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El proceso de investigacion que se desarrolla en esta tesis persigue la finalidad de
conocer la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria de los hogares neuquinos
beneficiarios de programas alimentarios. Interesa, a tal fin, conocer las estrategias
que desarrollaron las familias y como influyeron los programas implementados en
el periodo propuesto.

El estudio pone la mirada sobre los beneficiarios de los programas alimentarios,
tanto municipales como provinciales. Si bien se seleccionaron en primera instancia
para el andlisis las familias beneficiarias del programa municipal “Comer en casa”
—cuya caracterizacion y analisis se desarrolla en el capitulo V y VI -, luego se
decidié ampliar la muestra incluyendo a beneficiarios del programa provincial
Crecer, considerandose las distintas caracteristicas de las familias a fin de obtener
la mayor variedad de respuestas posibles a la politica alimentaria implementada.

Se tomaron beneficiarios de programas alimentarios como objeto de estudio, por
considerar que integran una porcién de la poblacion que no logra cubrir una de las
necesidades basicas, que es la alimentacion. Los requisitos necesarios para
ingresar a los programas alimentarios, tanto municipales como provinciales,
indican que estas familias no logran cubrir la canasta basica; sin embargo
desarrollan diversas estrategias que les permiten no seguir cayendo en la escala
social o al menos mantenerse. Esta situacion es la que interesa en este caso
particular y la directriz que guia la seleccion de la muestra, ya que esto permitira
conocer la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria.

El espacio de estudio que se delimitd fue la ciudad de Neuquén, teniendo en
cuenta sus particularidades sociales y politicas y considerando un ideario —irreal-
construido en torno a la imagen de una ciudad en el que no existen problematicas
alimentario nutricionales entre sus pobladores.

La baja talla y los trastornos de sobrepeso y obesidad aparecen en Neuquén, al
igual que en el resto del pais, como puntos que marcan la agenda de salud pero
también la de la cartera de desarrollo social, dado que no s6lo es un tema
alimentario sino que también responde a otros factores relacionados con la
pobreza y la exclusion.

El periodo de tiempo analizado incluye veinte afos, desde la década de los
noventa hasta el afio 2010, por considerarse que durante este lapso se han
desarrollado cambios profundos en la manera de hacer politica social que han
afectado de forma diversa la vida cotidiana de las personas. Este periodo ha sido,
incluso, escenario de crisis importantes en el pais que repercutieron en la
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economia familiar, en los activos disponibles y en las estrategias desarrolladas por
los hogares.

La investigacion que se presenta a continuacion consta de un primer capitulo
donde se establecen las cuestiones metodolégicas y el disefio del trabajo
realizado, junto a los antecedentes en la materia y el marco tedrico que da
sustento a la formulacion del problema en estudio y al desarrollo posterior en base
a los hallazgos producidos.

El desarrollo de la primera parte incluye la delimitacién y justificacién del problema
y los objetivos que guiaron el proceso investigativo En el mismo se enumeran
diferentes motivos por los cuales se han elegido la tematica, el espacio y el
periodo de tiempo a estudiar.

Los antecedentes dan cuenta del escaso bagaje tedrico y empirico en la materia
gue existe en la region y especificamente en la ciudad. Esto refuerza el motivo
principal que guid la presente investigacion, permitiendo a partir de los hallazgos
contar con nuevos aportes en materia de estrategias domésticas locales
desarrolladas por las familias mas vulnerables, a fin de hacer frente a las
desavenencias vivenciadas entre los beneficiarios de los programas sociales en
torno a la situacion social en general y alimentaria en particular.

El marco tedrico conceptual definido es el basamento y razén de ser que brinda la
estructura a la tesis. Se realiza un repaso de conceptos en torno a la
vulnerabilidad, diferenciandola en un primer momento de la nocién de pobreza, y
se revisan los diversos enfoques que han sido utilizados en las Gltimas décadas
para estudiar la teméatica. Luego, el analisis se centra en la vulnerabilidad y sus
implicancias, considerando en el desarrollo de los conceptos los diferentes
procesos de primera y segunda transicion por los que ha atravesado la region.

Asi, se llega al enfoque de vulnerabilidad que se decidi6 adoptar en esta
investigacién, analizando la estructura de oportunidades, los activos y las
estrategias que despliegan los hogares a fin de afrontar las diversas situaciones
criticas a las que se ven sometidos.

Por ultimo, se desarrolla en el marco tedrico un apartado en relacion a lo
alimentario. Interesa definir con claridad los conceptos de alimentacion, seguridad
alimentaria e inseguridad. Esto permitir4, en Ultima instancia, sentar las bases
para analizar posteriormente las situaciones criticas a las que se ven sujetas las
familias analizadas, teniendo en cuenta el esquema basico que considera los
pilares de la seguridad alimentaria. De esta manera, se podra considerar cuales
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familias son vulnerables a la inseguridad alimentaria tras evaluar los capitales y
estrategias puestas en juego.

Se ha especificado el concepto de vulnerabilidad en lo referente a la alimentacion,
incorporando en el trabajo el concepto de vulnerabilidad a la inseguridad
alimentaria como eje de analisis del estudio en cuestion.

La habilidad de reaccion ante estos riesgos se asocia con la posibilidad de los
hogares de asegurar sus ingresos y su alimento en el contexto de las crisis que
amenazan a los mismos. Por lo tanto, el grado de vulnerabilidad dependeréa de la
magnitud y la naturaleza de los riesgos, asi como de los activos disponibles por
los hogares para poder hacer frente a las situaciones que se presenten.

Los activos y fuerzas que caracterizan y afectan a los hogares se pueden
interpretar en el marco de las estrategias de los medios de vida de las familias,
con el fin de comprender las practicas seguidas por los hogares para garantizar su
seguridad alimentaria.

En un marco analitico de medios de vida sostenibles, los factores internos y
externos pueden descomponerse de tal forma que se diferencien todos los
procesos y fuerzas que afectan a las personas, y mostrar como estos factores dan
forma a sus estrategias econdmicas con el fin de comprender mejor la complejidad
y dinamismo de los medios de vida.

A su vez estos hogares estaran influenciados por el contexto de vulnerabilidad
(conjunto de tendencias y temporalidades de ciertas variables, asi como los
choques que se puedan producir en el entorno externo), asi como por las
estructuras y procesos (instituciones, organizaciones, legislacion y politicas).

Luego de estas consideraciones, la tesis se organiza finalmente en una
introduccidn, ocho capitulos y las conclusiones. EIl segundo de ellos, titulado
“Breve historia de la politica alimentaria en argentina. Estructuras y proceso”,
contiene un analisis de las politicas, programas y proyectos alimentarios
disefiados e implementados durante la década del noventa y en los primeros diez
afos del 2000. Para ello, se realiza un repaso retrospectivo del quehacer social, a
fin de entender el porqué de la politica alimentaria actual. Este capitulo esta
ubicado en el inicio, ya que es la puerta de entrada para comprender las
caracteristicas de los programas alimentarios locales y los contextos en los que se
desarrollaron cada una de las intervenciones en la ciudad de Neuquén en el
periodo en estudio.
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El tercer capitulo se concentra en la provincia de Neuquén y, mas especificamente
en la ciudad capital. En él se realiza un estudio de la situacién sociopolitica y la
histérica sanitaria, asi como un andlisis institucional acompafiado del estudio de
los indicadores mas relevantes a fin de aportar un contexto para el analisis de
vulnerabilidad en la ciudad. Estas condiciones, junto al aporte teérico brindado en
el capitulo previo, permiten analizar los programas alimentarios municipales y
provinciales implementados en la ciudad en los veinte afios estudiados.

Un analisis intrinseco de los programas, acompafado de una observacion de su
implementacion y una primera aproximacion para conocer el impacto econémico
de los mismos en las familias entrevistadas, se sintetizan en el cuarto capitulo a fin
de dar cuenta de la estructura de oportunidades por parte del Estado,
especificamente en lo alimentario. Para la confeccidén de este capitulo se recurrié
a fuentes indirectas locales existentes en repositorios como la Direccion Provincial
de Archivos, el Centro de Servicios Estadisticos y la Direccion Provincial de
Estadistica, Censos y Documentacion; asi como a documentos y publicaciones
nacionales oficiales que permiten la desagregacion por provincias, como la
Encuesta Nacional de Gasto de Hogares, los Censos de Poblacién, las
Estadisticas Vitales y la Encuesta Nacional de Nutricion y Salud. También se
recabd informacion de instituciones de salud (hospitales), agentes sanitarios y
referentes barriales que formaron parte del proceso y fueron testigos de los
cambios a lo largo de las dos décadas de andlisis en la ciudad de Neuquén. Para
conocer en profundidad los programas y proyectos de la ciudad se realizaron
entrevistas a funcionarios, diagramadores de politicas a nivel local y trabajadores
del area social.

El capitulo cinco repasa algunos aspectos relacionados con los indicadores mas
relevantes en cuanto a salud y alimentacién de la poblacion de la ciudad, pero
mas especificamente del grupo de personas que reciben programas alimentarios.
Esta caracterizacién da puerta de entrada para un acercamiento mas profundo a
los barrios seleccionados para trabajar y a las familias que finalmente conformaron
la muestra.

El capitulo seis se enfoca especificamente al andlisis de vulnerabilidad
propiamente dicha, en este caso particular, en la vulnerabilidad a la inseguridad
alimentaria en los hogares neuquinos. En el mismo se analizan los capitales de los
hogares, ya sea capital humano, fisico, financiero, natural o social. En él se
desarrollan todos los activos que las familias poseen y ponen en juego ante las
situaciones criticas que afrontan. Una contrastacion permanente entre las
entrevistas y el marco tedrico permite dar cuenta de los diferentes activos y de la
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importancia que cada uno de ellos tiene al momento de desarrollar las estrategias
familiares.

Este capitulo seis esta totalmente encadenado a los capitulos siete y ocho; los
cuales abordan respectivamente las estrategias de medios de vida de los hogares
neuquinos y la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria de los mismos. Las
estrategias se analizan en torno a los pilares de la seguridad alimentaria, los
cuales permiten a su vez, encontrar las respuestas que los hogares han ido
construyendo ante las situaciones criticas que se les han ido presentando. Por
altimo, la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria analizada en el octavo y
altimo capitulo clasifica los hogares segun los capitales y estrategias que poseen.
Esto permitird, en dltima instancia, trazar un perfil de vulnerabilidad a la
inseguridad alimentaria entre los beneficiarios de los programas alimentarios de la
ciudad capital de Neuquén.
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CAPITULO I. Estado del arte y marco conceptual y metodolégico
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1.1 Antecedentes sobre la tematica en estudio

Mucho se ha escrito sobre vulnerabilidad, e incluso son numerosos los enfoques.
Moser (1998) desarroll6 un trabajo emblemético en el tema, estudiando el
comportamiento de granjeros, observando que los recursos con los que esta
poblacion contaba importaban y mucho. Incluso realiza la distincion entre recursos
disponibles y los que efectivamente se movilizan, los cuales se consideran
capitales.

Busso (2001), Rodriguez Vignoli (2001) y Pizarro (2001) han trabajado sobre
diferentes enfoques de vulnerabilidad, entre los que se destaca la vulnerabilidad
sociodemogréafica. En Argentina existen varios autores que desarrollan trabajos
sobre la tematica, destacandose Gonzéalez (2010), quien no sélo ha realizado una
compilacidbn que sintetiza los autores mas importantes que investigan sobre
vulnerabilidad, sino que ademas dirige trabajos en el area.

Kaztman (2000) y Filgueira (1999, 2001, 2004), por su parte, consideran que no
s6lo interesan los activos disponibles de los hogares sino como éstos se
relacionan con la estructura de oportunidades integrada por el Estado, el mercado
y la sociedad. En los ultimos trabajos remarcan la importancia que debe atribuirse
a la influencia de la comunidad, las redes y organizaciones comunitarias en la
obtencion y utilizacion de capitales.

En relacién a las politicas publicas existen numerosos autores que trabajan el
tema, sin embargo el nimero es més reducido al considerar sélo las politicas
relacionadas a la alimentacion. Adriana Clemente (2010) ha escrito innumerables
trabajos desentrafiando la politica social argentina de los Ultimos tiempos. Su
mirada, siempre ubicada en el contexto social y politico, permite entender los
procesos por los que ha ido transitando la politica social alimentaria y de esa
manera comprender la situacién actual en la que se encuentran los programas y
por qué se han ido convirtiendo en lo que actualmente son. Programas que siguen
una directriz comun en torno a la ley de seguridad alimentaria nacional.

Patricia Aguirre (2004, 2010) también analiza las politicas alimentarias y a su vez
ha desarrollado extensamente la tematica de las estrategias de supervivencia ante
las situaciones criticas vividas por la poblacion. Incluso, ha hecho foco en las
multiples decisiones alimentarias y en la autoexplotacion del cuerpo en jornadas
mas extensas de trabajo, como medios para hacer frente a los periodos de
escasez.
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Martinez y Palma (2014) elaboraron un interesante trabajo sobre seguridad
alimentaria, que no soOlo la define extensamente sino que también propone
mecanismos para su seguimiento y analisis. Plantean el problema de la
inseguridad alimentaria en el contexto social y econdmico de cuatro paises
latinoamericanos y a su vez evallan las politicas sociales implementadas.

A nivel local, el Consejo de Planificacion y Accién para el Desarrollo (COPADE),
organismo dependiente de la provincia de Neuquén, ha elaborado copiosos
documentos (1996, 2007) relacionados con el tema de seguridad alimentaria, asi
como con la situacién social y demografica de la ciudad y de la provincia en
general. También desde el Municipio de Neuquén (2005, 2010) se han emitido
documentos relacionados con la situacibn de los programas sociales, los
programas alimentarios en particular y otras cuestiones relacionadas con alguno
de los pilares de la seguridad alimentaria, tales como la disponibilidad, el acceso,
el consumo o la utilizacion bioldgica.

Taranda, Perrén, Mases, Galucci, Cassullo (2008), Nicolletti, Navarro Floria
(2000) y Lizérraga (2010), entre otros, han producido extensos escritos sobre la
situacién de salud de Neuquén, el sentimiento de neuquinidad y la vida misma de
la provincia a lo largo de los ultimos cien afios.

En sintesis, si bien a nivel local la produccion en el area social es vasta, el analisis
de politicas publicas en general no ha tocado el tema de la alimentacién. Incluso,
no existen registros en la provincia sobre estudios de vulnerabilidad; el enfoque
siempre ha sido sobre pobreza por lo que se han desestimado los capitales de los
hogares y familias, o al menos no se ha puesto el foco en el analisis de los
mismos.

Los beneficiarios de programas sociales neuquinos han sido sujetos de estudio de
varias investigaciones, aunque siempre relacionadas a su estado de salud o a su
nivel educativo o laboral. Interesa en este caso analizar sus capitales, porque a
pesar de las situaciones adversas y los escasos recursos recibidos se mantienen
0 al menos no caen en circunstancias mas desfavorables.

La investigacion pretende aportar una primera aproximacién acerca de la
vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria en los beneficiarios de programas
alimentarios de la ciudad de Neuquén. Persiguiendo el fin dltimo de que este
estudio se constituya en un insumo de utilidad para futuros trabajos relacionados
con el tema, asi como para establecer la posibilidad de parametros comparativos
de similitudes y diferencias en los capitales disponibles, en las estrategias puestas
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en juego y en las situaciones de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria en que
se encuentran los hogares.

1.2 Planteo y Justificacion del Problema

La pobreza y la indigencia han sido objeto de multiples y diversos analisis a lo
largo de la historia. El establecimiento de umbrales que permitan la distincion de
hogares que se encuentren por debajo o por encima de lo que se consideran
condiciones dignas de vida, en la actualidad resulta insuficiente a la hora de
estudiar la creciente heterogeneidad de la “cuestion social”.

La preocupacion por el estudio de la vulnerabilidad social aparece al combinarse
en los hogares los efectos de las vicisitudes del mercado, el repliegue de las
funciones del Estado y el debilitamiento de las instituciones primordiales
(basicamente comunidad y familia).

La vulnerabilidad remite a “un estado de los hogares que varia en relacion inversa
a su capacidad para controlar las fuerzas que modelan su propio destino, o para
contrarrestar sus efectos sobre el bienestar” (Kaztman, 2000).

La mirada que se pretende abordar en este trabajo hace hincapié en la situacion
de vulnerabilidad de los hogares beneficiarios de programas alimentarios en la
ciudad de Neuquén vy la capacidad/incapacidad de los mismos en el logro de la
seguridad alimentaria; con especial atencion en la influencia que ha tenido la
implementacion de programas alimentario — nutricionales por parte de la provincia
y el municipio.

En el imaginario neuquino, la poblacién no presenta problemas de salud ni
nutricionales de gran envergadura; sin embargo con el paso de los afios se ha
podido visualizar que existe un importante margen de poblacién que no logra
cubrir las necesidades minimas, que se ubica en las zonas periurbanas o en
espacios con importantes peligros de derrumbe e inundaciones.

La eleccién de la ciudad de Neuquén como espacio de andlisis corresponde,
justamente, a la intencién de dar cuenta de que ese ideario utopico de ciudad sin
problemas no es real, ya que en la misma pueden visualizarse resultados de los
procesos transicionales y de urbanizacion tales como la segregacion residencial.
Las problematicas alimentario-nutricionales pueden observarse en la provincia, y
especificamente en la ciudad, desde hace veinticinco afios atras,
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coincidentemente con la implementacion de politicas neoliberales a nivel nacional,
replicadas por la provincia, que tuvieron como correlato un fuerte incremento del
indice de desempleo, subempleo y pérdida del poder adquisitivo de los salarios.

Un primer diagnostico alimentario nutricional realizado en 1990 por el Ministerio de
Salud Pdublica provincial alertaba acerca de la prevalencia de baja talla en nifios
menores de 6 aflos en la zona metropolitana. La misma era de 11,8%, lo que
significaba un 8,8% mas de lo esperado para el grupo en estudio.

Delimitando geograficamente el andlisis, podia observarse en ese momento que la
poblacion periurbana mostraba una marcada prevalencia de desnutriciébn que con
el paso de los afios se transformaria en acortamiento o enanismo nutricional.

La Encuesta Nacional de Nutricién y Salud (ENNyS) realizada en 2003, mostraba
también un panorama desalentador para la region patagoénica en cuanto a los
indices de sobrepeso y obesidad en su poblacién mas joven. La tasa de obesidad
para el grupo de nifios de 6 a 72 meses fue el mas elevado de las cinco regiones
estudiadas, con un valor de 5%. Estos datos dan cuenta de una poblacién
vulnerable desde el punto de vista alimentario nutricional, con problematicas
ocasionadas por el déficit o por el exceso en el consumo. Si bien existen
documentos y bibliografia que reflejan la situacion alimentario nutricional de la
poblacion neuquina, no se ha trabajado hasta el momento con una mirada desde
la vulnerabilidad.

En ese sentido, el interrogante que guia el desarrollo de la presente investigacion
es el de conocer cudl es la situacion de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria
de los hogares destinatarios de politicas, programas y proyectos alimentarios en la
ciudad de Neuquén a lo largo de las dos décadas de analisis (1990-2010).

La seleccion del periodo temporal remite a que ambas décadas (la del noventa,
que pone fin al siglo XX, y los primeros diez afios del nuevo siglo XXI) presentan
particularidades bien marcadas en cuanto a implementacion de politicas sociales
publicas. Los afios noventa estuvieron caracterizados por la descentralizacién del
Estado y sus funciones y por la focalizaciéon de los programas sociales. Durante
esos afos desempefaron un importante papel las organizaciones no
gubernamentales en la implementacion de los programas alimentarios, buscando
dar respuestas a los efectos de las politicas neoliberales y de un Estado ausente
sobre la poblacion mas vulnerable. La primera década del afio 2000 marcé un
cambio, sobre todo a partir de 2003 del rol del Estado, que asumio el desarrollo de
politicas publicas tendientes a una sintesis de los programas sociales, una
reduccion de la multitud de planes y programas a unos pocos que concentraron el
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presupuesto nacional y tuvieron numerosos beneficiarios. Se inicia entonces un
periodo de contraprestacion en los programas, que incluyeron parametros
educativos y de salud como contraparte de los beneficiarios. En relacion a los
programas alimentarios, se comenzaron a sentar las bases para delinear una
politica alimentaria nacional que nucleara y diera coherencia a cada una de las
acciones gue se desarrollarian a lo largo de todo el territorio nacional.

Al delimitar el estudio a beneficiarios de programas alimentarios, indirectamente se
define para trabajar a la poblacién de los barrios periféricos de la ciudad. Este
analisis intenta centrar la mirada a la poblacion metropolitana mas vulnerable,
quienes no solo encuentran dificultades para el logro de su seguridad alimentaria,
sino que ademas no tienen cubiertas necesidades béasicas esenciales para la vida.

La inseguridad alimentaria en algunos sectores de la capital neuquina ha sido
trabajada por diferentes organizaciones gubernamentales como una cualidad
negativa de los hogares que no han logrado cumplir con los requisitos que le
aporten seguridad. Pero no se han analizado sus capitales ni sus estrategias
domésticas de consumo en el marco del estudio de la vulnerabilidad.

La importancia en el enfoque de vulnerabilidad para trabajar el tema de la
inseguridad alimentaria radica basicamente en que el esquema conceptual
propone una via para la acumulacién ordenada de conocimientos sobre la
heterogeneidad de la pobreza, y en este caso en particular de las cuestiones
alimentario-nutricionales. En otras palabras, permite organizar y dar sentido a esas
caracteristicas al analizar un portafolio limitado de activos que pueden movilizar
los hogares y que constituye la estructura profunda que subyace a la
heterogeneidad.

Por otra parte, el enfoque resalta la presencia de un conjunto de atributos que se
consideran necesarios para un aprovechamiento efectivo de la estructura de
oportunidades existente. La diferencia radica en que “el enfoque de vulnerabilidad
procura ofrecer un cuerpo sistematico desde el cual observar los grados variables
de posesion, control e influencia que los individuos tienen sobre esos recursos y
las estrategias que desarrollan para movilizarlos” (Kaztman, 2000). La flexibilidad
que otorga el enfoque permite conjugar los aportes que provienen de distintos
paradigmas, algunos con acento en el Estado, otros en el mercado y otros en la
sociedad.

Por dltimo, en el analisis se hace un reconocimiento explicito de la vision de los
actores. Esta situacion permite un acercamiento a las barreras que impiden a los
hogares incorporar los activos que importan para salir de la inseguridad
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alimentaria, lograr la movilidad y la integracion en la sociedad. “Tales
conocimientos proveen antecedentes Utiles para mejorar el disefio e
implementacion de politicas en apoyo a categorias vulnerables de la poblacion,
aprovechando sinergias y evitando resistencias” (Kaztman, 2000).

El estudio de la poblacion vulnerable en la zona metropolitana y la incidencia que
ha tenido la implementacion de programas alimentarios a lo largo de dos décadas,
tiene relevancia como puntapié inicial en el estudio y evaluacion de los programas
sociales vigentes.

Se apunta a alcanzar una evaluacion integral, que articule un analisis intrinseco de
la politica implementada y a su vez una medicion del impacto de la aplicacion en
los beneficiarios; que contemple la mirada de los decisores y la de los
destinatarios de los programas; que conjugue los diversos paradigmas que hacen
a la redaccion e implementaciéon de proyectos; en definitiva, que evalle la politica
social (en este caso alimentaria) desde el interior y a la vez observando el
contexto en el que se implementa.

El grupo con el que se trabajo fue deliberadamente seleccionado. La intencion ha
sido que los elegidos representen la mayor heterogeneidad posible. Por ese
motivo, del total de destinatarios del programa alimentario estudiado se eligieron
candidatos de 15 barrios con diversas caracteristicas personales, con diferente
composicion familiar, que acumulen disimiles trayectorias comunitarias Yy
participativas. Y por ultimo, con diversas antigiedades en los programas que
permitan miradas mas frescas sobre la implementacion, junto a observaciones de
mayor historicidad que ayuden a delinear una trayectoria de los programas en
cuestion.

La vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria requiere de la implementacion de
politicas acordes a la situacion. Estas deben basarse en un esquema analitico que
tenga en cuenta los riesgos, la habilidad para adaptarse, la capacidad de
respuesta y la defensa o reaccion. Para poder visualizar que tipo de programas se
implementaron en el periodo estudiado con destino a la poblacion vulnerable, se
caracterizaron las acciones teniendo en cuenta el esquema antes mencionado.

Esta situacion permite conocer el estado del arte en materia de programas
destinados a hogares vulnerables a inseguridad alimentaria. Ya que si bien se
define a la poblacion beneficiaria como vulnerable, al momento de diagramar
politicas esto no es tenido en cuenta, obviando los marcos conceptuales que
sostienen el enfoque y delineando propuestas que nada tienen que ver con la
caracterizacion original de la poblacion destinataria de las mismas.
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1.3 Objetivos del Estudio
Los objetivos generales planteados para la siguiente investigacion son:

e Conocer la situacion de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria de los
hogares destinatarios de programas alimentarios en la ciudad de Neuquén a lo
largo del periodo 1990-2010, a partir del andlisis de las politicas publicas y de
los proyectos alimentarios implementados por el Estado provincial, asi como su
articulacion con las estrategias desarrolladas por los destinatarios en funcion de
sus activos disponibles. Ello permitira visualizar el impacto real de tales politicas
publicas en relacion a su recepcion y a la heterogeneidad de las estrategias
desplegadas por los destinatarios, constituyéndose en un punto de partida para
su redefinicion.

Con la finalidad de la consecucién del objetivo general expuesto, se disefiaron
una serie de objetivos especificos:

e Analizar el contexto socio economico en el que se desarrollaron las
politicas, programas y proyectos alimentarios en la ciudad de Neuquén, a
través del seguimiento de indicadores socio — demogréficos de la poblacion
neuquina en el periodo 1990 — 2010.

e Describir las caracteristicas mas relevantes de las politicas alimentarias
estatales y los programas y proyectos que de ella deriven (estructuras y
procesos), desarrolladas en la ciudad de Neuquén durante el periodo en
estudio

e Caracterizar las representaciones que tienen acerca de las politicas,
programas y proyectos alimentarios de la ciudad de Neuquén los sujetos de
derecho que han sido destinatarios de los mismos.

e Conocer la infraestructura basica (capital fisico) y los recursos naturales
(capital natural) disponibles en los hogares receptores de los programas
alimentarios implementados por el estado provincial y municipal.

¢ Indagar sobre el dinero disponible y las entradas que no deriven del trabajo
(capital financiero) y sobre las redes de confianza y la participaciéon en
grupos formales (capital social) de los hogares destinatarios de programas
alimentarios en la ciudad de Neuquén.
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e Estudiar los conocimientos, aptitudes y capacidades de los hogares (capital
humano) que reciben programas alimentarios en la ciudad de Neuquén.

e Indagar las caracteristicas de la dieta de esas familias y su relacion con los
activos disponibles y las estrategias desarrolladas por los actores.

1.4Metodologia

El aporte que se pretende desde el estudio implementado, puede sintetizarse en
dos cuestiones: la descripcion del estado de vulnerabilidad de un grupo de
hogares neuquinos beneficiarios de programas alimentarios frente a situaciones
criticas de inseguridad alimentaria. Y, como segundo aporte, frente a esas
situaciones criticas que vulneran la seguridad alimentaria de los hogares, cual es
el rol desarrollado por los capitales que ponen en juego estas familias y qué papel
desempeinia el estado con la implementacién de sus programas alimentarios.

Se hace necesario, para ello, comenzar analizando las politicas alimentarias
implementadas en la ciudad de Neuquén en el periodo estudiado, para luego,
desde un enfoque de vulnerabilidad sociodemografica, avanzar en un esquema
analitico basico que considere los riesgos, las capacidades de respuesta, la
preparacion, defensa y reaccion, asi como la habilidad de los destinatarios de
tales politicas para adaptarse (activamente) a ellas.

En una primera instancia se trabajé entonces con indicadores socio demograficos
de la ciudad y de la provincia, con el objeto de definir el recorte temporal del
estudio asi como correlacionar los componentes de la vulnerabilidad demogréfica
y las condiciones de desventaja social de los hogares neuquinos. Ello permitio
contextualizar el desarrollo de los programas alimentarios implementados desde
un enfoque de vulnerabilidad.

La informacién necesaria para la contextualizacion y el analisis socio demografico
de los programas se obtuvo del Boletin Oficial de la Provincia de Neuquén, del
Consejo de Planificacion y Accion para el Desarrollo (COPADE), de la Direccién
Provincial de Estadisticas, Censos y Documentacién y de la Direccién Provincial
de Archivos. También se consultaron publicaciones nacionales desagregadas por
provincias como la Encuesta Nacional de Gasto de Hogares, los Censos de
Poblacion y las Estadisticas Vitales.

A partir de esa contextualizacion de las politicas y programas alimentarios se
procedid, en una segunda instancia, a definir y centralizar el analisis en dos de
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esos programas alimentarios en particular: el programa municipal “Comer en casa’
y el programa provincial “Crecer’. Ambos comenzaron a implementarse durante la
primera década del 2000 y contintan hasta la actualidad. Durante la década de
1990 existieron variadas estrategias por parte de los organismos estatales en
relacion al disefio de programas alimentarios y su implementacién, lo que provocoé
la superposicion de acciones y beneficiarios, asi como escasa claridad en cuanto
a los lineamientos y objetivos perseguidos en algunos de los planes. Estas
situaciones determinaron que, para el presente estudio, se decidiera profundizar el
andlisis de los programas alimentarios implementados a partir del afio 2000,
logrdndose un abordaje mas complejo de los mismos.

Contextualizados los programas y seleccionados los casos a trabajar, se procedié
a estudiar los programas considerando su disefio e implementacion, en base al
andlisis de evaluacién de politicas publicas propuesto por Joan SubiratsHumet
(2005).

En relacion al planteamiento o disefio de los programas, se consideraron las
circunstancias que motivaron su elaboracion y los objetivos que guiaron las
estrategias y acciones desarrolladas en relacién a los mismos. Desde el punto de
vista de los beneficiarios, se consider6 como se realiz6 la seleccién y
caracterizacion de los mismos y el nivel de cobertura que se buscé con cada uno.
Con relacion a las estrategias implementadas, se estudiaron las actividades
desarrolladas y sus caracteristicas, las modalidades de accion y los requisitos
planteados para la incorporacion de los beneficiarios. Los sistemas de evaluacién
se consideraron en funcidon de la organizacion, la periodicidad en que fueron
realizados y los resultados disponibles. Los logros y dificultades que cada uno de
los programas desencadeno fueron tenidos en cuenta, asi como también el tipo de
relacion que se genero entre los diagramadores, los ejecutores de los programas y
los sujetos de derecho. La logica de actuacion fue analizada mediante los
elementos que hacen a la organizacién de los mecanismos de implementacion,
sus caracteristicas, modalidades, coordinacion y tipo de vinculos generados. La
administracion y la relacion de poder o influencia se consideraron desde el disefio
y el accionar de quienes llevaron adelante los programas. Se buscO asimismo
entender los lineamientos generales y el fin ultimo de las acciones, teniendo en
cuenta el valor fundamental que priorizé cada programa.

El proceso de implementacion, por su parte, se analiz0 teniendo en cuenta la
periodicidad en las transferencias y entregas de beneficios. El nivel de flexibilidad
consider6 el grado de rigidez en las acciones, el nivel en el cual se tomaron las
decisiones y se realizaron los ajustes. El grado de heterogeneidad permitid
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conocer si se tuvieron en cuenta las condiciones particulares de quienes recibieron
los beneficios de los programas. Muy relacionado a este aspecto también se
considerd el grado de personalizacién y proximidad de las acciones llevadas a
cabo en el marco de los programas alimentarios estudiados, los cuales fueron
analizados teniendo en cuenta las variaciones y modificaciones de los
lineamientos generales y el papel que jugaron la comunidad y los referentes
barriales en relacion a la toma de decisiones.

Luego, y con el fin de conocer los programas desde adentro, se realizaron seis
entrevistas semi estructuradas a funcionarios provinciales y municipales de los
programas “Crecer” y “Comer en casa” (con cargo en el afio 2000 y con cargo en
el afio 2008); 2 entrevistas abiertas a diagramadores de politicas a nivel municipal
y provincial; 1 entrevista grupal semi estructurada a seis trabajadores del area
social municipal y provincial y a una licenciada en nutricion del programa “Comer
en casa’.

Asimismo y en la pretension de lograr un acercamiento a los posibles efectos de
los programas alimentarios analizados sobre la poblacion seleccionada como
beneficiaria de los mismos, se utilizé una variante de un modelo de simulacién
disefiado por Pablo Vinocur y Leopoldo Halperin (2004). Se procuré de ese modo
analizar la relevancia de los programas sociales en el impacto de la pobreza e
indigencia vivenciada por los hogares. En el modelo, se asume que los ingresos
familiares son los declarados por las familias y ademas se consideran los montos
recibidos como beneficiarios de los programas alimentarios antes mencionados.

En la simulacién se consideraron: la composicién de los hogares, la necesidad
energética mensual, las unidades consumidoras por adulto equivalente, costo
mensual de la canasta basica alimentaria (para el total de la familia), costo
mensual de la canasta basica total (para el total de la familia), éstos ultimos para
el aglomerado Neuquén — Plottier en junio de 2010, publicados por la Direccion
de Estadisticas y Censos de la provincia neuquina.

En esa linea se compararon, en primer lugar, los ingresos provenientes de los
programas alimentarios (municipal y provincial) con la canasta basica alimentaria y
la canasta béasica total. Luego, se sumoO a los aportes de los programas
alimentarios los ingresos mensuales declarados por las familias; y esto se
comparé nuevamente con la canasta basica alimentaria y la canasta basica total.
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Para caracterizar la poblacion neuquina y la beneficiaria de programas
alimentarios en particular, se analizaron encuestas disponibles con la finalidad de
conocer indicadores antropométricos y de salud de la poblacion beneficiaria de
programas sociales. Se consultaron: la Encuesta Nacional de Nutricion y Salud del
afio 2005 y a Encuestas Nacionales de Factores de Riesgo realizadas en los afios
2004 y 2009. EI procesamiento de los datos provenientes de estas encuestas,
desagregadas para el aglomerado® Neuquén- Plottier y filtrando los casos que
fueran beneficiarios de programas alimentarios, se efectu6é con el programa IBM
SPSS 20.

En relacién a las situaciones de vulnerabilidad transitadas por las familias, se
desarrollaron veinte entrevistas en profundidad,’ realizadas a beneficiarios de
politicas, programas y proyectos alimentarios durante el periodo 1990-2010.°
Previo a la concrecion de las entrevistas, se realiz6 un mapeo que permitiera un
acercamiento a las comunidades y brindara un conocimiento de los barrios v,
dentro de ellos, de las familias beneficiarias de los planes a analizar. Asimismo, y
con el fin de lograr un mayor conocimiento y reconocimiento de esas familias y
definir finalmente la muestra en relacion a quiénes serian entrevistados, se
particip6 de actividades barriales, asi como de reuniones de vecinos y de
encuentros de posibles redes de ayuda mutua durante los afios 2010, 2011 y
2012.

Se parte de considerar que “El concepto de mapa es tomado aqui en un sentido
figurado, ya que si bien dentro de ese proceso de mapeo se incluyen lugares
fisicos, la verdadera intencién es poder lograr un acercamiento a la realidad social
o cultural objeto de estudio, donde se tengan claramente identificados los actores
o participantes, los eventos y situaciones en los que interactian dichos actores,
las variaciones de tiempo y lugar de las acciones que estos desarrollan; en fin, un
cuadro completo de los rasgos mas relevantes de la situacion o fenémeno objeto

! Segun el criterio utilizado por INDEC en el Gltimo censo, se entiende por aglomerado a las
localidades censales que atraviesan los limites de departamentos, provincias, partidos o areas de
gobierno local, formando &reas urbanas que pueden abarcar total o parcialmente a dos 0 mas de
estas Ultimas.

“Las entrevistas en profundidad favorecen la interaccién con los entrevistados, posibilitando captar
sus puntos de vista y experiencias, asi como la aproximacion al sentido de sus practicas y
verbalizaciones, a su universo de significados. A través de la misma se busca comprender y
analizar desde la perspectiva de los entrevistados, el mundo de significados que éstos atribuyen a
las politicas alimentarias, a su implementacion y al resultado en el desarrollo de sus existencias.
%Los beneficiarios a quienes se les realiz6 en primera instancia las entrevistas fueron
seleccionados teniendo en cuenta la informacion brindada por la Subsecretaria de Accion Social de
la Municipalidad de Neuquén.
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de analisis”. Es, en definitiva, un trabajo de cartografia social, como lo

denominan Schwartz y Jacobs (1984).

Para realizar el mapeo se estudiaron: la distribucion de las familias beneficiarias
de programas alimentarios; las caracteristicas geograficas y naturales de cada
barrio en particular; los grupos existentes a nivel comunitario; los eventos vy
situaciones que rednen a esas familias; los sitios que las mismas utilizan para
esos fines; las instituciones/organizaciones que se encuentran presentes en los
barrios; los comercios minoristas disponibles y accesibles a la poblacion; asi como
las redes de ayuda que pueden identificarse a nivel comunitario.

Una vez concretado ese trabajo de “cartografia social” al que se hizo referencia, el
siguiente paso en el proceso de investigacion cualitativa implicé la seleccion de los
barrios y las familias con las cuales trabajar. En una primera instancia, en el
desarrollo de las entrevistas en profundidad se visitaron 10 familias de 8 barrios, a
las cuales se pudo acceder por intermedio de las trabajadoras sociales del
programa municipal “Comer en Casa”. La seleccion de los entrevistados se realizo
en este primer momento considerando los hogares que tuvieran familias
beneficiarias de un programa alimentario municipal, debido a que se pudo contar
con un padron del mismo. Para incluir las familias en la muestra a entrevistar, se
considerd que sus caracteristicas fueran disimiles en cuanto a su composicion,
origen, numero de integrantes, edades de los mismos y tipo de jefatura, a fin de
dar cuenta de la heterogeneidad y obtener la mayor variedad de respuestas
posibles. Para tener un panorama mas completo e integral en relacion a los
barrios que recibieron en el periodo los programas alimentarios, se sumaron a
posteriori 7 barrios mas a la muestra inicial, en los que se realizaron entrevistas a
10 familias, con caracteristicas diferentes a las que poseian los beneficiarios ya
entrevistados (mayor tiempo de permanencia en el programa, inmigrantes,
varones, mujeres jovenes).

De esta manera la muestra quedo conformada por 20 familias, a las cuales se las
entrevistd en 3 oportunidades a cada una; una vez analizados los resultados se
volvio a los hogares con el objeto de comentarles cuales habian sido los hallazgos
y los nuevos interrogantes surgidos. Durante el desarrollo de las entrevistas, se
procurd conversar con los dos miembros de la pareja (por separado cuando ello
fue posible, o en forma conjunta cuando la situacion lo impuso). De esta manera,
se pudo recuperar el discurso tanto de las mujeres como de los hombres de cada
familia.
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En relacion con el tipo de entrevista utilizada, en un primer encuentro

se parti6 de una pregunta muy amplia, a fin de generar o desencadenar una
conversacion fluida y en cierta forma natural o espontanea. La pregunta inicial fue:
¢, Como ha

sido la vida en el barrio en el transcurso de estos afios (1990-2010)? De la
respuesta a esa pregunta inicial se extrajeron los siguientes interrogantes en la
forma de un encadenamiento légico, buscando ahondar en los elementos que
dieran sustento a los objetivos del presente estudio, pero partiendo de las
particularidades puestas "sobre la mesa" por las personas que intervinieron en la
investigaciéon como informantes o como protagonistas.

En los encuentros sucesivos, las entrevistas en profundidad se estructuraron en
torno a la descripcion de situaciones criticas que pusieran en riesgo la seguridad
alimentaria familiar, basadas en cuatro pilares: disponibilidad de alimentos, acceso
a los mismos, consumo familiar y utilizacién biolégica. Luego se trabaj6 en torno a
cuatro ejes de analisis, teniendo en cuenta las particularidades detectadas para
cada familia en los primeros encuentros: (i) estructuras, procesos y contexto de
vulnerabilidad; (ii) capitales de los hogares; (iii) estrategias de medios de vida; (iv)
situacion de seguridad alimentaria.

El criterio para dar fin a la realizacion de entrevistas a nuevas familias fue la
saturacion. Al repetirse las estrategias utilizadas por las familias y los capitales
puestos en juego por las mismas, se consider6 que el ingreso de nuevas familias a
la muestra no aportaria nueva informacion relevante. Es decir, que pese a realizar
mAas entrevistas no aparecerian datos sustancialmente distintos a los ya
disponibles.

Por otra parte, como la intencion del presente estudio es conocer detalles que
tienen que ver con la vida privada pero también con el accionar familiar dentro del
espacio colectivo barrial, en la siguiente instancia del andlisis se cotejaron los
resultados de las entrevistas en profundidad con datos obtenidos del personal de
los centros de salud locales, de agentes sanitarios y de referentes barriales que
formaron parte del proceso y que han sido testigos de los cambios a lo largo de las
dos décadas de andlisis. Para ello, se realizaron entrevistas abiertas a referentes
barriales y a agentes sanitarios de los barrios en cuestion (enfermeras del Centro
de Salud de Parque Industrial, Progreso, Valentina Sur y San Lorenzo Sur y a
docentes de Parque Industrial, San Lorenzo Sur y Gran Neuquén Norte).

El estudio de los capitales y estrategias de vida que ponen en juego las familias
estudiadas, intenta desentrafiar problematicas sustantivas que emergen del
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analisis concreto de un sector de la realidad social o cultural tal cual se

manifiesta en la practica. En este caso, se trata de analizar en profundidad las
historias de vida de las familias entrevistadas, considerando las decisiones que
han tomado en las diferentes situaciones criticas por las que atravesaron. Lo que
interesa aqui es

conocer la singularidad y la esencia de cada decision familiar, teniendo en cuenta
gue se esta trabajando con un sector de la realidad escasamente documentado
(estrategias y capitales que se ponen en juego ante situaciones que vulneran la
seguridad alimentaria).

Luego de obtenidos los datos en el campo, se procedid a un revision preliminar de
los mismos a fin de darles orden y prepararlos para el analisis posterior. Para
generar significacion se utilizaron diferentes técnicas documentadas para el
analisis en investigacion cualitativa.

En una primera instancia se agruparon los datos, categorizando y ordenando de
esta manera las situaciones vividas, asi como los capitales puestos en juego por
las familias. Especificamente se trabajé de este modo para el analisis de las
situaciones criticas de inseguridad alimentaria por las que atravesaron las familias
entrevistadas. Se elabor6 una matriz con las situaciones encontradas y tantas
columnas como diversidad de respuestas ante las mismas fueron halladas. Este
paso permitié posteriores andlisis basados en la agregacion y la comparacion. En
una segunda instancia, se identificaron patrones y temas, lo que supuso un
rastreo sistematico de estrategias que se repetian, analizando sus causas Yy
explicaciones en una interrelacion continua con la teoria.

También se utilizaron otras tacticas orientadas a echar luz sobre cuestiones
ocultas y descubrir relaciones en un plano mas abstracto. Tal fue el caso de la
factorizacién, la cual en la investigacion cualitativa ocurre cuando se descubre un
patrén que agrupa segmentos de datos en un conjunto mas pequefio de temas o
constructos, entonces se estad suponiendo o creando hipotesis respecto a que
algunos hechos o palabras aparentemente dispersos tienen algo en comun o
pertenecen a un mismo conjunto

Finalmente y con el objeto de categorizar de alguna manera los hogares
estudiados, se realiz6 un trazado del perfil de vulnerabilidad. Para ello se
consideraron las dimensiones construidas a partir de los datos aportados en las
entrevistas, en relacion a capitales y estrategias puestas en juego frente a
situaciones criticas de inseguridad alimentaria. Las dimensiones analizadas fueron
construidas teniendo en cuenta los capitales y se organizaron en base a los cuatro
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pilares de seguridad alimentaria: disponibilidad (espacios de

produccioén, segregacion residencial); acceso (procesos participativos familiares y
comunitarios, sistemas informales de comercio); consumo (composicion familiar,
clima educativo, empleo y programas sociales, capacitacion en nutricion,
representaciones); y utilizacion biolégica (saneamiento ambiental, salud).

Siguiendo la clasificaciébn realizada por Kaztman y Filgueira (1999) para
categorizar los diferentes segmentos sociales, se definieron los hogares
estudiados como: vulnerables a la marginalidad, vulnerables a la pobreza y
vulnerables a la exclusién de la modernidad, como se explicard en las paginas
siguientes.

En sintesis se puede decir que el disefio metodologico se enfocé hacia una
comprension multidimensional e intensiva del proceso de vulnerabilidad a la
inseguridad alimentaria de los hogares neuquinos, para lo cual se opt6 por recurrir
al uso combinado de técnicas cuantitativas y cualitativas de investigacion,
procurando maximizar el potencial de complementariedad y triangulacién de la
informacion a recolectar.

1.5. Marco Tedrico

Primera transicion demografica: sus repercusiones a nivel alimentario

La transicién demogréfica ha sido descrita como un proceso de larga duracién que
transcurre entre dos situaciones extremas: uno inicial de bajo crecimiento
demografico con altas tasas de fecundidad y mortalidad, y otro final, de bajo
crecimiento pero con niveles también bajos de las tasas principales. (CEPAL,
2002).

El descenso sostenido de la mortalidad y de la fecundidad desde niveles iniciales
altos y estables a otros bajos y estables, repercuten en el crecimiento y en la
estructura de la poblacion.

Se reduce cuatro riesgos: la mortalidad alta, la fecundidad alta, el crecimiento
demografico acelerado y la estructura etaria juvenil (dependencia infantil). Sin
embargo, aparecen otras cuestiones como que los adultos mayores se
transforman en un grupo etario de riesgo por la mayor esperanza de vida lograda,
lo que genera una mayor morbilidad y costos mas elevados en salud pubica.
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La transicidbn modifica situaciones, remodela el escenario pero no hace

desaparecer por si sola los obstaculos. Por el contrario las comunidades, hogares
y personas deben aggiornarse en sus capacidades, capitales y estrategias para
adaptarse o revertir las situaciones de vulnerabilidad.

El rezago en la transicion demografica se caracteriza por una alta fecundidad con
el consecuente crecimiento elevado y estructura etaria juvenil. Esto debilita los
hogares por el nimero alto de nifios y una dependencia elevada por su nifiez.

En muchos casos la adaptacién al rezago transicional se ha logrado a costa del
enclaustramiento de la mujer en el espacio doméstico, del trabajo infantil y de la
transferencia unilateral de las responsabilidades de crianza.

Durante la primera transicion, el mayor riesgo se deriva de las altas tasas de
dependencia demografica causadas por la persistencia de una alta fecundidad. Y
en el caso de que se haya logrado superar el proceso transicional, la menor
fecundidad y la baja en las tasas de mortalidad, concentran la cantidad de
poblacion adulta mayor. Esto desencadena una elevada presencia de
enfermedades cronicas y de morbilidad en general. Pero también una disminucién
de la poblacibn econémicamente activa en relacion a los retirados, lo que en
muchos casos puede visualizarse como una disminucion de los ingresos
monetarios a nivel familiar aunque aparecen otras formas de apoyo, como el de
cuidado y la transmision intergeneracional de conocimientos.

En relacibn a las cuestiones alimentario nutricionales, la primera transicion
demografica se acompafia de sistemas de salud excedidos por la demanda,
disminucién de los ingresos monetarios a nivel familiar para la compra de
alimentos y presencia de enfermedades cronicas que influye en el logro de la
seguridad alimentaria familiar.

A diferencia de otros paises de la region, Argentina atraviesa una etapa avanzada
de transicion nutricional, caracterizada por una disminucion de las manifestaciones
agudas de desnutricion, niveles moderados o bajos de carencia de nutrientes y
por el contrario una tendencia creciente de sobrepeso y obesidad, ya instalados en
la infancia. (Britos — Costa, 2007)

Este panorama caracterizado por un incremento en la malnutriciébn por exceso, las
enfermedades cronicas en aumento y los sistemas de salud superados por la
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demanda, exigen nuevas politicas alimentarias y de salud que se

enfoquen en las probleméticas vigentes.

La segunda transicién y la urbanizacion

La segunda transiciébn demogréfica se refiere a procesos de cambio que ocurren
en los patrones de reproduccion, nupcialidad, divorcio, vinculos de pareja y tipos
de organizacién familiar (Filgueira, 2001).

El incremento de los divorcios en las parejas acarrea un mayor nimero de familias
monoparentales, que en muchos de los casos son llevadas adelante por una jefa
femenina. Esta situacion genera mayor fragilidad e inestabilidad a la estructura
familiar, sobre todo en los sectores mas desfavorecidos.

La pérdida de legitimidad del casamiento como contexto para el nacimiento y la
crianza de los hijos también es una causal en la debilidad de los lazos vinculares,
los cuales se rompen facilmente con la resultante de divorcios y separaciones.

Por otra parte, una importante porcion de la poblacién que aun apuesta a la
institucion matrimonial, retrasa esta union civil hasta tanto se hayan cumplido
expectativas personales relacionadas con cuestiones educativas, laborales y
vinculares.

El riesgo de establecer una unién y de iniciar la reproduccion a una edad temprana
es mucho mayor entre los pobres, que tienen una menor capacidad de respuesta:
su temprana unién los obliga a ingresar al mercado de trabajo, para lo cual
cuentan con pocas calificaciones; la interrupcion del ciclo formativo les impide
adquirir los activos necesarios para una vida laboral satisfactoria y una movilidad
social ascendente (Villa- Rodriguez Vignoli, 2002).

Quedar al margen de la segunda transicion demogréfica implica un periodo mas
corto para la acumulacion de activos y es la poblacion vulnerable quien sufre estas
consecuencias en mayor proporcion.

En el proceso de urbanizacion, los migrantes que llegan a la ciudad y provienen
de otras ciudades sufren un proceso de adaptacion que es una fuente potencial de
vulnerabilidad. En general, se tiende a desmerecer a los migrantes,
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considerandolos pobres que provienen de paises o regiones pobres y
que por lo tanto no han acumulado activos a nivel educacional, econémico y

relacional

Otra caracteristica que aparece en las ciudades es la concentracion de los pobres
en determinadas areas de la ciudad, con su contraparte de barrios de nivel medio
y nivel alto en areas residenciales que gozan de una infraestructura de servicios
superior tiende a producir una creciente homogeneidad segmentada de la
composicién social de la ciudad. Con ello, la interaccion social se establece entre

“‘iguales”, favorecen el desconocimiento mutuo y a formacion de estereotipos
sobre “los otros”, y no promueve acciones de tipo colaborador en la medida en que
los costos de oportunidad para una accidn de este tipo se vuelven excesivamente
elevados (Filgueira; Peri, 2004).

La movilidad residencial dentro de la metrépolis empuja constantemente los
limites de la ciudad, sobre todo porque los grupos de menores ingresos tienden a
ser expulsados o transferidos a zonas periféricas.

“La segregacion espacial actua como freno a la integracion social de los miembros
mas desfavorecidos. La formacién de barrios y areas marginales con casi
exclusivamente pobres constituye un tipo de vulnerabilidad sociodemogréafica muy
dificil de erradicar” (Filgueira; Peri, 2004).

Los actores o entidades que se mantienen con calendarios tempranos de
adquisicibn de obligaciones nupciales, reproductivas y de crianza tienen
claramente mas dificultades para el desarrollo de su proyecto personal y de su
formacién continua. Esta situacibn sumada a la fragilidad e inestabilidad de la
familia y los efectos que tienen sobre los nifios son los mayores riesgos de la
segunda transicion demografica.

La debilidad en los lazos vinculares y los escasos recursos educativos con los que
cuentan las poblaciones pobres son causales importantes de situaciones de
inseguridad alimentaria a nivel familiar y comunitario.

Nuevos enfoqgues para estudiar la pobreza

El estudio de la pobreza se ha complejizado, incorporandose otras dimensiones y
puntos de vista al considerar insuficientes los empleados hasta el momento para la
explicacion de las situaciones de vulnerabilidad.

38



Universidad Nacional de Cérdoba
Escuela de Graduados Facultad de Ciencias Econémicas
Doctorado en Demografia

Rubén Kaztman, en un documento de trabajo realizado para la
Universidad Catolica de Uruguay (2000), plantea que para el estudio de la pobreza
se han utilizado histéricamente la medicion de la satisfaccion de necesidades
basicas y/o la disponibilidad de un monto de ingreso suficiente para cubrir esas
necesidades.

La medicion de la pobreza por la “linea de pobreza” o “método de ingreso”, es un
meétodo indirecto y unidimensional que se aplica comparando los totales de
ingreso declarados por los miembros del hogar, con los ingresos estimados como
umbrales. La medicién de la pobreza por este método fue adoptada por la

Argentina como estadistica oficial en los primeros afios de la década del 90. Se
trata de comparar los ingresos monetarios de los hogares con los ingresos
estimados requeridos para la satisfaccion de ciertas necesidades “basicas”,
calculadas segun requerimientos caldricos (para la fijacion de la linea de
indigencia) y de un adicional para cubrir otros requerimientos béasicos para el
célculo de la linea de pobreza.* Por este método se clasifica como pobres
indigentes a aquellos hogares cuyos ingresos declarados no superan el valor de la
canasta basica alimentaria y como pobres a los que no superan el valor teérico de
la canasta bésica total (Indec, 2012).

Si bien la utilizacion sistematica y universal de estas practicas ha perfeccionado y
ampliado la mirada sobre la problematica, la heterogeneidad manifiesta de la
“cuestion social” demanda una nueva mirada, mas abarcativa, que considere las
particularidades, los rasgos distintivos que poseen los hogares y expliquen las

* Los bienes y servicios que pudiera recibir la poblacién no intervienen en el calculo. Técnicamente,
si se suprimieran la educacion y la salud puablica, la pobreza no creceria segun la aplicacion de las
reglas de este método. Subyace el concepto neoliberal de que el bienestar material se reduce a la
medicién de la capacidad de compra en el mercado de bienes y servicios. La definicion tedrica
vigente de la canasta basica alimentaria se realizdé en funcion de los habitos de consumo de la
poblacién objetivo, de acuerdo a requerimientos normativos kilo caléricos y proteicos
imprescindibles para que un hombre adulto, entre 30 y 59 afios, de actividad moderada, cubra
durante un mes esas necesidades. Se seleccionaron luego los alimentos y las cantidades a partir
de la informacion provista por la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares de 1985. Para
determinar la canasta basica total, se consideraron los bienes y servicios no alimentarios y se
amplio la canasta basica alimentaria utilizando la inversa del coeficiente de Engel, definido como la
relacion entre los gastos alimentarios y los gastos totales observados. Dado que los requerimientos
nutricionales son diferentes seguin edad, sexo y actividad de las personas, se toma como unidad
de referencia la necesidad energética (2700 Cal.) de varén adulto y se establecen relaciones en
funcion de sexo y edad de las personas, construyendo asi una tabla de equivalencias. A esa
unidad de referencia se la denomina adulto equivalente. (INDEC, 2012)
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diferentes trayectorias seguidas por los mismos ante situaciones de

similares caracteristicas.

La pobreza no es un todo homogéneo, ni los pobres pueden ser abordados con
politicas rigidas eludiendo sus particularidades. El extenso estudio historico de
pobreza ha permitido visualizar que los mecanismos y recursos con los que
cuentan las poblaciones vulnerables son tan importantes como la accién del
Estado.

Las sensaciones de indefension, riesgo e inseguridad han sido la constante en las
encuestas de opinion realizadas a fines de los afios noventa. La nocion de

vulnerabilidad aparece en reiteradas ocasiones y se ubica en el centro de la
problematica social a abordar. Ya no es sélo la pobreza en si misma la que debe
estudiarse, sino la posibilidad de caer a ella y la condicién de vulnerabilidad de los
sujetos.

En la década del noventa, el desarrollo del marco “activos- vulnerabilidad” se
volvié una de las ideas mas novedosas de la literatura que estudia el fenébmeno de
la pobreza en las sociedades contemporaneas, y en particular en los paises de la
periferia (Filgueira, 2001).

Entre los autores que se han interesado por el enfoque de activos-vulnerabilidad
pueden destacarse Moser y Holland, acerca del “Asset Vulnerability Framework”
en el marco institucional del Banco Mundial, desde la sede de Montevideo de la
CEPAL, PNUD, y la Universidad Damaso Antonio Larrafiaga en Uruguay: R.
Kaztman, C. Filgueira, C. Zaffaroni, F. Filgueira. También pueden resaltarse los
trabajos de Gonzalez de la Rocha, Goldberg, Kessler y Beccaria.

Un estudio publicado por Caroline Moser en 1998 considera la revision de
estrategias de la poblacion urbana frente a la pobreza en el marco de un analisis
de vulnerabilidad de activos. Distingue los conceptos de pobreza y vulnerabilidad,
contemplando este ultimo una vision mas dinamica. Y desarrolla dos dimensiones
de la vulnerabilidad: la sensibilidad, o el grado en que el sistema responde a
eventos externos, y la resiliencia o facilidad y velocidad con que el sistema se
recupera luego de una situacion de desequilibrio o agresion.

Para la autora, la habilidad para aumentar o reducir la vulnerabilidad depende de
los recursos iniciales y de la capacidad de gestionarlos, transformarlos en
elementos que satisfagan las necesidades familiares. Resume los recursos en las
siguientes categorias: trabajo, capital humano (salud y educacion), recursos
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productivos (vivienda), relaciones en el hogar y capital social (redes de

apoyo familiares y comunitarias).

La condicion de vulnerabilidad asociada a la dificultad en el logro de una
alimentacion adecuada, puede ser estudiada desde un paradigma similar. Este
permitira no solo poner el énfasis en quienes tiene problemas alimentario —
nutricionales, sino también en quienes tienen altas probabilidades de tenerlos.

Quienes se alinean al enfoque de la vulnerabilidad social asociada a los activos,
sostienen que el andlisis de la pobreza medido mediante el nivel de ingreso da
cuenta de una imagen estatica cuando se trata, por el contrario, de un fenbmeno
dindmico. La comprension de la incidencia y la magnitud de la pobreza en la

regibn se beneficiaron al incorporar en los analisis el enfoque de
vulnerabilidad.(CEPAL, 2001).

Este dinamismo otorgado al analisis permite dar cuenta de sujetos, familias y
hogares vulnerables a la pobreza, la indigencia y la inseguridad alimentaria. No
sélo quienes al momento de estudio se encuentran en inseguridad alimentaria,
debido a su escasez de recursos o la incapacidad de adaptarse a situaciones
adversas. Sino también permite detectar a aquellos que atraviesan una situacion
delicada y se encuentran haciendo un esfuerzo extraordinario para lograr
seguridad alimentaria.

El enfoque de Vulnerabilidad

La definiciébn de vulnerabilidad abarca diferentes componentes que deben estar
presentes para que esta ocurra. Por un lado el riesgo, que puede ser exégeno o
enddgeno- , una incapacidad de respuesta frente a tal contingencia -ya sea debido
a la ausencia de defensas idéneas o a la carencia de fuentes de apoyo externas-y
una inhabilidad para adaptarse al nuevo escenario generado por la materializacion
del riesgo.(CEPAL, 2002)

La Vulnerabilidad, debido a su caracter multifacético, se dificulta al momento de
ser conceptualizada. Por vulnerabilidad se entiende el “riesgo o probabilidad de
gue un individuo, un hogar o una comunidad pueda ser lesionada o dafiada a raiz
de cambios en las condiciones del contexto en que se ubica o en virtud de sus
propias limitaciones” (CEPAL, 2001).

La vulnerabilidad, tanto a escala de sujetos como de colectivos, se expresa de
varias maneras. Por un lado se refiere a la perplejidad de los actores frente a los
cambios originados en el entorno, como sucede con el aparente desamparo
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institucional que ocurre cuando el Estado deja algunas de sus

funciones en el campo de la proteccion de sus ciudadanos. Alude también a la
debilidad de dichos actores para aprovechar el conjunto de oportunidades que se
les presenta, como sucede cuando sus cualidades no los habilitan para acceder a
determinados empleos. Por otra parte hace referencia a las dificultades que
encuentran los actores en el disefio de estrategias que les permitan hacer uso de
sus atributos para lograr mejoras en sus niveles de bienestar.

También se considera que la vulnerabilidad manifiesta una incapacidad de los
hogares y de las personas para movilizar recursos con la finalidad de evitar el
deterioro de sus condiciones de vida. Y en este sentido, la situacion de
vulnerabilidad alude a desventajas cuantitativas y/o cualitativas de los activos que

disponen las personas, hogares y comunidades; esto es, de recursos cuya
movilizacion permite ya sea aprovechar oportunidades de integracién y movilidad
social o contrarrestar riesgos de exclusion y empobrecimiento. Las diferencias de
acceso, calidad y equidad de los activos segun grupos sociales, significarian
diferencias del grado de vulnerabilidad y capacidad de respuesta (Arriagada Luco,
2001).

Por lo tanto, al hablar de vulnerabilidad se hace referencia a configuraciones
vulnerables constituidas por diversos grupos de la sociedad, susceptibles de
movilidad social descendente y marginalidad. Esta Ultima ubica al individuo en una
posicion en la estructura social, fuera de los canales normales de produccion y
reproduccion social que, con frecuencia, realimenta la dindmica del circulo vicioso
de la pobreza y la marginacion. Estos conceptos esconden la nocion de activos
sociales, que son los recursos con que cuentan los individuos o los hogares para
mantener o mejorar sus niveles de bienestar, siempre que tengan la capacidad de
utilizarlos.

Tres lineas diferenciadas de analisis social, utilizan el enfoque de vulnerabilidad
con propositos y significados distintos.

Por un lado, el andlisis de vulnerabilidad social y modernidad en el que se
enmarcan autores como Beck, Castells, Giddens, Lash y Sennet, entre otros. En el
mismo, ‘“los actores e instituciones sociales someten sus practicas a una revision
cotidiana, empleando flujos permanentes de informacidon y conocimientos, que
interpretan con arreglo a su racionalidad e intereses particulares” (Villa; Rodriguez
Vignoli, 2002). En este escenario, los actores son llamados a ser “forjadores de su
propio destino”, pero las condiciones no son equitativas para todos y la
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incertidumbre (“incertidumbre fabricada”, segun Giddens (1997)

atraviesa todos los ambitos del quehacer humano.

Este enfoque, que se materializa especificamente en el mundo occidental, también
puede aplicarse a América Latina y el Caribe, donde las condiciones de
“‘incertidumbre fabricada” afectan a los actores sociales en igual magnitud que en
el primer caso enunciado. Esta situacion esta dada por diferentes motivos, entre
ellos: que la region esta inserta en la misma matriz cultural, que existen algunos
componentes de la modernizacion que se han consolidado en mayor medida que
la modernizacion econdémica, que la globalizacion interconecta al mundo y que la
flexibilidad y el calculo reflexivo han hecho mella en la sociedad de nuestra region.

El debate en torno a este otro tipo de analisis de la vulnerabilidad se centra entre
posiciones politicas antagdnicas que, por un lado, desconfian de la accion del

Estado; y por otro, dudan de la eficacia del mercado para proteger a las
comunidades, hogares y personas. Las posiciones giran en torno a distinciones
clasicas: libertad frente a igualdad, emprendimiento individual o solidaridad,
programas de bienestar o programas de ayuda laboral, inclusion versus exclusion.

El enfoque de vulnerabilidad, pese a ser una perspectiva reciente, posee
bondades que no deben pasarse por alto ya que las mismas permiten una vision
enriqguecedora y ordenadora del estudio de la pobreza y su heterogeneidad. En
primer lugar propone un mecanismo a seguir para la recoleccién ordenada de los
conocimientos sobre la pobreza, resaltando la presencia de atributos
indispensables para el aprovechamiento de la estructura de oportunidades
existente. Por otra parte, la flexibilidad del enfoque permite conjugar teorias
explicativas, otorgando el papel central a la vision de los actores. Asimismo el
analisis de vulnerabilidad otorga la posibilidad de identificar sectores y grupos
sociales que tienen situaciones de riesgo compartidas. La unidad familiar se
convierte en el objeto de andlisis para este paradigma, centrando el interés en la
problematica de la cultura y los valores asociados a los cambios en los patrones
de conducta.

Filgueira, Kaztman y otros, no consideran que la vulnerabilidad sea simplemente
un déficit de base o un problema de pertinencia o de administracion de activos,
sino que “ponen el énfasis en el desajuste entre los activos y la estructura de
oportunidades que configuran el mercado, el estado y la comunidad” (Gonzélez,
2010).
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La vulnerabilidad debe entenderse como un enfoque, mas que como
una categoria conceptual, que permite un andlisis Util y potente para examinar

diversas cuestiones de la realidad.

La vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria intenta reconocer los aspectos
relevantes en relacion a los activos que poseen las familias y que pueden
transformarse en capitales que marquen la diferencia a la hora de hacer frente a
situaciones criticas alimentarias.

El enfoque de vulnerabilidad puede identificar grupos de riesgo, lo que en el caso
alimentario es crucial a fin de evitar problematicas alimentario nutricionales de
mayor gravedad o que se conviertan en situaciones de tipo cronicas. Los cuales
no solo repercuten en las cuestiones de salud, las econémicas y sociales.

Al investigar es significativo considerar en simultaneo el andlisis micro de los
hogares, deteniéndose en el portafolio de recursos que poseen y el andlisis macro

con el seguimiento de la estructura de oportunidades. La problematica en torno a
la alimentacion precisa de un detallado registro de los activos disponibles por los
hogares para hacer frente a las situaciones criticas que ponen en riesgo el logro
de la seguridad alimentaria en un contexto social y econdmico que acompafa
mediante las politicas sociales del estado y los movimientos y reglas que dicta el
mercado.

Interesa en este caso en particular el concepto de vulnerabilidad asociado a
activos y a estructura de oportunidades, y se limitara a analizar la vulnerabilidad a
la inseguridad alimentaria en hogares de la ciudad de Neuguén y a observar la
implicancia de las politicas alimentarias y las estrategias de supervivencia que
éstos despliegan. Entonces, la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria se
interpreta como un estado en el que existe un riesgo, motivado por condiciones
econdmicas, sociales o ambientales, de que el acceso a suficiente alimento inocuo
gue satisfaga las necesidades alimentarias de las personas se vea reducido
(Alwang, 2001).

La habilidad de reaccion ante estos riesgos se asocia con la posibilidad de los
hogares para asegurar sus ingresos y su alimento en el contexto de las crisis que
amenazan los mismos. Por lo tanto, el grado de vulnerabilidad dependera de la
magnitud y la naturaleza de los riesgos, asi como de los activos disponibles por
los hogares para poder hacer frente a los mismos.
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Los Activos vy las Estrategias de los hogares

Se entiende como estrategias de reproduccion a aquellas que “(consiente o no
conscientemente) desarrollan los sectores populares urbanos para satisfacer sus
necesidades de alimentacion, vivienda, educacion, salud, vestuario, etc.,
planteando que ‘la unidad familiar genera o selecciona satisfactores para alcanzar
sus fines reproductivos por medio de la combinacion de las posibilidades a su
alcance a través de un entramado de actividades que la relacionan con los demés
agentes sociales” (Hintze, 1989).°

Se considera estrategia a "cada una de las formas particulares de articulacién de
recursos para el logro de una meta” (Kaztman, 2000). Las metas pueden tener que
ver con mejorar la situacion de bienestar presente, con lo que las estrategias
serian de promocion. También el intento puede orientarse a mantener una
situacion, cuando ésta es amenazada, en este caso la estrategia seria de
adaptacion.

Las estrategias pueden ser previamente analizadas, ponderando los beneficios de
distintas combinaciones de los recursos que controlan los hogares o soélo
manifestar formas habituales de reaccion de los hogares frente a situaciones
especificas o la imitaciébn de reacciones de personas o grupos de referencia. Un
andlisis correcto de las estrategias que desarrollan los hogares, implica
contemplar los roles desempefiados por cada uno de los miembros en el proceso
de toma de decisiones.

Las estrategias ligan los diversos tipos de recursos o activos que poseen los
hogares con los cambios ocurridos en los mercados, el estado y la sociedad civil.
Estas pautas se expresan en conductas individuales y del hogar relativas a:
nupcialidad y constitucion de hogares, cantidad y espaciamiento de hijos,
preservacion de la vida y cuidado de la salud, lugar de residencia y tipo de
vivienda para el hogar, movilidad territorial, socializacién del hogar, participacion
laboral por sexo y edad, niveles de consumo familiares y per capita, inversion en

> las estrategias se configuran en el tiempo a través de sucesivos procesos en que los sujetos
sociales generan, seleccionan y combinan circuitos de satisfaccion de necesidades. En estos
procesos las unidades familiares establecen relaciones a distintos niveles: a) internamente (division
familiar del trabajo, en términos sexuales y generacionales, entre actividades que producen
ingresos y aquellos bienes por medio del trabajo doméstico); b) con otras unidades familiares; c)
con el mercado; d) con otras instituciones de la sociedad civil y e) con el estado” (Hintze, 1989).
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activos fisicos, financieros, humanos y sociales, tipos de cooperacion

extra familiar (Busso, 2001).

Si consideramos especificamente las estrategias que se ponen en juego en
relacion a lo alimentario, podemos definir las mismas, siguiendo a Aguirre, como
‘las practicas que los agregados sociales realizan en el marco de la vida coftidiana
para mantener o mejorar la alimentacion y las razones, creencias y sentidos que
se aducen para justificarlas”. (Aguirre, 2004).

Es al interior de la unidad familiar donde se despliegan variadas y numerosas
estrategias que van moldeando las preferencias, los gustos y los habitos de
consumo. En el contexto familiar, los individuos consolidan sus culturas
alimentarias que los vuelven particulares y distintivos. Considerando la
disponibilidad, el acceso, el consumo y la utilizacion biologica se logra un
acercamiento a las situaciones de seguridad alimentaria de los hogares, centrando
el analisis de las estrategias en sus cuatro pilares basicos.

También, para tener un acercamiento a las percepciones, creencias y preferencias
y coOmo éstas condicionan las estrategias que despliegan las familias; se han
considerado las representaciones en torno a las cuestiones alimentarias.

Se consideran activos “al conjunto de recursos, materiales e inmateriales, que los
individuos y hogares movilizan en procura de mejorar su desempefio econémico y
social, o bien, como recursos desplegados para evitar el deterioro de sus
condiciones de vida o disminuir su vulnerabilidad”. (Filgueira, 1999)

Segun Kaztman (2000:294), “Por activos se entiende el conjunto de recursos,
materiales e inmateriales, sobre los cuales los individuos y los hogares poseen
control, y cuya movilizaciébn permite mejorar su situacién de bienestar, evitar el
deterioro de sus condiciones de vida o bien disminuir su vulnerabilidad”. Si bien los
recursos que manejan las personas y los hogares son multiples, desde el punto
de vista de este enfoque, solo aquellos que permiten el aprovechamiento de las
estructuras de oportunidades del Estado, mercado y de la comunidad se
constituyen en activos.

Desde un angulo similar, Filgueira (2001:9-10) define los activos como la
posesion, control o movilizacion de recursos materiales y simbdlicos que permiten
al individuo desenvolverse en la sociedad. Capital financiero, capital humano,
experiencia laboral, nivel educativo, composicion y atributos de la familia, capital
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social, participacion en redes y capital fisico, son rasgos ilustrativos de

algunos recursos.

Attanasio y Székely (1999) indican que los activos relevantes para los pobres son
aguellos que “permiten generar ingresos” y que los procesos o0 decisiones
importantes son: (a) tasa de utilizacion de acervo de activos; (b) el valor de
mercado de los activos; (c) las transferencias y legados. En su analisis empirico,
clasifican los activos en tres tipos de capital: humano representado por el nivel de
educacion; fisico: cualquier patrimonio material o financiero; social: normas y
redes sociales que facilitan la accién colectiva.

Por altimo, Esping Andersen (2000) sugiere que los activos son todos los recursos
gue los individuos puedan movilizar en una situacién dada.

Los activos dependen de los sujetos, ellos serdn quienes acumulen, dejen en
desuso o intercambien los diferentes capitales con los que cuenten. De tales
decisiones, junto a la interrelacion que se genere con la estructura de
oportunidades, dependera el grado de vulnerabilidad en que se encuentren los
hogares.

Los activos que pueden estudiarse en relacidon a la inseguridad alimentaria son de
caracter natural, fisico, financiero, social y humano. Todos ellos puestos en juego
frente a diferentes situaciones problematicas daran como resultado estrategias,
que para este caso en particular, se pueden diferenciar segun los pilares de la
seguridad alimentaria (disponibilidad, acceso, consumo Yy utilizacion biol6gica).

Una clasificacion de grandes grupos de activos ofrece las siguientes definiciones y
tipologias. El capital fisico, en sus dos modalidades: capital financiero (ahorros
monetarios, rentas, acceso a créditos, fiado, préstamo, acciones, bonos) y capital
fisico propiamente dicho (vivienda y la tierra son los mas importantes). El capital
humano: a nivel individual pueden destacarse el estado de salud, las destrezas,
habilidades, la educacién. A nivel de los hogares se destaca la cantidad de trabajo
potencial y su valoracion en el mercado.

Indistintamente del activo que se considere, se debe tener en cuenta la edad de
las personas que es un proxi de la etapa en la que se encuentran en el proceso de
acumulacion de activos y la posicion en el hogar, que es un proxi del peso relativo
de los activos propios en relacién a los activos del hogar. Algunos indicadores a
considerar seran: clima educativo del hogar, contactos derivados de la
participacion en el ambito laboral y capital social derivado de las caracteristicas de
la estructura familiar.
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Aqui es interesante distinguir entre recursos y activos, ya que si bien

los hogares y/o familias pueden tener innumerables recursos disponibles, sélo se
consideran activos los que se ponen en juego para aprovechar la estructura de
oportunidades aportada por el mercado, el Estado o la comunidad y la familia.

Entonces, por recursos se entienden ‘todos los bienes que controla un hogar,
tangibles e intangibles” (Kaztman, 2000), reservando la definicion de activo o
capital para aquellos recursos cuya movilizacion facilite el acceso a los canales de
movilidad y de integracidon social vigentes en un momento determinado. Los
recursos que componen cada activo pueden estar instalados en las personas
(como contenidos mentales o como caracteristicas fisicas), en la legislacion y las
costumbres (como derechos), o en los vinculos con personas o instituciones. Las
capacidades son un tipo particular de recursos. “Dentro del portafolio de recursos
de los hogares, las capacidades se identifican mas bien por el lugar que ocupa
cada recurso en la cadena de relaciones causales que se activa para el logro de
una meta de bienestar, en un momento y lugar determinado” (Kaztman, 2000).

El capital educativo del hogar y de los individuos, la salud y la capacidad fisica y
mental, la calidad de los contactos interpersonales, la integracion y estabilidad

familiar, la infraestructura residencial o la proporcion de menores dependientes en
el hogar, son algunos de los atributos de los hogares, familias e individuos, que
los coloca en condiciones mas o menos favorables para movilizarse en una
estructura de oportunidades.

También pueden investigarse otras posibles fuentes de proteccién para el hogar
como la presencia de al menos un jubilado o pensionado en el hogar, la presencia
de un profesional o técnico, la presencia de al menos una persona ocupada con
beneficios sociales, la presencia de un miembro ocupado en el sector publico, o
miembro de un hogar donde el jefe es propietario de la vivienda. Estos recursos, al
movilizarse, se ponen en juego a fin de obtener ciertos beneficios, para lo cual se
despliegan diversas estrategias que particularizan el accionar de hogares y
familias.

El estudio de los activos y los recursos que poseen los hogares y las personas,
nos acerca al descubrimiento de sus capitales. Del bagaje que se posea y de
cOmo éstos se pongan en juego, dependera el resultado que se logre.

Estructura de oportunidades
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Las estructuras de oportunidades se definen como ‘probabilidades de

acceso a bienes, servicios y/o actividades que inciden sobre el bienestar del hogar
porque le facilitan el uso de recursos propios o le suministran recursos nuevos,
utiles para la movilidad e integracion social a través de los canales existentes”
(Kaztman, 2000).

La estructura estad determinada por el Estado, el mercado, la comunidad y sus
interrelaciones. Las oportunidades que estas estructuras brindan como medios de
acceso al bienestar, explican la importancia de las mismas en el enfoque de
vulnerabilidad.

El Estado, el mercado y la sociedad contribuyen en distinto grado en el
aprovechamiento de las oportunidades al bienestar. Las funciones pueden dirigirse
al aprovechamiento mas eficiente de los recursos existentes en el hogar o a
proveer nuevos activos o regenerar los que estan agotados.

Las transformaciones en las estructuras de oportunidades del mercado, la fuerte
funcion de integracién de las personas y los hogares en la sociedad desempefada
por la estructura de oportunidades de la comunidad y la fuente significativa de
activos aportados por la estructura de oportunidades del Estado; otorgan el marco
de estructura de oportunidades que debe ser considerado al analizar los activos y

estrategias que los hogares despliegan para hacer frente a las situaciones de
vulnerabilidad que transitan.

Para el logro de un nivel aceptable de bienestar, el paso logico inicial seria la
incorporacion en actividades valoradas por el mercado, ya que un empleo de
buena calidad abre puertas hacia el aprovechamiento de otras oportunidades y la
acumulacion de activos. Este espacio privilegiado ocupado por las instituciones del
mercado le otorga el poder de decision no solo sobre las rutas que guian al
bienestar sino también sobre los requerimientos que deben poseer las personas
para poder encaminarse en esas mismas rutas.

La polarizacion espacial de las clases sociales y la reduccion de la calidad de los
recursos que fluyen por las redes sociales en los sectores bajos convierte los
espacios comunitarios en lugares dénde se dificulta la acumulacion de activos
debido a la imposibilidad de la interacciéon de diferentes clases sociales. Esto
acarrea, a su vez, una reduccion en las estructuras de oportunidades.

Las caracteristicas de los barrios definen estructuras de oportunidades en el
entorno social inmediato de los hogares, que inciden en la probabilidad que nifios
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y jovenes acumulen activos. El riesgo esté relacionado con bloqueos a

la acumulacion de activos (Kaztman, 2001).

El andlisis de estructura de oportunidades centrada en el Estado puede
desdoblarse en dos dimensiones: aquella referida al &mbito de las politicas o de
los regimenes de bienestar, y la segunda, relativa a las acciones colectivas
orientadas especificamente al Estado, o mas precisamente a la esfera del
gobierno, bajo formatos institucionales de organizacion de demandas vy
representacion de intereses. “Los regimenes de bienestar, con sus grados
variables de cobertura, igualdad y calidad en sus prestaciones, son variantes
importantes que hacen a los recursos disponibles por parte de los hogares, al igual
que las formas de organizacibn de intereses, corporativos, sindicales o
clientelisticos, que también operan como estructuras de oportunidades ampliando
las fuentes de recursos disponibles” (Filgueira, 1999).

El Estado, como institucion reguladora y ordenadora a la par del mercado y la
sociedad, comprende un conjunto de funciones que afectan en forma decisiva la
estructura de oportunidades (Filgueira; Peri, 2004). “Las funciones del Estado
puede clasificarse en dos grandes grupos: las que facilitan un uso mas eficiente de
los recursos que ya dispone el hogar y las que proveen nuevos activos 0
regeneran aquellos agotados. Por otra parte regula y tiene un rol vinculante con el

mercado y la sociedad. También el Estado puede asumir una funcién importante
como canal de movilidad ocupacional” (Kaztman; Filgueira, 1999).

Los diferentes regimenes de Welfare con su potencial efecto distributivo inciden en
las oportunidades mediante procesos de transferencia entre sectores y grupos que
se canalizan en el ofrecimiento de bienes y servicios ya sea en forma universalista
o focalizada (Filgueira, 2001).

Clasificaciones de vulnerabilidad

La situacion de vulnerabilidad social implica un desaprovechamiento de las
oportunidades disponibles, con el consiguiente debilitamiento del proceso de
acumulacion de activos. Los determinantes de esas situaciones son ocasionados
por desfasajes entre los requerimientos de acceso de las estructuras de
oportunidades del Mercado, el Estado y la sociedad y los activos de los hogares
gue permitirian aprovechar estas oportunidades. Los desfasajes pueden
sintetizarse en precariedad e inestabilidad laboral, desproteccion e inseguridad.
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Esta dltima interesa en particular, al centrar el presente trabajo en el

analisis de la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria.

El abordaje centrado en la vulnerabilidad hace foco en la cantidad, calidad y
diversidad de activos (fisicos, financieros, humanos y sociales) que movilizan los
sujetos, hogares o comunidades para enfrentar los cambios o choques externos.

Particularmente para la cuestion alimentaria, se consideran los activos antes
mencionados en el marco de los cuatro pilares basicos de la seguridad
alimentaria.

Existen diferentes criterios y metodologias para la clasificacién de las familias,
hogares o individuos segun su grado de vulnerabilidad.

Kaztman y Filgueira (1999) avanzan hacia una clasificacion tentativa de tres tipos
de vulnerabilidad: vulnerables a la marginalidad, vulnerables a la pobreza y
vulnerables a la exclusion de la modernidad.

Los autores interpretan como vulnerables a la marginalidad a las “personas y
hogares que encuentran dificultades para satisfacer sus necesidades basicas.
Malas condiciones habitacionales, insuficientes activos en recursos humanos
dentro de las familias, alimentacion escasa y de poca calidad, alta permeabilidad a

los vicios sociales, precario control y atencion de salud y una baja autoestima”
(Kaztman; Filgueira, 1999).

El grupo de vulnerables a la pobreza si bien tienen ingresos relativamente bajos,
mantienen su participacion y confianza en las instituciones del trabajo y del
conocimiento, como via para materializar las aspiraciones de movilidad e
integracion para sus hijos. Por ultimo, los vulnerables a la exclusion de la
modernidad estaria conformado por jovenes que tienen la posibilidad de adquirir
los activos que los habilitan para aprovechar los nuevos canales de movilidad e
integracion (Kaztman; Filgueira, 1999).

Gustavo Busso (2001) realiza una clasificacion basada en la capacidad de
integracion, relacionada con el nivel de ingresos y la calidad y cantidad de activos.
La clasificacion seria: integracion alta o total, integracion media (menores ingresos
y diferencia en la calidad y cantidad de activos. Los cuales entrarian en la
categoria de no pobres. La integracion débil est4d atravesada por la linea de
pobreza y representa mayor vulnerabilidad. Los excluidos se mueven alrededor de
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la linea de pobreza: los integrados pobres, excluidos no pobres
(exclusién débil, exclusibn media y exclusion alta o total). Segun el tiempo:

vulnerables recientes o vulnerables permanentes o estructurales.

Para llegar a esta clasificacion se consideran 4 dimensiones de vulnerabilidad:
condiciones de habitat (vivienda y medio ambiente), capital humano en el hogar
(educacion y salud), economica (insercion laboral e ingresos), redes de proteccion
social y capital social (Busso, 2002)

Un analisis similar es el que se ha realizado en este caso, permitiendo llegar a una
clasificacion de los hogares en relacion a su grado de vulnerabilidad a la
inseguridad alimentaria. Para esto se analizan los grados de vulnerabilidad en
funcién de los cuatro pilares de seguridad alimentaria, considerando para su
andlisis diferentes dimensiones que abordan los diferentes activos que poseen los
hogares en estudio.

La vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria puede estudiarse desglosando el
andlisis en los pilares de la seguridad alimentaria. La disponibilidad se estudia en
funcion de las dimensiones de espacios de produccion y de segregacion
residencial.

El acceso estudia las dimensiones de participacion familiar y comunitaria y los
sistemas informales de comercio. EI consumo se observa en relacion a la
composicién familiar, al clima educativo, el empleo y los programas sociales, la

capacitacién en nutricion y las representaciones. Por ultimo la utilizacién biolégica
considera el saneamiento ambiental y la salud.

Estas categorias se construyen en funciébn de los datos obtenidos de las
entrevistas en profundidad y siguiendo a los autores referentes (Kaztman,
Filgueiras, Busso) en la tematica que indican estos conceptos como los
mayormente influyentes en el desarrollo de estrategias para hacer frente a
situaciones de vulnerabilidad.

Insequridad alimentaria vy vulnerabilidad

La alimentacion es un derecho fundamental y por ende el logro de la seguridad
alimentaria no precisa de una extensa argumentacion que la sostenga. La
vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria entonces, deberia considerarse
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inadmisible y los activos que los hogares y familias disponen deberian
reforzarse a fin de evitar que mayor nimero de personas atraviese esta situacion

de fragilidad.

Son muchos los factores que pueden causar la inseguridad alimentaria o
incrementar la vulnerabilidad a la misma. Los activos y fuerzas que caracterizan y
afectan a los hogares se pueden interpretar en el marco de las practicas de los
medios de vida de las familias, con el fin de comprender las estrategias seguidas
por los hogares para garantizar su seguridad alimentaria.

En un marco analitico de medios de vida sostenibles, los factores internos y
externos pueden descomponerse de tal forma que se diferencien todos los
procesos y fuerzas que afectan a las personas y mostrar como estos factores dan
forma a sus estrategias econdmicas con el fin de comprender mejor la complejidad
y dinamismo de los medios de vida.

Grafico |I. Cuadro Conceptual de Vulnerabilidad a la Insequridad Alimentaria
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Contexto Estructuras Estrategias
de vulne- y | de medios |
rabilidad procesos de vida

Estado
de la
SA

T 1

Fuente: Vivero Pol, J; Gonzéalez Cano, V; Guardiola, J, 2006.

En este cuadro conceptual se toma como punto de partida los hogares y sus
activos disponibles. Los mismos se subdividen en capital humano (aptitudes,
conocimientos, capacidades y buena salud), capital fisico (infraestructura basica y
bienes de produccion), capital financiero (dinero disponible y entradas no
derivadas del trabajo), capital social (redes de confianza informales y participacién
en grupos formales) y capital natural (recursos naturales disponibles).

A su vez, estos hogares estaran influenciados por el contexto de vulnerabilidad
(conjunto de tendencias y temporalidades de ciertas variables, asi como los
choques que se puedan producir en el entorno externo) y por las estructuras y
procesos (instituciones, organizaciones, legislacion y politicas). La combinacion de
todas estas fuerzas sobre los activos de los hogares definen las estrategias de
medios de vida, las cuales determinaran el estado de seguridad alimentaria de los
hogares.

Se destaca la importancia de las estrategias de los medios de vida para garantizar
el estado de seguridad alimentaria de un hogar y la influencia de este estado en
cada uno de los activos o capitales de los que dispone.

Se consideraron los cuatro pilares basicos de la seguridad alimentaria:
disponibilidad, acceso, consumo y utilizaciéon biolégica. Estos permitieron dar un
orden en el analisis a las situaciones que vulneran la seguridad alimentaria y por
otra parte organizar, en base a sus categorias, los activos que disponen las
familias estudiadas.
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La disponibilidad se refiere a la cantidad y variedad de alimentos y la

estabilidad de los mismos en tiempo y espacio. Estd relacionada con la
produccion, las importaciones y la ayuda alimentaria. El acceso es la capacidad
para adquirir los alimentos, relacionado con las posibilidades para producirlos,
comprarlos o acceder a ellos mediante donaciones o transferencias. El consumo
estd relacionado con costumbres, creencias, conocimientos, preferencias
culturales, préacticas de alimentacion y educacion. La utilizacion biologica hace
referencia al aprovechamiento Optimo de los alimentos a nivel nutricional y
depende de la salubridad del entorno y las condiciones de salud.

Cuando esta seguridad (en cualquiera de sus cuatro componentes) se ve
amenazada hablamos de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria. Este es el
punto de partida para comenzar a investigar sobre los capitales que cada familia
pone en juego para superar las situaciones probleméaticas atravesadas. (Martinez
— Fernandez, 2006)

Sequridad alimentaria v el desarrollo de politicas

La seguridad alimentaria ha atravesado a lo largo de la historia por variadas
concepciones. Surge en los afos setenta como un derecho, retomando
documentos internacionales que desde la década del veinte consideraban la
alimentacion como un derecho fundamental del ser humano.

Las politicas neoliberales y las concepciones mercantilistas la transforman de un
derecho a una capacidad, lo que traslada la responsabilidad al individuo y diluye el
papel del Estado. El régimen econdmico social vigente a partir de los afios 80
caracterizado por la apertura externa, la ampliaciéon de los mecanismos de
mercado y la reduccion del papel del Estado; provoco que extensos sectores de la
poblacién quedasen excluidos del sistema y que por lo tanto sus necesidades mas
basicas no pudiesen ser cubiertas. Este fue el caso de la alimentacion, en sus
diferentes aspectos, configurandose poblaciones vulnerables a la inseguridad
alimentaria, desprotegidas por parte del mercado y el Estado.

Amartya Sen en 1982 se opone a la idea de que la mayor produccion de alimentos
por consiguiente el mayor abastecimiento, mejoraria la seguridad alimentaria. La
seguridad alimentaria, segun él, no depende de la produccion agroalimentaria sino
del acceso.
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Es entonces en el acceso dénde debe ponerse la mayor atencion y es

alli donde entran en juego el cimulo de capitales que disponen los hogares.

El concepto de seguridad alimentaria reconoce que la alimentacion compite por la
obtencidén de escasos recursos con otras necesidades y aspiraciones basicas de
una familia y que la consecucion de la alimentacion resulta por lo tanto solo viable
cuando existen suficientes recursos para ser gastados en alimentacion y otras
necesidades bésicas.

La inseguridad alimentaria se define como la disponibilidad limitada o incierta de
alimentos adecuados e inocuos, o la capacidad limitada e incierta de adquirir
alimentos adecuados en formas socialmente aceptables. (Life Sciencies Research
Office, 1990)

Los acontecimientos globales en relacibn a la situacion econdmica,
medioambiental y social tienen efectos directos sobre el desarrollo de los paises y
consecuencias sobre el grado de vulnerabilidad de los hogares en cuanto a la
seguridad alimentaria.

La mayor frecuencia de desastres naturales ocasiona la pérdida de activos y la
menor productividad. Por otra parte las crisis financieras desencadenaron en un
menor crecimiento econdmico lo que dio como resultado menores ingresos y
mayor nivel de desempleo. El incremento en los precios de los alimentos genero
que el costo de la canasta se elevara y se produjeran alteraciones en los patrones
de consumo de los hogares. (CEPAL, 2009)

A pesar de que se reconoce a nivel mundial la existencia de hogares en situacion
de inseguridad alimentaria, lo importante es reconocer su ubicacién y el grado de
severidad de los mismos. Incluso, es interesante el planteo de no sélo determinar
los hogares con inseguridad alimentaria, sino también aquellos que se encuentran
en riesgo de caer en esta situacion.

De la determinacion de los mismos y la correcta valoracion de su intensidad
dependera la implementacion de las politicas correctas y oportunas.

Como ampliamente se ha desarrollado por variados autores (Aguirre, 2005;
CEPAL, 2008) las situaciones de inseguridad alimentaria repercuten no solo a
nivel de salud individual, sino también en el plano colectivo.

La experiencia de inseguridad alimentaria en los niflos aumenta el riesgo de
desnutricién, infecciones y estrés psicoldgico (Hackett et col., 2009; Kleinmanet
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col.,, 1998) mientras que en las mujeres adultas se ha asociado al

riesgo de obesidad (Ortiz — Herndndez et col., 2007; Veldsquez — Meléndez et col.,
2011).

Los efectos que provocan las situaciones de inseguridad alimentaria pueden
sintetizarse en mayor morbilidad y mortalidad lo que repercute en un incremento
en la desercidon laboral. Y por otra parte, el impacto en el desarrollo cognitivo
ocasiona un menor rendimiento académico, dificultades en la inclusion social.
Todas estas cuestiones incidiran en la productividad y los costos sociales y
economicos de la comunidad.

El proceso de planificacion social se define a fin de dar respuesta a necesidades
humanas que no han encontrado satisfaccion y dentro de las politicas sociales, las
alimentarias vienen a responder problematicas emergentes y con un alto grado de
conflictividad social.

Las politicas sociales alimentarias son intervenciones publicas (estatales o no)
destinadas a influir en el consumo de alimentos, asumen diferentes maneras e
histéricamente se puede decir que se ha dado el predominio de alguna de ellas.
Las estrategias mas frecuentemente empleadas son: intervencion en la cadena
alimentaria (subsidios, controles y regulacion de precios de alimentos en el
mercado para reducir su costo); distribucion gratuita de alimentos (bolsones de
alimentos, financiamiento de compras a grupos multifamiliares, distribucion de
alimentos a instituciones -comedores escolares, por raciones, viandas, etc.-); y
apoyo a la produccion de alimentos para el auto consumo (huertas familiares y
comunitarias, cria de gallinas, etc.).

Dentro de las politicas sociales de Argentina, la prestacion de servicios
alimentarios a los sectores vulnerables constituye una accién histéricamente
generalizada. Esta practica responde a sélidas expectativas culturales que tiene la
poblacién respecto de la alimentacion.

Durante cincuenta afios, los programas de reparto, complementacién o
suplementacion alimentaria han sido implementados casi sin interrupciones por el
Estado (nacional, provincial o municipal), acompafiado en ocasiones por la
sociedad civil. La entrega directa de alimentos o de bonos para su adquisicion a
los grupos socio-demograficamente vulnerables fue un componente casi
permanente de las politicas sociales, que procuré un efecto redistributivo indirecto
hacia los sectores a los que se dirigio

Las politicas que surgen a partir de la perspectiva de vulnerabilidad se sustentan
en un enfoque de derechos, donde la participacion ciudadana es crucial para su
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promocion, disefio e implementacion. Permite ir mas alla de las estrategias de
entregas monetarias, de bonos o0 tarjetas para la compra de alimentos;
incorporando aspectos de trabajo comunitarios, generacion y fortalecimiento de
redes y reforzamiento de activos disponibles por las familias.

El estudio de los activos en el enfoque de vulnerabilidad, otorga nuevos caminos
en el desarrollo de las politicas sociales, al permitir ampliar los instrumentos de
accion no monetarios, transformandose en ahorradores del