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Resumen: En enero de 2020, el gobierno argentino anunciaria un programa de
emergencia denominado Tarjeta Alimentaria. EIl mismo implicaria el desembolso
de una suma fija de dinero por mes, con el objetivo de facilitar el acceso a
alimentos basicos. Sin embargo, su implementacidn desataria una serie de criticas
no sélo a nivel de la opinién publica, sino también al interior mismo de la
coalicién gobernante, con un impacto consecuente en la legitimidad de accion del
sujeto estatal.

Aun cuando el corpus de literatura especializada sostiene que hacer una
evaluacidn provisoria, a pocos meses de la puesta en marcha de una politica
publica, invalida gran parte de la jerarquia de cuestiones a considerar, el presente
trabajo busca ofrecer un modelo para un analisis tentativo de los futuros posibles
de la politica publica en cuestion.

Argumentaremos que el modelo propuesto posibilitara evitar las limitaciones que
impone el poco tiempo transcurrido en la implementacién del programa, con
miras a brindar una cartografia provisoria que permita reconstruir las
posibilidades por realizarse, en base a trayectorias similares y a mundos de
politicas publicas ya dichos. De esta forma, se podria restituir la capacidad de
agencia a los actores del presente, preservando la legitimidad de las agencias
estatales en sus intervenciones sociales.
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Abstract: In January 2020, the Argentine government announced an emergency  Keywords:
program called Tarjeta Alimentaria which would imply the disbursement of a

Public Policy.
fixed sum per month, in order to facilitate access to food. However, the .
. e . . Evaluation.
program would unleash a series of criticisms not only from public opinion, but |
mpact.

also within the governing coalition itself, with a consequent impact on the

legitimacy of action of the state agencies. Social Policies.

Even though the corpus of specialized literature maintains that making a Uchrony.
provisional evaluation, a few months after the implementation of a public SNAP.
policy, invalidates a large part of the hierarchy of issues to be assessed, the Tarjeta Alimentaria.

paper at hand seeks to offer a model for the provisional analysis of the possible
futures of the above-mentioned public policy.

It will be argued that the model developed will make it possible to avoid the
limitations imposed by the short time that has elapsed the program
implementation, with the aim of providing a provisional cartography that
allows us to reconstruct the possibilities yet to be realized, based on similar
trajectories and worlds of public policies already spoken. In this way, the
capacity of agency could be restored to state actors of the present, preserving
the legitimacy of the state agencies in their social interventions.

1. Introduccion

Con algunas diferencias, las metodologias tradicionales para la evaluacidn de impacto de
politicas publicas distinguen no menos de siete niveles de andlisis. Conforme los desarrollos de
Rossi, Lipsey y Freeman (2009), podemos identificar, por ejemplo, cuestiones vinculadas a la
evaluacidn de las necesidades; la teoria del programa; el proceso del programa; su impacto; su
eficacia y su validez (Campbell et al,2002). Sin embargo, hacer una evaluacién provisoria, a
pocos meses de la puesta en marcha de una politica publica, invalida gran parte de esta
jerarquia de cuestiones a evaluar [“hierarchy of evaluation isues”] (Rossi et al,2009:79), dado
gue el impacto, la eficacia y la validez se despliegan y revelan necesariamente en el tiempo.

No obstante, la gestion de politicas publicas, muchas veces, no puede esperar el tiempo que se
requiere para una evaluacidn prudente; fundamentalmente, porque, de hacerlo, no solo se
incurre en costos politicos, sino también en potenciales dafios a componentes claves de la
capacidad estatal, como la legitimidad de las agencias implicadas en la intervencidn misma.
Sobre todo, cuando determinados patrones de gestién (Andrenacci,2016) tienen como
expectativa de éxito el cumplimiento satisfactorio de dos condiciones: la solucién del problema
y el éxito politico, en tanto que aumento de la legitimidad y valoracion del gobierno (2016:3).
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En esta linea, el presente trabajo propone una metodologia de evaluacién provisoria a partir
de reconstruir un horizonte de nudos problemdticos posibles. A falta de una semdntica que la
defina, denominaremos a esta propuesta (provisionalmente) como una evaluacién “ucrénica”
de los futuros posibles de una politica publica. Se trata de una heuristica de simulacion que
supone apoyarse sobre regularidades constatadas en trayectorias y disefos similares: un
conocimiento por trazos del advenir posible de una politica publica que en el mismo
movimiento por el que muestra las potencialidades y los limites del futuro, le devuelva
capacidad de agencia a los actores del presente.

Un dispositivo de este tipo nos expone a un ejercicio restringido de lo posible. El caracter
restringido es central y se estructura sobre la base de datos empiricos, trayectorias efectivas
de disefios de politicas similares (comparadas en funcidon de su estructura, dinamicas,
determinacion de beneficiarios, demandas sociales, coherencia ldgica, entre otras) e
informacidn de fuentes calificadas.

En este sentido, la politica publica bajo evaluacién, asi como el proceso de politicas publicas en
Estado Unidos que le sirve de referencia, serdn reconstruidos a partir de fuentes primarias y
secundarias cuyo acceso fue proporcionado por académicos, think tanks, agencias
multilaterales y de cooperacidon. En suma, la evaluacion y reconstruccidn del proceso en
cuestién supuso el andlisis de un corpus heterogéneo de fuentes, con grados desiguales de
sistematizacion.

En este sentido, mientras el caso argentino no registraba documentacién previa (por tener
solo seis meses de implementacion), el caso de Estados Unidos, en cambio, supuso la consulta
de mas de 30 fuentes de informacidn distinta, muchas de ellas vinculadas a organismos
publicos y organizaciones no gubernamentales relacionadas a la incidencia directa en materia
de gestidn presupuestaria o politicas sociales.

_m_-amn-m

Naturaleza de la informacion Publica / Privada +/-
Accesibilidad Fragmentaria / Accesible - +

Nivel de formalizacion Sistematizada / Impresionista + -

" u

Tabla 1. Variables significativas en la documentacion de casos [el signo “+” o “-“ supone presencia o

ausencia, respectivamente, o bien la dominancia/primacia del primer aspecto del binomio (+) o del
segundo (-)] (Fuente: Elaboracidn propia)

En los apartados siguientes desarrollaremos este método a partir de describir la politica
publica de Tarjeta Alimentaria, la que constituird el objeto a ser evaluado (PP0). En segundo
lugar, identificaremos y describiremos un antecedente en el tiempo de una politica similar
(PP1), a partir de reconstruir y describir sus operadores, regularidades, ldgicas y
encadenamientos entre ambos disefios, para —en tercer término- cartografiar los potenciales
nudos criticos del devenir (posible) de PPO. Este ejercicio nos permitira la construcciéon de
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dominios como indices de posibilidad que luego serdn ponderados y reconstruidos a partir de
informacidn de actores relevantes del proceso de politica bajo analisis. En nuestro caso: a
partir de una serie de 12 entrevistas desarrolladas en el mes de agosto de 2020 con distintos
referentes vinculados a las cadenas de produccidon y comercializacion, asi como a distintas
camaras sectoriales y consultoras.

Esto supone seis implicancias y supuestos de analisis que resulta conveniente explicitar en este
momento. En primer lugar, las particularidades de forma de la politica que sirve de
antecedente inmediato (PP1) expresan trayectorias y modalidades de lo posible para la politica
publica de referencia (PP0). Esta posibilidad dependera, sustancialmente, de cierta
consistencia légica en uno o varios de los dominios identificados.

En segundo lugar, toda politica publica de referencia (PP0) supone desvios de su antecedente o
conjunto de antecedentes inmediatos (PP1) en vistas a que, aun imitando el mismo disefio, sus
particularidades de forma entran en relacion con caracteristicas distintivas de otras
dimensiones, del tipo del régimen politico, el patron de acumulacién y las estructuras
organizacionales y procesos de la agencia de gobierno en cuestién (Quiroga,2019). Estas
ultimas constituyen “operandos” de los primeros. Este punto es central, dado que posibilitard
discriminar rupturas y discontinuidades de manera tal de poder diferenciar lo particular (el
estatuto propio de la ejecucidn e implementacion de la politica publica de referencia), de las
condiciones generales de un determinado tipo genérico de politica (en nuestro caso: los
programas de transferencia de ingreso para la compra de alimentos).

En tercer lugar, este abordaje nos permite realizar una evaluacion provisional de su impacto, a
partir de restituir la dimension del tiempo con las trayectorias posibles verificadas en un
antecedente inmediato o un conjunto de ellos. En este sentido, el presente constituye un
punto de bifurcacion donde la sombra de lo ocurrido en PP1 se proyecta sobre un futuro
todavia por ocurrir en PPO.

En cuarto lugar, y como consecuencia de lo

[ anterior, partimos del supuesto que siempre
' y en todas partes, existen antecedentes para

Presente

cualquier politica publica: algo siempre ha
sido dicho (de alguna forma, en otro tiempo
o en otro lugar) sobre la administracion de

Resultado

los grandes problemas de politica publica; o
—lo que es lo mismo- toda politica publica

tiene otras politicas publicas que operan

* como condicién de produccién. El primer rol
Tiempo del analista es reconstruir y fundamentar
ese conjunto de relaciones. Por otro lado,

este punto expone el hecho que las politicas
Figura 1.- Trayectorias de lo posible P P q P

(Fuente: Elaboracién propia) publicas tienden a adoptarse mas por

procesos de préstamos e imitacidon que por
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creaciones ex nihilo. Su éxito o fracaso en el contexto local, en cambio, dependerd —entre otras
cosas- del juego de relaciones entre los operadores que supone (sus caracteristicas y
propiedades diferenciales verificables tanto en PPO como en PP1) y el conjunto de fendémenos
subyacente que le sirve de operandos.

De esta forma, las dimensiones tradicionales de evaluacidn que menciondbamos deberian
ayudar a establecer (o no) la existencia de ciertos aires de familia entre dos politicas publicas.
Configuran lo que denominadores “operadores”: ciertas propiedades distintivas del disefio. Sin
embargo, aquellas dimensiones de PP1 aun no verificables en PPO (como el impacto, la
eficacia, su validez y su evaluabilidad, dada su dependencia y sensibilidad al devenir del
tiempo), configuran “operadores modales” de mundos posibles: propiedades que solo
habiendo podido ser evaluadas en PP1, se proyectan como posibilidades logicas en PPO, a
sopesar en funcién de la informaciéon brindada por actores claves en el proceso de
implementacion.

Ahora bien, en quinto término, si —como adelantdbamos, siguiendo los desarrollos de
Andrenacci (2016)-, el éxito de una politica publica supone tanto la solucién del problema,
como el éxito politico, en tanto mejora de la legitimidad y valoracién del gobierno, entonces /la
evaluacion no puede limitarse a analizar el impacto en términos productos y resultados. Por el
contrario, debe incluir —necesariamente- una evaluacidn del impacto potencial de la politica en
cuestion en las dotaciones materiales, financieras, legales, organizacionales y humanas que
hacen a la capacidad estatal.

Por lo demas, en sexto lugar, este dispositivo de evaluacién se inserta en un doble registro
intermedio: entre el nivel de los actores (y, consecuentemente, de la accion politica) y las
exigencias de rigor y el distanciamiento que impone el abordaje académico; asi como entre las
posibilidades y limitaciones estructurales y los aspectos contingentes que derivan de los
atributos de los actores sociales implicados. Un posicionamiento intermedio sobre un doble
juego de tensiones entre el nivel de abstraccion (actores/observador) y los condicionantes
implicados (estructurales/contingentes) que posibilita una zona de “rigor eldstico”, por seguir
la terminologia de Ginzburg (2013:2019).

Es este nivel intermedio de inscripcién el que le confiere a esta propuesta de andlisis su
estatuto particular, dado que supone una reconstruccidon posible que sirva de herramienta
para la toma de decisiones de los actores implicados en el disefio, implementacién vy
evaluacidn de politicas publicas, pero sobre la base de un ejercicio de prudencia: después de
todo, su vinculacidon y cercania con la praxis no la exime de la necesidad de vigilancia
epistemoldgica (Bourdieu et al, 2004). Este punto equidistante no libera al dispositivo que
proponemos de las exigencias de técnicas de objetivacion, de la realizacién de entrevistas y de
la busqueda sistematica de fuentes, entre otras. Por el contrario, es este ejercicio de vigilancia
el que hace de lo presuntamente “falso” (no advenido) algo verosimil: un “real posible”.
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Figura 2.- Posicionamiento y nivel de analisis (Fuente: Elaboracién propia)

Recapitulando, en primer lugar, debemos identificar las propiedades y caracteristicas que
definen la politica publica a evaluar (sus operadores). En segundo, sobre la base de esos
operadores se debe buscar una politica similar (que mantenga algunas de esas caracteristicas
en comun) pero cuya duracion en el tiempo posibilite una evaluacién tradicional de su
implementacién. Esto posibilitard, en tercer término, identificar un conjunto de nudos criticos
en su evolucidon (dominios) que -proyectados sobre la politica que queremos evaluar- nos
ayudardn a identificar potencialidades problematicas: “operadores modales” de mundos
posibles a ponderar -por ultimo- en funcidn de informacién brindada por actores claves en el
proceso de implementacion.

Una aclaracidn merece hacerse en este punto. Un analisis de este tipo no desconoce los
antecedentes en materia de desarrollo de politicas publicas de asistencia alimentaria en
Argentina’, sino que considera que estos no configuran por si mismos factores explicativos
significativos que puedan ayudar a entender el potencial impacto o la trayectoria posible una
politica en reciente desarrollo, aun cuando -por el contrario- si puedan colaborar en la
comprension de sus condiciones de posibilidad o la particularidad de su forma, a partir de
explicitar el eco de continuidades, préstamos y rupturas. Volveremos sobre este punto en lo
sucesivo.
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2. La politica de referencia: la Tarjeta Alimentaria en Argentina

En enero de 2020, el gobierno argentino anunciaria’ un programa de emergencia denominado
Tarjeta Alimentaria. El mismo implicaria el desembolso de una suma fija por mes para
beneficiarios de la Asignacion Universal por Hijo (AUH)?, con el objetivo de facilitar el acceso a
los alimentos basicos. Se trataria de una politica que formaria parte del “Plan Argentina contra
el Hambre”, el cual buscaria (en articulacion con varios actores sociales, politicos y
empresariales) abarcar a 8 millones personas en todo el pais con miras a garantizar la
seguridad alimentaria, con especial atencién en los sectores de mayor vulnerabilidad
econdmica y social.

En los términos del Ministro de Desarrollo Social, se trataria de un régimen de excepcion: "este
es un esquema de emergencia. Si no hay mds hambre en nuestro pais no hay mas tarjeta. Esta
medida significa también mas produccién de alimentos de la agricultura familiar y la economia
popular; se trata de un gran plan de empleo" (Telam, 2020).

El programa implicaria un desembolso adicional de entre $4.000 y 6.000 (dependiendo el caso)
para madres y padres con hijas e hijos hasta seis afios, beneficiarios de la Asignacién Universal
por Hijo, asi como mujeres embarazadas a partir de los tres meses de gestacidon (que
percibieran a asignacion por embarazo) y personas con discapacidad que también lo hicieran.

Por otro lado, no se requeriria ningun tipo de tramite adicional, sino que la Administraciéon
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) contactaria de forma directa a los beneficiarios de la
AUH que estaban en condiciones de recibir el beneficio para coordinar cuando y cémo podrian
retirar su tarjeta. Las notificaciones se realizarian via telefénica o por SMS, al numero
registrado en la base de ANSES.

El Banco Nacidn y los bancos provinciales, por su parte, serian los responsables por la emision
de las tarjetas, las cuales no permitirian la extraccién del efectivo, sino simplemente el débito
en cualquier comercio con posnet para la compra exclusiva de alimentos.

La tarjeta se recargaria de manera automatica el tercer viernes de cada mes y sin ninguna
intervencién de los titulares. Asimismo, aun cuando se estipulaba que fuese acumulativo, se
obligaria al beneficiario a realizar al menos un consumo mensual.

De esta forma, el programa (segun fuentes oficiales) aspiraba a cubrir —aproximadamente-
2.000.000 de nifios en todo el pais para fin de afio, con un desembolso total de mas de $70 mil
millones de pesos. A su vez, su distribucion seria progresiva, a partir del mes de enero de 2020.
En este sentido, la entrega de 1.400.000 de tarjetas contemplaria un calendario que, iniciando
en enero, preveia finalizar en el mes de abril. Sin embargo, con la declaracion de emergencia
por el COVID19, el calendario se veria afectado a partir de la segunda semana de marzo,
siendo la entrega de las ultimas 400.000 tarjetas canalizada a través de Correo Argentino como
medida de prevencion de contactos y posibles contagios.

Por lo demas, el programa tenia un componente adicional de capacitacion. En este sentido, si
bien el objetivo primario se encontraba vinculado con “garantizar la seguridad alimentaria" de
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las familias en situacién de "mayor vulnerabilidad"”, las tarjetas llegaban acompafiadas de
cursos de nutricion y salud en los municipios, las cuales era de caracter obligatorio.

3. Condiciones de produccion y “aires de familia”: el caso de SNAP

La Tarjeta Alimentaria tiene como antecedente obligado la experiencia del Programa de
Asistencia Nutricional Suplementaria (o SNAP por siglas en inglés) en Estados Unidos. El mismo
configura una de las politicas publicas mas grandes, vigentes al dia de hoy, en mencionado pais
en lo relativo a la asistencia a familias de bajos ingresos. Incluso, es sefialado como la piedra
angular del sistema de contencién en materia de nutricion (Rosenbaum,2013) y la principal
politica de lucha contra el hambre de ese pais.

Inicialmente, el SNAP empezd sobre el final de la Gran Depresidn, para finalizar en 1943 a la luz
del boom econémico de la posguerra. Luego se formalizaria en un programa piloto en 1964
impulsado por la administracion Kennedy, con un objetivo doble: alcanzar un mejor y mas
eficiente uso de la abundancia de alimentos; y elevar los niveles de nutricién. Finalmente, seria
la administracién de Johnson la que lo institucionalizaria formalmente como programa.

Al dia de hoy, se trata de un programa de transferencia, por el cual familias de tres miembros,
con un ingreso menor o igual a $2.177, cuyos bienes sean menores o iguales a $2.250 (o
$3.250 para un hogar con adultos mayores o invalidos), reciben un beneficio promedio de
$127 al mes. Un equivalente a $4,23 al dia 0 $1,41 por comida (CBPP,2016). Solo en 2015, el
programa brindd asistencia a 45 millones de beneficiarios en 23 millones de unidades
domésticas de bajos ingresos, de las cuales el 70% eran familias con hijos y mas del 25%
correspondian a hogares con adultos mayores o personas con alguna discapacidad
(CBPP,2016).

Los beneficios son distribuidos a través de una tarjeta electrdnica, la cual puede ser usada sélo
en negocios autorizados. Al dia de hoy, la cantidad de tiendas alcanzadas asciende a 261.000,
80% de las cuales son supermercados o hipermercados (CBPP, 2016).

A su vez, el monto del beneficio puede variar mes a mes. Es decir, depende de una férmula que
busca identificar los hogares de mayor necesidad. En este sentido, las unidades domésticas
mas vulnerables, reciben mayores beneficios. La férmula supone que las familias beneficiarias
deberian gastar 30% de su ingreso neto en comida, por lo que el programa prevé compensar la
diferencia entre el 30% de su ingreso y el Plan de Alimentacién Econdmica [thrifty food plan],
una dieta de bajo costo, pero nutricionalmente adecuada, establecida por el Departamento de
Agricultura (USDA, 2016).

Por otro lado, existe cierto consenso en la literatura sobre la capacidad del programa de
responder efectivamente a contextos de depresidn econémica. En esta linea, entre 2007 y
2011 el numero total de beneficiarios se incrementd, mientras que a partir de 2012 comenzé
una disminucién progresiva, como fruto de la recuperacién econémica (Rosenbaum, 2013).
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Figura 3. Composicion de la ayuda segun niveles de ingreso (Fuente: Hoynes et al, 2012)

Esta primera aproximacién nos pone frente a una serie de dominios interesantes para rastrear
en lo sucesivo. Se trata de una serie de operadores recurrentes en su despliegue en el tiempo y
que prefiguran el drama social de este tipo de disefios.

En primer lugar, se encuentra el dominio relativo al requisito de compra. EI mismo se
consideraria esencial para garantizar que el beneficio equivaliera al costo de una dieta
saludable para el tamafio de la familia, a la vez que seria objeto de los recurrentes debates de
reforma. Incluso, se encontraria intimamente relacionado con los miedos a los potenciales
desincentivos al trabajo que suelen asociarse al programa. De hecho, la introduccién de
mecanismos que preveian la reduccién gradual del beneficio, a medida que los ingresos
crecieran, o incluso el requerimiento de trabajo como parte de los requisitos para ser
beneficiario y constituir la categoria de “pobre merecedor”, asi como la coparticipacién en la
compra, se inscriben en esta érbita, aun cuando hay autores que sefialan que la evidencia
empirica no seria suficiente para determinar la relacién entre ser beneficiario y perder
incentivos para reingresar al mercado laboral (Hoynes y Schanzenbach,2012).

En segundo lugar, tendriamos el dominio vinculado a los aspectos nutricionales.
Recurrentemente, desde su inicio mismo, se empezaria a evidenciar, a nivel de la opinién
publica, cierto malestar con la composicién de la canasta de productos accesible a los
beneficiarios. En este sentido, segun el estudio de Long et al (2014), se registraria un amplio
apoyo publico a eliminar las bebidas azucaradas. Un punto que reabriria un debate mas
amplio, siempre recurrente, sobre la capacidad del programa de cumplir su mandato de
"proporcionar mejores niveles de nutricién entre los hogares de bajos ingresos" (USDA,2012) y
la capacidad de los beneficiarios por tomar “elecciones correctas” y “responsables” en cuanto
a sus consumos. Incluso, los autores se harian eco de un informe del Instituto de Medicina
(OIM) en donde si bien se enfatiza que mejorar el impacto nutricional del SNAP deberia ser un
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componente esencial de una estrategia nacional que aborde la epidemia de obesidad, "(...)
limitar las opciones de alimentos para los destinatarios de SNAP puede considerarse
condescendiente y discriminatorio para los consumidores de bajos ingresos" (Long et al,2014).

En tercer lugar, e intimamente relacionado con el punto anterior, tendrian lugar los dominios
relativos a las capacidades de compra “responsable”. Poco a poco comienza a instalarse una
creciente preocupacién —siempre latente a lo largo de los afios- por los aspectos paternalistas
del programa. Sobre todo, en relacién a la composicién de la compra. Un punto que abriria el
debate a propuestas de pruebas piloto, por parte del Departamento de Agricultura, de un
programa con el objeto de medir el impacto de incentivar la compra de frutas y verduras.

Por otro lado, las mds de 54 reformas del programa constituyen una protesis legislativa
recurrente, sintomatica, que tiene menos que ver con la necesidad de regular relaciones no
previstas que emergen fruto la dindmica del mismo, que con una preocupacién creciente por
las capacidades/no-capacidades presuntas de los beneficiarios para poder desarrollar una
compra “responsable”. Una desconfianza, por otro lado, que no se limita al programa en
cuestidn, sino que se inscribe en un fendmeno de orden mayor. En esta linea, en su andlisis de
los sistemas de marcacion de uso diferencial del dinero, Zelizer sefiala que “(...) en la medida
en que la competencia para el consumo de los pobres seguia bajo sospecha, se justificé seguir

acufiando dineros restringidos para la asistencia social” (2011:238). La primera versién del
SNAP se inscribe en este marco. De hecho, “(...) para la década de 1980 [en Estados Unidos],

solo 3 de cada 10 délares de los servicios sociales se entregaban en efectivo” (2011:239).

Un cuarto dominio estaria dado para los operadores vinculados a la privatizacion de los costos.
El disefio de SNAP prevé una serie de practicas que afectan la decisién de completar el proceso
de aplicacion. En primer lugar, existen costos de tiempo y monetarios que imponen una
barrera de acceso. Segln estimaciones, el proceso puede demorar dos o tres visitas a la oficina
de gestidon hasta completar el mismo (Gabor et al, 2003). En otros casos, en cambio, se
requeria que para poder firmar la aplicacidn se haya asistido previamente a todas las
reuniones informativas previstas. Asimismo, algunas dependencias tienen como politica
solicitar que los interesados se encuentren en procesos activos de busqueda de empleo como
requisito de elegibilidad, o —por ejemplo- exigir la verificacién por parte de terceros a las
declaraciones de ingreso, de composicion familiar, entre otras. Adicionalmente, segin los
desarrollos de Bitler (2016:136), en este sentido, una de las diferencias de SNAP con los
programas de donacién en especie, como pueden ser los comedores comunitarios [soup
kitchens] o bancos de alimentos, es que la comida no esta lista para su consumo. El programa
prevé que se compren alimentos que tengan que ser preparados, lo cual demanda —segun
estimaciones de Rose (2007)- cerca de 16,1 horas por semana, excluyendo el acto mismo de
compray la limpieza.

Esto puntos revelan un aspecto central en la configuracion del programa como disefio de
politica publica y hace al locus del beneficiario, quien pasa a ocupar un lugar central no solo en
calidad de tal, sino también como depositario de dos costos asociados de participacion. En
primer lugar, del estigma que la rigidez en la determinacion de los participantes implica y que
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se refuerza con los prejuicios sobre su capacidad de elegir los alimentos “correctos” para su
alimentacién. En una investigaciéon periodistica, Edin y Schaefer sefalan: “cuando le pregunté
si pensaba aplicar por ayuda social, Susan retrocedid un poco, sacudiendo su cabeza
enfaticamente, como diciendo por supuesto que no. Cuando le insisti para que revelara su
reticencia, ella me explicé 'simplemente no quiero ser rechazada de nuevo'” (2015:8).

En segundo lugar, tiene que hacer frente a los costos de transaccion, desde el tiempo
implicado en aplicar y calificar al beneficio, asi como conseguir toda la documentacién
solicitada (de hecho, en términos comparativos con otros programas sociales en Estados
Unidos, el SNAP supone una politica compleja en términos de requerimientos de
documentacién, elegibilidad, variacion de beneficios en funcion de ingresos, bienes,
requerimientos de empleo, ciudadania, estudios, etc.), hasta la determinacion de qué se puede
y qué no adquirir con el beneficio, pasando por la definicion de en qué lugar se puede o no
comprar con la tarjeta del programa.

Esto ultimo no es menor, en vistas a que mayores cargas o costos sobre el beneficiario, pueden
implicar una caida en la participacién en el programa. Después de todo, la decision de
participacion depende tanto del tamafio del beneficio como de los costos implicados en su
adquisicion. Estos costos pueden implicar gastos de tiempo y monetarios que imponen una
barrera de acceso, como ya mencionamos. Entonces, si bien una de las ventajas comparativas
frente a otras politicas sociales en Estados Unidos tiene que ver con el hecho de no limitarse a
ningun grupo socioecondmico, sino -por el contrario- permitir que casi cualquier hogar pueda
ser un beneficiario potencial, lo cierto es que, como nos recuerdan Edin y Shaefer, “una de las
formas en que los pobres pagan por la ayuda gubernamental es con su tiempo” (2015:35). La
privatizacidon de los costos deviene en el anverso légico de constitucién de la categoria de
“pobres merecedores” y la busqueda por reducir los costos publicos: el reaseguro que sélo
aquellos que lo necesiten estén dispuestos a pagar sus costos.

En cuanto al dominio de los gastos publicos implicados por el SNAP, el mismo se despliega en
varias dimensiones. El Estado Federal pagaba en 2014 el 100% de los beneficios y dividia al
50% los costos administrativos con los Estados subnacionales (CBPP,2012). En este sentido, y
aun cuando existen estimaciones dispares en cuanto al cdlculo de los costos del programa
(fundamentalmente debido a la metodologia del calculo, sobre todo si la inversidn en
entrenamiento debe calcularse como “costo” o bien como parte del “servicio a los
beneficiados”), los costos administrativos (federales y subestatales) a enero de 2014 fueron de
menores al 8%, mientras que los relativos a servicios a los beneficiarios fueron del 2%
(“empleo y entrenamiento” y “educacidn en nutricion”) (CBPP,2012); mientras que el 90%
restante fueron recibidos de forma directa por los beneficiarios.

No obstante, la preocupacidn por los costos seria recurrente. Incluso, el presupuesto para el
afio fiscal 2018 ya planteaba distintos instrumentos para compensar las erogaciones del Estado
Federal: se proponia que los Estados puedan equiparar el pago de beneficios del programa en
un 10% para 2020 y un 25% para 2023, reduciendo las partidas federales en u$d116.000
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millones. Incluso, mencionado presupuesto proponia que los retailers paguen un arancel de
aplicacién y reautorizacién que posibilitaria un ahorro de u$d2.400 millones (USDA,2017).

Pasando, ahora, al sexto dominio, nos encontramos con una amplia mercantilizacion en las
relaciones previstas. En este sentido, la articulaciéon con las cadenas de comercializacion
posibilitaria un mayor alcance en la distribucion de los beneficios, a través de una tarjeta
electronica (EBT), la cual sdlo podria ser usada en negocios autorizados. Incluso, esta
articulacién dinamizaria el ciclo econémico: el programa seria considerado por muchos
economistas, en este sentido, como un elemento central en el estimulo de la actividad
econdmica. Segun Moody'’s, por ejemplo, por cada délar distribuido entre los beneficiarios del
programa, se generan $1,70 en actividad econdmica (Rosenbaum, 2013:4).

A comienzos del 2016, las operaciones a través de la tarjeta SNAP constituian una parte
significativa de las compras de alimentos en Estados Unidos. En 2014, por ejemplo, los
beneficiarios del programa canjearon cerca de u$d70 mil millones en beneficios. Los mismos
representarian, aproximadamente, el 10% de los gastos en alimentos para el consumo en el
hogar (Wolkomir, 2020).

Las operaciones con SNAP comprenden grandes superficies, grandes cadenas de
supermercados nacionales, asi como pequeiias tiendas especializadas, de conveniencia vy
mercados de agricultores. Entre 2013 y 2017, el nimero de minoristas autorizados aumenté
en un 4% por ciento, convirtiendo al programa en una parte integral de la industria minorista
de alimentos (Wolkomir,2020). Por otro lado, la gran cantidad y variedad de minoristas
autorizados contribuyd a garantizar el acceso regular a los canales de comercializacién,
ampliando la capilaridad de los puntos de ventas. Sobre todo, en areas rurales donde —
histéricamente- se habian presentado problemas de acceso. En términos de penetracion, a
nivel nacional, habria un promedio de aproximadamente 79 minoristas autorizados a operar
con SNAP, por cada 100.000 personas (Wolkomir, 2020).

En total, el programa abarcaria mdas de 260.000 sucursales, en una asociacion publico-privada.
Si bien mas del 80% de los beneficios de SNAP se canalizarian a través de grandes cadenas de
hipermercados (como Walmart, Target o Costco) y supermercados, como Food Lion y Safeway,
casi el 20% restante obedece a empresas locales, como supermercados privados, almacenes,
tiendas de conveniencia, lecherias, carnicerias, panaderias y puestos agricolas. Para estos
ultimos, el programa constituye una fuente importante de ingresos, sobre todo en areas con
una incidencia alta de la pobreza, donde las compras de SNAP pueden representar una parte
significativa de las ventas totales.

Por fuera de las cadenas de comercializacidn, los grandes proveedores de alimentos configuran
otro grupo empresario con intereses en juego en el programa. Intereses, por cierto, nada
despreciables. En una entrevista publicada en el Financial Times a fines de 2012, el entonces
flamante CEO de Kraft sostuvo que: “El SNAP es un programa que apoyamos (...) Los usuarios
de cupones de alimentos son una gran parte de nuestra audiencia (...) una sexta parte de los
ingresos de Kraft provienen de compras de cupones de alimentos y la parte que llegd a
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representar el programa en la venta probablemente haya sido mayor a lo largo del programa”
(FT,2012).

En suma, la articulacion con actores no-estatales de mercado buscaria asegurar su
funcionamiento como dinamizador del mercado interno, a la vez que limitar el accionar de la
burocracia en el marco de una preocupacién sobre el gasto publico. Una red de distribucion
qgue funciona como “protesis” de una organizacion federal limitada estructurada sobre una
débil red de Cortes y partidos politicos (Skocpol,1995).

En séptimo lugar, y en parte como fruto de las articulaciones del punto anterior, se destaca su
resiliencia. Su duracidn en el tiempo, segun varios autores, es atribuida (Gritter,2015) a varios
factores, sobre todo a la reforma de 1973 que pondria el programa bajo la drbita de la
denominada “Ley Agricola” [Farm Bill], como parte de una negociacidn con sectores e
intereses empresarios que protegeria al programa al separarlo de la drbita del sistema de
proteccion. El marco institucional del Farm Bill dotaria al programa de alianzas con sectores
productores y de comercializacion que garantizarian su defensa y lo blindaria, al aislarlo
politicamente de los riesgos de reforma.

En octavo lugar se verificaria un punto ciego en el disefio. El Servicio de Alimentos y Nutricion
[FNS] del Departamento de Agricultura monitorea continuamente a los minoristas para
proteger el programa y promover la integridad y el cumplimiento. Sin embargo, el
Departamento de Agricultura no tiene autoridad legal para exigir que informen datos
especificos de compra de productos. Los retailers solo reportan el monto en ddlares de cada
transaccidn participante de SNAP. Dichos datos son criticos para evaluar la efectividad del
programa, asi como para el debate mismo en relacidn a politicas de fomento de compras mas
saludables. Sin embargo, hay dos tipos de datos a los que el publico actualmente no tiene
acceso, sobre la base de la proteccion de la privacidad de los mismos. En primer lugar, aquellos
especificos de los minoristas; y —en segundo- los relativos a los productos. El Departamento de
Agricultura no hace publico cuanto se reembolsa a cada tienda, aunque si tiene estos datos (al
igual que los Estados subnacionales): solo se conocen los totales por categoria y el formato de
comercializacién, o por cddigo postal.

Estos ocho dominios, o conjunto de operadores, desplegados y recurrentes a lo largo de mas
de 50 afios, ponen en evidencia aspectos de disefio que adelantan y prefiguran posibles
resistencias y nudos criticos (operadores modales) de relaciones a evaluar para el caso
argentino. Avancemos sobre este punto.

4. Un ejercicio de imaginacion restringida: una evaluacion provisoria de la Tarjeta Alimentaria

Estos ocho dominios, emergentes y cristalizados como fruto del despliegue en el tiempo de las
particularidades del SNAP, nos permiten identificar un nudo de relaciones criticas potenciales
en un mundo todavia por advenir para el caso argentino, aun cuando —esto es claro- sus
condiciones de posibilidad y emergencia son diferentes: el caso del Programa de Asistencia
Nutricional Suplementaria (SNAP) constituiria un esfuerzo por reducir la brecha de acceso a
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los alimentos basicos, con una fuerte preocupacién por la eficiencia en la distribucion de
recursos e identificaciéon de la poblacién mas necesitada y una articulacidon con actores del
mercado y agencia subnacionales; mientras que el caso argentino, en cambio, se inscribe al
interior de un régimen de excepcionalidad marcado por un incremento de la pobreza, una
caida en el consumo de leche en los sectores populares, asi como un crecimiento sostenido del
costo de vida que dificultaria el acceso a los alimentos y bienes de consumo basicos. Estas
barreras se articularian con problemas de nutricién materializados en mediciones criticas en el
control de peso y talla en los barrios sociales®.

El programa de emergencia previsto por la Tarjeta Alimentaria supondra dos desvios claros del
SNAP en lo relativo a los requisitos de compra y la privatizacion de los costos. A diferencia del
programa norteamericano que implicaba que las familias beneficiarias gastaran 30% de su
ingreso neto en comida, el caso argentino se limita a reforzar beneficios de programas sociales
preexistentes.

Si bien esta dindmica simplifica los costos de determinacion de beneficiarios (esto es la
identificacion, seleccion y provision de servicios a la poblacién beneficiada, asi como también
los costos administrativos puestos en acto), lo cierto es que se haria en sacrificio de la
“elasticidad coyuntural” que proponia SNAP: la férmula de determinacidon permitia variar el
monto del beneficio, mes a mes, donde las unidades domésticas mas vulnerables recibian
mayores beneficios. Una caracteristica que le permitia responder efectivamente a contextos
de depresidon econdmica.

Esta definicidon, por otro lado, supondrd un impacto en variables como tiempo, costos y
estructuras administrativas. El caso argentino, a partir de estructurarse sobre férmulas de
determinacidn y beneficiarios vigentes de otros programas, simplificaria los costos de
focalizacidn y las estructuras burocraticas necesarias para su implementacién, asi como los
tiempos de ejecucidén, sin generar costos adicionales para los beneficiarios, en términos de
tiempo (implicados en aplicar y calificar al beneficio, asi como en conseguir toda la
documentacioén solicitada) y monetarios (viaticos hasta las oficinas de aplicacién, por ejemplo)
qgue hubiesen impuesto una barrera de acceso. Simplemente se lo contactaria para retirar la
tarjeta correspondiente.

Esta economia del disefio y dinamica del programa (aun a costa de mayor rigidez y menor
flexibilidad para ampliar o reducir la masa de beneficiarios en funcién de la coyuntura) libera al
beneficiario del doble proceso de subjetivacion y sujecion al que el SNAP los somete, tanto en lo
referido a la construccién de si, como al sometimiento al Estado. En palabras de Fassin, en su
analisis de los procedimientos de otorgamiento de ayuda econdmica y atencién médica en
Europa: “(...) un individuo debe pasar por la prueba de verdad del cuerpo y por la prueba de
veridiccion del relato para justificar su propia existencia social y aceptar la obligacion en lugar
del derecho” (2018:102). El peso del estigma y la carga de los costos recaian (en el caso del
SNAP) sobre los beneficiarios y se inscriben en sus cuerpos al tiempo que dan prueba de
verdad sobre su pertenencia a la categoria de “pobre merecedor”; algo que no tendria lugar en
el caso argentino.
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En cuanto a los aspectos relacionados de la nutricion y la capacidad/responsabilidad de
compra de los beneficiarios, el programa argentino no parece que pueda apartarse de los
fantasmas que prefigura el SNAP en Estados Unidos. De hecho, este punto seria parte de una
activa y acalorada discusién a nivel de la opinidn publica e incluso de facciones al interior del
gobierno. En este sentido, por ejemplo, referentes y dirigentes sociales insistirian sobre las
restricciones a la compra de determinadas categorias por considerarlo un aspecto paternalista
del programa: “No me gusta que se insista tanto en que la gente no va a poder sacar la plata o
comprarse alcohol (...) No puede haber libre mercado para los de arriba y condicionantes
paternalistas para los de abajo” (Infobae,2020).

La discusién sobre la capacidad/responsabilidad en la compra se despliega en dos
dimensiones: por un lado, una relativa a la nutricidn, y la segunda vinculada a presuntos usos
no debidos, como la compra de productos no habilitados, la extraccidon de efectivo, entre
otros. Una serie de cuestionamientos que emergerian rdpidamente a nivel de la discusién
publica, tanto en medios como en redes sociales.

EL CRONISTA / INFORMACION GENERAL / POLEMICA POR TARJETA ALIMENTARIA

INFORMACION GENERAL Miércoles 11 de Marzo de 2020

La foto que cuestiona la tarjeta alimentaria: en qué se
puede usar
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Figura 4. Cobertura mediatica de usos no debidos del beneficio (Fuente: El Cronista,2020)

Esta polémica dispararia una respuesta inmediata del gobierno, el cual difundiria los Unicos
datos oficiales de resultados del programa hasta el momento. Los mismos se correspondian
con la evaluacién provisoria de la prueba piloto desarrollada en la localidad de Concordia,
entre el 18 de diciembre y el 5 de enero, donde el 60% de lo gastado corresponderia a
productos recomendables (lacteos, proteina de origen animal, verduras y frutas,
principalmente) y sélo un 22% del gasto total se habria destinado a productos no
recomendables, como alimentos ultraprocesados, con excesiva azucar y sodio.
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En este punto debemos recurrir a informacion privada (aun cuando dispersa y fragmentaria)
para poder reponer otras dimensiones del fendmeno bajo analisis. En esta linea, segin un
estudio privado de la consultora Scentia, el cual buscaba identificar la variacidon porcentual de
consumo en la localidad de Concordia comparandola con localidades vecinas de Parand y
Gualeguaychu, se destacan tres aspectos. En primer lugar, una concentracion del gasto. Una
vez acreditado el beneficio, el mismo tendia a consumirse, en gran parte, en dos dias.

En segundo, las mayores diferencias de crecimiento de consumo como efecto del programa se
habrian dado en las categorias de Higiene y Cosmética, Alimentacién, Bebidas y Desayuno y
Merienda.

En tercer término, se verificaria un fuerte factor dinamizador: 30 categorias de productos
habrian crecido en su consumo por encima de la variacién registra en las localidades vecinas.
Mientras la facturacién para las 30 categorias relevadas crecio, en promedio, un 229% en
Concordia (con picos de 770%), solo lo harian en un 47,3% y un 49,2%, para los casos relevados
en las localidades de Gualeguaychu y Parang, respectivamente.

Por otro lado, se evidenciaria que, entre las 30 categorias con mayor nivel de ventas en
unidades, 13 corresponderian a productos no elegibles. Este dato es consistente con la
informacidn relevada a lo largo de las entrevistas con referentes del sector, donde -en
términos ponderados por cantidad de bocas de expendio- el promedio entre cadenas daria
como resultado en el mes de febrero 2020 que sdélo el 12,6% del dinero empleado se
corresponderia con usos no recomendados en las categorias de perfumeria, pafiales y limpieza;
mientras que ese valor alcanzaria el 13,4% en el mes de mayo.
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Figura 5. Distribucidon de consumo por categoria de producto: febrero 2020 vs mayo 2020
(Fuente: Elaboracién propia)

91



[ M ] ‘ﬁv,
*y WP Qo B

ADMINISTRACION Revista Administracion Publica y Sociedad (APyS-IIFAP-FCS-UNC)
el N2 011, Enero-Junio 2021 - ISSN: 2524-9568

Pasos hacia un estudio de los futuros posibles de una politica publica. Un andlisis (provisorio) de la implementacion de la Tarjeta (...) | QUIROGA

Estos datos muestran un mayor nivel de cumplimiento que los declarados por el gobierno en
funcién de los resultados de la prueba piloto en Concordia, asi como un sostenimiento a lo
largo del tiempo. Solo algunos gastos se habrian desplazado de productos de almacén a
productos lacteos, galletitas, carnes, perfumeria y otros.

Por otro lado, este nivel de cumplimiento se revela ain mds prometedor cuando se analiza el
comportamiento y las tendencias generales, por fuera de la poblacion beneficiaria. En este
sentido, cuando se consideran las 15 categorias mas consumidas en el mismo periodo en todo
el pais, casi el 50% corresponde a productos que no estarian aptos para la compra con Tarjeta
Alimentaria. Es decir, los beneficiarios se desvian de los patrones generales de consumo con el
objetivo de cumplir con las prdcticas y conductas prescriptas por el programa.

Ranking Top 15 Alza en Consumao
varigcion vs mismo pericdo AA

CATEGORIA SUB-FAMILLA B .

I Wesks Jul2) DjAislamiento
1  Farmacia Higiene F40% 77.5%
2 Gin Bebidas C/Alcohol 48,6% 75,9%
3  Arslimpieza Cuidado Hogar vy Aut 4 TR o %
4  Oras Harinas Canasta Basica 33.1% 40.9%
5  licores Bebidas C/Alcohol 22.3% 22.8%
4 Desodoranfes de Aml Cuidado Hogar y Aut 20.0% o0, 3%
7  Desayuno Merienda-Desayuno 24 7% 35, 4%
& Guantes Cuidado Hogar y Aut 23.3% o0, 7%
%  Achocolatados Merienda-Desayuno 222% 36,3%
10 BebidasBlancas C/A Bebidas C/Alcohol 21.8% 53%
1T Congelados Congelados 202% 10.1%
12 Pre-mezclas Canasta Basica 18.9% 41.1%
13 Puré de Papas Canasta Basica 17.5% 8.3%
14 Edulcorantes Canasta Basica 16, 4%: 22.4%
15 Manteca Lacteos 16,2% 42 0%

Tabla 2. Ranking de categorias con mayor nivel de consumo en julio 2020
(Fuente: Scantech)

Sea como fuere, tras la evaluacion preliminar de la prueba piloto sefalada en Concordia no se
volvieron a ofrecer resultados provisionales, en parte por cierta particularidad de disefio que el
anadlisis del caso del SNAP ya nos revelaba: la dependencia de informacion privada. Una
limitacion, por cierto, regulada: no se dispone de la autoridad legal para exigir a los minoristas
que informen datos especificos que vinculen beneficiario y productos comprados. La
informacidon disponible, en cambio, es parcial y consta (dependiendo de lo enviado por los
supermercados) del monto de las transacciones segmentado por categoria y tipo de producto.
Los mismos no pueden desagregarse a nivel de usuario, por cuestiones vinculadas a la
proteccion de la privacidad de los mismos.
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Autorizacion | FechaVta, |Comercio|  Provincia | TotalTicket Producto Cantidad | Unde Medida EAN Rubro Marca | Importe
663135 0200810 Cordoba 1815.78 |HUEVOSBLANCOESTUCH ] 1 7792652000035| Huevos | Ponedoras | 195.70
668135 200810 Cordoba 1815.78  |ARMON A LECHE SACHET DESCREMADA 2PT 1LT 1 1000cc | 7790742330703 | Leche Fresca | Armonia | 45.45
£58135 000810 == Cordoba 131578 |ARMON IA LECHE SACHET ENTERA 3PTILT 1 1000cc | 7793940305009 | Leche Fresca | Armonia | 181.80
668135 2020-08-10 Cordoba 1815.78  |QUESO CREMA SIN SALAGREG X 480G 1 480gr | 7790244941223| Quesos | Sanlgnacio | 15435

Tabla 3. Modelo de grilla de relevamiento y reporte enviada por las cadenas minoristas
al Ministerio de Desarrollo Social
(Fuente: Elaboracién propia en base a datos de entrevistas)

Este punto nos pone frente al dominio de la articulacidn con actores no-estatales. Sobre todo,
de los actores de mercado. Ambos programas favorecen y dinamizan el consumo interno, pero
lo hacen de forma distinta. El caso argentino no impone restricciones o acuerdos particulares a
las cadenas minoristas para poder participar del mismo, sino que se encuentra virtualmente
disponible para todos los comercios que tengan posnet para procesar la operacion.

En este sentido, la particularidad del mercado argentino (el hecho que mas del 70% de
volumen total de productos de consumo masivo fueran comercializados en 2019 en
autoservicios, supermercados de barrio, almacenes, locales de origen asiatico, kioscos y
minimercados, entre otros, mientras que sélo un 30% pase por grandes cadenas de
supermercados -figura 6-), deriva en que el programa tenga (potencialmente) un impacto
mayor en grandes cadenas. Después de todo, existe una distribucion desigual entre canales de
tecnologia para el procesamiento, asi como de incentivos y controles para el registro y
formalizacion de las operaciones.

@- FdS'II'RU(I!TUIRdA DEL MERCADO | TOTAL PAIS

MIX DE CANALES EN FACTURACION MIX DE CANALES EN VOLUMEN

B A S
- G O .

YTD 18 YTD 19 J) 18 19 YTD 18 YTD 19 1) 18 119
= Self Cadena w=Self independiente = Tradicionales m Farmacias mPerfumerias = K+lM =On Premise

N T e . 5
Figura 6.- Estructura de mercado por canal de comercializacién (Fuente: Nielsen)
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Este punto seria resistido a nivel de referentes de la coalicion de gobierno, sobre la base de
considerar que “hay comercios de barrio que no tienen posnet, y esto lleva a concentrar el
consumo en el supermercadismo, que es bastante monopdlico, y a marcas que tienen espacio
de privilegio en las géndolas” (Infobae,2020). Aun cuando el atributo de “monopdlico” no
parece aplicable al canal moderno en funcidn de la distribucién de operaciones efectivas
descriptas, si parece un hecho que potencialmente (por el costo que implican) las cadenas de
supermercados estaban en mejores condiciones de inicio (dado que todas disponian de
posnet) para canalizar el beneficio®. De hecho, en funcién de las fuentes y datos relevados el
ingreso promedio por procesar transaccion de este tipo, las operaciones con Tarjeta
Alimentaria habrian representado cerca de un 3% (promedio) de la facturacién total de las
cadenas de supermercados en los periodos bajo analisis. No obstante, tanto el porcentaje
como la penetracién varian en funcion de la composicién del portafolio de locales, tanto en lo
relativo al tipo de formato, como a su distribucién geografica.

Por otro lado, las cadenas realizarian inversiones en descuentos adicionales para poder
asegurarse parte de esas ventas. Otro punto, por el ejercicio de escala financiera y de
comunicacién que requiere, que pone en posicion diferencial al denominado “canal moderno”

I «“. IM

frente al “tradicional”. Estos descuentos implicarian una inversién mensual del orden de los $

10 millones de pesos promedio para cada una de las cadenas. A su vez, estas dindamicas
pasarian a formar parte de las publicaciones regulares.

[5/1]k41] TODOS LOS DIAS De Lunes & Joeves A
DE AGOSTO 1 o% el
» L C

Yo te conozco. | mi® o flambres, bebidas
— - DE DESCUENTO perfumeria y impieza.

PARA TODAS
LAS PERSONAS 10 % DESCUENTO EXCLUSIVO PARA PROGRAMA DE BENEFICIOS DEL ANSES Y 1l CARREFOUR. DE
LUNES A JUEVES
o/ MAYORES DE

DE DESCUENTO' | ¥ JUBILADOS

EN UN PAGO PRESENTANDO DNIl
CON TODOS LOS MEDIOS DE PAGO

ARt CE DD DESCUENTO EXCLUSIVO ,
ALIMENTAR 2020” "
BENEFICIARIOS DE LA .
o Fosin T000S L0S DiAS
/o alimentAR TARJETA ALIMENTARIA ALMACEN,

m— - 9% PANADERIA
DE DESCUENTO / aMm‘é‘ E CONGELADOS

Figura 7. Publicaciones de descuentos en distintas cadenas

Asimismo, se verificaria una brecha de precio en favor del canal moderno. Segun datos de la
consultora Scentia, los precios de los productos de bienes de consumo masivo serian mas
baratos en un 5% en las cadenas de supermercado que, en los almacenes de barrio, como
fruto de las politicas de control de precios de la Secretaria de Comercio de la Nacidn. Las
grandes cadenas, por compromisos y disposiciones previas, debian informar el precio de mas
de 15.000 productos, todos los dias, para cada sucursal. Este control en tiempo real contrasta
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con el ejercido sobre las bocas del canal tradicional (las cuales, recordemos, concentran el 70%
de las operaciones totales): las mismas deben ser inspeccionas de forma fisica, una a una, con
una consecuente demanda sobre las estructuras burocrdticas, un impacto en la economia
social, asi como desafios en términos de capilaridad de control. Esta brecha se tradujo en un
aumento de precios en el canal tradicional, no necesariamente guiada por una busqueda de
incrementar ganancias de sus duenos, sino por una respuesta necesaria a las presiones de los
grandes proveedores por recomponer rentabilidad. En términos de los referentes de la Cdmara
de Distribuidores y Mayoristas: “Esto implica la imposibilidad de comprar determinados
productos por no poder modificar precios al 6 de marzo, generando faltantes en nuestros
locales y por ende en los negocios minoristas. O compramos y cambiamos precios y somos
clausurados, o no compramos y comienzan los faltantes”.

Tendencias de precios 2020 — Base Mar’20

Evolucion de precios Consumo Principal x Canal

——AUTOSERVICIOS ~ ——SUPERMERCADOS

ABR'20 MAY'20

scentia

Canasta formada por 9782 items comparables entre canales, formatos y periodos.

Figura 8. Diferencias de precio por canal de comercializacidn, en base al inicio del “congelamiento” de
precios por la Cuarentena (Fuente: Scentia)

Por otro lado, en los términos del presidente de la Federacion de Almaceneros de Buenos
Aires: “La azUcar Ledesma la venden a $55,99 pesos y el precio maximo al que se la puede
vender es $56, nos queda un centavo de rentabilidad”.

Esta primera aproximacion pone en evidencia el clivaje al interior del mercado de distribucion
de bienes de consumo masivo argentino en el que se inserta el programa. Ahora bien, de la
reconstruccion de los datos con las grandes cadenas surgen dos hechos interesantes. Pese a

Ill

las ventajas diferenciales relevadas del “canal moderno” (mejores condiciones de inicio, escala

financiera para realizacion de promociones y precios comparativamente mas bajos), los
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consumos con el beneficio decrecen a partir del mes de mayo (un punto coincidente entre los
entrevistados referentes del canal). Este punto es interesante porque evidencia que, pese a
ofrecer productos a un precio mds barato y a invertir en descuentos y promociones, el canal
moderno no logra retener a los beneficiarios en el tiempo.

En este sentido, tres explicaciones provisionales pueden ofrecerse. En primer lugar, en marzo y
hasta principios de mayo muchos kioscos, almacenes y supermercados “asidticos” optaron por
cerrar sus puertas hasta evaluar el alcance general de las medidas de Cuarentena y los flujos
de abastecimiento de los principales proveedores. En este sentido, por ejemplo, segln la
Cdmara Empresarial de Desarrollo Argentino y Paises de Sudeste Asiatico: “de los 13 mil
establecimientos que hay en todo el pais, casi el 20% estan cerrados [en abril]”
(Pagina/12,2020). Esta situacidén favorecié las ventas del canal moderno en los primeros
meses.

En segundo lugar, la Cuarentena (vigente, al momento de escritura del presente articulo por
mas de 180 dias) empujé a los consumidores a resolver sus compras en formatos de cercania.
Un punto que hace suponer que, una vez reabiertas las bocas del canal tradicional, asegurados
sus flujos de abastecimiento, las compras de reposicidon tendieron a desviarse de las grandes
superficies. Obviamente, las cadenas de supermercados con locales de cercania en su porfolio
sufririan menos esta tendencia. Incluso, esta dindmica seria contrarrestada también a través
de la venta online, pero (aun cuando la misma crecié, en sélo 3 meses, cerca de un 450% en
promedio) no penetraria en niveles socioecondémicos medios-bajos y bajos.

En tercer lugar, progresivamente, el canal tradicional comenzaria a reducir la brecha de
capacidad de procesamiento de tarjetas electrénicas a partir de la implementacién del posnety
de sistemas de pago telefénico. Esto posibilitd ampliar la cantidad de bocas de expendio,
mejor la capilaridad del sistema y distribuir ain mas sus beneficios.

Por dltimo, tendriamos el dominio relativo a los costos de implementacion del programa.
Mencionamos, en este sentido, los elevados gastos previstos para el caso de SNAP, sobre todo
en lo relativo al proceso de focalizaciéon y determinacién de beneficiarios, a la vez que su
despliegue, a lo largo del tiempo de estructuras rigidas, tecnologias de control, articulacién con
empresas privadas e individualizacién de los costos como estrategias para limitar la expansion
del aparato burocratico y el incremento en los mismos. El programa argentino, en cambio,
supondria una mayor economia de funcionamiento. Como indicamos, al apalancarse en
estructuras existentes como las previstas por la ANSES (para la distribucién y determinacion de
beneficios), los Bancos nacionales y provinciales (para el otorgar los instrumentos de
operacion) y la red de comercios y sistemas existentes sin la necesidad de acuerdos especiales,
se capitalizan estructuras vigentes sin generar gastos adicionales. De hecho, los bancos que
participaron de la implementacién utilizaron tarjetas prepagas ya disponibles; un hecho que, al
evitar desarrollar una tarjeta nueva, simplifico las integraciones con los sistemas de linea de
caja, asi como no hizo necesario el desarrollo de interfaces de con la ANSES para la
determinacion de beneficiarios. Aun asi, en declaraciones recientes, el ministro de desarrollo
Social sostendria que “hubo un aumento presupuestario fuerte, porque al 31 de julio gastamos
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$70.000 millones en asistencia alimentaria y ya ejecutamos el 131% del presupuesto anual del
ministerio (...) Hoy el ministerio destina 90% a la asistencia alimentaria y 10% a planes de
trabajo.” (La Nacidn,2020).

5. El estatuto particular de la Tarjeta Alimentaria y los riesgos a la legitimidad del sujeto
estatal

Recapitulando, entonces, el andlisis del SNAP nos brindé una serie de propiedades que
denominamos “operadores” (caracteristicas propias y distintivas), los cuales -en tanto nudos
criticos (“dominios”) de un antecedente inmediato de la politica bajo estudio- nos permitieron
reconstruir una trayectoria posible a ser evaluada, ponderada bajo la luz de datos brindados
por los actores implicados, aun cuando puedan resultar parciales o incompletos, por las
limitaciones que impone el tiempo de implementacion. Fruto de este analisis es que podemos
ahora avanzar en la determinacién del estatuto particular de la propuesta de Tarjeta
Alimentaria.

En primer lugar, es interesante constatar que muchas de las criticas de las que es objeto
(incluso al interior de la coalicidon de gobierno) no guardan relacién con alguna particularidad
(de disefio o de ejecucion) local, sino que —por el contrario-, se mantienen invariante y parecen
ser propias de un general de politica publica.

SNAP TA

1 Requisito de compra + -

Dudas sobre aspectos nutricionales + +
3 Dudas sobreCapacidad / Responsabilidad del + +

beneficiario
4  Privatizacion de los costos + -
5 Preocupacion por el gasto publico + -
6 Articulacion con la actores de mercado + + /-
7 Dependencia en datos privados + +
8 Resiliencia +

Tabla 4. In/variancia de dominios (Fuente: Elaboracién propia)

Sin embargo, el diseio argentino si ofrece un desvio en lo relativo al requisito de compra, la
privatizacion de costos y al desarrollo de una tecnologia de focalizacién, determinacién vy
control de costos. Se trata de un disefio mds pragmdtico y econémico. Incluso, uno que
mantiene muchas de las relaciones que prescribe desmercantilizadas y en la drbita federal:
aun cuando implique cierta articulacidon con actores privados, los puntos de mercantilizacion
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previstos en sus relaciones son menores al caso de SNAP, asi como la participacién de los
estados subnacionales en la ejecucion es considerablemente menor. El Estado federal acredita
los fondos, identifica los beneficiarios, los contacta y articula con bancos publicos nacionales o
subnacionales la distribucidn de las tarjetas. El sector privado, con quien no se prevé la firma
de ningun convenio adicional, solo debe preocuparse por disponer de un posnet o
instrumentar descuentos adicionales para captar beneficiarios. Incluso, a diferencia de SNAP
en donde todos los Estados (excepto Montana que administra su versidon propia) pagan a
Xerox, JPMorgan Chase o eFunds Corporation comisiones por operar, emitir y administrar las
tarjetas de transferencia electrénica de beneficios’, la Tarjeta Alimentaria opera directamente
con bancos publicos de orden nacional o subnacional.

En este sentido, se imponen dos advertencias, a titulo de recomendaciones (provisionales)
para la toma de decisiones. En primer lugar, existe un punto de alarma sobre el cual la
trayectoria del SNAP nos advierte como futuro posible para el caso argentino: el impacto
negativo de los aspectos vinculados a la nutricion y la desconfianza sobre la
capacidad/responsabilidad de los beneficiarios. Esto podria resultar central en lo relativo a la
legitimidad del sujeto estatal, en tanto que componente de capacidad estatal. En este sentido,
puede adelantarse que las dudas sobre estos aspectos pueden erosionar la legitimidad del
sujeto estatal en el marco de su intervencién. De hecho, la trayectoria del SNAP no solo
evidencia el problema, sino que también adelanta una solucidn posible para compensar estos
cuestionamientos: la articulacién actores no estatales. Solo un refuerzo de ese entramado de
relaciones permitiria resguardar la legitimidad de las agencias estatales intervinientes,
asegurando la continuidad el programa.

En otros términos, llegamos a un punto clave de cara a las condiciones de sustentabilidad del
programa en Argentina, aun cuando fuera planteado como respuesta a un contexto de
emergencia. El caso argentino nos expone —en su superficie- a una operacionalizacién que, al
enfocarse en los beneficiarios de AUH, posibilita una economia estricta de funcionamiento
(simplifica una serie de procedimientos de identificacién determinacién y aplicacion, entre
otros) a costa de relegar -a un segundo plano- dimensiones que pueden ser garantia de su
continuidad, como una coaliciones mas amplia en la defensa y legitimacién del rol de
intervencién estatal. Después de todo, si hay algo que la historia institucional del SNAP pone
en evidencia es que el beneficio, y la intervencién publica que lo sustenta, solo puedo
mantenerse a lo largo de mas de 50 aiios y sobrevivir a 54 reformas, a condicién de protegerse
en el marco de una Ley Agricola, por fuera del sistema de proteccién social, aglutinando
coaliciones amplias de organizaciones agricolas y grandes corporaciones de alimentos y
retailers.

Esta posibilidad de desarrollar una coalicion mas amplia en la defensa de la provisién tiene un
limite claro que nuestro analisis también deja entrever. Después de todo, el nivel de
inscripcion intermedio de nuestro analisis (en algln punto equidistante de las condiciones y
reglas de produccién académica y las urgencias de la practica de los actores) permite no solo
indicar los nudos criticos, evaluarlos provisionalmente y delinear el advenir posible de su
evolucidn, sino también identificar condiciones para su funcionamiento social. S6lo de esta
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forma se rompe la inmanencia del andlisis de una politica y se la restituye en una economia
politica de funcionamiento mds amplia. En esta linea, la dependencia en los actores del
mercado en el caso del SNAP responde no sélo a un patrén de acumulacién determinado, sino
también a restricciones propias del régimen politico, en términos de reglas de acceso vy
ejercicio (Mazzuca,2012), en el marco de un federalismo fragmentado y una ingenieria
burocrdtica del control preocupada por la eficiencia. Un ideal propio, por cierto, del
movimiento de Reforma del servicio civil en Estados Unidos, donde la burocracia significaba
eficacia y eficiencia: lejos de la politica, se trataria (segin uno de sus exponentes clasicos) de
un “campo de negocios”, en donde se busca activamente que el gobierno tenga “aire
empresario”, como precondicion para fortalecerlo (Wilson,1999).

En el caso argentino, en cambio, el pragmatismo y su economia de funcionamiento tienen
operando, subyacentemente, no solo un régimen de ejercicio del poder caracterizado por
fuertes grados de autonomia a nivel federal, sino también la necesidad de compensar ciertos
déficits de la estructura burocratica a partir de la articulacion con actores no-estatales. Una
articulacién que, por la particularidad de sus patrones, parece profundizar ain mas el clivaje
existente entre el mercado moderno y el tradicional.

6. A modo de cierre

Un enfoque como el que intentamos ofrecer en las pdginas precedentes brinda una evaluaciéon
temprana, provisoria, que nos libera de las presuntas “verdades del tiempo”: nos ayuda a
desnaturalizar el orden social, devolviendo agencia y capacidad de gestién al presente y sus
actores. Se trata de no perder de vista que alli donde un solo posible se realizara, existen
varios como posibilidades légicas latentes, sobre los que los actores pueden todavia incidir.

En este sentido, y hasta que el porvenir advenga, buscamos ofrecer un enfoque que asuma la
prioridad de lo posible sobre lo real y que —en un ejercicio restringido de la imaginacion
fundada en datos- nos revele los puntos de dolor posibles: un sujeto estatal deslegitimado en
su intervencién por criticas sobre aspectos nutricionales y de presuntas
capacidades/incapacidades de los beneficiarios (aun cuando los datos evidencian un marcado
y alto nivel de cumplimiento); asi como un mercado escindido (bimodal) de bienes de consumo
masivo; y un disefio replegado casi exclusivamente sobre los recursos y actores estales,
poniendo duda la sostenibilidad de la provisién en el marco de coaliciones mas amplias. La
urgencia de la tarea reclama reaccionar de forma anticipada a estos puntos de cara a la
busqueda de éxito programatico y politico, preservando la legitimidad de las agencias estatales
en su intervencion.

Intentamos, en suma, una cartografia provisoria entre lo ocurrido y lo posible que le quite
fatalismo al futuro, a partir de hacer del presente algo mas que un punto de pasaje entre lo
que fue y lo que serd. Un ejercicio que nos acerca a la percepcidn y experimentacion del
cambio y, en ese mismo movimiento, nos devuelve la confianza en la perfectibilidad de la
accion, la politica y las posibilidades de transformacion.
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Del Valle Cazzaniga, 2013; Borrds y Garcia, 2013; y Ruiz del Ferrier et al, 2016.

2 . . .
En vistas a que el presente busca desarrollar una propuesta comparativa de futuros posibles, el uso del
condicional deviene en un recurso retdrico.

3 N .2 . . - ~
La AUH es una asignacion condicionada mensual por hasta 5 hijos menores de 18 afios que cobra uno
solo de los responsables legales de las nifias, nifios y adolescentes, priorizando a la madre.

* En declaraciones recientes, el Ministro de Desarrollo Social sostendria que: “Previo a la pandemia
habia 40% de pobreza en general, 50% de pobreza en los nifios y 40% de trabajo informal. Esos eran mis
datos para empezar a trabajar. Hoy objetivamente la pobreza y la desocupacidon han aumentado” (La
Nacion, 2020).

> Segun la categorizacidon propuesta por Nielsen, la categoria de “Self Cadena” se define como “local con
modalidad de atencién Self Service. Supermercados y Autoservicios de Cadena con 3 o mas sucursales”;
“Self Independiente” como “local con modalidad de atencién Self Service. Supermercados y
Autoservicios independientes con menos de 3 sucursales”; y “Tradicionales” como “local con atenciéon a
través de un mostrador por una persona responsable del negocio, con predominio de presencia de
categorias de compra no impulsiva”.

® Los costos de alquiler de las terminales de posnet pueden rondar entre los $1.000 y $2.000 por mes
(dependiendo de la compaiiia y del modelo de la terminal). A su vez, cada transaccién (dependiendo de
si es con tarjeta de crédito o débito) paga una comisidn fija.

” Desde 2007, Florida ha pagado a JP Morgan u$d90 millones, mientras que el contrato de siete afios de
Pensilvania totalizd6 u$d112 millones y el de siete afios de Nueva York uSd126 millones
(Kimberley,2013).
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