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Capitulo 5.

Las respuestas subnacionales en materia
alimentaria y de apoyo a la economia social,
solidaria y popular. Una propuesta analitica
en clave de RIGs

Daniela Soldano, Andrea Villagran, Maria Eugenia Marichal, Mercedes
Molina Galarza, Emanuel Jurado, Laura Navallo, Rita Maldonado, Andrés
Dapuez, Walter Brites, Ana Maria Bonet, Maximiliamo Camarda, Ezequiel
Orso, German Rossler, Gabriel Weidmann y Facundo Cruz

Introduccion

La gestién de la pandemia por covipig puso en blanco sobre negro la textura
de las relaciones intergubernamentales y de las capacidades estatales a nivel
global. En Argentina, las respuestas de las provincias y los municipios permiten
apreciar resultados muy diversos tanto en lo relativo a la calidad de las poli-
ticas implementadas como al impacto de éstas en las condiciones de vida de
la poblacién. Y si bien en todos los campos de politicas analizados en este
libro resulté claro que las medidas de aislamiento y de fuerte control estatal
restringieron los procesos de participacién, planificacién y cogestidn, en el caso
de las intervenciones analizadas en este capitulo, la yuxtaposicién y el verti-
calismo de las mismas se imbricaron en diferentes escenarios locales cristali-
zando en alianzas y conflictos por la gestién de recursos asistenciales criticos
durante la emergencia.

Orientado a la interpretacién de las riGs (especialmente en el plano de la
coordinacién y de las capacidades estatales), este capitulo pretende realizar
aportes para un ejercicio analitico comparativo sobre el campo de las politicas
alimentarias y de apoyo a la Economia Social, Solidaria y Popular (ssyp) en el
nivel subnacional. Se parte de la idea de que a diferencia de las transferencias
monetarias de los programas nacionales —de impacto prioritariamente intra-
doméstico, atadas a cumplimiento de condicionalidades y con presupuesto
central—, los dispositivos de asistencia alimentaria y de apoyo a la Essyp de
factura provincial y municipal permiten dar cuenta de marcas e hitos parti-
culares. En efecto, se dird aqui, éstos se ven condicionadas tanto por insti-
tucionalidad en la que se inscriben y por sus vinculaciones con las politicas
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nacionales como por la densidad de las tramas de actores socioterritoriales que
sostienen (y transforman) su implementacién.

En este capitulo se analizan sintéticamente los dispositivos subnacionales
ejecutados en seis provincias argentinas, con especial énfasis en aquellos que
tuvieron origen o mayor impacto en sus ciudades capital. Como se podrd
observar, sin bien los instrumentos genéricos movilizados en todos los casos
movilizados —se trata de transferencias monetarias a personas y organizaciones
sociales, entrega de mddulos alimentarios y apoyos financieros y en especie a
comedores escolares y comunitarios— las alternativas de la gestién alimentaria
asistencial y de apoyo a la Essyr durante 2020 en Entre Rios, Misiones, Salta,
Mendoza, Cérdoba y Santa Fe reclaman claves de lectura diversas.

Las politicas alimentarias en Entre Rios

Las condiciones que impuso el Aspo durante el 2020 marcaron cambios en
las dindmicas de las ciudades de la provincia con impactos directos sobre las
condiciones de vida de la poblacién, especialmente en el plano de la satisfac-
cién de necesidades alimentarias. Las medidas sanitarias encontraron a Entre
Rios en una situacién particular. Si bien existian condiciones de continuidad
institucional para la ejecucién de politicas pablicas (Gustavo Bordet acababa
de ser reelecto como gobernador, mientras que Adén Humnberto Bahl, vice-
gobernador en el periodo 20152019, asumia como intendente de la ciudad
de Parand en el marco de la alianza «Frente Justicialista Creer Entre Rios») la
situacin social se presentaba muy compleja. De hecho, las primeras entregas
de las Tarjetas Alimentar (ta), herramienta emblema del Plan Argentina
Contra el Hambre (racH), se llevaron a cabo en la ciudad de Concordia. Y
ello porque en ese momento se trataba de la localidad con mayor incidencia
de pobreza del pais constituyéndose en el locus del discurso de las politicas
sociales. Segtn el Diagnéstico de la situacién provincial 2019 del Sistema de
Informacién Evaluacién y Monitoreo de Programas Sociales, la poblacién con
ingresos por debajo de la linea de pobreza en el aglomerado Concordia fue
superior a la registrada en el total de aglomerados relevados por la ErH (51,1 %
Vs 35,5 %), mientras que lo opuesto se observé en el Gran Parand, donde la
pobreza afecté al 30 % de la poblacién. Algo similar puede observarse en el
caso de la indigencia, la cual ascendié al 11 % en Concordia y al 5,1 % en Gran
Parand (frente al 8 % del total urbano) (SIEMPRO, 2020).

La entrega de las Ta fue relevante simbdélicamente ya que dicho plan se posi-
ciond en ese momento como el principal eje articulador de la politica social
en los primeros dias de la gestién presidencial de Alberto Ferndndez. Las tres
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instancias estatales articularon diferentes instrumentos y dispositivos con
organizaciones de la sociedad civil, con organizaciones sociales, con sindi-
catos y con la economia social, solidaria y popular para lograr la contencién
de la movilidad durante los primeros meses del aspo. Al momento en que
comenzaron a implementarse transferencias monetarias familiares o perso-
nales a través del sistema bancario, emergié como problema la imposibilidad
de desplazarse geograficamente de ciertos barrios populares para acercarse
a un cajero automdtico. En efecto, la distribucién de bancos y cajeros en la
ciudad se mostré incompatible con la nueva realidad y extraer el dinero de las
transferencias monetarias resultaba dificultoso. El flujo de trabajo que atra-
vesaba la ciudad antes de la pandemia y el flujo de transferencias monetarias
para paliar la situacién estaban en dificultades de conectar los extremos. Los
cobros electrénicos no representaron una posibilidad para la mayoria de los
sectores populares acostumbrados al manejo de efectivo.

Las transferencias monetarias tuvieron como centro al Estado Nacional y,
en menor medida, al provincial. Y demoraron en llegar a los estratos sociales
mds bajos, los que debieron paliar la merma o interrupcién de sus ingresos
mercantiles con estrategias innovadoras para el contexto. Las organizaciones
de la sociedad civil, los movimientos sociales, los sindicatos y la economia
social, solidaria y popular resultaron fundamentales en la contencién de la
crisis alimentaria.

Uno de los primeros indicadores publicos del problema alimentario que
comenzdb en el aspo fue el incremento exponencial de asistentes a los come-
dores y merenderos comunitarios. En un primer momento del aspo, en el que
las transferencias de alimentos desde el estado nacién habian sido demoradas
por una compra cuestionada por sobreprecios,* las organizaciones de Parand
recurrieron, por ejemplo, a articular con fletes (con autorizacién para circular)
donaciones del Banco de Alimentos de Santa Fe para garantizar la provisién de
alimentos frescos (verduras, en particular). Por su parte, el Estado provincial
a través del Ministerio de Desarrollo Social destiné fondos a los municipios
de Parand y Concordia para la compra de alimentos a los productores impe-
didos de comercializar sus productos por el virtual cierre de los mercados. El

1 Las compras cuestionadas fueron de aceite comestible, fideos, azlcar, lentejas y arroz,
tramitadas en cinco expedientes y por un total de $ 543.408.400. La denuncia de la Pro-
curaduria de Investigaciones Administrativas sostuvo que habrian sido adjudicadas a «un
grupo reducido de empresas» que en su mayoria cotizaron por encima del precio testigo
proporcionado por la Sindicatura General de la Nacion». El juez federal Sebastian Casa-
nello descartd la comision de delito sobreseyendo a Daniel Arroyo, por ese entonces Mi-
nistro de Desarrollo Social y a otras 17 personas, Telam (2021).
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convenio firmado garantizé la compra, durante seis meses, de una tonelada
mensual a cada productor. La misma serfa destinada a merenderos y come-
dores comunitarios.

Las politicas alimentarias en Salta

En la provincia de Salta las iniciativas de asistencia alimentaria se gestio-
naron y financiaron desde la Secretaria de Politicas Sociales del Ministerio de
Desarrollo Social de la provincia (sps—MDSs) en articulacién con el Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacién (MDpsN) y con el Ministerio de Educacién
provincial. En diciembre de 2019, inicié su mandato al frente de la gobernacién
provincial Gustavo Saenz (Frente—ry), luego de haberse desempefiado como
intendente municipal en el periodo 2015—2019. Las iniciativas del gobierno
de Saenz marcaron una interrupcién respecto a las lineas en las que habia
trabajado a nivel provincial durante los tres mandatos consecutivos de Juan
Manuel Urtubey (Partido Justicialista), periodo en el que se cred el Ministerio
de la Primera Infancia. Sobre esta agencia gubernamental se concentré todo lo
relativo con primera infancia, pero también sus incumbencias se extendieron
a las politicas ligadas a la salud, nutricién y proteccién social. El cambio de
gestion y la discontinuacién de algunos programas asistenciales tuvo lugar en
el marco de un escenario critico, puesto que desde el gobierno provincial se
declaré la emergencia alimentaria en diciembre de 2019, mediante la ley 8166
a través de la que se habia dispuesto el refuerzo alimentario para las institu-
ciones escolares y se crea el Plan Alimentario Saltefio (pas).

En la etapa que se abre con la gestién de Gustavo Saenz, las acciones provin-
ciales pueden agruparse en dos conjuntos segin los dispositivos e instrumentos
empleados. En primer lugar, las que implicaron una transferencia dineraria
a una cuenta bancaria o la acreditacién en una tarjeta magnética tinica (ya
sea a jefes de familia y referentes socio comunitarios) y las que distribuyeron
moédulos alimentarios. En el caso de las transferencias y tarjetas, si bien se traté
de instrumentos empleados con anterioridad a la pandemia, en el contexto
de la emergencia sanitaria permitieron reducir el contacto interpersonal y la
propagacién del virus.

Los dispositivos del primer conjunto involucran a los programas: Plan
Provincial de Abordaje integral de las politicas alimentarias, Tarjeta social
Aipas—NutriVida, Comer en Familia y Comedores Infantiles y el en el
segundo, el Plan Nutricional, la Proteccién Integral Escolar, el Plan Focali-
zados, Programa Pan Casero y Programa Unidos.
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El Plan Provincial de Abordaje Integral de las Politicas Alimentarias / Tarjeta
social (A1pas) se crea en 2018 y unifica a NutriVida, Tarjeta Social (implemen-
tada desde 2008) y Focalizado B. Se trata de la politica con mayor cobertura
e incidencia sobre las condiciones de vida, alcanzando a 60 municipios y
cubriendo la totalidad del territorio provincial. En 2020 fueron destinatarias
del mismo un promedio de 53 137 familias, con cuyos miembros tenfan entre
40y 65 anos, con una ejecucion presupuestaria de $ 178 775 620.2 Dicha poli-
tica se instrumentd a través de una transferencia bancaria de $ 3200 por mes.
Mientras que actualmente se financia con fondos netamente provinciales, a
comienzos de 2020 recibié aportes de Desarrollo Social de la Nacién.

El programa Comer en Familia, por su parte, se implementa desde 2014 (sps—
MDss), en el marco de la ley de Seguridad Alimentaria, alcanza 29 municipios
y se orienta para la compra de mercaderias, se destina $ 300 por mes para cada
nifo/a entre 2 y 6 afos, a través de sus tutores. En 2020 brindé cobertura a
2817 nifios/as con un presupuesto ejecutado de $ 8 469 ooo.

El Plan Provincial Nutricional y de Proteccién Integral del Escolar cons-
tituye una politica significativa que descansa sobre la articulacién de capaci-
dades y resortes institucionales diversos. Se implementa desde 2010 a través
del Ministerio de Educacién de Salta en el marco del convenio suscripto
entre la Provincia de Salta y la Nacién,® para la ejecucién del Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria, relativo al componente de Funcionamiento de
Comedores Escolares. Si bien en su formulacién, plan prevefa como moda-
lidad la asignacién de un monto de dinero diario por nifo/a que asiste a los
comedores escolares, durante 2020 este programa se redefinié operativamente
y asumié como estrategia la entrega de médulos alimentarios a las familias,
mediando en la distribucién las instituciones escolares y los agentes institu-
cionales. Durante 2020 este plan cubrié a 191 escuelas en toda la provincia,
con un monto de $ 102 004 020.*

El Programa de Comedores Infantiles (creado en 2010, sps—MDs) se define
como una politica descentralizada y se implementa a través de los gobiernos
municipales que, mediante sus secretarias de Desarrollo y/o Accién Social,
transfieren dinero en la cuenta bancaria de los responsables de comedores
comunitarios previamente inscriptos en un registro. La cobertura alcanza a
29 comedores (24 situados en Salta capital, 4 el Area Metropolitana de Salta

2 Informe de gestion Programa Aipas. Subsecretaria de Politicas Alimentarias, Secretaria de
Politicas Sociales, Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Salta, 2020.

3 Decreto 3023/10.

4 Informe del Plan Nacional de Argentina contra el Hambre, 2020.
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y 1 en la localidad de Metdn) y se destina a nifios/as de entre 2 y 5 afios cuyas
familias se encuentren en situacién de vulnerabilidad social. La asignacién
durante 2020 fue de un monto de $ 5o por dia por nifio/a, por 20 dias hébiles
de cada mes. La poblacién que asiste asciende a 3460 nifios/as y el presupuesto
ejecutado en 2020 fue de $ 2 076 000.5

El Plan Focalizados es una politica provincial con un importante nivel de
articulacion intergubernamental que ejecuta presupuesto del Ministerio Desa-
rrollo Social de la Nacién y tiene cobertura en todo el territorio. Prevé la distri-
bucién de médulos alimentarios compuestos alimentos secos y enlatados, con
una periodicidad de 45 dfas y toma como criterio de asignacién a la poblacién
destinataria de la TA. Atiende especialmente a los habitantes de zonas rurales,
comunidades indigenas y campesinas en situacién de vulnerabilidad. Con el
objetivo de hacer mds efectivo su alcance se desarrollaron estrategias territo-
riales para la distribucién de los médulos en las zonas con aislamiento geogra-
fico. El 30 % del volumen de las entregas de médulos se concentré en pueblos
originarios. La erogacién presupuestaria fue por un monto de $ 524 600 0oo.

Esta estrategia de intervencién territorializada se afirmé sobre un reper-
torio de pricticas y capacidades instalados previamente, por las sucesivas
situaciones de emergencia sanitaria y nutricional focalizadas en la regién del
Chaco saltefio. Alli se concentra la mayor cantidad y diversidad de grupos
indigenas de la provincia —y la nacién— y los mayores indices de desnutri-
cién y muertes por desnutricion infantil, entre un conjunto mds amplio de
problemas sociales de largo arraigo (como ya se sefialé, el antecedente inme-
diato a la pandemia fue la declaracién de la Emergencia Alimentaria en todo
el territorio provincial por 120 dias en 2019).

Las comunidades originarias estin localizadas en zonas que no cuentan con
las condiciones para la bancarizacién y donde la infraestructura y capacidades
institucionales estatales son muy limitadas. La implementacién territorial de
esta politica y su llegada a los grupos vulnerabilizados capitalizé redes locales
de trabajo comunitario que tuvieron como resortes claves, tanto en la comuni-
cacién de las demandas como en la distribucién de los recursos estatales, a los
referentes de las organizaciones sociales, politicas e indigenas. La efectividad
de la contencidn de la crisis descansé sobre la virtuosa articulacién de agentes
gubernamentales en las distintas escalas de las rRiGs y de las redes de politicas,
propiciando una densa malla de mediaciones para vehiculizar las politicas.

5 Informe de gestion de la Subsecretaria de Politicas Alimentarias, Secretaria de Politicas
Sociales, Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Salta, 2020.
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El programa Pan Casero (promovido por sps—Mps de Salta) cuenta con finan-
ciamiento propio y se ejecuta descentralizadamente con la intervencién de 6o
municipios. El instrumento de implementacién es la transferencia dineraria
a los gobiernos municipales quienes a través de sus dreas accién o desarrollo
social distribuyen harina a grupos conformados para la elaboracién de panifi-
cados. Durante 2020 se ejecuté un monto total de $ 23 696 364, distribuidos
en asignaciones mensuales de $ 1 974 697.

Tanto el Focalizados como el Pan Casero son programas que podrian juzgarse
de alto impacto y de una incidencia significativa en virtud del volumen de
poblacién que alcanzan, por los resortes institucionales que involucran y
articulan verticalmente, y por los objetivos que persiguen, pero su desarrollo
compromete desembolsos monetarios irrisorios. Se trata de contribuciones
entre $ 50 y $ 300 por nifio/a por mes, o la provisién de un insumo para elabo-
racion de pan que se sittian lejos de ser una contribucién efectiva a la resolu-
cién de las necesidades de las familias.

El Plan Unidos fue un sistema de comedores populares—ollas barriales imple-
mentado en 2020 por la Secretaria de Desarrollo Humano del Municipio de la
Ciudad de Salta y financiado con fondos municipales. Conté con donaciones
a través del Banco de Alimentos de Salta, oNG que integra la red de Bancos
de Alimentos de Argentina.® Esta iniciativa surgié en la pandemia y se sostuvo
sobre la trama de las RiGs, en las cuales participaron, ademds del municipio,
ONGs, referentes barriales—vecinales e instituciones religiosas (Caritas e Iglesias
Evanggélicas). Segin la informacién ofrecida por este Municipio la cobertura
de refuerzo alimentario involucré alrededor de 39 espacios socio comunita-
rios, entre comedores y merenderos asistiendo entre 12 000 y 13 000 personas,
aproximadamente 50 000 raciones de comida mensuales.”

De manera complementaria al Plan Unidos se desarrollé6 Mds Comunidad
y consisti6 en la distribucién de insumos para la elaboracién de pan (similar
al programa Pan Casero). Estos se entregaron en los domicilios de las fami-
lias previamente registradas. Segtin fuentes municipales existen 82 puntos de
elaboracién de pan para ser distribuido en comedores y merenderos, en los
cuales trabajan jovenes y mujeres referentes vecinales.

6 El Banco de Alimentos de Argentina se encuentra conformado por 17 provincias, siendo
Salta una de ellas, y recibe donaciones de aportantes privados, empresas y personas par-
ticulares. Se encarga de la clasificacion y procesamiento de alimentos y de la distribucién
hacia los receptores. Recuperado de: https://basalta.org.ar/

7  Recuperado de: https:/municipalidadsalta.gob.ar/secretaria—de—desarrollo-humano/el-gobier-
no—de—la—ciudad—-acompana—a—los—comedores—y—merenderos—a—traves—del-plan—unidos/
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En sintesis, los programas provinciales se conformaron en su mayoria por
modalidades de asistencia alimentaria que reprodujeron pricticas preexis-
tentes exhibiendo baja innovacién. Estos se replicaron también a nivel muni-
cipal pero, a diferencia de los anteriores, el Plan Unidos, por ejemplo, ha sido
creado durante la pandemia, involucrando y utilizando saberes en torno a la
asistencia que proceden de un repertorio ya conocido.

Las politicas alimentarias en Misiones

Hacia 2020, gobernaba la provincia de Misiones Oscar Herrera Ahuad, refe-
rente del partido provincial «Frente Renovador», mientras que Lalo Stelatto,
perteneciente al mismo espacio institucional, estaba al mando de la intendencia
de la ciudad de Posadas. Ello conferfa continuidad en general en el contenido
y estilos de gestién entre los niveles de gobierno. En lo que respecta a este
estudio, cabe senalar que la accién mds importante en materia alimentaria que
lleva adelante (gestiona, financia y monitorea) la provincia de Misiones lleva
por nombre Programa de Cocina Centralizada. Esta politica alimentaria es de
corte asistencial y consiste en la entrega directa de comida elaborada en come-
dores comunitarios. El inicio del programa se remonta a mayo de 2005, razén
por la cual en el momento de la pandemia este contaba con una importante
capacidad instalada y de respuesta asistencial en las tres cocinas que el Minis-
terio de Desarrollo Social provincial tiene en el territorio, mds la que cogestiona
con la municipalidad de Posadas para la ciudad capital y su drea conurbada.

Durante los primeros meses de la pandemia se produjo un abrupto incre-
mento en el nimero de los comedores comunitarios cubiertos por el Plan.
Hacia el mes de mayo de 2020 se contaban 134 comedores en el gran Posadas,
exhibiendo un aumento cercano al 50 % con respecto de 2019 en los que se
recibian 325 800 porciones mensuales de alimentos que se convertian en platos
de comida para la poblacién en situacién de alta criticidad social.

En Posadas, las cocinas de los barrios Santa Rita, Itaembé Mini, Mercado
Central, y Chacra 32—33 funcionaron de lunes a viernes. Desde estas instala-
ciones se trasladaron las ollas a otros barrios populares y asentamientos del
Gran Posadas. Asimismo, durante el tiempo de pandemia (marzo 2020—
septiembre 2021) la Cocina Centralizada conté con la colaboracién del Ejér-
cito Argentino que acompané al gobierno en los operativos de distribucién
de los alimentos en los barrios mds pobres de la ciudad.

Otra politica provincial en este campo es el Programa de Recuperacién Nutri-
cional Hambre Cero (de Emergencia Alimentaria) que se implementa desde
el afio 2010, bajo la érbita del Ministerio de Desarrollo Social, la Mujer y la
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Juventud, y de la Subsecretaria de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
de la provincia. Ambos organismos se ocuparon de identificar a la poblacién—
objeto a partir del trabajo de los promotores territoriales. Desde el comienzo
del aislamiento social y obligatorio, el equipo de Recuperacién Nutricional
Hambre Cero y los nutricionistas del ministerio visitaron a las familias para
conocer la situacién en la que se encontraban. El objetivo del Plan es erradicar
la desnutricién en la poblacién mds vulnerable, para lo cual propone un acom-
pafnamiento no solo alimentario, sino social y sanitario a madres embarazadas,
lactantes, nifios y adolescentes, procurando el acompafiamiento escolar de nifios/
as y cumplimiento del calendario de vacunacién. El programa estd destinado a
nifios, ninas y adolescentes de o a 18 afios, discapacitados de todas las edades y
adultos mayores de 60 afos en estado de desnutricién.

Cuando el programa Hambre Cero fue relanzado a principios de 2020,
contaba con 5947 beneficiarios. En ese momento, tras una tarea conjunta de
la Subsecretarfa de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, con los muni-
cipios de toda la provincia, el Ministerio de Salud y organizaciones sociales
se logré actualizar el padrén. En 2022 cuenta con un total de 7.029 benefi-
ciarios. En la ciudad de Posadas, el programa asiste a mds de 1000 familias.

En el periodo bajo estudio, las familias asistidas por el Programa Hambre
Cero recibfan mensualmente 2 kilos de leche en polvo fortificada, tickets para
comprar en las Ferias Francas —a las que se hard referencia enseguida— por un
monto de $ 400 y la Tarjeta Social Alimentaria por $ 650. Con las tarjetas, las
familias podian comprar alimentos en los comercios y con el ticket productos
misioneros en las ferias francas. El beneficio era compatible con la Ta y la Asig-
nacién Universal por Hijo.

Otra accién gubernamental fue la entrega de Tickets para comprar en las
Ferias Francas, con el doble objetivo de alentar la produccién y comercializa-
cién de los feriantes populares y articular con otros programas de ayuda alimen-
taria a los sectores vulnerables. Posadas es el escenario urbano donde las ferias
cobraron mayor relevancia, y se apuntalaron durante la crisis econémica de
los dltimos anos y fundamentalmente en el contexto de la pandemia covipig.

La entrega de tickets se desarroll6 en el marco un Programa de Seguridad
Alimentaria y Nutricional de la Subsecretaria de Politicas Sociales de la Vice-
gobernacion de Misiones, que funciona desde noviembre de 2019. En ese
momento, el monto de los tickets ascendia a $ 400. Se les otorgé a las fami-
lias con nifios de 0 a 6 anos con bajo peso. De los més de 20 ooo tickets que
se entregaron mensualmente, una proporcidn significativa fue para benefi-
ciarios del programa Hambre Cero, el Programa de Contencién Integral al
Paciente Oncolégico (Prociro), Amas de Casa, Pensionados y Celiacos. El
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retorno derivado de las compras en las Ferias Francas de toda la Provincia fue
de $ 8 000 000 al mes. Ahora bien, si se atiende a los bajisimos montos de
los tickets en un contexto de alta inflacién, resulta bastante evidente que la
medida favorecié a los productores y feriantes mds que a la poblacién vulne-
rable en la satisfaccién de las necesidades alimentarias.

En suma, las politicas misioneras mostraron superposicién entre si y con
otras intervenciones del nivel nacional y un sesgo fuertemente asistencial que
reforzé su tendencia histérica.

Las politicas alimentarias en Mendoza

Al momento del inicio de la pandemia, el gobernador de la provincia de
Mendoza era Rodolfo Sudrez, del frente Cambia Mendoza, afin a la coali-
cién nacional Juntos por el Cambio. Sudrez, de extraccién radical, asumid
la gobernacién en diciembre de 2019. Su antecesor en el cargo fue Alfredo
Cornejo (2015—2019), de igual pertenencia partidaria. En afios anteriores,
entre 2007 y 2015, los gobiernos provinciales fueron de signo justicialista. En
la etapa justicialista, se crearon tres de los principales dispositivos que inte-
gran la seguridad alimentaria provincial, los programas Nutrifamilia, Tarjeta
Ticket y Comer Juntos en Familia. A comienzos de 2020, estos programas se
desarrollaban bajo la 6rbita de la Direccién de Contingencia Social y Politicas
Alimentarias de la Subsecretaria de Desarrollo Social. Se trata de dispositivos
que ofrecen asistencia alimentaria focalizada y tienen en comun el empleo de
dos instrumentos genéricos: las transferencias de ingresos a las familias, imple-
mentadas a través de tarjeta electrénica, y la entrega de médulos alimentarios,
dirigida a aquella poblacién no bancarizada que se encuentra alejada de los
centros urbanos. Funcionaban de manera aceitada al inicio de 2020, aunque
su cardcter extremadamente focalizado hacfa que la cobertura fuera muy limi-
tada. A ello se suma el desequilibrio en las cuentas provinciales, con niveles
significativos de endeudamiento en délares (Unidiversidad, 2019), contraido
durante la gestién de Cornejo, que dejé escasos mdrgenes presupuestarios
para atender la emergencia.

Entre los dispositivos sefialados, el programa Nutrifamilia estd destinado
a atender la malnutricién y patologias asociadas de nifios/as menores de 6
afos, embarazadas y puérperas. El programa Tarjeta Ticket, por su parte,
estd dirigido a personas en situacién de riesgo y vulnerabilidad social. Si bien
los objetivos de estos programas son ambiciosos, los montos a través de los
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cuales se materializaron en 2020 resultan sorprendentemente bajos, si se los
compara con el valor de la canasta bdsica total de ese afio, que en Mendoza
alcanz6 los $ 48 646,81 para una familia tipo (DEIE, 2021). En el caso de Nutri-
familia, los montos oscilaron entre $ 625 y $ 865. En el caso de Tarjeta Ticket,
el monto de la asignacién fue de $ s00. Similares consideraciones caben para
el Programa Comer Juntos en Familia, dirigido a promover la comensalidad
familiar y garantizar una alimentacién saludable. En 2020, este dispositivo
otorgd montos que oscilaron entre $ 286, para familias de 2 integrantes, hasta
$ 1430, para familias de mds de 10 integrantes.

Alrededor de 10 000 titulares con tarjeta electrénica eran beneficiarios de
alguno de estos tres programas hacia fines de 2020. Vale aclarar que los dispo-
sitivos mencionados son incompatibles entre si, es decir que una persona solo
puede ser titular de uno de ellos, pero resultan compatibles con la titularidad
de cualquiera de los programas alimentarios financiados por nacién. Puede
interpretarse que las iniciativas provinciales «descansaron» sobre las de nacién,
en la medida en que los montos transferidos mediante dispositivos nacionales
fueron los que impactaron realmente en la situacién nutricional de la pobla-
cién (ver Tabla 1).
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Tabla 1. Dispositivos de transferencia de ingresos para proteccién social y asistencia
alimentaria segn provincias. Cérdoba, Entre Rios, Mendoza, Misiones, Salta y Santa Fe.

Proteccion y Asistencia Alimentaria Aho 2020

Provincia Dispositivo Cantidad de titulares Monto/Prestacion (mensual)
Cordoba |AUH 191 729 (4° trim. 2020)  [$ 3 717 (dic. 2020)
IFE 1 (abr.-may.) 738 702 $ 10 000
Potenciar Trabajo 22 680 $ 10 293,75 (dic. 2020)*
Tarjeta Alimentar 118 973 (4° trim. 2020)  [$ 4 000 - $ 6 000
Tarjeta Social 61 018 $ 1 000
Entre Rios |AUH 71 083 (4° trim. 2020) $ 3 717 (dic. 2020)
IFE 1 (abr.-may.) 274 410 $ 10 000
Potenciar Trabajo 12 207 $ 10 293,75 (dic. 2020)
Tarjeta Alimentar 46 149 (4° trim. 2020) $4 000 - $ 6 000
Mendoza |AUH 112 721 $ 3 717 (dic. 2020)
IFE 1 (abr.-may) 356 616 $ 10 000
Potenciar Trabajo 13 150 $ 10 293,75 (dic. 2020)
Tarjeta Alimentar 72 366 (4° trim. 2020) $ 4 000 - $ 6 000
Comer Juntos en Familia 1165 (dic. 2020) $286-%$1430
Nutrifamilia 715 (dic. 2020) $ 625 - $ 865
Tarjeta Ticket 7 029 (dic. 2020) $ 500
Misiones |AUH 97 330 $ 3 717 (dic. 2020)
IFE 1 (abr.-may.) 291383 $ 10 000
Potenciar Trabajo 23115 $ 10 293,75 (dic. 2020)
Tarjeta Alimentar 62 512 (4° trim. 2020) $ 4 000 - $ 6 000
Programa Provincial 7 029 $ 1050 + 2 k de leche fortificada
Hambre Cero
Santa Fe |AUH 175 307 (4° trim. 2020) |$3 717
IFE 1 (abr-may) 682 081 $ 10 000
Potenciar Trabajo 20 495 $ 10 293,75 (dic. 2020)
Tarjeta Alimentar 109 511 (4° trim. 2020) $ 4000 - $ 6 000
Tarjeta Unica Ciudadana 147 000 $ 1 000
Tarjeta Institucional 600 s./d.
Salta AUH 102 559 (4° trim. 2020) |$3 717
IFE 1 (abr-may) 362 930 $ 10 000
Potenciar Trabajo 27 414 $ 10 293,75 (dic. 2020)

Tarjeta Alimentar

67 636 (4° trim. 2020)

$ 4 000 - $ 6 000

Comedores Escolares 191 s./d.
Comedores Infantiles 3 460 ninos/as entre 2 'y $ 1 000
5 afos
Comer en Familia 2 817 ninos/as entre 2 y $ 300
6 anos
Plan de Abordaje integral 53 137 $ 3200

de politicas alimentarias
-Tarjeta social Aipas-
NutriVida

Nota: 1. El monto del programa Potenciar Trabajo equivale al cincuenta por ciento (50%)
del Salario Minimo Vital y Mévil, que en diciembre de 2020 fue de $ 20 587,50.

Fuente: Elaboracion propia en base a: ANSES (2020); Informe de gestion Plan Nacional
de Argentina Contra el Hambre 2020; Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (2021);
SIEMPRO (2020); SIEMPRO (2021).
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Los titulares de alguno de los programas provinciales que residian en zonas
alejadas de los centros urbanos recibieron, por los mismos montos antes
mencionados, médulos alimentarios que en la mayor parte de los casos conte-
nian alimentos secos, con escaso valor nutritivo. La incorporacién de ldcteos,
frutas y verduras ha sido una demanda constante por parte de las organiza-
ciones territoriales. En relacién con el cardcter focalizado de los programas,
la némina de titulares se origind en anos anteriores a la pandemia. Durante
2020, no solo no se actualizaron los montos transferidos sino que, ademds, el
ndmero de titulares disminuyd, sin que existan razones fundadas que justifi-
quen esta disminucidn, puesto que las cifras de pobreza e indigencia se incre-
mentaron ante la crisis. El argumento que se menciona en algunas entrevistas
es que la duracién prevista de los programas se extenderia hasta fines de 2020,
razén por la cual no se fue renovando, a lo largo del afio, la némina de titulares.

En cuanto al origen de los fondos, se trata de dispositivos gestionados a
nivel provincial que contaron, desde sus inicios, con un doble financiamiento,
tanto del presupuesto nacional como del provincial. A comienzos de 2020, la
nacién comenzd a unificar sus prestaciones a través del pacH. Por ese motivo,
anunci6 a la provincia de Mendoza que las partidas destinadas a programas
provinciales se extenderian solo hasta el mes de diciembre. En efecto, en marzo
de 2020 se puso en marcha la TA, cuyos montos ascendieron a $ 4000 (para
familias con un hijo o hija) 0 $ 6000 (para familias con dos o més hijos/as).
En Mendoza, el nimero de titulares de Ta superé los 72 ooo.

En enero de 2021 y no contando ya con el financiamiento nacional (que
se redirigi6 al pacH) la provincia decidié discontinuar los programas Nutri-
familia y Tarjeta Ticket. El dnico dispositivo que tuvo continuidad en 2021
fue Comer Juntos en Familia. En términos de rigs, Comer Juntos moviliza la
accién conjunta del gobierno provincial —a través de la Direccién de Contin-
gencia Social y Politicas Alimentarias— y los municipios, en especial, aquellos
localizados en zonas alejadas de la capital provincial, que han hecho efectiva la
entrega de médulos alimentarios, junto con organizaciones sociales, jardines
maternales y comedores comunitarios.

La emergencia sanitaria y la suspensién de la educacién presencial impli-
caron, como ya se ha sefialado, un cierre de comedores en las escuelas de todo
el pais, lo que afecté las prestaciones enmarcadas en el programa Comedores
Escolares, del pacH. Las jurisdicciones provinciales debieron modificar los
modos de ejecucién de las partidas presupuestarias y el tipo de prestaciones
brindadas. En el caso de Mendoza, las 260 ooo raciones diarias (200 coo
meriendas y 60 ooo viandas de alimentos elaborados), que en 2019 eran brin-
dadas en los comedores escolares, fueron reemplazadas por médulos alimenta-
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rios con alimentos secos, entregados a los/as estudiantes una vez por mes. El
organismo responsable de la politica alimentaria en las escuelas es, desde 2018,
la Direccién de Alimentacién Escolar, dependiente de la Direccién General de
Escuelas del Gobierno provincial. El origen de los fondos corresponde tanto al
presupuesto provincial como al financiamiento proveniente del componente
de Prestaciones para comedores y merenderos escolares del pach. El monto
asignado durante el primer afio de pandemia fue de $ 1 112 00O 0OOO.

A nivel provincial, el nimero de estudiantes bajo programa en 2020 oscilé
entre 70 000, al inicio de la pandemia y 110 000 en los Gltimos meses del
afo.® Los alimentos entregados via médulos alimentarios fueron secos, ricos en
hidratos de carbono, con escasas proteinas y no incluyeron frutas y verduras,
por lo que no puede decirse que hayan logrado impactar en los déficits nutri-
cionales propios de la poblacién estudiantil a la que iban dirigidos.® El personal
directivo perteneciente a las cerca de 1500 instituciones bajo programa tuvo
a su cargo la seleccién de estudiantes beneficiarios, la recepcién y control
de los alimentos entregados por los proveedores, el armado de médulos y el
reparto de los mismos. En algunos puntos del interior provincial se sumaron
los municipios a la labor de reparto.

En cuanto al programa Abordaje Comunitario enmarcado en el pach, la
provincia de Mendoza recibié $ 62,9 millones para destinar a prestaciones
para comedores y merenderos comunitarios en 2020 (SIEMPRO, 2020c). El
MDSN, a través de su Centro de Referencia localizado en la capital provincial,
llevé a cabo una labor de articulacién con 39 organizaciones territoriales para
gestionar esos fondos y brindar servicios alimentarios a las comunidades. Las
organizaciones que participan del programa integran una némina que ha sido
seleccionada en afos anteriores.

Las politicas alimentarias en Cordoba

El gobierno de la provincia de Cérdoba estd en manos del Partido Justicialista
desde el afio 1999 de manera intercalada entre el ex gobernador José Manuel
De la Sota, fallecido en el ano 2018, y el actual gobernador Juan Schiaretti,
quien en el presente se encuentra cumpliendo su segundo mandato consecu-
tivo. Esta continuidad del partido gobernante explica en gran medida tanto la

8 Prensa Gobierno de Mendoza (2021, 17 de marzo). El gobierno escolar invierte $ 1.380
millones en servicio alimentario. Recuperado de: https://www.mendoza.gov.ar/prensa/el—
gobierno—escolar—invierte—1-380-millones—en—servicio—alimentario/

9 Entrevistas a directores/as de establecimientos educativos.
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persistencia de muchas de las politicas de proteccién social y alimentaria que
se analizan aqui, asi como también los aceitados mecanismos para la opera-
tivizacién de los mismos.

La asistencia alimentaria en la provincia de Cérdoba se canalizé por
programas preexistentes que sufrieron modificaciones en razén de las condi-
ciones que impusieron las restricciones sanitarias, las demandas de actores de
la sociedad civil y las oportunidades que los funcionarios locales percibieron
en las politicas nacionales de asistencia.

En Cérdoba, las transferencias monetarias directas se efectuaban, con ante-
rioridad a la pandemia, a través de la Tarjeta Social. Al crearse la Ta, la provincia
planteé la incompatibilidad excluyendo del programa provincial a quienes
entraron dentro del universo del programa nacional. Con estas incompatibi-
lidades vigentes, la tarjeta provincial se orienté a la poblacién bajo la linea de
indigencia y se asigné a partir de solicitudes, es decir, no de manera automa-
tica. Durante todo 2020 el monto asignado a cada beneficiario o beneficiaria
fue de $ 1000 (E/ Diario de Carlos Paz, 20 de enero de 2020). Segtin informa-
cién de prensa, luego de este cruce de padrones, los beneficiarios de la Tarjeta
Social fueron 61 018 en 2020 (Cadena 3, 19 de mayo de 2020). En el contexto
de la pandemia el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Cérdoba
generd dos acciones de asistencia en el marco de la Tarjeta Social. Primero,
distribuyd kits sanitarios con barbijos, elementos de higiene personal y folletos
informativos para las familias comprendidas en el programa. Segundo, otorgé
un bono de $ 1000 por tnica vez en el mes de diciembre.

En lo que respecta a la asistencia alimentaria a través de comedores escolares,
la provincia contaba para el momento de la irrupcién de la pandemia con
la estructura del histdrico programa paicor (Programa de asistencia integral
Cérdoba). Es una politica alimentaria y de inclusién educativa que se imple-
menta desde 1984 y que se encuentra bajo la 6rbita de la Secretaria General
de la Gobernacién. Desde este programa se brindan desayunos, meriendas y
almuerzos —de acuerdo con el turno de cursado— en los establecimientos
educativos publicos para los y las estudiantes en situacién de pobreza.

Se trata de uno de los programas de asistencia alimentaria mds grandes de
la provincia, que conté para el ano 2020 con un presupuesto aproximado de
$ 4 300 000 y con un crecimiento de 257 000 beneficiarios en 2019 a 309 000
en 2020. La mayor parte de este presupuesto proviene de las arcas provinciales,
y alrededor de un 6 % del mismo proviene de aportes del gobierno nacional
a partir del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria.*°

10 Entrevista a Directora General de PAICor. Octubre de 2021.
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Con el aspo, parcor debié adecuar completamente la modalidad de entrega
de alimentos a miles de beneficiarios en toda la provincia. A partir de la reso-
lucién 008 de 2020 de la Secretaria General de la Gobernacidn, se instituyé
la modalidad de entrega de un médulo o caja con alimentos por cada benefi-
ciario, primero cada un plazo de 15 dias, y posteriormente cada 45 dias apro-
ximadamente. Los operativos de entrega de estos médulos se realizaban en
las escuelas, con cronogramas establecidos desde parcor pero con la necesaria
participacién de docentes, directivos y en algunos casos, familias y el miembros
del cok. Esto da cuenta del grado de imbricacién de la politica en la trama
territorial de los actores, y al mismo tiempo, su capacidad de dar respuesta
rdpida a la contingencia del cierre de escuelas pone en evidencia la estructura
organizacional interna aceitada ya a este tipo de entregas de médulos en los
periodos de receso escolar de invierno y de verano.

Cabe destacar que durante los periodos de aspo y pispo, PaICor mantuvo
articulaciones con otros programas educativos y alimentarios a nivel nacional
y provincial. Tal fue el caso de los programas Fortalecer y «Mds Leche, Mds
Proteinas», de la 6rbita provincial. El primero consisti6 en refuerzos alimen-
tarios para las infancias de sectores populares en edad escolar, mientras que
el segundo se trata de la entrega de leche en polvo en escuelas de nivel inicial
y primario, tomando como base el mismo padrén de beneficiarios de Paicor
para esos niveles. También incluye a la poblacién de cero a cuatro afios en
situacién de vulnerabilidad. Por dltimo, el programa «Puentes de Igualdad»
se impulsé desde el ministerio de Educacién de la Nacién y apunté a la rein-
sercién durante el mes de febrero de 2021 de aquellos estudiantes desvincu-
lados por falta de conectividad durante el 2020. En ese marco, Paicor brind6
raciones de alimentos a esta poblacién que cursé dicho programa.

Mis alld de estas acciones estatales, existe una diversidad de organizaciones
de la sociedad civil que gestionan una parte de la asistencia alimentaria estatal.
Esto estd contemplado en diversos dispositivos de politica pablica. En un
contexto de escasez extrema, como la que se vivié en los territorios habitados
preponderantemente por trabajadores informales durante el aspo, las orga-
nizadoras de los comedores y merenderos participaron en la implementacién
de una enorme diversidad de politicas pablicas y con esa experiencia tomaron
decisiones para administrar los recursos en el territorio.

Los gobiernos municipal y provincial convocaron a organizaciones sociales
y referentes territoriales al momento de llevar adelante diversas medidas de
prevencién de contagios y asistencia social. La provincia lo hizo a partir de
relaciones bilaterales con movimientos y referentes territoriales. Mientras que
la Municipalidad articulé también estas relaciones en el Consejo Social. Las
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militantes y trabajadoras de merenderos y comedores participaron de opera-
tivos de rastreo epidemioldgico puerta a puerta y una diversidad de otros rele-
vamientos, fueron referencias fundamentales en el marco de los cercos sanita-
rios, apoyaron la entrega de cajas de mercaderia en las escuelas y sostuvieron
la asistencia a familias contagiadas y aisladas.

Entre octubre y diciembre de 2019, equipos de la Universidad Nacional de
Cordoba, la Universidad Nacional de Villa Maria, organizaciones gremiales de
la economia popular y de estudiantes y trabajadores universitarios realizaron
un relevamiento sobre comedores y merenderos en Cérdoba. Encontraron 305
espacios en toda la provincia, de los cuales el 74 % estaba vinculado a organi-
zaciones sociales. El 55 % de los espacios funcionaba como merendero, el 35,9
% combinaba esta modalidad con la de comedor y el 8,5 % era exclusivamente
comedor (Campafia Comer Bien [ccB], 2019). Esta caracterizacién inicial
de la situacién de los comedores y merenderos en la provincia nos sirve para
distinguir dos tipos diferenciados de espacios comunitarios. Aquellos espacios
vinculados a organizaciones sociales, especialmente aquellas con presencia en
Capital Federal y provincia de Buenos Aires, recibian regularmente alimentos
para la elaboracién y su trabajo era reconocido a través del programa Potenciar
Trabajo. Mientras que los merenderos y comedores relativamente mds aislados
se sostenian a partir del trabajo voluntario y donaciones. Todos los elementos
de trabajo, incluyendo las fuentes de energia para la coccidn, eran generalmente
provistos por las trabajadoras de los comedores y merenderos. La implemen-
tacién del aspo implicé el aumento de la demanda para los comedores exis-
tentes y la multiplicacién de experiencias organizativas de nuevos espacios.

Cada nivel estatal tuvo diferentes modalidades de relacién con este universo
diverso de organizaciones que atendian la demanda de asistencia alimentaria
durante la pandemia. La Naci6n hizo los aportes mds importantes en términos
de cantidad de alimentos, pago a las trabajadoras y trabajadores de comedores
y merenderos y a las transferencias monetarias directas que resultan comple-
mentarias a la tarea de asistencia alimentaria. La relacién con las organiza-
ciones que nuclean un sector de los comedores y merenderos estuvo centrali-
zada a través negociaciones realizadas con representantes localizados en Buenos
Aires. Alli se decidia la distribucién nacional de los recursos y los represen-
tantes locales del gobierno nacional apenas actuaron como soportes admi-
nistrativos. La Provincia de Cérdoba canalizé la parte mds importante de su
asistencia alimentaria a través de las escuelas y el programa parcor. Mientras
que el gobierno municipal tuvo el abordaje mds innovador. Durante el aspo
gener6 mesas de trabajo con organizaciones, en un primer acercamiento para
idear una politica publica para el sector. Luego, cre6 un registro municipal de
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comedores y merenderos a partir de un relevamiento propio. A partir de 2021
comenzaria a implementar una politica de subsidios para comedores y meren-
deros que tiende a establecer una relacién directa con cada espacio, evitando
la mediacién de las organizaciones sociales.

Finalmente, la relacién entre los diversos niveles estatales en la politica de asis-
tencia alimentaria tuvo algunos momentos de coordinacién y otros de adapta-
cién unilateral de los estados subnacionales a las politicas nacionales. Respecto
de lo primero, se constata una coordinacién relativamente institucionalizada
entre Provincia y Nacién en el marco del parcor. Mientras que la Provincia y el
Municipio articularon estrechamente en el marco de la asistencia alimentaria
vinculada a dispositivos sanitarios. Se trata de un vinculo reforzado por la perte-
nencia al mismo espacio politico. Por tltimo, pudimos identificar acuerdos entre
el ministro provincial y el ministro nacional con el objetivo de reforzar el presu-
puesto dedicado a la asistencia alimentaria del estado provincial. Por lo demis,
tanto la provincia como la municipalidad adaptaron su accién a las caracteris-
ticas del aporte relativamente mds importante de las politicas nacionales. Como
muestra de esta tendencia, cabe sefnalar cémo la provincia desvinculé a quienes
eran beneficiarios del programa Tarjeta Social para evitar incompatibilidades con
el programa nacional Ta. Otro ejemplo fue la decisién de la municipalidad de
reorientar su politica hacia los comedores y merenderos y abandonar la entrega
directa de alimentos y mercaderia, donde la Nacién tuvo un rol preponderante.
En cambio, ideé una politica de apoyo a través de transferencias monetarias y
la compra de equipamiento para comedores y merenderos.

Las politicas alimentarias en Santa Fe

Desde 2007, tras 24 anos de gobiernos justicialistas, asume el gobierno provin-
cial el Frente Progresista Civico y Social (Fpcys), bajo el liderazgo de Hermes
Binner (y posteriormente Bonfatti y Lifschitz), El cambio implica un reorde-
namiento de la matriz politica provincial y el inicio de un proceso de innova-
cién en el plano de coordinacién intergubernamental y la intersectorialidad
que da como resultado una nueva institucionalidad en el campo de la politica
social a nivel subnacional. Hacia 2019, la provincia vuelve a manos del pero-
nista Perotti, pero en las ciudades de Santa Fe y Rosario, el poder es retenido
por los intendentes del epcyS, Javkin y Jatén. El dato es importante en un
andlisis en clave de RiGs porque en el momento mds critico de la pandemia,
el Estado provincial estaba realizando cambios importantes en las organiza-
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ciones, instituciones y procesos de gestién de los programas y politicas emble-
miticos, todo lo cual obstaculizé la coordinacién vertical.

La provincia de Santa Fe conté con dos dispositivos clave para enfrentar
la crisis: transferencias dinerarias mediante tarjetas y apoyo a comedores y
merenderos. Entre los primeros, se destaca la Tarjeta Unica de Ciudadania
(TUC), un instrumento provincial que funciona desde 2008 como reemplazo
de los tickets y cajas con alimentos, en 2020 llegé a alcanzé a mds de 147 0ooo
familias vulnerables, lo que implicé la movilizacién de mds de $ 956 0oo 0oo
anuales (Informe de Gestién del Gobierno de la provincia de Santa Fe, Secre-
tarfa de Asuntos Estratégicos, 2021). Hacia fines de 2019 el monto era de s
300 instrumentado mediante la tarjeta, luego se logré realizar un pequeno
aumento y un cambio del método de pago.** La titularidad de esta tarjeta es
incompatible con la Tarjeta Alimentar, por lo cual, luego de las entregas de
esta tltima, el padrén de titulares de Tuc disminuyé de 180 000 a 122 000.%?

El gobierno provincial también provee de una Tarjeta Institucional Alimen-
taria (T1a), mediante la cual transfiere fondos a casi 600 instituciones y osc,
destinando mds de $ 500 000 000 y que al momento de este estudio alcanzaba
a 750 instituciones situadas en las ciudades de Rosario y Santa Fe.™®

En relacién con las articulaciones de Direccién Provincial de Programas
Alimentarios de la provincia con otros organismos estatales, se han realizado
actividades conjuntas con la Agencia Santafesina de Seguridad Alimentaria
(organismo descentralizado del Ministerio de Salud) brindando capacitaciones
y fortalecimientos del personal a cargo de los comedores comunitarios, para
entrega de carnet de manipulador de alimentos en forma gratuita.

La provincia también ejecuta el Programa Social Nutricional (Pro.so.NUT)
destinado a nifos/as de 2 a 12 afos de edad, que apunta a brindar raciones
y copa de leche, declarando una inversién de mds de $ 346 000 000 en el
ano 2020 (Secretaria de Asuntos Estratégicos, 2021). Segtin un Informe reali-
zado por Defensoria del Pueblo de Santa de Fe (Levin, 2021) no existen bases
de datos consolidadas que permitan evaluar la incidencia del programa en
relacién con la calidad de la alimentacién de titulares de la Tuc, por desac-
tualizacién de las fichas de seguimiento de las familias. En 2020 se reforzé
en $ 700 el monto de las Tuc de aquellas personas destinatarias mayores de

11 La provincia mantiene el aumento de la tarjeta de ciudadania ante la pandemia. Recupe-
rado de: https://www.santafe.gob.ar/noticias/noticia/268286/.

12 Entrevista al Director provincial de Alimentacion (Ministerio de Desarrollo Social de la pro-
vincia de Santa Fe). Septiembre de 2020.

13 Entrevista al Director provincial de Alimentacién (Ministerio de Desarrollo Social de la pro-
vincia de Santa Fe). Septiembre de 2020.
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65 anos y menores de entre 0 y 6 afios de edad, amplidndose luego el criterio
de edad hasta los 12 afios, que fueran titulares de la Tarjeta o convivientes de
alguna persona titular de la misma. Con este refuerzo, el monto de la Tarjeta
llegé a los $ 1000 mensuales. A partir de agosto de 2020, se aumenté a $ 3000
mensuales la transferencia destinada a las personas con necesidades alimenta-
rias especificas, por ejemplo celiaquia (Levin, 2021:108).

Otra linea de trabajo vinculado a las politicas alimentarias que desarrolla
el Ministerio de Desarrollo Social es la del apoyo a comedores comunitarios
que asisten en forma de raciones de comida o bolsones de alimentos, copas de
leche, o transferencia directa. En febrero de 2021 se asigné al Programa de Asis-
tencia a Comedores Comunitarios el monto de $ 49 237 307 (Res. 087/2021).

En el marco de la pandemia, como ya ha sido dicho en el apartado ante-
rior, desde el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién se ampliaron las
partidas presupuestarias para la asistencia alimentaria a comedores escolares
y comunitarios. En relacién con los primeros, el Ministerio de Educacién de
la provincia lanzé un instructivo para implementar un sistema de viandas o
modulos alimentarios que respetara el distanciamiento social. En la provincia
de Santa Fe se realizaron convenios por un monto de $ 199 687 831 para 1837
escuelas (Direccién Nacional de Informacién Social Estratégica, 2021).

En relacién con las transferencias desde el nivel nacional, se cuentan con
datos de la cantidad de TA que fueron entregadas en la provincia globalmente.
Antes de la pandemia se logré realizar un operativo de entrega masiva de
estas tarjetas con participacién de stands de organismos de distintos niveles
del Estado, y una feria de productores de organizaciones sociales y populares,
también un gran supermercado local y se brindaron charlas de educacién
nutricional. El 16 de marzo, debido a las medidas de aislamiento de la pobla-
cién, se suspendieron de forma total estos operativos de entrega de plésticos
en todo el pais (Direccién Nacional de Informacién Social Estratégica, 2021).

En los primeros meses de 2020, como en el resto del pais, con el estallido de
la demanda alimentaria, se multiplican exponencialmente los espacios desti-
nados a brindar asistencia alimentaria. El Aspo generé desafios de logistica y
coordinacién en organizaciones, comedores y merenderos, que enfrentaron
estas dificultades con diversas estrategias. Aquellas que tenian ciertos niveles
de formalidad preexistente vinculadas centralmente a la gestion de la crisis de
las inundaciones, se apoyaron en redes preexistentes. Su conformacién estable
y trabajo previo les permite contar con relaciones de confianza sobre las que
se apoyaron para reclutar voluntarios, recabar y gestionar donaciones particu-
lares y captar asistencia del Estado, principalmente en los niveles municipal y
provincial, con escasa comunicacién con el nivel nacional. Un segundo grupo
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de organizaciones sociales también previamente constituidas se distingue por
su pertenencia a movimientos sociales de escala nacional. Estas organizaciones
funcionaron a modo de «sucursal» local que contaba con un aparato organiza-
tivo nucleado en Buenos Aires. Estos recursos nacionales fueron complemen-
tados con las prestaciones ofrecidas por el gobierno provincial (por ejemplo,
la tarjeta Institucional). Estas organizaciones se encontraban registradas en el
RENACOM Yy tuvieron acceso al plan Potenciar trabajo.

Un efecto de la pandemia fue la proliferacion espontdnea de espacios infor-
males para dar alimento en los barrios, de forma intermitente y en algunos casos,
itinerante, en condiciones de infraestructura mds precaria. Funcionaron como
espacios pequenos que fueron captando a su vez la agenda de otras organizaciones
sociales o del gobierno. Por su anclaje territorial y proximidad con las personas
asistidas, las organizaciones sociales, lograron cubrir diversas necesidades: apoyo
para escolarizacion (virtualizada en pandemia), refugio de violencia, gestién
de recursos asistenciales (ayuda para la realizacién de trdmites de ANSES y otras
gestiones administrativas virtuales), refuerzo de infraestructura.

Mds alld de las particularidades de cada tipo de gestién, se detectan regula-
ridades en relacidn con el tipo de alimentacién ofrecida. La oferta es homo-
génea, en torno a guisos o comida de «olla». Con alguna pequefa excepcidn,
se repite el contexto de infraestructura y utilerfa insuficiente y precaria, la
carencia de acceso al agua potable, escasez o ausencia de energfa para cocinar,
falta de medios de refrigeracién y espacios de conservacién adecuados.

Las iniciativas subnacionales en materia de ESSyP

Como se propuso al comienzo de este trabajo, las politicas nacionales de
promocidn a las iniciativas asociativas y solidarias de reproduccién de la vida
sucedieron sobre el tel6n de fondo de experiencias subnacionales con grados
variables de desarrollo. A continuacién, se presentan sucintamente las trayecto-
rias provinciales en la materia y los escasos resultados en el plano de la ejecucién
y coordinacién con los programas nacionales en los territorios bajo estudio.

Programa municipal «Paseos populares» de la ciudad de Cérdoba

El 10 de diciembre de 2019 asumié la intendencia de la capital de Cérdoba
el abogado Martin Llaryora, perteneciente al Partido Justicialista también a
cargo del gobierno de la provincia. Se trata de la primera vez en veinte afios
que tiene lugar esta coincidencia de partidos gobernantes en la provincia y el
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municipio. Esto significé, por un lado, mejores y mds articuladas relaciones
institucionales entre ambos gobiernos que impactaron en la realizacién de
obras y proyectos comunes en la ciudad. Asimismo, el nuevo gobierno muni-
cipal significé un cambio con respecto al anterior gobierno radical en materia
de proteccién social en general, y en su politica de ferias en particular, en
la medida en que incluyd en sus secretarias y dependencias a funcionarios
cercanos a organizaciones sociales que pudieron establecer articulaciones con
actores y organizaciones de la economia popular.

Desde hace mds de una década, en la ciudad de Cérdoba se organizan
ferias de Economia Popular en distintos barrios. Desde el ano 2016 aproxi-
madamente, comenzé un proceso de reclamos por parte de feriantes y orga-
nizaciones, por la regulacién y las mejores condiciones laborales, fundamen-
talmente para aquellos/as que participaban de la feria del Parque Las Heras.
Como respuesta a dichas demandas se sancioné la ordenanza 7883—C-19, que
si bien es previa a la pandemia constituye un antecedente para la regulacién de
estas actividades, porque establece entre otros aspectos, un protocolo a seguir
para la solicitud de permisos para realizar ferias barriales.

El programa de «Paseos Populares» de la actual gestién del Intendente Martin
Llaryora, comenzé a implementarse en enero de 2020. Entre los objetivos de
esta politica se encontraban, por un lado, organizar las ferias barriales con
infraestructura (tablones, gazebos, bafios quimicos, instalaciones eléctricas) y
garantizar una nueva disposicién que ubicara a los puestos de venta sobre las
veredas y calles dejando libres a los espacios verdes y sectores de juegos, de tal
manera que todo el espacio publico pueda aprovecharse como un «paseo».
Asimismo, se proyectaba la importancia de incorporar al circuito econémico
formal a los feriantes a través del Monotributo Social. Por tltimo, la politica
apuntaba también a la reglamentacién de la ordenanza dictada por el gobierno
anterior, y la creacién del registro de ferias y feriantes.

A partir del asro, el municipio se vio obligado a encauzar estos proyectos,
primero en lo que fueron los paseos virtuales (con un catdlogo virtual y un
mapeo digital de paseos), y luego con la reapertura presencial de los mismos
hacia los meses de agosto y septiembre de 2020. Durante esos meses, la Direccién
de Economia Social acompafé a los/as trabajadores/as feriantes con la entrega
de médulos alimentarios y ayudas econémicas para paliar su dificil situacion.

En julio de 2020, comenzé a proyectarse y organizarse el regreso de las
ferias bajo el nuevo formato de Paseos que se habia programado, pero ahora
incluyendo toda una serie de protocolos acordados en el marco de una mesa
con feriantes. Actualmente se encuentran funcionando bajo este programa
45 ferias en toda la ciudad. El financiamiento de este programa proviene del

194



municipio, sin aportes del Plan Federal de Ferias ni de otro programa de nivel
nacional o provincial.

El Programa Mercado Santafesino de la Economia Popular

En la provincia de Santa Fe el proceso de institucionalizacién de la Essyp se
inicia en el afo 2011, con la creacién de la Subsecretaria de Economia Social en el
dmbito del Ministerio de Desarrollo Social cuyo objetivo fue extender territorial-
mente el alcance de sus politicas publicas articulando con experiencias sociopro-
ductivas ya existentes y promoviendo el surgimiento de nuevas iniciativas. En la
ciudad de Santa Fe tuvieron lugar politicas que articularon distintas escalas de
gobierno: el Programa Ideas en Marcha, y el Centro de Emprendedores de la
Economia Social (cees).** El cambio en la matriz politica de la provincia (con
la ruptura del Frente Progresista Civico y Social), las dificultades para propiciar
acuerdos entre las agencias estatales que superen las especulaciones partidarias
y la temporalidad cortoplacista de la dindmica electoral, fueron erosionando
progresivamente la institucionalidad emergente (Rossler, 2019).

Cuando irrumpe la pandemia, acababa de asumir un nuevo gobierno en la
ciudad capital que relanza la agenda de la EssyP en la arquitectura del Estado,
con la creacién de la Secretaria de Integracién y Economia Social. En dicha
dependencia se implementd el Programa Mercado Santafesino el cual consistié
en el armado de canastas alimenticias de comercializacién virtual (con eje en
la agroecologia) en las que participaron cooperativas y emprendimientos. La
misma funcioné entre marzo y diciembre de 2020 mds no logré consolidarse
ni se logré generar un espacio auténomo del gobierno municipal. La jurisdic-
cién tampoco logré articular ni con los programas nacionales ni con politicas
de otros municipios y comunas del drea metropolitana de Santa Fe.

Ademis, se produjo una importante reasignacién presupuestaria para otorgar
asistencia alimentaria a partir de bolsones de mercaderia a los feriantes y sus
familias. A esto se suma la asistencia financiera instrumentalizada a partir de
subsidios a las asociaciones de feriantes (se otorgé un monto de $ 60 000 por
asociaciéon, en dos ocasiones).

Posteriormente y en la fase del Dispo se realizé la reapertura de las ferias
con protocolo pero no fue posible implementar masivamente el uso de la
tarjeta alimentar producto de la falta de infraestructura adecuada (existencia
de posnet) por parte de la mayoria de los feriantes.*®

14 Ver Massera y Cardozo (2019).
15 Entrevista al Director de Ferias Populares del Municipio (4 de junio de 2021).
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Programa Mercados de cercania y ferias populares en Mendoza

Como ya se dijo, el MDsN buscé impulsar la comercializacién en la ssyP a
través del programa Mercados de Cercanfa. En Mendoza, esa interfaz se realiza,
en parte, a través del Centro de Referencia Mendoza aunque, mayormente, el
vinculo con la nacién se efectivizé en forma directa, a través de las organiza-
ciones sociales. Sin embargo, en 2020, la emergencia alimentaria derivada de
la pandemia condujo a que gran parte de los recursos del MDsN se redireccio-
nardn a programas alimentarios, con lo cual el financiamiento del programa
Mercados de Cercania no se concretd. Tampoco se observé la implementacién
en la provincia del Plan Federal de Ferias.

Durante el asro, las ferias se suspendieron completamente. La Direccién
de Economia Social y Asociatividad (DEsya) de Mendoza estaba organizando
para ese entonces ferias en las zonas préximas a los puntos de entrega de la
Tarjeta Alimentar, de forma tal de promover el consumo en organizaciones de
la Essyp. Sin embargo, las medidas de aislamiento impidieron la apertura de
las ferias. En el caso de las comercializadoras, aquellas que estaban inscriptas
en el Registro de Unidades de la Economia Social y Solidaria (RUEsys)*® de la
provincia pudieron tramitar una autorizacidn, a través de la DEsya, para que
sus trabajadores circularan bajo la categoria de «esenciales».

Durante el pispo se habilitaron algunas ferias que contaban con alimentos
agroecoldgicos mientras que, en agosto de 2020, se dicté la resolucién minis-
terial que aprobd el «Protocolo para Ferias de la Economia Social y Popular—
Ruta de Artesanos y Emprendedores Mendocinos» (Res. 1744/2020, MsDsyD,
Gobierno de Mendoza) que establecia que la apertura de cada una de las ferias
deberia ser autorizada por cada municipio y la Direccién de Economia Social
y Asociatividad del gobierno provincial. Esto habilité el funcionamiento de
ferias que involucraron nuevos rubros, como decoracién y juguetes, entre otros.

Las ferias en la ciudad de Parana

En la ciudad de Parand funcionan ferias de EssyP donde se comercializan dife-
rentes productos. Durante 2020, el aspo impidié hacerlo de modo habitual
y fue necesario reorganizarla. Los productores que no tenfan redes sociales

16 La Ley 8435 de 2012 crea el Programa de Promocién de la Economia social y Solidaria
de la Provincia de Mendoza y en su articulo 6, dispone el registro de las Unidades de la
Economia Social y Solidaria.
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(como WhatsApp, Facebook o Instagram) comenzaron a utilizarlas para tomar
pedidos y distribuir alimentos a domicilio.

El estado provincial recauda fondos que destina al sector a través de un
impuesto sobre las actividades de las salas de juego. Al cerrar las mismas, la
recaudacién cay6 enormemente. Los recursos habitualmente destinados a
un sector muy afectado se vieron rdpidamente comprometidos por el aspo.

Para el Ministerio de Desarrollo Social provincial eso implicé buscar otros
financiamientos y articulaciones con programas nacionales y locales. Con
el surgimiento de la Tarjeta Alimentar, intentaron articular los usuarios del
beneficio y las redes de contacto con productores que el ministerio mantenfa.
Eso trajo aparejado un acompafiamiento y capacitacién para concretar una
nueva modalidad de ventas (virtuales), y la capacitacion y rdpida habilita-
cién de posnet. Uno de los inconvenientes fue que muchos de los alimentos
agroecoldgicos de este sector productivo no podian canalizarse a través de
los consumidores que utilizaban la Tarjeta Alimentar. La estrategia de venta
necesitd diversificarse. Algunos municipios organizaron envios a domicilio
con ofertas semanales, los cuales se agotaban en horas. En particular, locali-
dades que previamente al Aspo posefan mercados populares funcionando de
modo dindmico, se encontraron vendiendo mayores cantidades que antes,
queddndose sin oferta. El diagndstico que sorprendié a los funcionarios fue
que la demanda empezé a superar la oferta y, en algunos casos, ésta no estaba
en condiciones de adaptarse.

En un primer momento, los gobiernos provinciales y municipales mediaron
el contacto entre productores y consumidores. En una segunda instancia fueron
corriéndose paulatinamente. Algunos municipios ponian lineas telefénicas
para realizar los pedidos y poco a poco facilitaban el contacto directo con los
emprendimientos. La Secretaria de Economia Social publicé en redes sociales
y en portales de noticias guias de emprendimiento con envios a domicilio,
formas de contactarlos y los productos que ofrecian (sin precios).

Al comienzo del Asro, en Parand, el estado provincial realizé compras
directas de alimentos frescos envasado a productores de la zona que se entre-
gaban a los municipios.” Estos tomaban la responsabilidad del reparto en su
distrito a familias que eran identificadas por las dreas de desarrollo social. El
estado provincial llegé a comprar una tonelada de alimentos a los productores
que dejaron de comercializar sus productos. El convenio firmado garantizé la
compra durante seis meses de una tonelada mensual a cada productor que seria
volcada en merenderos y comedores comunitarios a través de los municipios.

17 Las compras directas en 2020 fueron de $ 2 040 000y, en 2021, de $ 1 700 000.
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Algunas dificultades emergieron en torno a la informalidad del sector y los
tiempos de pago del estado. Algunas convocatorias abiertas del Estado provin-
cial quedaron casi vacantes. Parte de esto se debi al temor a blanquear ventas,
pero también a los tiempos de pago a los productores. Estos solfan demorar mds
de un mes en depositarse y el contexto impedia a productores darle ese finan-
ciamiento al Estado. Estas dificultades fueron importantes para poder hacer
que las cantidades demandadas, encontraran su oferta en un primer momento.

Naturalmente la circulacién en las calles para la distribucién de productos fue
otro capitulo de la accién gubernamental. El Instituto de Bromatologfa creé
un cédigo QR virtual —exclusivamente para alimentos— para ser mostrado
desde el celular a la policia durante los meses mds rigidos. SENAsa, a través de
la mediacién del Ministerio de Desarrollo Social Provincial, se daban renova-
ciones de los RENFO (Registro Nacional Fitosanitario de Operadores de Mate-
rial de Propagacién, Micropropagacién y/o Multiplicacién Vegetal), para los
productores que lo necesitaban (otros de los pedidos usuales de la policia en
ruta). Hubo casos que ante la falta de dicha documentacién no podian circular
y los alimentos podian llegar a perderse.

Los productores podian comercializar exclusivamente a través de la tarjeta
Sidecreer, uN Sistema de Tarjeta de Crédito, regido por las leyes nacionales
25065 (Ley de Tarjetas de Crédito) y 24240 (Ley de Defensa del Consumidor)
que tuvo por finalidad establecer un sistema financiero sin intermediacién
para empleados de la administracién publica provincial, de los entes autdr-
quicos, de los municipios adheridos, y también para los pasivos provinciales.
Se otorgaba con una evaluacién de situacién socioeconémica. Con la tarjeta
Sidecreer se pudo comprar alimentos a quien se deseara. Fue un sistema
pensado para que sea prictico y 4gil en la gestién de los alimentos. Es decir,
una direccién de escuela que posea un comedor escolar utilizaria esta tarjeta
para abastecer al mismo.

Esta Gltima articulacién se materializaba entre agentes de Sidecreer, Minis-
terio de Desarrollo Social, Municipios y referentes locales. Una participacion
muy activa en todo este proceso fue la del coordinador de Soberania Alimen-
taria, que es de Concordia. A pesar de las dificultades comentadas, gran parte
de las politicas alimentarias y Essyp fueron concentradas en un mismo minis-
terio. Bajo la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social provincial se coordiné
gran parte de los esfuerzos entre la Secretaria de Economia Social, la Direccién
de Comedores Escolares y la Subsecretaria de Politicas Alimentarias.
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Una propuesta analitica

Una mirada en conjunto de los dispositivos subnacionales de asistencia alimen-
taria y apoyo a la essyp implementados en plena crisis pandémica analizados
sintéticamente en este capitulo puede servir de base para un ejercicio analitico
que estilice rasgos de RiGs provinciales. En efecto, observadas bajo el prisma
de su calidad y oportunidad, las iniciativas de las jurisdicciones pueden vincu-
larse con densidades institucionales variables.

El ejercicio supone la conjuncién de tres dimensiones. La primera remite
a las capacidades institucionales, que segtin Oszlak y Orellana (2001) pueden
ser reconocidas mds sencillamente en sus deficiencias. A saber: a) déficits
relacionados con las reglas de juego (existencia de leyes y normas), b) déficits
relacionados con las relaciones interinstitucionales, c¢) déficits vinculados a la
estructura organizacional interna y distribucién de funciones, d) déficits en
la capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras, e) en las politicas
de personal y sistemas de recompensas lo que se relaciona con la capacidad
de negociacién de los trabajadores de los sectores y con las herramientas de
disciplinamiento del sector, en este caso muy baja y, f) referidas a la capacidad
individual de los participantes.

La segunda dimensién reclama atender al plano de las relaciones interinsti-
tucionales y al grado de coordinacién de las intervenciones en funcién del nivel
y profundidad del involucramiento de las dreas y agencias vinculadas. Dicha
coordinacién, segtin Repetto (2009 y 2011) reconoce los siguientes estados, a)
bdsica (acciones de comunicacion y consulta a actores que implican recono-
cimientos mutuos), b) intermedia bdsica (acciones para evitar/reducir diver-
gencias y que tienden a la negociacién), ¢) intermedio avanzado (acciones
tendientes a construir consensos y a producir arbitrajes para la resolucién de
los conflictos lo cual redunda en un estado de concertacién entre actores clave)
y, d) avanzado (acciones de definicién de prioridades y estrategias integradas
con miras a la alineacién estratégica).

La tercera dimensién, alude al #ipo y grado de imbricacién de los dispositivos
en las tramas territoriales de actores y a la fuerza de los espacios de mediacion
de las politicas, en los que las organizaciones, movimientos sociales y refe-
rentes politicos de actuacién local operan en la implementacién concreta de
politicas. Ello admite una gradiente de situaciones, entre las cuales se pueden
mencionar: a) alta y formal (cuando la participacion de actores sociales locales
estd muy involucrada en la implementacién y hay reglas claras de acceso a los
recursos), b) alta informal (cuando acontece una alta implicacién de actores
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en un contexto altamente discrecional que opaca los recursos y las reglas de
acceso), media formal e informal y baja formal e informal.*®

Combinando las variables, pueden proponerse tres grupos de provincias.
Uno en el que se advierte mayor densidad institucional para responder a la
coyuntura de la crisis —que serd denominada aqui de institucionalidad alta—
que se hace observable en el despliegue de mayores capacidades institucio-
nales por parte del Estado (estableciendo reglas y procesos organizacionales
claros, financiando con mayor solvencia los dispositivos, vinculando agen-
cias, movilizando y gobernando recursos humanos capacitados), en grados de
coordinacién cuyo piso el del tipo «intermedio bdsica» e imbricaciones con
la trama de actores sociales territoriales «alta», mds alld del grado de forma-
lidad de la misma. Por su parte, en los casos de densidad institucional media,
todos estos atributos declinan fortaleza, identificindose déficits en el plano de
las capacidades, un grado de coordinacién con tendencia a la baja y un tipo
de imbricacién de sesgo medio formal e informal. Finalmente, las provincias
de densidad institucional débil, muestran escasas capacidades estatales para
afrontar la crisis, coordinacién intergubernamental apenas bésica y espacios
de mediacién informal con caudal bajo de participacién y de apropiacién por
parte de los actores sociales organizados.

En atencién a esta construccién analitica provisoria, se propone en este
trabajo a modo de hipétesis, que Cérdoba y Santa Fe exhiben una densidad
institucional alta; Mendoza y Salta, mediana y Misiones y Entre Rios, débil.

Coérdoba resolvié de manera centralizada la organizacién de los recursos
destinados a comedores y merenderos comunitarios. La provincia mantuvo y
fortaleci6 aquellos dispositivos preexistentes de fuerte imbricacion en las tramas
territoriales como el caso de parcor. En este nivel se observaron coordinaciones
entre Ministerios como el de Educacién, Salud, la Secretaria de Gobernacién
y el Centro de Operaciones de Emergencia (coE), asi como también entre
provincia y municipio en la distribucién de alimentos en dispositivos sani-
tarios. Asimismo, otros actores sociales mantuvieron un rol protagdnico en
aquellas redes comunitarias que sostuvieron la alimentacién y el cuidado en
los barrios populares, como las organizaciones populares e iglesias. Estas orga-
nizaciones tuvieron una importancia clave para la operativizacion de politicas
de los distintos niveles del Estado en los territorios.

En términos relativos y junto con la provincia mediterrdnea, Santa Fe
tuvo alguna capacidad de respuesta a la crisis en materia de proteccién social

18 Elaboracion propia en base a Zurbriggen, C (2011) Zurbriggen, C. y A. Milanesi (2008),
M. Grimberg (1997), V. Manzano (2009) y A. Rofman (2016).
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—que se distingue en el concierto Nacional— por la implementacién de la
Tarjeta Unica de Ciudadanfia, una transferencia de bajo monto destinada a
hogares e instituciones que se complementa con otras estrategias de asistencia
alimentaria. Ello, mds las iniciativas municipales de apoyo a circuitos de comer-
cializacién de alimentos de la Essy P permiten que el caso se despegue del
resto por ciertos dispositivos ejecutados. No obstante, si lo miramos desde las
capacidades institucionales encontramos déficits en todas las dimensiones del
concepto (normativa, organizacionales, financieras, de recursos humanos). En
efecto, fue la movilizacién activa de redes de cuidados (merenderos y come-
dores populares) gestionados por organizaciones y movimientos sociales de
alcance nacional que apoyados por el Potenciar Trabajo y la recepcién maltiple
de recursos alimentarios de baja calidad, el principal motor de politica social
que procurd la reproduccién de la vida de los hogares desprotegidos en tramas
de actores que pueden ser rotuladas con el sello de «alta informal».

Finalmente, mirado desde el prisma de la riGs, lo que primé fue una muy
baja coordinacién vertical y horizontal de las asistencias implementadas

En relacién con las variables sefialadas se observa, para el caso de Salta, un
nivel de involucramiento y densidad intermedia respecto al grado de coordina-
cién interinstitucional dado que las acciones para dar respuesta a la crisis de la
pandemia precedian a ésta, mds bien se montaron sobre politicas de un alcance
mayor en el tiempo como las de Seguridad Alimentaria y Nutricional. Los
comedores y merenderos infantiles se mantuvieron gracias a las mediaciones
interinstitucionales entre la provincia y municipios; provincia y responsables
institucionales (directivos de las escuelas) o bien, y en menor medida, transfe-
rencia dineraria a tutores de ninos/as. Fueron acciones a través de las cuales los
Ministerios de Desarrollo Social y de Educacién, tanto nacional como provincial,
realizaban sus funciones. Del mismo modo que, el tipo y el grado de imbrica-
cién de los dispositivos se asentd sobre las tramas territoriales. Para esto tltimo
intervinieron otros agentes sociales, referentes de organizaciones sociales, poli-
ticas e indigenas; referentes comunitarios y barriales y lideres de instituciones
religiosas. Esta variable puso en evidencia que el frigil sostenimiento de la vida
durante la crisis de la pandemia fue posible por las tramas territoriales basadas
en un repertorio de conocimientos y de pricticas preexistentes.

Mendoza también presenta una densidad institucional media. En términos
de capacidades institucionales, cuenta desde hace algunos afios con una trama
de dispositivos de asistencia alimentaria con una base minima pero establecida
de reglas de juego, que definen relaciones interinstitucionales, una estructura
organizacional, distribucién de funciones y personal calificado en los distintos
niveles del estado provincial. Sin embargo, el grado de coordinacién de las
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intervenciones realizadas en 2020 fue escaso, y el grado de imbricacién y rela-
cionamiento de los dispositivos en las tramas territoriales, con organizaciones
y movimientos sociales, se dio en un contexto de informalidad y discreciona-
lidad de las acciones implementadas. Algunas organizaciones territoriales se
vieron beneficiadas por intervenciones en materia alimentaria realizadas desde
el nivel provincial, mientras muchas otras no fueron asistidas. Asf, tanto el
volumen como los destinos de los recursos puestos en juego para hacer frente
a la crisis durante la pandemia presentan un enorme nivel de opacidad, que
se contrapone con la retérica oficial y las capacidades estatales disponibles. No
se llevan a cabo, por otra parte, acciones de monitoreo o control del impacto
de los dispositivos implementados en materia alimentaria.

La provincia de Entre Rios presenta una densidad institucional de inter-
media a débil. Sus capacidades institucionales, especificamente su trama de
dispositivos de asistencia alimentaria, poseen reglas claras. Las mismas, sin
embargo, varfan segun los contextos politicos y las coyunturas de emergencia
que redefinen a las relaciones interinstitucionales, la estructura organizacional,
distribucién de funciones y personal calificado en los distintos niveles del
estado provincial. El grado de coordinacién de las intervenciones realizadas
en 2020 fue escaso. La informacién desde el Poder Ejecutivo Nacional llegd
de manera sesgada. En la mayoria de los casos, las acciones implementadas y
la interrelacién entre los dispositivos de las tramas territoriales, con organiza-
ciones y movimientos sociales se objetivaron en redes informales y discrecio-
nales. Igual que en otras provincias, el volumen y los destinos de los recursos
puestos en juego para hacer frente a la crisis durante la pandemia presentaron
grandes niveles de opacidad, que contrastaron con la retdrica estatal y con las
capacidades estatales.

Finalmente, la ciudad capital de Misiones presenté una débil densidad insti-
tucional, generada por una desarticulacién de las politicas y cierta improvi-
sacién en la coyuntura de emergencia sanitaria. El discurso gubernamental
resaltd la ampliacién de las metas cuantitativas de asistencia alimentaria, pero
descuidé la calidad e integralidad de la atencién, asi como su articulacién con
politicas nacionales. No hubo coordinacién de las intervenciones ni monitoreo
de resultados. Mds alld de la formalidad de las politicas y los programas, las
organizaciones sociales para—estatales (afines al gobierno local), participaron
discrecional e informalmente en los distintos circuitos de las asistencias. Este
proceso fue acompafiado de propaganda y de dispositivos de control hacia
los sectores populares, los mds golpeados por la pandemia y el confinamiento.
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Conclusiones

Los dispositivos subnacionales analizados en este capitulo constituyen mira-
dores de las dificultades del Estado argentino para propiciar la coordinacién
entre los distintos niveles de gobierno implicados en la gestién de la politica
social. Incluso en los casos de institucionalidades mds robustas como Cérdoba
y Santa Fe, primé la 16gica de la compensacién coyuntural a través de acciones
extremadamente focalizadas y de baja calidad en los recursos y montos trans-
feridos (ver Tabla 1).

Las transferencias monetarias brindadas desde el Estado nacional fueron
clave para atender la emergencia actuando con una l6gica de «incrustacién»
o «enclave». Es decir, desembarcaron y/o se acoplaron a las tramas de actores
sociales y politicos territoriales sin propiciar articulaciones y mediaciones
virtuosas para el desarrollo de capacidades estatales, especialmente en el plano
de la coordinacién y la produccién de informacién en los estamentos guber-
namentales provinciales y municipales.

En este escenario, el plan Potenciar Trabajo se volvié central en la repro-
duccién de las organizaciones sociales y la vida de la poblacién vulnerable,
transformadndose en un dispositivo de estatus ambivalente en lo relativo a las
dindmicas participativas que contribuyé a dinamizar. Es decir, si bien, por
un lado, apoy6 de manera crucial los procesos de trabajo comunitario en los
espacios de alimentacién barrial (incluso constituyéndose en una suerte de
remuneracion del trabajo de las personas a cargo del cuidado en las organi-
zaciones y comedores), no alenté formas de participacién auténomas o de
mayor alcance. Se traté mds bien del brazo ejecutor de politicas sociales de
factura nacional donde primé una racionalidad inmediatista y de minimiza-
cién de los costos de gestion.

Por otro lado, la asistencia altamente focalizada y con recursos escasos se
mostré muy distante a los objetivos de seguridad y soberania alimentaria
del racH y de los programas subnacionales, tanto por el tipo de productos
incluidos en los médulos alimentarios como por los bajisimos montos de las
transferencias dinerarias, que solo consiguen paliar el hambre y aportar los
minimos caléricos necesarios para la reproduccién de la vida.

Finalmente, el andlisis de las politicas Essyp, ha puesto de relieve como en
el marco de la llegada desordenada de politicas como Mercados de cercania y
Plan Federal de Ferias, los gobiernos subnacionales ensayaron intervenciones
miméticas, de baja escala y descoordinadas, logrando en los casos relativamente
exitosos —como el de Entre Rios o Santa Fe— un impacto positivo en las
compras de las familias pero con muy baja sostenibilidad. En efecto, las juris-
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dicciones donde existian organizaciones sociales de la EssyP que ya contaban
con recursos provenientes de politicas sociales previas a la pandemia, se logré
establecer vinculos directos con dependencias del Estado nacional clave. Pero
en los otros casos, los recursos fueron gestionados directamente con el MDSN sin
ningun tipo de articulacién con el nivel provincial y municipal. No obstante,
se destaca el hecho de que integrantes clave de estas organizaciones pasaron a
ocupar distintos puestos de gestién a nivel nacional, provincial y local y que
esta l6gica militante puso en tensién los modos de gestién y administracién
del aparato estatal marcando la forma de las riGs.
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