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Resumen

El articulo procura describir y analizar la asistencializacion de la politica de entrega
directa de alimentos durante 1983 y 2023. Analizar las politicas de asistencia
alimentaria contribuye a problematizar una dimension especifica de la provision
del cuidado, pues expone la manera en que el actor Estado lleva a cabo las
actividades para satisfacer las necesidades basicas de la existencia y reproduccion
de las personas. Para abonar a la tesis de “asistencializacion de la politica social”
(Falappa y Andrenacci 2009; Andrenacci, 2002) se estudiaron politicas de
asistencia alimentaria directa de orden nacional implementadas en Argentina entre
1983 y 2023. Se recuperaron fuentes primarias y secundarias que permitieron
reunir la evidencia empirica para el andlisis propuesto en el presente articulo. En la
indagacién se identifican, describen y analizan aspectos que configuran un escenario
con caracteristicas particulares que habilita el despliegue de la asistencializacion de
la intervencidn estatal en cuanto a la provision directa de alimentos. Asi, daremos
cuenta del paso de su caricter residual a masivo y el cambio en la poblacion
destinataria, pues el desempleo demandé atender sus consecuencias sobre la vida
cotidiana de las familias situacién que no era un problema hasta el retorno de la
democracia en 1983.

Palabras clave
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Abstract

The article seeks to describe and analyze the welfare provision of the direct food
delivery policy during 1983 and 2023. Analyzing food assistance policies contributes
to problematizing a specific dimension of care provision as it exposes the way in
which the state actor carries out activities to satisfy the basic needs of the existence
and reproduction of people. To support the thesis of ‘social policy assistance’
(Falappa and Andrenacci 2009; Andrenacci, 2002), national direct food assistance
policies implemented in Argentina between 1983 and 2023 were studied. Primary
and secondary sources were recovered that made it possible to gather empirical
evidence for the analysis proposed in this article. In the investigation, aspects
are identified, described and analyzed that configure a scenario with particular
characteristics that enables the deployment of welfare of state intervention in terms
of the direct provision of food. Thus we will account for the transition from its
residual character to a massive one and the change in the target population since
unemployment required addressing its consequences on the daily life of families, a
situation that was not a ‘problem’ until the return of democracy in 1983.
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Care, Food, Policies.

39



ISSN 1669-8843 (impresa)
ISSN 2683-9393 (en linea)
Catedra Paralela | N° 24 12024

Introduccién?

El articulo procura describir y analizar la asistencializacién de la
politica de entrega directa de alimentos en Argentina durante 1983 y
2023. Entendemos que analizar las politicas de asistencia alimentaria
contribuye a problematizar una dimension especifica de la provision
del cuidado, pues expone la manera en que el actor Estado lleva a cabo
las actividades indispensables para satisfacer las necesidades basicas
de la existencia y reproduccion de las personas. Asi, lo propuesto en el
presente articulo aporta a problematizar la configuracion de la orga-
nizacion social del cuidado (Rodriguez Enriquez y Marzonetto, 2015),
es decir, la manera en que, interrelacionadamente, las familias, el Es-
tado, el mercado y las organizaciones comunitarias producen y distri-
buyen cuidado en torno a un aspecto crucial como es lo alimentario,
sobre todo en un periodo signado por la creciente y sostenida pobreza.

La organizacion social del cuidado en Argentina es injusta porque
las responsabilidades de cuidado se encuentran desigualmente distri-
buidas con mayor carga a las familias y, dentro de ellas, a las mujeres.
La cuestion del cuidado —y en particular la dimension alimentaria— ha
sido considerada como responsabilidad principal de las familias y de
las mujeres. Por ello, la participacion del Estado ha estado planteada
como complemento ante situaciones de vulnerabilidad econémica y
social (Rodriguez Enriquez y Marzonetto, 2015). Si bien se reconoce
el crecimiento y expansion de las politicas de asistencia alimentaria en
el periodo estudiado y se abona a la tesis de la asistencializacion de la
politica social, se reconoce en ellas un aporte parcial que demandaba
necesariamente el despliegue de otras estrategias por parte de las fami-
lias para poder acceder a los alimentos, tal como hemos dado cuenta
en otras investigaciones (Madrid, 2004 y 2010). En este sentido, y en
orden a reconocer los actores que contribuyen al cuidado alimentario,
entendemos necesario que quede planteado —y con ello reconocido- el
papel creciente que han tenido las organizaciones comunitarias en el
cuidado alimentario. No es objeto de esta publicacion su descripcion

1 Agradezco los comentarios y sugerencias bibliograficas de quienes evaluaron anénimamente este articu-
lo. Han contribuido significativamente al objeto del articulo y han posibilitado acceso a fuentes bibliografi-
cas y documentales sumamente trascendentes para alcanzar el objetivo de la publicacién.
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y andlisis, pero es pertinente en el reconocimiento de los actores que
participan del cuidado alimentario hacer mencion a la creciente y sos-
tenida centralidad que han adquirido para la satisfaccion de la necesi-
dad alimentaria en los ultimos 40 afios en la Argentina.

Estrategia metodoldgica

Para alcanzar el objetivo de este articulo analizamos programas
de asistencia alimentaria directa, es decir, intervenciones del Estado
nacional ligadas a la reproduccion de los sectores populares (Aguirre,
2005); iniciativas que tienen la intencion inmediata de influir sobre el
acceso restringido a los alimentos en un pais con disponibilidad exce-
dentaria® (Aguirre, 2005).

Los programas seleccionados para alcanzar los objetivos del articu-
lo son los siguientes, saber:

Denominacion Plan o Programa' Afio de surgimiento | Finalizacion?
PAN 1983 1989

Bono Solidario 1989 1989

Asoma 1991 2000
Pro-bienestar del PAMI 1991 Continua
Pro-huerta 1991 Continua
PNSA 2003 2020

Plan Argentina contra el Hambre (Tarjeta | 2020 Continua
Alimentar)

Fuente: Elaboracion propia en base a Madrid (2012) e investigacién docu-
mental

2 Fueron excluidos aquellos programas alimentarios que podrian identificarse como indirectos, como
son los que afectan cargas tributarias, un IVA diferenciado a los alimentos, los que procuran mejorar la
capacidad de compra a través del control o subsidio a precios, o a través de subsidios a la agroindustria,
o aquellos programas de transferencias de ingresos (como puede ser el caso de la Asignacion Universal
por Hijo) que no presenta objetivos de cardcter alimentario aunque sin duda impacta sobre el gasto en
alimentos por hogar.
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El analisis se realiz6 a partir de la revision bibliografica de fuentes
primarias, como leyes nacionales, documentos de trabajo nacionales
e informes técnicos del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.
También, se consideraron fuentes secundarias. Se recuperaron inves-
tigaciones académicas que estudiaron el disefio, gestion e implemen-
tacion de programas de asistencia alimentaria nacionales —de alcance
nacional, regional o local-. Asimismo, se hizo una revision y andlisis
de la informacién empirica producida en investigaciones previas (Ma-
drid, 2012); puntualmente, se revisaron entrevistas semiestructuradas
realizadas a funcionarios/as, personal administrativo, técnico y profe-
sional de la 6rbita nacional, provincial y municipal vinculados al dise-
o e implementacion de programas de asistencia alimentaria de orden
nacional. Las entrevistas habian tenido el objeto de relevar y analizar
practicas en torno a la gestion e implementacion de programas ali-
mentarios —entre ellos, los nacionales— que expusieran la relevancia
del nivel subnacional y local para explicar el desenvolvimiento de las
politicas nutricionales y alimentarias. Asimismo, considerando el pe-
riodo de estudio, se realizaron nuevas entrevistas semiestructuradas a
funcionarios vinculados a la implementacion de programas alimenta-
rios que permitieran abordar el periodo sefialado en el articulo.

Si bien el periodo abordado —que se inicia con la recuperacion de-
mocrética luego del ultimo golpe militar (1976-1983) hasta practi-
camente el presente’— es extenso y problematico en su descripcion,
preferimos adoptar una perspectiva historica de larga duracion (Krm-
potic, 2011; Ansaldi, 2006; Thorp, 1998). También, lo justifica Torra-
do (2010) a fin de analizar el cambio social cuando sostiene que,

Los cambios en la estructura social y la movilidad social son fendme-
nos que se despliegan —por lo tanto, se captan— en el largo plazo, es
por ello que en general se abordan desde una perspectiva historica.
Solo asi, por comparacién con momentos pretéritos, es posible apre-
hender convenientemente la significaciéon de cada acontecimiento
(Torrado, 2010:21).

3 Elarticulo se escribe durante el verano/otofio de 2024 y se revisa -en virtud de la evaluacion- en invierno
del mismo afo.
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Esta perspectiva nos disuade de caer en “falsos ineditismos™ y per-
mite identificar diferentes significados atribuidos a distintos actores
sociales que historicamente han ocupado un valioso espacio en la asis-
tencia alimentaria. En cambio, focalizar en el tiempo corto de la cro-
nologia conlleva el riesgo de interpretar pequefas variaciones como
grandes rupturas —y viceversa—, dependiendo de las posiciones ideo-
logicas e interpretaciones tedricas asumidas. De alguna manera, una
mirada de largo plazo relativiza los cambios.

La trama que configura la asistencializacion de los programas
de entrega directa de alimentos a partir de 1983

a) La entrega directa de alimentos hasta 1983: poblacion
destinataria, objetivos y alcance

En Argentina los programas alimentarios han sido protagonistas
desde las ultimas décadas del siglo XX, aunque su existencia se remon-
ta a inicios del siglo a partir de la preocupacion por mejorar la salud
y alimentacion de los nifios que tenian un menor rendimiento y mayor
ausentismo escolar (Britos et. al, 2003).

En este sentido, la indagacion bibliografia (Boito, Huergo y Acosta,
2023; Madrid, 2012; Britos et. al, 2003) permite advertir que el pri-
mer servicio de copa de leche en la Argentina data del afio 1906 en el
marco de una creciente preocupacion por la salud integral del nifo.
Britos et. al (2003) identifican que en 1914 se incluye por primera vez
en los presupuestos del Consejo Nacional de Educacion una partida
anual para alimentacion en escuelas de Capital Federal y territorios
nacionales. Asimismo, hacia 1926 se instalan las cantinas escolares,
aunque su impacto era muy bajo e intermitente su funcionamiento.

En 1949, con la creacién de la Direccion Nacional de Asistencia So-
cial —dependiente de la Secretaria de Trabajo y Prevision—, se fortalece
la institucionalizacion de la prestacion alimentaria, pues se construye
la Direccion de Ayuda Escolar (Britos et. al, 2003). Asi, se extiende la
posibilidad de instalar comedores escolares con asistencia financiera
nacional en todas las escuelas que lo requieran, aunque todavia sin el
disefio de un programa de comedores escolares como lo conoceremos
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mads adelante. Debemos llegar a la década del 60 para observar como
se instala la copa de leche y miga de pan durante el ciclo lectivo en
todas las escuelas (Britos et. al, 2003) y transitar por una experiencia
de alcance provincial -Programa de Ayuda a los ingenios azucareros
de Tucuman, en 1967- para identificar el disefio e implementacion del
Programa Comedores Escolares en la década del “70 (Grassi, Hint-
ze y Neufeld, 1994). Esta iniciativa alcanzara al total de provincias
en 1984 (Britos et. al, 2003) funcionando de esa manera hasta 1992
cuando se transfirieron los servicios educativos a las provincias. Este
cambio, inscripto en la denominada “metamorfosis del Estado argen-
tino” (Bonnet, 2022) genero grandes transformaciones: entre ellas, de-
fini6 la libre disponibilidad de los fondos coparticipables, generando
que cada provincia defina la modalidad de funcionamiento del pro-
grama e imprimiendo una gran heterogeneidad a la implementacion
del mismo.

En el desafio de identificar las prestaciones alimentarias estatales
existentes con anterioridad a 1983, es necesario reconocer la sancién
de la Ley 12.341 en 1936 por medio de la cual se crea la Direccion
de Maternidad e Infancia, responsable del disefio e implementacion
del Programa Materno Infantil. Recién en 1948, cuando se lo integra
al funcionamiento del Ministerio de Salud, el programa inicia la dis-
tribucion de leche como prestacion alimentaria (Lava, 2014; Britos
et. al, 2003), manteniéndose de igual forma hasta la década del 90.
Entonces, en el marco de la descentralizaciéon de la politica sanitaria
(Bonnet, 2022), la distribucion es transferida a las provincias, aunque
se sostiene un importante financiamiento de las arcas nacionales.

Por lo tanto, en funcién de la indagacion bibliografica y documen-
tal expuesta, podemos afirmar que el retorno a la democracia en 1983
encuentra en funcionamiento solo dos programas alimentarios asis-
tenciales de alcance nacional: Comedores Escolares y Materno infan-
til. De hecho, Aguirre (2010) afirma que “hasta fines de la década del
setenta la problematica alimentaria no habia entrado en la agenda pu-
blica porque no tenia ni la magnitud ni la profundidad para demandar
tal estado” (2010:55).

La existencia limitada de programas alimentarios para la década
del 80 (Boito y Huergo, 2011; Grassi, Hintze y Neufeld, 1994) abona
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a la tesis de la asistencializacion de la politica social (Falappa y Andre-
nacci 2009; Andrenacci, 2002) dado el crecimiento y expansion que
los programas de asistencia alimentaria tendrdn en los tltimos afos
del siglo XX y principios del siglo XXI. En este sentido, para dimen-
sionar el crecimiento y expansion de la asistencia alimentaria en el
periodo 1983-2023, Grassi, Hintze y Neufeld (1994) exponen un dato
significativo al afirmar que en 1986 el 74% del gasto corresponde a
educacion, salud y seguridad social, pero la distribucion directa de
alimentos —asistencia— solo implica 0.3%.

b) Modificaciones en la estructura del empleo: desocupacion,
precariedad y pobreza

Desde los afios setenta comienza la desalarizacion e informaliza-
cion del empleo de la mano con un marcado retroceso del nivel de
vida de amplios sectores de la poblacion evidenciado en el crecimiento
de la indigencia y pobreza (De Sena y Sordini, 2023; Sordini, 2022;
Aguirre, 2010).

En este contexto, nuestro periodo de estudio inicia con una nove-
dad para la trayectoria del desempleo en Argentina: el aumento de la
desocupacion. Entre 1980 y 1982 alcanz6 el 9%, superando la marca
historica (De Sena y Sordini, 2023). Por su parte, la pobreza por in-
greso, que en 1974 alcanzaba al 4,6% de los hogares (De Sena y Sor-
dini, 2023; Aguirre, 2010), para fines de los 80 habia alcanzado 8.4%
(Aguirre, 2010). Asi las cosas, la dictadura civico militar vivenciada en
Argentina entre 1976-1983 llevé el desempleo a niveles nunca antes
vistos y duplicé la pobreza por ingreso, deteriorando la calidad de
bienestar, tal como fuera advertido en la edicion de 1984 del Mapa de
la Pobreza (Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 1984).

Las reformas estructurales iniciadas en la dictadura civico militar,
abordadas timidamente entre 1983-1989 (Beccaria y Maurizio, 2017;
Madrid, 2012) pero profundizadas a lo largo de la década del 90 (Bon-
net, 2022; Aguirre, 2010), agudizaron la desocupacion, subocupacion
y precariedad laboral (Actis Di Pasquale, 2006; Slavin, Atucha y Actis
Di Pasquale, 2003) impactando en los ingresos de las familias, erosio-
nando la capacidad de compra y afectando el consumo alimentario
(Madrid, 2012; Aguirre, 2010).
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Slavin, Atucha y Actis Di Pasquale (2003) detallan los cambios du-
rante la década del 90 que repercutieron gravemente sobre el mercado
de trabajo perjudicando a trabajadores y trabajadoras y sus familias.
Afirman que con el objetivo de flexibilizar la normativa para abaratar
costos se hicieron grandes cambios que implicaron un retroceso en las
protecciones del trabajo y configuraron un escenario laboral precario.
Estos cambios, realizados en un contexto econdmico recesivo, afecta-
ron no solo a nuevos o jovenes trabajadores y trabajadoras, sino que
tuvieron repercusiones en aquellos y aquellas con trayectoria laboral,
incluso de forma registrada, pues los empresarios buscaron la forma
de reemplazarlos por precarios cuyo costo laboral era inferior. Asi,
la pérdida de protecciones se extendié a todo el mercado de trabajo,
afectando tanto a quienes tenian un trabajo registrado como a quienes
tenian un trabajo no registrado. La nueva legislacion otorgaba mas
seguridades al empleador para blanquear a trabajadores y trabaja-
doras no registrados que al propio trabajador, pues no reconocia su
antigiiedad vy, por lo tanto, desconsideraba los aportes que previamen-
te debian haberle registrado. La nueva legislacién también impactaba
sobre los grupos poblacionales que irfan ingresando al mercado de
trabajo, como jovenes y/o mujeres, brindando oportunidades labora-
les precarias y limitadas que tendrian impacto inmediato en su trayec-
toria laboral y en su futuro.

Los cambios vivenciados a lo largo de esta década generaron una
importante presencia de empleos de baja calidad —solo 43% de los
ocupados eran asalariados registrados—, inestabilidad ocupacional,
bajos salarios —las remuneraciones eran al menos 10% inferiores a las
de 1987 0 25% a las de 1980- y altos niveles de desempleo abierto
—lleg6 a los dos digitos en 1993, 17% en 2000 y ascendi6 a 21% en
2001- afectando de manera particular a las personas activas de bajo
nivel educativo (Beccaria y Maurizio, 2017; Gallo, 2014; Beccaria,
2007). Hacia el 2001, el empleo industrial habia caido 41% respecto
a los niveles alcanzados diez afios antes y la reduccion para la cons-
truccion fue del 22% (Beccaria, 2007). La destruccion de empleos ori-
ginada por la apertura econdmica, la reforma del Estado, los cambios
en la organizacion de las empresas, junto con los despidos y retiros
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voluntarios, asignaron al periodo un rasgo regresivo en materia de
absorcion de fuerza de trabajo (Poy Pifeiro y Salvia, 2017).

En este escenario, hacia fines de 2001 la pobreza alcanzé el 38,5%
de la poblacion y la incidencia de la indigencia era del 12% (Becca-
ria, 2007). Este dato sobre indigencia —advierte Beccaria (2007)- debe
leerse considerando la elevada inestabilidad ocupacional y de ingresos
que experimentaban muchos hogares. Por lo tanto, quedar fuera de
la indigencia era algo transitorio, provocando que, por momentos, la
porcién de poblacion indigente sea mayor.

Este deterioro en las condiciones de vida ciment6 el proceso de mo-
vilizacion popular de desocupados e informales del 2001 el cual se ha-
bia iniciado desde 1996 cuando las reformas comenzaban a impactar
en la vida cotidiana de las familias (Bonnet, 2022; Piva, 2022 y 2013).

De esta manera, ingresamos al nuevo siglo en el marco de una gran
crisis econdmica, social y politica, dados los altos niveles de desocupa-
cion y pobreza. En mayo de 2002 la mitad de la poblaciéon —al menos
en las dreas urbanas— vivian en hogares con ingresos inferiores a la
linea de pobreza, cifra que alcanzo6 el 57,5% en el mes de septiembre.
Por su parte, en el primero de esos meses casi el 25% de la poblacion
se encontraba en situacion de indigencia (Beccaria, 2007).

La situacion del mercado de trabajo desde el afio 2003 mostrara
diferencias a lo observado para la década del 90 (Beccaria y Maurizio,
2017; Gallo, 2014; Actis Di Pasquale, 2010) pues el PBI crecio gracias
a la recuperacion econémica y a la restauracion del aparato producti-
vo local, lo que permitia la creacion de puestos de empleo, reduccion
de tasas de desocupacion y paulatina mejora de los salarios. Beccaria y
Maurizio (2017) resaltan que la tasa de ocupacion crecio casi 8 puntos
porcentuales entre mediados de 2002 y fines 2014 y la tasa de des-
empleo pasé del 25% al 7,9% entre esos afnos. A su vez, la creciente
absorcion de fuerza de trabajo y la caida del desempleo permitié que
se reinstalen las negociaciones colectivas, lo que impulsé al alza del
salario real (Poy Pifieiro y Salvia, 2017).

Asimismo, se asistié a un intenso proceso de asalarizacion de tipo
formal, aunque el mayor crecimiento del empleo asalariado se pro-
dujo en el periodo 2003-2007, aumentando de 68,2% a 76,5%. El
empleo asalariado no registrado mantuvo su peso constante alrededor
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del 29% dentro del total de ocupados (Actis Di Pasquale, Dalle y Fer-
nandez Massi, 2022).

Sin embargo, hacia fines de 2008 se desacelera el crecimiento y en
2009 alcanza valores negativos, cuyas causas pueden atribuirse a la
internacionalizacion de los mercados como también a factores domés-
ticos (Bonnet, 2022; Piva, 2022 y 2013; Beccaria y Maurizio, 2017;
Gallo, 2014; Actis Di Pasquale, 2010). En este marco, si bien entre
2008 y 2011 continud la expansion del empleo asalariado, el ritmo
fue menor y con menos creacion de empleo que al inicio de la gestion
kirchnerista. No obstante, se destaca que el empleo creado fue formal
(Actis Di Pasquale, 2010).

El 2014 fue un ano de caida de la actividad econémica, lo cual ge-
ner6 cierto deterioro en los indicadores laborales. Entre 2011 y 2014
se presentaron descensos en la actividad y en el empleo de los varones,
asi como leves incrementos por parte de las mujeres. Al mismo tiem-
po, se presentaron leves aumentos de la subocupacion y desocupacion
solamente entre los varones, como también una leve caida del empleo
asalariado y un pequefio aumento del empleo por cuenta propia (Actis
Di Pasquale, Dalle y Fernandez Massi, 2022).

Entre 2016 y 2017 el empleo total tuvo un crecimiento, pero que
se explica por la mayor insercion laboral de mujeres en edad activa en
trabajos precarios o informales que se emplearon para cubrir o com-
plementar los ingresos del hogar (Actis Di Pasquale, Dalle y Fernandez
Massi, 2022). A partir de 2018, y en un contexto recesivo, la subo-
cupacion y desocupacion se dispararon (Actis Di Pasquale, Gallo y
Capuano, 2022) y la pobreza y la indigencia comenzaron a aumentar
(Madrid, 2020). En 2018 la tasa de desocupacion femenina alcanza el
10,6% vy la de los varones alcanzé el 8,6% (Actis Di Pasquale, Dalle y
Fernandez Massi, 2022).

La crisis de la pandemia, que comenzé a propagarse en Argenti-
na a fines de marzo de 2020, impact6 negativamente en el mercado
de trabajo afectando sobre todo a mujeres, trabajadores informales y
jovenes. Debemos tener en cuenta que en ese momento la economia
argentina ya estaba en crisis y el mercado de trabajo argentino venia
en deterioro con caida del salario real, aumento de la desocupaciéon
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de los jefes de hogar y elevado porcentaje de la informalidad laboral
(Actis Di Pasquale, Gallo y Capuano, 2022).

En el segundo trimestre de 2020, en el contexto de las medidas de
Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO), se produjo una
caida pronunciada de la tasa de actividad —del 47,1% al 38,4%-y de
la tasa de empleo —del 42,2% al 33,4%— respecto del primer trimestre
de 2020. El desempleo también se increment6 sustancialmente en los
primeros meses de la pandemia, aumentando de 10,4% a 13,1%, y
luego comenzo a descender a medida que se fueron abriendo activida-
des y reactivando la economia (Actis Di Pasquale, Dalle y Ferndndez
Massi, 2022).

El mayor impacto negativo se dio sobre el empleo de las mujeres,
quienes tuvieron el mayor retroceso tanto en la tasa de actividad —del
59,6% al 55,9%— como en la tasa de empleo —del 53,7% al 49%-.
Las razones se encuentran en la elevada participaciéon que el empleo
asalariado no registrado habia conseguido en la etapa anterior para
amortiguar los efectos negativos de la crisis, en particular en la rama
del servicio doméstico. Durante la pandemia la disminucién de la cir-
culacion y el movimiento cotidiano de la poblacion, la caida de los in-
gresos de los hogares, asi como la mayor carga de tareas de cuidado de
las mujeres por la desigualdad de género (Madrid, 2023), provocaron
una caida sustantiva del empleo asalariado informal de las mujeres
(Actis Di Pasquale, Gallo y Capuano, 2022; Actis Di Pasquale, Dalle y
Ferniandez Massi, 2022).

c¢) Cambios en los énfasis de la intervencion estatal: del trabajador
asalariado a la poblacién desocupada y pobre

Dado el escenario descrito para el momento del retorno a la de-
mocracia, el Estado reconoce el deterioro en las condiciones alimen-
tario-nutricionales de una porcion significativa de la poblaciéon como
consecuencia de las politicas ejercidas durante los afios de dictadura
(1976- 1983). Ante esto, el gobierno nacional impulsa el Programa
Alimentario Nacional (en adelante PAN) constituyéndose en el primer
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programa de reparto masivo* de alimentos y en la base sobre la que
se construiran —por imitacion o por diferenciacion— los programas ali-
mentarios implementados en los 90 (Madrid, 2012), sumandose a los
programas previamente existentes —no los reemplaza-.

De esta manera, el énfasis colocado por la intervencion estatal en
la figura del trabajador asalariado —mediante politicas universales en
el educativo, sanitario y de seguridad social y residuales en torno de
la asistencia social—, paulatina y sostenidamente, cedera paso a un én-
fasis diversificado en los grupos de riesgo a lo largo del periodo que
estudiamos. De hecho, el PAN fue masivo superando el plano residual
y, aunque no fue universal, asistio “la critica situacion de déficit ali-
mentario de la poblacion mas vulnerable y de pobreza extrema” (Art.
1°, Ley 23056/1984). Asi, modific la poblacion objetivo definida por
sus programas alimentarios antecesores —Materno Infantil y Comedo-
res Escolares— donde el acento estaba puesto en la poblacion infantil y
su relacion con la cuestion educativa.

En julio de 1989 asume la gestion nacional el Dr. Carlos Sail Me-
nem. El 2 de agosto el presidente firmé el DNU 400/89 de creacion de
un Bono Solidario de Emergencia con el que se pretendia cubrir las ne-
cesidades alimentarias de un millén de familias, reemplazando la caja
PAN aunque sosteniendo el énfasis de la asistencia sobre la poblacion
en extrema pobreza. De hecho, se planificd que la distribucion de los
fondos fijos se hiciera segun el mapa de la pobreza (Instituto Nacional
de Estadistica y Censos, 1984), teniendo en cuenta los porcentajes de
indigentes que para cada distrito marcaba el estudio. Dado que no
se podria cubrir a la totalidad de los peticionantes —por lo menos en
una primera etapa—, debieron fijarse criterios y prioridades para la
asignacion de los bonos, teniendo en cuenta la carencia de trabajo
estable, cantidad y edad de hijos, existencia de mujeres embarazadas,
discapacitados, etc. exponiendo entonces los criterios que primaban

4 Lo seialado aqui demanda profundizacion, pero no es objeto de este trabajo. Sin embargo, entendemos
importante decir que es necesario diferenciar focalizacién (cuando se establece un criterio econémico para
el acceso a la presentacion), la selectividad (definicion de criterios no econémicos para el acceso tales como
género, edad, localizacién geogrifica, etc.), masividad (cuando la cobertura es amplia y mayoritaria pero
donde una parte de la poblacion encuentra limites para el acceso) y la universalidad (definida por el acceso
sin restricciones de ningun tipo a las prestaciones).
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para el acceso a la prestacion. Estaba previsto que el programa se de-
sarrollard durante 6 meses, aunque se lo podia extender si asi lo exigia
la situacion. Sin embargo, las criticas en torno a su manejo clientelar
motivaron que se lo dejard sin efecto antes del plazo de expiracion;
es decir, terminé antes de la finalizacion del afio. A pesar de su breve
experiencia, este programa también enfatiz6 en un grupo poblacional
que expresaba limitaciones para el acceso a los alimentos derivadas de
su situacion de subocupacion o desocupacion, constituyéndose en otro
ejemplo de como se transforma el sujeto destinatario de la prestacion
alimentaria del Estado argentino.

Por su parte, el Programa Pro-huerta se generd desde la 6rbita na-
cional también como respuesta a las consecuencias de la crisis hiper-
inflacionaria de 1989, sobre todo a la agudizacion de los problemas
de abastecimiento alimentario de los sectores mas vulnerables de la
poblacion. En el marco de la Ley 23.767 POSOCO (Politicas Sociales
Comunitarias), en agosto de 1990, comienza a implementarse la pro-
mocion de la autoproduccion de alimentos en pequefia escala como
proyecto integrado del INTA, con la intencion de favorecer la alimen-
tacion de sectores vulnerables de la poblacion.

En otro orden, en octubre de 1992 fue creado el Programa Probien-
estar por el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (PAMI) segin Resolucion N° 1517. Su formulaciéon ori-
ginal habilitaba la posibilidad de proporcionar asistencia alimentaria
a beneficiarios en condiciones de pobreza extrema. Los dos Informes
de la Auditoria General de la Nacion (1997 y 2007) sefialaron que el
Instituto implementé de modo casi exclusivo la asistencia para ali-
mentacion mediante el denominado Beneficio de Complemento Ali-
mentario (BCA).

Por otra parte, el Programa Apoyo Solidario a Mayores (Asoma)
surgi6 en 1994 y consistio en la entrega de cajas de alimentos a adul-
tos mayores —60 afios y mas— con alta vulnerabilidad, sin cobertura
social y con ingresos menores a la jubilacion minima. De esta manera,
el programa incluia aquella poblacién que no accedia al Probienestar
de PAMI posibilitando el acceso a prestaciones alimentarias. El pro-
grama Asoma se ejecutd hasta el 30 de septiembre del 2000 cuando
la gestion del entonces presidente de la Nacion Dr. Fernando de la
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Rua decidié unificar los programas Prani y Asoma en uno solo que
se denominé Unidos y oper6 durante el afio 2001, aunque no implico
modificaciones en el reparto de las cajas de alimentos a adultos mayo-
res sin cobertura social.

En mayo de 2003, y luego de varios meses de discusion bajo el
paradigma de la crisis, el hambre y la desnutricion, se sanciona la Ley
25724 de creacion del Programa Nacional de Seguridad Alimentaria
(en adelante, PNSA), también conocido como El hambre mds urgen-
te. El PNSA defini6é grupos poblacionales destinatarios: nifios y nifas
hasta los 14 afios, embarazadas, discapacitados y ancianos en situa-
cion de pobreza, segtn la linea de pobreza del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC) (Art. 2°, Ley 25.724). A su vez, fijo
grupos prioritarios: las mujeres embarazadas, los nifios hasta los §
anos de edad y las poblaciones con mayor vulnerabilidad nutricional.
Las prestaciones del PNSA se vincularon a la asistencia alimentaria
directa —distribucion de médulos de alimentos— y tickets o tarjetas
alimentarias —financiamiento a las provincias desde el Ministerio de
Desarrollo Social-. También, brindé asistencia alimentaria, técnica y
financiera a comedores comunitarios y escolares, y se estimul6 la au-
toproduccion de alimentos. EI PNSA se sostuvo entre 2003 y 2015 con
las presidencias de Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez de Kirchner,
y entre 2015 y 2019 con la presidencia de Mauricio Macri. Bajo la
presidencia de Alberto Fernandez, a partir de diciembre de 2019, se
modifica por Plan Argentina contra el Hambre y la Tarjeta Alimentar
adquiere centralidad como prestacion del programa destinada a fami-
lias asistidas por la Asignacion Universal por Hijo.

En este punto, es necesario advertir que en marzo de 2020 vivimos
la pandemia por COVID-19 y con ella un conjunto de medidas que
restringieron la circulacion’. Esto impact6 en la dinamica de comedo-
res escolares y comunitarios, y en la entrega directa de alimentos. En
consecuencia, la centralidad que adquiere en este periodo la Tarjeta
Alimentar por sobre otras prestaciones que el mismo Plan contem-
plaba se explica, en parte, por la situacion coyuntural, aunque desde

5 Para ampliar particularidades del periodo véase Morales Olivares (2023).
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2007 (Madrid, 2012) los programas de asistencia alimentaria habian
comenzado un proceso paulatino y sostenido de bancarizacion de sus
prestaciones.

En este recorrido advertimos: por un lado, el crecimiento y expan-
sion de los programas de asistencia alimentaria directa; por otro lado,
y aunque cara del mismo fenémeno, el cambio y consolidacion de
los destinatarios de la asistencia social. Asi, el eje asistencial instala el
objetivo de lucha contra la pobreza donde las condiciones de vida se
trataron desconectadas de las grandes transformaciones del mercado
de trabajo.

La idea de lucha o combate contra la pobreza se construye teori-
ca y politicamente hacia 1975 en el marco de la estrategia de EEUU
para fortalecer su dominacion en la region latinoamericana (Madrid,
2011). Sin embargo, asumira protagonismo en la década del 90 como
accion prioritaria para cumplir con el programa neoliberal. La estra-
tegia reconoce problemas tales como el desempleo, la salud, la educa-
cioén, la nutricién o la necesidad de urbanizacion de los barrios pobres.
Sin embargo, se advierte que estos problemas se hallan escindidos de
sus determinaciones y, al mismo tiempo, que se construye un sujeto
individual como responsable de la situacion presente y de la posibi-
lidad de superar esa problematica. Por ello, una de las centralidades
de la estrategia radica en la participacion de la poblacion pobre en el
desarrollo de los proyectos que procuraban atender necesidades ba-
sicas, ergo, mano de obra no remunerada. Por ello, se recomienda el
fortalecimiento de la autonomia y el empoderamiento, asi como fo-
mentar la movilizacion de los pobres en organizaciones —a las que se
trasladan responsabilidades de diagnostico y ejecucion—. Asi, aparecen
organizaciones especializadas en el trabajo focalizado con los pobres
para “ayudarlos” a elevar su renta a través de una mejora en su pro-
ductividad. Esto se desarrolla en un contexto donde el Banco Mundial
cuestiona las politicas redistributivas de los Estados y postula la nece-
sidad de transferir funciones y servicios publicos a diversas organiza-
ciones como vehiculo mas eficaz para la promocion de la participacion
popular en el alivio de la pobreza.

En este escenario, la categoria pobres desplaza a la figura del #ra-
bajador: prueba de ello son la poblacion objetivo de las politicas ali-
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mentarias analizadas. Sordini (2022) sefiala que el hecho de que la
asistencia alimentaria esté dirigida a la poblacion pobre es la defini-
cioén oficial de tal condicion. De esta manera se legitima la figura y, por
lo tanto, la intervencion, pues se comprende que esa persona pobre es
la que debe recibir la asistencia acotando la intervencion estatal solo
para aquellos que no quedan contenidos por el mercado de trabajo.

Merklen (2005) alude criticamente a la mutacion de los destinata-
rios de la asistencia “de trabajador a pobre” explicando que este cam-
bio demanda que los programas sociales asuman un rasgo focalizado
con diverso alcance y significado, pues tienen que hacer una seleccion
mas sofisticada de destinatarios.

En este sentido, no podemos eludir el protagonismo de los Organis-
mos Internacionales de asistencia financiera y técnica, ya que bajo la
premisa de la eficiencia y eficacia han influenciado la modificaciéon de
los criterios de acceso a las prestaciones alimentarias condicionando
el financiamiento de politicas sociales a la realizacion de esos cambios
(Sordini, 2022; Madrid 2011). No obstante, Bonnet (2022) también
advierte que, si bien debemos reconocer la influencia de los organis-
mos internacionales, también debemos ponderar el escenario domésti-
co como marco para poder garantizar que tales exigencias internacio-
nales puedan concretarse.

Asi las cosas, aunque desconectadas de sus determinaciones, en la
medida que se reconoce a la pobreza, la informalidad, la precariedad
y las bajas remuneraciones como problemas que demandan interven-
cién, encuentra sentido la tesis de una “asistencializacion de la politica
social” (Falappa y Andrenacci 2009; Andrenacci, 2002) como rasgo
necesario de las nuevas formas de intervencion social del Estado ar-
gentino.

Prueba de ello es la multiplicacién que hemos expuesto de progra-
mas que brindan asistencia alimentaria y nutricional. Esto se puede
advertir también en la salud bésica y el empleo asistido, que adquieren
centralidad ante las dificultades de una masa de poblacion —en parti-
cular joven— para insertarse en empleos calificados y con proteccion
de la seguridad social, sosteniendo intervenciones que compensan par-
cialmente la degradacion que implica la desalarizacion y el derrumbe
asociado en la estructura social.
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La importancia politica de los programas asistenciales da cuenta de
las profundas modificaciones de la estructura del empleo, destinando
la regulacion salarial al mercado de trabajo o a las estrategias indivi-
duales de los sujetos, lo cual ha implicado el crecimiento de la pobreza
e indigencia. En el mediano plazo, el aumento de la informalidad y la
precariedad laboral ha constituido el principal problema a lo largo del
periodo que nos ocupa, asi como el principal desafio de la politica de
trabajo y de la politica asistencial.

El Estado asume como responsabilidad principal garantizar las ne-
cesidades bésicas de la poblacién mediante politicas sociales que brin-
dan atencion tnicamente a la pobreza, promoviendo la privatizaciéon
de los servicios publicos sociales considerados no basicos. Esta idea
de “lo basico” asociado a “lo minimo” permitié alcanzar un espacio
de gobernabilidad en la medida que se avanzaba en los procesos de
reforma econémica y politica.

La politica social se especializa, entonces, en modelos de interven-
cién en los margenes de los mecanismos de integracion centrales de la
sociedad, aquellos que siguen ligados a las relaciones salariales. Asi,
se dirige a captar a los excluidos en sus escenarios mas evidentes, for-
malizados en los moldes técnicos de una poblacion-objeto, brindando
formas de supervivencia sustitutas al empleo asalariado a un costo
lo mds bajo posible. Esa politica social, bajo un manto de eficacia y
eficiencia, de continuo perfeccionamiento técnico, oculta importantes
consecuencias en términos de modelos de integracion social y de ciu-
dadania de las sociedades contemporaneas (Andrenacci, 2002).

Conclusiones

El periodo analizado permite advertir la asistencializacion de las
prestaciones alimentarias. Se hallaron elementos para argumentar la
tesis de la asistencializacion de la politica social en tanto se observa
que durante el periodo 1983-2023 la intervencion estatal —reflejada
en la observacion de numerosos programas de asistencia alimentaria
directa— abandona la centralidad otorgada historicamente a la figura
del trabajador para otorgarle protagonismo y centralidad a los deno-
minados grupos de riesgo.
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El crecimiento y expansion de los programas de asistencia alimen-
taria desde la recuperacion democratica hasta nuestros dias otorga
elementos para sostener que el eje asistencial ha cobrado mayor re-
levancia, dejando de ser residual —desde la década del 90 del siglo
XX~y focalizando en grupos poblacionales especificos a partir de una
seleccion cada vez mas sofisticada de grupos de riesgo. En este senti-
do, merece llamar la atencion sobre la “exacerbacion metodologica™
(Baraibar Rivero, 2011) en virtud del proceso cada vez mas sofisticado
—posibilitado por la informatica (De Martino, 2016)- para identificar
la micro diferencia en el proceso de seleccion de la poblacion destina-
taria de las prestaciones distrayendo de las determinaciones (Madrid,
2020).

La importancia politica de los programas asistenciales da cuenta de
las profundas modificaciones de la estructura del empleo —profundiza-
da a lo largo de todo el periodo—, lo cual ha implicado el crecimiento
de la pobreza y la indigencia, y el aumento de la informalidad y la
precariedad laboral.
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(Footnotes)

1 En la trayectoria histdrica los programas alimentarios han modificado su deno-
minacion. Por ello, y con la intencién de simplificar bajo un criterio tnico, se definié
utilizar el nombre asignado en el origen del mismo.

2 “Continua” implica dar cuenta de su continuidad como politica, aunque en la

mayoria de los casos contienen grandes transformaciones sobre todo a nivel de
implementacion.
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