd en forma continua hasta llegar a 322,565

nifios en 1998. Debido a que no se incrementaron partidas presupuestarias, el
publico creciente obligaba, en la mayoria de los casos, a una dilucién de la dieta
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para satisfacer la demanda, situacién que se acentué con la agudizacion de las
condiciones sociales en la segunda mitad de los afios noventa y la crisis que se
acelerd desde 2001 (del Valle, 2008, p. 25).

El Programa Apoyo Solidario a Mayores, era administrado por la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacion, quien centralizaba la compra de alimentos y luego distribuia
entre la poblacion de adultos mayores sin cobertura social.

En el mismo periodo se ejecutd el programa Probienestar, pero a diferencia de la
mayoria de los programas, éste dependia de la obra social de jubilados y pensionados, PAMI.
Dicho programa consistia en la entrega bolsones de alimentos o prestaciones alimentarias que
eran brindadas en comedores para la tercera edad; estas acciones estaban dirigidas a ancianos
indigentes (Britos et al., 2003).

Otro de los programas estudiados, como el FOPAR, financiaba comedores
comunitarios con fondos nacionales, y ademas estos comedores recibian aportes de otras
organizaciones no gubernamentales. Es decir, las prestaciones alimentarios brindadas en los
comedores eran elaborados con alimentos y/o recursos provenientes de donaciones
particulares, empresas y también del Estado. Asi, Oyhenart se refiere al respecto: “[...]
elaboradas con donaciones particulares, de empresas y del Estado” (Oyhenart et al., 2007, p.
195).

Por otro lado, la gestion del PNSA cuenta con financiamiento nacional. Implementa
acciones directas desde el nivel central y financia proyectos a las provincias para acciones de
asistencia alimentaria.

Abajo y colaboradoras se refieren al PNSA de la siguiente manera:

Es de financiamiento nacional con proyectos provinciales en las siguientes lineas

principales: asistencia alimentaria a nifios y familias, focalizando a nifios con riesgo
de bajo peso y celiacos, comedores escolares, promocion de huertas familiares y

comunitarias (ProHuerta)". (Abajo et al., 2010, 2010, p. 21)

Considerando las descripciones que encontramos en los diferentes articulos
analizados, se evidencian que los programas alimentarios fueron cambiando su forma de

gestion e incluso el origen de su financiamiento con el correr de los afios.
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Aquellos programas que se implementaron en la década del ochenta, tuvieron
financiamiento por parte del Estado nacional, y era dicho nivel institucional el responsable de
su ejecucion. Los programas que se implementaron con posterioridad en la década siguiente,
presentaron particularidades diferentes, por ejemplo el financiamiento compartido del Estado
nacional con las provincias, y en algunos casos, organizaciones de la sociedad civil y
empresas privadas. Cabe mencionar, que en esta década se hace evidente la marcada
influencia de los organismos multilaterales de crédito en las particularidades de la gestion de
estos programas, ya sea en la administracion de los fondos como en las caracteristicas y
criterios de seleccion de sus recursos humanos. Al mismo tiempo, al gestionarse de manera
descentralizada también se compartia la responsabilidad en su ejecucién, con otros niveles de
organizacién gubernamental, como también organizaciones de la sociedad civil.

A partir de 2003 la gestion de los programas nacionales se unifican, y el PNSA
centraliza casi todos los programas alimentarios implementados a partir de esa fecha. Si bien
existe una normativa que los unifica a nivel nacional, le ejecucion de muchos de los
programas se realiza de manera similar a las de la década anterior, con descentralizacion de
recursos y responsabilidades a las provincias y municipios, y en ocasiones también a

organizaciones de la sociedad civil.

f. Seguimiento y evaluacion

Como se especificé en el marco conceptual de referencia, por seguimiento se
entiende el acopio periddico y rutinario de informacion a lo largo de la vida del programa para
determinar si la realizacion del mismo discurre normalmente; y por evaluacién a aquellas
acciones destinadas a determinar y documentar, la pertinencia, eficacia e impacto de un
programa en funcion de sus objetivos.

En este apartado se indagd sobre el tratamiento y relevancia que le dieron los
diferentes autores en sus publicaciones a los conceptos sobre el seguimiento y la evaluacion

de los programas alimentarios

Con respecto al PAN no se encontraron trabajos que evalGen la implementacion

directa del mismo, no obstante diversas publicaciones hacen mencion a las dificultades en la



Laguzzi M E. Programas alimentarios en democracia: Revisién de la literatura sobre programas alimentarios
nacionales implementados en Argentina en el periodo 1983 — 2013. [Tesis de Maestria]. Maestria en
Epidemiologia Gestidn y Politicas de Salud. Universidad Nacional de Lanus. 2015.

85

ejecucion de dicho programa. Cabe aclarar que dichos trabajos analizan documentos y
normativas, y para este programa ninguno de las investigaciones analizadas consideré como
fuente de informacion datos primarios.

Cortés y Kessler se refieren al PAN como un programa de contencion social que no
tuvo €xito sobre los objetivos que se proponia, asi se refieren a ello: “[...] un foco de tension
revelado menos manejable fue la miseria y sus efectos violentos en las calles, frente al cual el
PAN y el gobierno en general habian fracasado en construir un tejido territorial de contencion
social” (Cortés & Kessler, 2013, p. 245).

Los programas de entrega de modulos o cajas de alimentos como el PAN, no han sido
evaluados, y tampoco se considero en ellos el componente seguimiento y evaluacion.

Asi, Maceira y Stechina se refieren a este tipo de programas con relacion a las cajas o
modulos de alimentos: “El contenido, la frecuencia en la entrega y el valor nutricional de los

componentes de los modulos no han sido, en general, eficientes y adecuados” (Maceira &

Stechina, 2010, p. 54).

El Programa Materno Infantil sélo fue evaluado a través de auditorias contables, asi lo
destaca Idiart:

Hasta por lo menos mediados de los noventa, el PMI tradicional carecia de
mecanismos para monitoreo y control en términos de eficacia, eficiencia e impacto
en relacion a sus actividades y metas. Las Unicas tareas de monitoreo se reducian a
las auditorias contables del PMI en niveles provinciales y nacionales. (ldiart, 2007;
p. 41).

Con respecto al PROMIN, se encontraron estudios que intentan analizar y evaluar este
programa, como es el caso del trabajo publicado por Aronna, en cuya investigacion se
propone evaluar la implementacién de dicho programa (Aronna, 2006).

En el mencionado trabajo la autora sostiene que el monitoreo y la evaluacion son
considerados componentes constitutivos del programa PROMIN, y entre sus resultados
destaca que: “[...] el programa aparece como una intervencion que no ha modificado la forma
de ejercicio ni de contencidn ejercida por los profesionales que en ellos desempefian [...]”

(Aronna, 2006, p. 344).
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Con respecto a la evaluacion de las acciones del programa y el resultado de las

mismas, Calvo y Aguirre mencionan:

Los resultados antropométricos permiten establecer una comparacion con respecto a
la linea de base (1995/96) de la situacién nutricional de la poblacion de menores de
6 afios, objetivo del Programa Materno Infantil. En un momento de discusion sobre
la verdadera dimension de la desnutricion en nuestro pais, estas encuestas con igual
metodologia aportan los Gnicos datos rigurosos que sirven para estimar, tanto el
efecto del aumento de la indigencia sobre el estado nutricional de una poblacion
vulnerable, como el impacto global de las acciones desarrolladas desde los
diferentes programas (Calvo & Aguirre, 2005, p.85).

Complementando lo enunciado en el parrafo anterior las autoras sostienen que “[...]
los programas y alternativas solidarias estan contrarrestando los efectos del empobrecimiento
de la poblacion [...]” (Calvo & Aguirre, 2005, p. 77).

El PROMIN contemplaba la implementacion de un sistema de informacion del
programa, a fin de sistematizar la informacién y poder compararla con la de otros programas.

Pero esta tarea no se pudo concretar, segun lo publicado en 2007 por Idiart.

[...] Argentina durante los noventa, cuando la focalizacion aparece como una nueva
tendencia en el disefio e implementacidn de la politica social, a pesar de que los
sistemas de informacion acerca de los potenciales beneficiarios, necesarios para la
implementacion, eran, al menos, insuficientes e, incluso, cadticos. La demanda sobre
la urgencia de contar con un registro o padron Unico de beneficiarios de programas
sociales aparece sistematica y recurrentemente con cada nueva gestion del area de
programas sociales (i.e. Desarrollo Social), sin poder concretarse dicha tarea en las
dos ultimas décadas (Idiart, 2007, p. 41).

Sobre los fondos PROSOCO - PROSONU, algunas publicaciones destacan las
disociaciones entre lo que estaba estipulado en la normativa y lo que ocurrié realmente
durante su implementacién, como la ausencia criterios de evaluacion en la normativa. Asi se

refiere Ansolabehere en su investigacion:

[...] el PROSONU antes de su transferencia contemplaba por parte de cada
provincia: a) la apertura de una cuenta bancaria, b) realizacién del seguimiento del
estado nutricional de los beneficiarios, ¢) remitir al organismo responsable un
informe de ejecucion semestral, y por parte de la Nacion la realizacidn de auditorias
y la evaluacion del programas, s6lo se hizo una Unica evaluacion nacional del estado
nutricional de la poblacion escolar con asistencia técnica del CIDES-OEA durante
1986. Por otra parte mas alla de estos pardmetros generales en las entrevistas que se
han realizado, se da cuenta de la inexistencia de instrumentos standarizados y
sistematicos de evaluacidn (Ansolabehere, 2002, p. 130).
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Con la ley de transferencia a las provincias, se complejiza la situacion dado que a nivel
nacional pierde la facultades de evaluacion: “[...] la ley de transferencia de servicios ya no
contempla para el Estado Nacional, facultades de evaluacion y monitoreo respecto de la
ejecucion de estos programas” (Ansolabehere, 2002, p. 130).

Con el PRANI ocurri6 algo similar, destaca del Valle (2008) en su trabajo, donde
explica que el Estado nacional intentd reordenar las politicas sociales para enfrentar la
pobreza, considerando con primer eje el monitoreo y la evaluacion de los comedores, pero se
presentaron diferencias con los estados provinciales que impidieron dichas acciones de

evaluacion se ejecuten, asi lo destaca:

Si bien las transferencias preveian la capacidad de monitoreo por parte del Estado
nacional (en cuanto al empleo y efectividad de los mismos), en la practica se vio
frustrada por la resistencia de los gobiernos provinciales a proveer de una
informacién regular y sistematizada sobre su inversion real, nimero y distribucién
de los beneficiarios (del Valle, 2008, p. 25).

En un estudio sobre el estado nutricional de los nifios que asisten a comedores
comunitarios, financiados en parte por el FOPAR, y luego por Abordaje Comunitario
(PNSA), las autoras hacen referencia a las caracteristicas y composicion del menu.
Destacando que ofrecen alto contenido de hidratos de carbono y lipidos, pero menor cantidad
de proteinas en proporcion a los nutrientes mencionados anteriormente, donde las
preparaciones mas frecuentes son guisos elaborados con fideos o arroz, papas, cebolla, puré
de tomate, aceite, agua y especias; aclarando que estos menus dependen de los fondos
disponibles por la organizacion.

Subrayan en el mismo trabajo que la poblacién que asiste a los comedores, que es
aquella sobre la que se focalizan estos programas, presentan particularidades en el estado de
nutricion, dado gque coexisten situaciones de desnutricion y sobrepeso.

[...] en las comunidades infantiles estudiadas coexisten la desnutricion y el
sobrepeso. La elevada prevalencia de retraso en el crecimiento y desnutricion global
y la grave reduccion de la masa muscular, aun en nifios con sobrepeso u obesidad,
parecen ser consecuencias de un proceso adaptativo inevitable frente a las
condiciones adversas de vida (Oyhenart et al., 2007, p. 200).
Este trabajo, que analiza el estado de los nifios que asisten a comedores comunitarios

que se funcionan bajo la o6rbita de los programas nacionales, se considerd para el presente
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estudio, que evalUa en parte, los resultados de las acciones del mencionado programa, ya que
si los nifios que asisten a dichas instituciones no presentan resultados adecuados con respecto
a los indicadores de estado nutricional, el programa deberia replantearse hacia donde orienta
los recursos, dado que no esta dando respuesta satisfactoria a la problematica presente en la
comunidad.

Si bien los programas, de acuerdo a lo analizado en el corpus documental, presentaban
entre sus ejes de accion actividades relacionadas al monitoreo y la evaluacion, por ejemplo el
caso del PEA, como lo destaca del Valle, que en referencia a sus objetivos menciona “[...]
mejorar la eficacia y eficiencia en la asignacion de los recursos destinados a la politica
alimentario-nutricional a través de acciones de monitoreo y evaluacion de la gestion [...]” (del
Valle, 2008, p. 27).

Estas acciones, al igual que el resto de los programas no se implementaron.

Por otro lado, en su trabajo sobre la inocuidad en el PNSA, Gonzélez destaca que
durante su investigacion, no encontré informacion acerca del monitoreo y evaluacién del

mismo, asi lo explicita:

Monitoreo y evaluacion: se realizaron consultas tanto a la Sindicatura General de la
Nacién (SIGEN) como al MDS considerados organismos idéneos en el tema, sin
embargo las respuestas recibidas no lograron aportar més informacion a los
contenidos previamente estudiados (Gonzélez, 2013, p. 19).

Como se mencion6 en los parrafos anteriores, se encontraron pocos trabajos que
evalUan los componentes seguimiento y evaluacién en los programas. Si bien, unos pocos
indagan sobre datos primarios como las acciones que son llevadas adelante por dichos
programas, por ejemplo su implementacion a nivel local, el estado nutricional de la poblacién
a la que asisten, gran parte de los trabajos que abordan el seguimiento y evaluacion de los
programas lo hace en funcion del anélisis de otros investigaciones o de los propios informes
de los organismos estatales. Al mismo tiempo, se evidencia en dicho analisis grandes
diferencias entre lo enunciado en la legislacion y normativas de estos programas y lo
implementado en la comunidad.

En los supuestos iniciales del presente trabajo, se manifestd que las investigaciones en

torno a estos programas no consideraban la evaluacion y el seguimiento entre sus categorias
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de anélisis, afirmacion que luego de analizar el corpus documental se confirma.
Contemplando que los trabajos pesquisados no indagan en profundidad sobre este
componente, y si lo hacen, en gran parte no se encuentra explicitado como tal.
Simultaneamente, se identifican en los comentarios finales de las mencionadas
publicaciones, la necesidad de evaluar estos programas con la finalidad repensar las

estrategias a futuro y corregir las acciones de los programas existentes.

g. Conexiones del Programa

En el presente trabajo nos referimos a las conexiones del programa a aquellas
relaciones de éste con las autoridades sub-nacionales, dado que de estas dependen en parte la
institucionalizacién del mismo. Se detalla en este punto las caracterizaciones destacadas en las

distintas publicaciones analizadas con respecto a las mencionadas conexiones.

Dichas conexiones del programa pueden ser heterogéneas, segtn los distintos trabajos
en los que se indago, pero en muy pocas de las investigaciones se referian a la misma de
manera explicita.

Entre los hallazgos encontrados en las publicaciones, se destaca por ejemplo, que
durante la implementacion del PAN hubo un intento de armar estructuras organizativas
locales, con el objetivo politico de disputar territorio en las barriadas populares, tarea en la

que fracaso el gobierno radical. (Cortés & Kessler, 2013, p. 242)

Los programas materno infantiles, como el PROMIN, deberian contemplar las
organizaciones locales, dado que también el Estado invierte sus recursos en ellos, como
comedores comunitarios, entre otros. Asi se refirieren Calvo y Aguirre: “Las alternativas
solidarias y dependientes de ONGs, por ejemplo comedores comunitarios, no pueden
cuantificarse por separado del gasto publico global, debido a que la mayoria recibe subsidios
del Estado” (Calvo & Aguirre, 2005, p. 88).

Por otro lado, programas como el PEA promovian la complementariedad de sus
acciones con los programas provinciales, a través de capacitacion y asistencia técnica para

mejorar las prestaciones, por lo tanto a nivel local era necesario el fortalecimiento de los
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programas locales, asi lo menciona del Valle:

[...] promover la complementariedad de los programas alimentarios provinciales,
mediante la asistencia técnica y capacitacion para asi mejorar la calidad y
continuidad de las prestaciones alimentarias de acuerdo a las necesidades
jurisdiccionales; favorecer las economias locales y regionales a través de la
descentralizacion de fondos; impulsar la creacién de Consejos Consultivos
Provinciales y Locales [...] (del Valle, 2008, p. 27).
Las relaciones de los programas nacionales, con otros del mismo nivel, o provinciales
y/o nacionales, no son explicitadas en las publicaciones estudiadas. Tal situacion podria estar
condicionada porque no se problematiza la necesidad de dichas conexiones, 0 porque no
ocurren en la realidad debido a causas no han sido identificadas. Esto demuestra como un
programa alimentario puede potenciarse, optimizar sus recursos y mejorar sus resultados si se
reconocen las diferentes estrategias, mas alla de la propia, que se abocan a resolver los
problemas para los que estan disefiados. Por el contrario, puede ocurrir que se superpongan
sus objetivos, poblacidn destinataria, y/o que sus recursos no sean usados de manera Optima, y

por lo tanto, los productos resultantes seran de dudosa eficiencia.

7.1.2 Microentorno del Programa

Este punto hace referencia a los factores a nivel comunitario que pueden influir al
programa. Considerando para dicho enfoque también el grado de diversidad en el area del
programa, la economia alimentaria local, los niveles del desarrollo comunitario y la

suficiencia de las estructuras locales.

En el analisis realizado sobre el corpus documental, se pudo observar el tratamiento
sobre este punto, donde se evidencian sobre todo, las dificultades que se presentan o pueden
presentar si el microentorno donde se implementa el programa no es favorable.

En ese sentido, se identificaron por ejemplo, las dificultades que se presentaron en la
evaluacion de las acciones de los programas descentralizados como el PRANI, donde las
provincias se resistian al monitoreo de las actividades; o en el caso de los comedores
comunitarios, donde se incrementaban la cantidad de beneficiarios por decision de los

referentes de estos comedores, pero no asi de partidas presupuestarias que dependian de los
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niveles superiores de administracion, provocando la dilucién de las prestaciones alimentarias
que recibian las personas beneficiadas, y/o el uso clientelar de los recursos del programa (del
Valle, 2008).

Las dificultades en la implementacion de los programas alimentarios pueden
presentarse a nivel local, aspecto a veces no considerado con antelacion, sobre todo en
cuestiones que exceden a las normas formales inherentes a su implementacion, otorgandole
caracter discrecional, por ejemplo, a la entrega de las prestaciones o en la seleccion de los
beneficiarios, asociados a en ciertas ocasiones a favores politicos. Con respecto a ello, Del

Valle se refiere de la siguiente manera:

Por otra parte, las prestaciones alimentarias se comenzaron a tejer alrededor de un
entramado de relaciones politico-sociales "clientelares” en las que un lider
provincial tomaba en sus manos la conduccién del programa a nivel local y, través
de otros intermediarios (administradores del comedor o distribuidores finales de las
cajas, que eran, al mismo tiempo, lideres comunitarios), dirigia la prestacion de
modo que el destinatario del beneficio quedaba, implicitamente, constrefiido en una
relacion de contraprestacion de apoyos politicos para continuar el vinculo (del Valle,
2008, p. 25,26).

En su investigacion sobre programas alimentarios en las regiones rurales de Mendoza,
Poblete destaca algunas caracteristicas propias del microentorno de estos programas, y como
éste puede, por ejemplo, definir o redefinir la inclusion de beneficiarios. Asi, refiriéndose a
los programas PRANI, ASOMA y PROMIN, resalta que las cajas de alimentos provenientes
de los distintos programas se distribuian en el centro de salud, pero la atribucion la maneja la
asistente social de la municipalidad de la regién. El papel de la asistente social resulta central
en ese caso, dada su capacidad para evaluar las necesidades y, por lo tanto, para distribuir los

recursos (Poblete, 2008).

Aronna, en su trabajo, describe las dificultades en la implementacién homogénea del
PROMIN, donde los factores del contexto pueden limitar o condicionar sus acciones, tanto en
los niveles locales de gestion, como la falta de articulacion entre los centros de salud y los
centros de cuidado infantil, como también en las representaciones de la comunidad que
reconoce y acepta o0 no las intervenciones del programa. En estos términos lo expresa la

autora: “[...] los factores contextuales que condicionaron las estrategias de intervencion
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desarrolladas desde los servicios, las que a su vez se interrelacionaron con las
representaciones constituidas desde la poblacion” (Aronna, 2006, p. 343).

Las intervenciones de los programas pueden influir en el &mbito local donde ellos se
implementan. A partir de 2003 en los comedores comunitarios se evidencian ciertas
transformaciones en la organizacion de los mismos, como consecuencia de las acciones de
programas de alcance nacional como el PNSA (FOPAR — Abordaje Comunitario, PNUD),
donde dichos programas se posicionan a nivel local: “[...] existen multiples actores sociales
comprometidos, niveles jurisdiccionales superpuestos con distintas directivas y lineas de

accion que se van posicionando en el espacio barrial” (Santarsiero, 2013, p. 4).

El microentorno del programa puede afectar la implementacién del mismo de
diferentes maneras. Como se describid en los parrafos anteriores, a nivel local las relaciones
con los equipos puede dificultar la ejecucién correcta de las acciones programadas y/o la
evaluacion de las mismas. Obstaculizando a posteriori la posibilidad de realizar ajustes
oportunamente, por ejemplo al no contar con informacién y resultados fiables de las
intervenciones del programa.

Asi mismo, las acciones de los programas inciden en las relaciones y acciones de las
organizaciones locales y sus integrantes, influyendo positivamente en muchas ocasiones, ya
gue se incorporan nuevas visiones a los problemas de la comunidad, permitirian de alguna
manera la retroalimentacién entre la comunidad y el programa, beneficiando a todos los
actores involucrados.

Por lo mencionado anteriormente se hace necesario considerar la importancia del
microentorno de los programas alimentario — nutricionales en el analisis de los mismos, dado
que este es uno de los factores que puede condicionar la adecuada ejecucion de las acciones

de los mismos.

7.1.3 Macroentorno del Programa

Se utiliz6 para este trabajo el término macroentorno para referirse a los factores
especificos que indican el grado de compromiso del pais con los problemas de indole

alimentario - nutricionales, entre ellos podemos mencionar a el macroentorno politico, el
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grado de la colaboracion intersectorial, los recursos que el gobierno destina a nutricion, la
funcién y la contribucion de la comunidad internacional y la suficiencia del asesoramiento

técnico nacional.

Los programas implementados en nuestro pais han estado notablemente influenciados
por el macroentorno, esto se evidencia de acuerdo a los documentos analizados, en la
duracién temporal de los mismos, en el apoyo politico que estos reciben, como también las
partidas presupuestarias que a ellos estdn destinadas. Se puede observar, que salvo
excepciones particulares como el caso de los programas materno infantiles, los programas
finalizan con la asuncion del nuevo gobierno electo, ejemplo de esto es fue el Programa
Alimentario Nacional, implementado por el gobierno de Raul Alfonsin y reemplazado por
otros programas, con caracteristicas diferentes, en 1989 con la asuncion del nuevo gobierno.

Se observan también las influencias del macroentorno en la definicion de los criterios
y formas de implementacion de las diferentes acciones por parte de organismos
internacionales como el Banco Mundial, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y otros organismos similares. Dicha influencia ha determinado, en mayor 0 menor
medida, sobre todo a partir de la década del noventa, los criterios de focalizacion, la formas
de gestion y evaluacion, condicionando la implementacion de los mismos, dado que son en
muchos casos, las fuentes de financiamiento que hacen posibles la ejecucién de estos
programas.

Otro de los factores condicionantes a nivel del macroentorno que se evidencia en los
textos analizados, son las acciones netamente de indole politica - clientelar, como el caso de
los Bonos Solidarios de Emergencia, que se desarrollara en el presente apartado, donde
legisladores nacionales usaron estas acciones de politicas alimentarias indiscrecionalemente,
de manera clientelar y sin ningun tipo de criterios técnico, lo que provoco, entre otras cosas,
la finalizacion al poco tiempo de haberse implementado.

Se desarrollan a continuacion los principales hallazgos luego del analisis de los textos

estudiados.

Del corpus analizado se desprende, con relacion al PAN, que dicho programa se

implementd como consecuencia de un contexto social conflictivo, donde el Estado nacional
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intentd a través de estas politicas dar respuesta a la crisis de econdmica de 1984, en un
macroentrono politico favorable, donde las decisiones del gobierno de turno abogaban por la
implementacion de dichas estrategias. Posteriormente con los cambios de contexto, menos
favorables al programa, el PAN finaliz6 en 1989, con el cambio de gobierno y en medio de la

crisis hiperinflacionaria. (del Valle, 2008, p. 24).

Los programas implementados desde el Estado nacional no siempre tienen garantizado
el apoyo de todos las instancias gubernamentales que componen dicho nivel, es decir, muchas
veces estos programas Se promueven y orientan desde un ministerio o secretaria, hacia
problematicas especificas de acuerdo a la coyuntura, pero no siempre son acompafados
politica o presupuestariamente para que los mismos cumplan con sus objetivos.

Tal es el caso del PROMIN, que mientras la comunidad enfrentaba un critico
panorama socioecondmico, donde el mercado imponia limitaciones al acceso de los
alimentos, el gasto orientado a las politicas publicas descendia. Es decir, mientras las pobreza
aumentaba el Estado invertia cada vez menos en politicas compensatorias. Asi Elvira Calvo y
Patricia Aguirre hacen mencién a lo enunciado: “[...] el Estado invertia cada vez menos en

acciones compensatorias a medida que crecia la pobreza” (Calvo & Aguirre, 2005, p. 81).

Con respecto al mismo programa, Aronna menciona que el PROMIN se instal6 en la
ciudad de Rosario con financiamiento internacional, préstamos acordados con el gobierno
nacional. De esta manera se refiere la autora: “Se instal6 como consecuencia de un prestamos

del BIRF (Banco Mundial), que el gobierno nacional asumié” (Aronna, 2006, p. 336).

Otro de los programas que se vio afectado por las condiciones politicas del
macroentorno fue el programa Bonos Solidarios de Emergencia, donde su aplicacién
discrecional por parte de funcionarios puablicos genero numeros criticas. Este programa estaba
financiado por el Estado nacional y por donaciones de empresas privadas. Repetto se refiere a

esta situacion de la siguiente manera:

[..] politicos del oficialismo quedaron al descubierto cuando usaban
discrecionalmente este mecanismo de ayuda asistencial, por fuera de todo criterio de
reparto equitativo y eficiente de un instrumento de por si criticable en cuanto a su
disefio y fuentes de financiamiento (Repetto, 2000, p. 605).
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El mismo autor se refiere al contexto del PAN y posteriormente al programa Bonos
Solidarios, explicando que los recursos econémicos destinados a enfrentar la pobreza no eran
significativos, y simultaneamente el apoyo politico en los niveles méas altos no contribuian a
la resolucion de los problemas administrativos detectados, al mismo tiempo que destaca la
superposicién y falta de coordinacion entre acciones de similares caracteristicas. En este
sentido el autor manifiesta que: “[...] superposicion y falta de coordinacidon entre programas
que proveen beneficios y/o prestaciones similares o altamente complementarias, sin una

adecuada coordinacién horizontal de sus acciones” (Repetto, 2000, p. 613).

Otro de los programas como el fondo POSOCO absorbié los recursos de los
programas PAN y Bonos Solidarios en 1989, afio en que se cred a través de la Ley 23.767
sancionada por el Congreso Nacional. EI marco normativo de este programa era muy poco
claro, segun lo destaca Ansolabehere (2002).

En el mismo trabajo se describen los cambios que sufri6 el PROSONU a partir de
1991, con la sancion de la Ley 24.049 (ley de trasferencia de servicios educativos y salud a
las provincias) que descentraliza la modalidad de gestion, convirtiéndose en fondos
coparticipables para cada provincia, donde cada una de ellas los ejecutaba de acuerdo a
criterios propios y especificos, dejando de funcionar como un programa nacional
(Ansolabehere, 2002, p. 127).

Ambos programas estuvieron afectados por normativas poco claras para su
implementacién, dando lugar a las influencias politicas para la asignacion de recursos, donde
los mismos dependian de la capacidad de negociacién y de las alianzas estratégicas entre las
provincias y el nivel nacional. Por ejemplo, el caso del PROSONU desde el nivel nacional se
decidia mensualmente el volumen y la forma de distribucion de fondos entre las provincias,
dependiendo del grado de urgencia de la jurisdiccion respecto a la problematica atendida. Esto
estaba reglamentado por el del Ministerio de Salud y Accion Social de la Nacion a través de
las resoluciones N° 122 y 123 del afio 1991 (Ansolabehere, 2002).

Considerando las limitaciones y dificultades en la implementacion del PRANI, y

destacando la institucionalizacion del mismo, del Valle en su trabajo se refiere a los
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mencionados inconvenientes de la siguiente manera:

[...] con el fin de resolver las deficiencias del PRANI durante el 2000, los
programas de prestaciones alimentarias pasaron a depender de la Secretaria de
Politica Social. Se integraron el PRANI, el ASOMA y el PROHUERTA
(compartiendo la organizacién con el INTA) y se conform6 con ellos el UNIDOS
con el objetivo de impulsar un aporte a las necesidades alimentarias de los hogares
(del Valle, 2008, p. 26).

Al igual que otros programas estudiados el FOPAR, se constituyd en 2002 como
programa de emergencia que subsidiaba el mejoramiento de la infraestructura de los
comedores y prestaciones alimentarias, y fue financiado por el Banco Mundial (Santarsiero,
2013).

Este programa fue transformado en 2006 “por el Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion en un programa financiado por PNUD denominado: Apoyo a la Gestion de la Politica
Alimentaria, rediseno de su Unidad de Gestion y Fortalecimiento de sus Efectores”
(Santarsiero, 2013, p. 3).

Con relacion a estos programas, en otro trabajo los autores se refieren a las
dificultades en la disponibilidad de fondos: “[...] las prestaciones alimentarias de estos
comedores, ademas de caracterizarse por una baja calidad caldrico-nutricional, se veian
frecuentemente suspendidas por la falta de fondos, los cuales eran desviados para atender
otras obligaciones que presionaban a los gobiernos provinciales” (Maceira & Stechina, 2010,
p. 50).

De esta manera en su investigacion Cortés y Kessler se refieren a la relacion del

Estado con los problemas de la comunidad:

Con el ciclo iniciado en el 2003, se produce un nuevo acercamiento entre Estado y
expertos, quienes logran mayor influencia politica que en el pasado. Una de las
claves del entendimiento: produccién critica de la década pasada; como las
propuestas de economia social, la revalorizacion del rol del estado, el llamado a la
re-regulacion de las relaciones de trabajo y la modificacion del cariz de la asistencia
ganaron un lugar en la estrategia social del gobierno (Cortés & Kessler, 2013, p.
258).

Asi el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, tuvo origen como consecuencia de la
presién ejercida por distintas organizaciones de la sociedad civil con apoyo de los medios de

comunicacion (del Valle, 2008, p. 27).
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En la misma linea, Couceiro se refiere al tema mencionado que se promulgo la Ley
25.724 que da origen al Programa de Nutricién y Alimentacién Nacional (Couceiro, 2007).

Por otro lado, Gonzélez se refiere a la mencionada ley y destaca cudles son los
organismos responsables de su aplicacion y financiamiento, de esta manera: “Autoridad de
aplicacion: Ministerio de Salud y el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) de la Nacion en el
ambito nacional y gobiernos provinciales /municipales en sus jurisdicciones” y financiado a

través del Fondo Especial de Nutricion y Alimentacion Nacional (Gonzélez, 2013, p. 17).

Como se menciond en los péarrafos anteriores, se hace evidente la necesidad de
contemplar el macroentorno del programa al momento de analizar las acciones y resultados de
los mismos. De esta manera, la implementacion de los mencionados programas se puede ver
favorecida por el contexto, como el apoyo politico, evidente, por ejemplo en la puesta en
marcha del PAN o el apoyo comunitario y politico que impulsé en 2003 la sancion de la Ley
25.725 que dio origen al PNSA, como para citar algunos casos.

Por el contrario, otras cuestiones del macroentorno menos favorables también
pueden influenciar negativamente sobre los programas, como los mencionados casos de los
Bonos Solidarios y su implementacion discrecional y su utilizacién clientelar, o las normas
poco claras de los fondos POSOCO y PROSONU, que dependian para su implementacion de
las negociaciones e influencias politicas para la asignacion de recursos para llevar adelante
sus acciones.

En sintesis, omitir cuestiones inherentes al macroentorno en el andlisis de los
programas alimentarios podria llevar a conclusiones parciales o erréneas en dicha tarea, dada

la importancia de este componente como se describié en los parrafos anteriores.

7.1.4 Sostenibilidad del Programa

La sostenibilidad puede definirse como la aptitud para mantener el impacto positivo de
un programa, una vez que éste haya conseguido sus objetivos.

Necesariamente se deben contemplar el andlisis y disposicién de los recursos
financieros y humanos, los logisticos, la titularidad de dichos programas; como también la

capacidad del programa de responder a las necesidades futuras.
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En el corpus documental analizado no se encontraron publicaciones donde se refieran
a la sostenibilidad de las acciones de los programas de manera explicita. No obstante, se
identificaron trabajos que hacen mencién a las dificultades de los programas al implementar
sus acciones y a continuar con las mismas, debido entre otros factores, a la inestabilidad
politica, las dificultades en garantizar las partidas presupuestarias y/o las condiciones de
contratacion irregular de los recursos humanos que hacen posible la ejecucion de estos
programas (Idiart, 2013).

Varios autores destacan la promulgacion de la Ley 25.724 que da origen al PNSA,
generando un marco institucional que garantiza las acciones futuras de los acciones que se
desarrollan bajo su orbita, al mismo tiempo que se identifican los organismos estatales
responsables de su implementacion y financiacion (Couceiro, 2007; del Valle, 2008;
Gonzaélez, 2013).

Por otro lado, si nos referimos a la sostenibilidad como la capacidad de mantener el
impacto positivo de las acciones del programa, no se puede dejar de mencionar que si los
mismos, como nos referimos en los parrafos anteriores, no fueron evaluados, ni se considero
para su implementacién la pertinencia de los objetivos del programa a los problemas de
alimentacion y nutricion de la comunidad, dificilmente se pueda medir la continuidad de las
acciones del mismo, ya que estos, en muchos casos son considerados programas paliativos
contra la pobreza, orientados a responder a problemas socioecondmicos y no especificamente

alimentario -nutricionales.

7.2 Otros componentes que se evidencian en las publicaciones

Ademas de las ya mencionados componentes constitutivos de los programas
alimentarios que son necesarios considerar de acuerdo a las recomendaciones de FAO, como
se detallé en el marco conceptual de referencia, a través del analisis de las publicaciones que
forman parte del corpus documental, se encontraron algunos hallazgos que se consideraron

oportunos incluirlos en los resultados. A continuacion se detallan los mismos.

Entre los mencionados hallazgos podemos destacar el componente inocuidad, que
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aparece como un punto considerado de importancia en algunos de los trabajos analizados. En
este sentido Gonzalez (2013) analiza dicho concepto en la legislacion del PNSA Ley 25.724,
destacando la importancia de incluirlo en le mencionada ley. Asi, la autora en su publicacion
titulada La inocuidad en el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional: analisis
orientado a la valoracion del concepto destaca la relevancia del concepto de la siguiente
manera: “Se encontré que esta ley, afortunadamente tomo la Inocuidad entre sus conceptos,
mejorando su contenido y diferencidndose de programas y leyes anteriores” (Gonzalez, 2013,

p. 17).

Otro de los hallazgos a considerar, fue el analisis de las capacidades institucionales en
el marco del desarrollo de los programas estudiados, como el caso de los programas materno
infantil. Si bien puede considerarse dicha variable como parte del macroentorno y la gestion
de los programas, dado la importancia que le otorga la autora al tema y lo que representa
dicha capacidad institucional en la implementacion de politicas publicas, se opté por
analizarla de manera independiente. En los trabajos titulados Capacidades institucionales y
ejecucion de politicas sociales: Programas de salud y nutricién materno-infantil en Argentina
y Chile (1930-2000) y Capacidades intitucionales e implementacion de programas sociales:
Las transformaciones de los programas materno infantiles en Argentina en la Gltima década,
la autora destaca la importancia y la necesidad de contar con optimas capacidades
institucionales para llevar a cabo adecuadamente los programas alimentario nutricionales.
(Idiart, 2007; 2013)

7.3 Tipos de datos utilizados en los estudios, autores y profesion

En este punto se analizaron los datos utilizados en la elaboracion de las
investigaciones analizadas, quiénes fueron sus autores y la profesion o especialidad de los

mismos.

En la mayoria de los casos, de acuerdo al corpus documental, los estudios sobre estos
programas se realizaron investigando documentos sobre la legislacion de los mismos,

documentos programaticos y otros documentos oficiales, encontrandose pocas publicaciones
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que elaboran sus estudios con datos de fuentes primarias, como entrevistas a
beneficiarios/titulares de derecho, evaluacion antropomeétrica a la poblacion receptora de los
beneficios del programa, y/o a los efectores locales de los propios programas como
comedores comunitarios o centros de salud, entre otros.

Con respecto a estos ultimos podemos citar los trabajos realizadas por Aronna (2006),
donde estudia la implementacion del PROMIN en la ciudad de Rosario, para el cual indaga
sobre cuestiones inherentes al programa a través de entrevistas a los responsables de los
centros de salud donde se ejecutaba el programa y a los beneficiarios del mismo. Entre los
trabajos que toman este tipo de fuentes de informacion se destacan los realizados por Calvo y
Aguirre (2005) que describen las caracteristicas de la poblacion en situacion de
vulnerabilidad, la investigacion de Santarsiero (2013) analizando los comedores comunitarios
que trabajan bajo programas nacionales o la publicacion de Ansolabehere (2002) que evalla
el estado nutricional de nifios que asisten a comedores comunitarios también con

financiamiento del programas nacionales.

Con respecto a los autores y su profesion se puede observar que en el corpus
analizado, los autores son de profesiones heterogéneas, pero con marcada predominancia los
elaborados por aquellos profesionales provenientes de las ciencias sociales, sociologia,
antropologia, entre otras, por sobre los elaboradas por nutricionistas, médicos y profesiones
afines.

Especificamente con respecto a las publicaciones realizadas por nutricionistas, solo 10
trabajos constituyen el corpus documental del presente estudio. Es decir, sélo el 17 % de las
publicaciones incluidas para el andlisis fueron publicadas por nutricionistas, lo que hace
pensar que es un campo poco explorado por los mismos. Queda planteada la discusion con
respecto a lo mencionado, dado que en ciertas ocasiones son los propios nutricionistas, los
que describen este campo como ajeno a la profesion, identificAndose s6lo con las cuestiones
meramente técnicas, invisibilizando las variables de indole politica, importantes para la
correcta implementacion de los programas alimentarios, como el micro o macroentorno, la

gestion, entre otros, ya destacados en los parrafos anteriores.

7.5 Organizacion de la proteccion social
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Con respecto a la organizacion de la proteccion social, como se menciono en el
apartado marco conceptual de referencia, se pueden encontrar tres modelos posibles. El
modelo de asistencia social, el de seguro social y el de seguridad social, cada uno de ellos con
sus particularidades.

De acuerdo a las publicaciones analizadas podemos decir que se hallaron
descripciones de los programas alimentarios y las politicas sociales caracteristicas de los tres
modelos mencionados, aunque sobresalen descripciones y particularidades de los modelos de
asistencia social y seguridad social. Mientras que para el modelo de seguro social se
encontraron menciones aisladas y menos explicitadas que para los otros modelos posibles
mencionados.

Cabe recordar, que este ultimo tiene como particularidad la cobertura de grupos
ocupacionales por medio de una relacion contractual, en la cual los individuos reciben
compensaciones proporcionales a sus contribuciones en el seguro, orientado a grupos de
trabajadores del mercado formal, cuyo objetivo es mantener las condiciones socioeconémicas
de los beneficiarios en situaciones de riesgo, como la pérdida de capacidad de trabajo por
edad, enfermedad o accidente; mientras que las caracteristicas de la mayoria de los programas
analizadas a través de las publicaciones son implementados en menor o mayor medida por el
Estado nacional. No obstante, en nuestro pais, una proporcion del régimen de proteccion
social se financia con aportes de los trabajadores, administrado por medio de los sindicatos,
complementariamente al sistema de seguridad social (Fleury & Ouverney, 2008; del Valle,
2008).

Los programas alimentarios implementados en Argentina durante el periodo en estudio
presentan particularidades sobresalientes de los modelos de asistencia social y de seguridad
social. Donde, si bien no se identifica un momento temporal demasiado evidente, queda claro
que desde el retorno de la democracia hasta fines de la década del ochenta, las caracteristicas
mas destacadas se corresponden con el modelo de seguridad social, por ejemplo con la
implementacién de PAN, de caracter universal, de gestion centralizada y con financiamiento
exclusivo del Estado nacional.

Con relacion al Programa Alimentario Nacional implementado con el retorno de la
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democracia, Cortés y Kessler destacan que la alimentacion fue considerada como un derecho
humano por parte del nuevo gobierno del Dr. Alfonsin, asi lo explicitan: “[...] el proyecto del
Ejecutivo juzga al «alimento como un derecho humano central para nuestra sociedad», y a

quienes lo padecian «como victimas de la Dictadura»” (Cortés & Kessler, 2013, p. 242).

Con el cambio de gobierno, entrando en la nueva década, se evidencian programas
con caracteristicas del modelo de asistencia social, por ejemplo el programa Bono Solidario,
de caracter focalizado, que se entregaba a aquellas personas que demostraran que estaban
atravesaban una situacion de vulnerabilidad social; y cuyo financiamiento era mixto, provenia
del Estado nacional, y también de aportes de empresas privadas.

De esta manera se refieren Maceira y Stechina a los programas implementados en la

década del noventa:

La etapa de creciente descentralizacién y focalizacién de la politica social, iniciada
en los 90, fue erosionando sistematicamente la universalidad que habia
caracterizado, por ejemplo, al programa de comedores escolares y el Programa
Materno Infantil (Maceira & Stechina, 2010, p. 54).

Las politicas sociales de combate contra la pobreza, entre ellas los programas
alimentarios, a fines de los afios ochenta y principios de los noventa se reconfiguran bajo un

nuevo paradigma de la cuestion social, haciendo frente al desmantelamiento del anterior

Estado de Bienestar, actuando de esta manera los servicios sociales (Santarsiero, 2012).

Santarsiero se manifiesta al respecto de la siguiente manera:

[...] las politicas sociales que se derivan del Estado neoliberal corresponden a un uso
particular de poder estatal para la conformacion de orden y control social [...] la
distincion entre el concepto de ciudadano y de receptor o destinatario pasivo
constatando experiencias de politicas sociales bajo el Estado de Bienestar y en el
contexto de las politicas sociales de corte neo liberal respectivamente. [...] Esta
intervencion genera un status de destinatario receptor pasivo de politicas que a su
vez, amplia los mérgenes de control social y de aplacamiento de demandas
colectivas en torno a los derechos sociales (Santarsiero, 2012, p. 170).

A fines de la década del ochenta, destaca Repetto, surgieron con fuerza las ideas de
privatizar la seguridad social, la descentralizacion de la educacion y la salud. Al mismo

tiempo la focalizacion de las acciones contra la pobreza, en un intento de compensar las
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consecuencias negativas de los planes de ajuste (Repetto, 2000).

En los primeros afios de gestion del gobierno de Menem (1989-1992) en su estrategia
contra la pobreza “[...] abandono sin ningln tipo de andlisis sustantivo los planes sociales que
en materia alimentaria habia instrumentado en radicalismo (en especial el Programa
Alimentario Nacional)”, mientras que al mismo tiempo utiliz6é ensayos de prueba y error para

intentar dar respuesta a la probleméatica mencionada (Repetto, 2000, p. 605).

En 1993 como respuesta a la critica situacion de salud materna infantil, a pesar de la
existencia del Programa Materno Infantil, se implementa el PROMIN, como una politica
social novedosa y moderna, caracteristica del neoliberalismo. Idiart lo menciona de la

siguiente manera:

El PROMIN responde a los modernos criterios neoliberales para la implementacion
de la politica social (focalizacion y descentralizacién), propiciadas
internacionalmente por los estrictos lineamientos de politica de los organismos
multilaterales de crédito (Idiart, 2007; p. 36).
En su trabajo sobre las politicas sociales focalizadas en Argentina, del Valle sostiene
que los programas (en referencia a los fondos PROSONU-POSOCO entre otros) partieron de
una concepcion universalista de la cobertura, pero que se fueron modificando para privilegiar

las sectores consideradas con desventajas sociales (del Valle, 2008).

Como se menciond anteriormente, durante la década del noventa se evidencié una
marcada tendencia a la organizacion de la proteccion social a través del modelo de asistencia

social. En los trabajos analizados encontramos al respecto esta afirmacion:

[...] cuando se analiza con mayor atencion al conjunto de estas acciones, se observa
gue aquellas medidas mas asistencialistas fueron priorizadas en desmedro de las
acciones promocionales, aun cuando estas Ultimas alcanzaran amplia difusion
discursiva (Repetto, 2000, p. 612).
En otros estudios, al igual a los ya mencionados, se encontraron cuestionamientos a la
focalizacion de las acciones de proteccion social, pero destacando también que los recursos se
destinaron a quienes mas los necesitan, de esta manera lo expresan Elvira Calvo y Patricia

Aguirre en su trabajo titulado Crisis de la seguridad alimentaria en la Argentina y estado
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nutricional en una poblacién vulnerable:

Ni la focalizacion que se esgrimié como fundamento de la equidad ni las mejoras de
la gestion lograron compensar la pobreza masiva. Sin embargo, a pesar de que el
gasto publico no pudo contener el avance de la pauperizacion, al menos en el rubro
alimentacion [...] el impacto distributivo muestra que tal inversion ha sido
progresiva, es decir, ha llegado proporcionalmente mas a los que mas lo necesitan
(Calvo & Aguirre, 2005 p. 87).

En el periodo de las reformas estructurales (1990-2001), se identificé en el trabajo
presentado por del Valle, que el autor destaca la inexistencia de una direccion programatica de
las politicas focalizadas, si no que recién despuées del 2001 se “desarrolld un programa de
amplia cobertura y que atendiese los recientes déficits alimentarios y de nutricién de los
sectores de bajos ingresos” (del Valle, 2008, p. 27, 28).

A principios de la década del dos mil, los enfoques de los programas comienzan a
cambiar paulatinamente, momento en que se esbozan los primeros intentos de unificar los
programas existentes, como la experiencia del Programa de Emergencia Alimentaria. Y
posteriormente, en 2003, la creacion del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, con la
sancion de la ley 25.724. El plan implementa acciones a traves de diferentes programas, y
presenta caracteristicas del modelo de seguridad social, considerando, por ejemplo a las
personas receptoras de las acciones del plan como titulares de derecho, y no como
beneficiarios, como es caracteristico del modelo de asistencia social. No obstante, su
implementacién sigue siendo focalizada, y parte de sus acciones descentralizadas a las

provincias y el algunos casos con las organizaciones comunitarios.

Por otro lado, Gonzélez se refiere a las personas que reciben las acciones del PNSA,
como titulares de derecho “[...] esas voluntades teoricas, se han plasmado en acciones
concretas para mejorar las condiciones de los sujetos de derecho beneficiados” (Gonzalez,

2013, p. 20), es decir, reconociendo los derechos a la alimentacion de las personas.

Asi, con respecto a las formas de intervenir del estado para garantizar el derecho a la
alimentacion, Abajo y colaboradoras afirman “Actualmente, el Estado ya no interviene en el
sentido de disminuir los efectos nocivos de la pobreza como peligro para el resto de la

sociedad, sino para garantizar los derechos de las personas, concebidas como sujetos de
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derechos” (Abajo et al., 2010, p. 24).

Pasadas mas de tres décadas del retorno de la democracia, la implementacion de los
programas alimentarios ha evidenciado cambios en sus caracteristicas constitutivas
principales. Donde se puede identificar que durante la década del ochenta, los programas
analizados presentan particularidades del modelo de seguridad social, reconociendo el Estado
las necesidades de la comunidad y sus derechos, implementando acciones desde el nivel
central. A partir de la década del noventa, los programas modifican las caracteristicas
presentes en los programas implementados en la década anterior, por ejemplo se focalizan sus
acciones sobre los beneficiarios que demostraran estar atravesando situaciones de
vulnerabilidad social, se descentraliza su gestion y financiamiento, todas ellas caracteristicas
organizativas de la organizacién de la proteccion social predominante del modelo de
asistencia social, donde el Estado solo trata de implementar acciones compensatorias para
contrarrestar los efectos negativos de las politicas de ajuste.

En la primera década del dos mil, desde el afio 2003 en adelante para ser mas
precisos, los programas evidencian nuevamente ciertas modificaciones. Por un lado continGian
los programas focalizados sobre grupos vulnerables, descentralizados y acciones llevadas a
cabo por organizaciones de la sociedad civil como el caso de los comedores comunitarios,
similares a los de la década anterior, con las particularidades del modelo de asistencia social.
Pero por otro, reaparecen conceptos como de derecho a la alimentacion y el rol central de
Estado para dar respuesta a la problematica alimentaria, como la legislacion del PNSA que

centraliza las acciones de todos los programas, caracteristicas de modelo de seguridad social.
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8. CONSIDERACIONES FINALES

Como se menciond a lo largo de todo el trabajo se puedo observar que en las
publicaciones estudiadas los componentes constitutivos de los programas alimentarios, como
focalizacion y gestion fueron los mas abordados por los diferentes autores estudiados,
mientras que pertinencia y seguimiento y la evaluacion no fueron considerados de la misma
manera, coincidiendo en este punto con lo que se planted en los supuestos iniciales. No
obstante, un dato a tener en cuenta es que en varios de los trabajos se cuestiona la falta de
evaluacion de estos programas, cuestion paradojica, ya que al mismo tiempo, son muy pocos

los trabajos que indagan al respecto.

Con relacion al contexto socio histérico donde se implementaron los programas
estudiados, de acuerdo a las publicaciones analizadas, se evidenci6é que durante la década del
ochenta estos programas presentaban caracteristicas correspondientes al modelo de seguridad
social, donde el Estado, por ejemplo reconocia las necesidades y derechos de la comunidad e
implementaba acciones al respecto. En la década del noventa, se evidenciaron en los
programas aspectos claros del modelo de asistencia social, donde el Estado nacional comenz6
a descentralizar las tareas, el financiamiento y la responsabilidad de la asistencia alimentaria a
las provincias y organismos no gubernamentales, entre otras caracteristicas particulares de
este modelo de organizacion de la proteccion social. Por Gltimo, en la primera década del dos
mil, se reconocen en los programas caracteristicas particulares de los dos modelos, donde por
un lado, por ejemplo, los programas se ejecutan, en parte, descentralizados y focalizados,
encontrando similitudes con el modelo de asistencia social; pero por otro, se reconocen
derechos y se legisla con respecto a estos programas, posicionandose el Estado nacional como
garante del derecho a la alimentacion, caracteristicas particulares del modelo de seguridad

social.

Por otro lado, se evidencio que la gran mayoria de las publicaciones sobre este tipo de
programas son realizadas por autores de diversas profesiones, pero muy pocas son realizadas
por nutricionistas. Entonces cabe preguntarse, ¢por qué no publican los nutricionistas sobre

estos programas y/o sobre politicas publicas sobre alimentacion y nutricion? Y si es que lo
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hacen ¢donde publican? ¢en libros, en revistas no indizadas, en informes de organismos no

gubernamentales, en institutos de investigacion?

De acuerdo a lo mencionado en los parrafos anteriores, investigaciones con abordajes
méas amplios, que consideren todos los componentes constitutivos de los programas
alimentarios, teniendo en cuenta el contexto socio histérico donde se implementa, podrian
contribuir a la toma de decisiones, la implementacion y la evaluacién de estos programas,

como también hallar nuevos campos donde los nutricionistas se puedan desarrollar.
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