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INTRODUCCION

El proceso de transicion hacia la recuperaciéon econdmica, luego de la crisis
econdmica, social y politica que atraveso la Argentina a fines de la década del 90 y
principios de 2000, se inicido a mediados del afio 2002, no obstante las fuertes
tensiones sociales y politicas vigentes. Al iniciarse en 2003 la gestion de un nuevo
gobierno democratico, cobré importancia en la agenda politica y en el discurso del
gobierno la necesidad de implementar politicas para responder a la exclusién

social y resolver el desempleo y la pobreza

El gobierno nacional enmarcd estos problemas en un discurso redistributivo,
asociado a la manera en que la pobreza material limita la participacién social y el
ejercicio de los derechos ciudadanos, y en un discurso de integracion social,
focalizado en el empleo como medio de acceso a los bienes y servicios basicos que
garantizan la adquisicion de los derechos ciudadanos. En ese enfoque, diversas
politicas publicas nacionales incorporaron en su formulacion iniciativas
productivas asociadas a la Economia Social con el objetivo de promover la
creacion de empleo y elevar el nivel de ingreso de los hogares en situacion de
exclusién social. Las politicas plantearon estrategias de intervencion centradas en
las capacidades productivas de los sectores mas vulnerables de la poblacion y en
la dindmica econdmica de cada regién y, en su formulacién subrayaron la
intencién de modificar la légica asistencial y fragmentada de las politicas publicas

de la década anterior.

Durante los afios de crisis previos a 2003, la sociedad generd respuestas
alternativas e innovadoras dirigidas a satisfacer sus necesidades y demandas
sociales y politicas. Algunas de estas iniciativas adoptaron formas asociativas de
organizacién para la produccion o bien concretaron experiencias autogestionadas
de intercambio, identificdandose en algunos casos con los valores y principios de la
Economia Social y Solidaria (ESyS), o canalizando los reclamos a través del
movimiento de piqueteros o de las asambleas barriales. En esos afios, algunos
municipios adoptaron un nuevo rol en la gestion de las politicas sociales,
ambientales y de promocidn econdmica y de empleo, el que implicé el replanteo
del modelo de intervencion municipal y su reorientacion hacia la promocidn

integral del desarrollo local.
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A nivel internacional, la ESyS ha cobrado relevancia desde la década del 80 por su
potencialidad para contribuir a la consecucion simultdnea de multiples objetivos
de interés general, en particular la generacidon de empleo, la cohesion social y el
desarrollo local. En diversos paises de América Latina, la creciente relevancia de la
ESyS se encuentra motivada fundamentalmente por la conjuncion de dos
movimientos: el mayor excedente de mano de obra urbana y calificada,
consecuencia de la crisis de desarrollo iniciada en la década del 70 y la existencia
de movimientos sociales significativos, comprometidos con la propuesta de
modelos economicos alternativos al modo de produccién capitalista,
acompafiando la busqueda de estos segmentos excluidos de la poblacidn
(Pochmann, 2007). En este marco, el ambito de las tradicionales férmulas
econdmicas asociativas se extendid hacia nuevos campos de accion y afianzé su

posicionamiento en algunos espacios donde se encontraba presente.

De esta forma, a comienzos del milenio, un triple proceso socioeconémico vy
politico, imbricado en una tendencia supraregional y en ciertos aspectos,

internacional se expresa en:

- La ampliacion y modificacion de las politicas municipales debido a la
transferencia de funciones y competencias desde el gobierno nacional y la
incorporacion a dichas politicas de objetivos de desarrollo econémico local;

- La proliferacién de multiples iniciativas econdmicas autogestionadas vy
asociativas como salida a la crisis y la aparicién de nuevas organizaciones
econdmico-sociales;

- Un incipiente cambio de rumbo de un grupo de politicas puablicas nacionales

orientado hacia la perspectiva de la ESyS y el abordaje territorial.

Como organizaciones creadas para dar respuesta a las necesidades de sus
miembros en el marco de procesos organizacionales democréticos, las entidades
de la ESyS se destacan por su contribucion a la formulacién e implementacién de
soluciones para los problemas colectivos basadas en la articulacion Estado-
Mercado- Sociedad, superando el modelo tradicional de intervencién publica
(Estado- Mercado). Sin embargo, la intensidad y el modo en que se involucra la
ESyS en estos procesos de intervencion publica depende tanto de su

reconocimiento politico como de su interaccion con los actores publicos



W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W wr w

implicados en el surgimiento, formulacién e implementacién de las politicas

publicas.

La hipdtesis que orienta el trabajo de tesis plantea que las politicas publicas
nacionales con referencias a la ESyS y sus formas de organizacion, vigentes en
Argentina durante el periodo 2003- 2010, poseen una vision funcional de la ESyS
en la medida que consideran su eficacia sélo por su contribuciéon coyuntural a la
creacion de empleo e ingresos para la poblacién excluida y vulnerable. Esta
concepcidn limita la capacidad de las politicas publicas de incidir de manera
estructural en las condiciones socioeconomicas de las personas excluidas y
vulnerables y en la dindmica productiva de los territorios. Esta vision de la ESyS se
refleja en la ausencia de un entorno legislativo e institucional adecuado a las
especificidades de la ESyS y en la formulacién de politicas publicas cuyos
programas de actuacion instrumentalizan a las organizaciones de la ESyS
mediante reglamentaciones administrativas, estructuras de organizacién vy
requisitos de financiamiento que, en muchos casos, alejan a las organizaciones de

sus objetivos y proyectos sociales especificos.

La formulacién de cada politica publica nacional supone ciertos principios y
valores y una forma peculiar de interpretacién de la realidad y de los problemas
colectivos. Las politicas actian como un marco de accidén a partir del cual los
distintos actores locales involucrados en su implementacién construyen sus
propias estrategias de intervencién en los territorios. Los recursos -econdmicos,
personales, politicos, organizacionales, de informacién, etcétera- de que dispone
cada actor, asi como su produccion, gestién, explotacién, combinacién e incluso
su intercambio, influyen en el disefio, proceso y resultado de estas estrategias vy,
particularmente, en la manera en que la ESyS se inscribe en el proceso de
desarrollo local, motivando o reforzando procesos territoriales nuevos o pre-

existentes.

De esto se desprende la importancia de la ESyS en las politicas publicas nacionales
dado que los principios y valores que definen la practica cotidiana de las
organizaciones que la conforman, proponen no solo otra forma de hacer
economia sino también un proyecto de sociedad mas democrdtica. Estas
organizaciones que, en el siglo XIX promovian un nuevo orden social centrado en

la justicia social, el trabajo y la erradicacién de la pobreza, hoy son creadas para
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responder a imperativos econémicos {desempleo y pobreza), socioculturales (de

identidad) y sociopoliticos {proyecto de sociedad).

El trabajo de tesis se estructura a lo largo de cuatro capitulos. En el primero se
indican los principales aportes teéricos en torno a la nocion de Economia Social y
de Economia Solidaria y su posicionamiento frente a la economia, la sociedad y la
politica. Se explicita la definicion que adopta este trabajo del término Economia
Social y Solidaria y se analiza la relacién entre esta y las politicas publicas
destacando por un lado, la capacidad de aguella para contribuir a la resolucién de
problemas publicos como el desempleo, la pobreza y la exclusién social y los
elementos politicos y sociales que condicionan su capacidad para promover el
desarrollo econdmico y la transformacién social. Por otro lado, se plantean las
potencialidades que pueden derivar de la articulacién entre politicas publicas de

enfoque territorial y ESyS para impulsar el desarrollo local.

En el segundo capitulo se describe el contexto socioecondmico en el que
surgieron las politicas publicas nacionales vinculadas con la ESyS en el afio 2003,
los problemas que las motivaron y aquellos que buscaron abordar, asi como las
respuestas generadas por los gobiernos municipales en su interaccion con la
sociedad civil. Se aborda la descripcion del perfil socioecondmico de la poblacion
beneficiaria de las politicas publicas analizadas mediante la construcciéon de un
conjunto de indicadores centrados en la dimension economica de la exclusién
social. El andlisis busca identificar desajustes o asincronias entre el disefio de las
politicas publicas nacionales y la configuracion de los problemas que cada politica

pretende resolver.

Seguidamente, se analiza la formulacion, asi como el proceso y la organizacidon
administrativa de aquellas politicas puablicas nacionales que refieren a la ESyS
durante el periodo 2003-2010. En el andlisis se toma en consideracién la fase de
formulacion de las politicas publicas, en la que se fijan las bases juridicas que
sustentan su aplicacion, se define el proceso y la organizacion administrativa que
permite su implementacién y se analiza la distribucién de competencias y
responsabilidades entre los actores publicos y privados. En el andlisis se considera
ademas la etapa de implementacion de los programas, refiriendo al conjunto de
productos finales que se destinan a las personas que forman parte de los grupos-
objetivo contemplados, los niveles territoriales en los que se concretan estos
productos y la capacidad de incidencia de los actores locales y la ESyS, en

4
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particular, en la forma que esta adopta. En conjunto, el capitulo permite explicar
la relacidn de las politicas publicas nacionales con la ESyS, sus contradicciones, asi
como las potencialidades y limitaciones que ofrecen a la ESyS para su desarrollo y

la promocidn de la inclusién social y la generacion de empleo sostenible.

Por ultimo, se presentan algunas reflexiones acerca del papel que le asignan las
politicas publicas a la ESyS en la perspectiva del desarrollo nacional -en términos
de su capacidad para favorecer la inclusién social y resolver problemas de
exclusion-, su efectividad para la generacién de empleo sostenible y la posibilidad
de los actores territoriales de incorporar estas politicas a su propia estrategia de
desarrollo local. En resumen, se presentan las consideraciones finales que
permiten evaluar si las politicas publicas vigentes, al incorporar a la ESyS en su
formulacién, promueven la construccion de estrategias de desarrollo local
inclusivas, reconociéndole una capacidad de democratizacién de la economia y de
transformacién sociopolitica, o si sélo la consideran en términos funcionales,
como solucién coyuntural que puede resultar eficaz sélo por su contribucion a la

generacion de empleo e ingresos.
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CAPITULO 1: Economia Social y Solidaria y politicas pablicas

El objetivo del capitulo es presentar los principales conceptos que estructuran el
trabajo de tesis. En primer lugar se indican los principales aportes tedricos en
torno al término Economia Social y Solidaria {ESyS). Los mismos reflejan la
especificidad de un conjunto de practicas socioecondmicas segln aparecen
conceptualizadas por diversos enfoques tedricos, parcialmente articulados, que
contribuyen a postular una vision ideal y normativa de la ESyS y de las
organizaciones que la componen. Como conclusién del apartado, se explicita la
definicién que adopta este trabajo del término ESyS para referir a los tipos de

entidades que se incluyen en el caso argentino.

En segundo lugar, se analiza la relacion entre la ESyS y las politicas publicas. Se
destaca por un lado la capacidad de aquella para contribuir a la resolucion de
problemas puablicos como la exclusion y el desempleo y se analizan los elementos
politicos y sociales que condicionan su capacidad para promover el desarroilo
econdmico y la transformacién social. Por otro lado, se plantean las
potencialidades que pueden derivar de la articulacién entre politicas puablicas de

enfoque territorial y ESyS para impulsar el desarrollo local.

1. El origen de la nocion Economia Social

A comienzos del siglo XIX, el término Economia Social comenzdé a ser utilizado por
distintos autores interesados en la basqueda de “otra forma de hacer economia
politica” y de promover un nuevo orden social centrado en la justicia social, el

trabajo y la erradicacion de la pobreza.

El término Economia Social surgié en la literatura econdémica por primera vez en
1830, cuando el economista liberal francés C. Dunoyer publicé en Paris un Nuevo
Tratado de Economia Social, propugnando un enfoque moral de la economia

(Lévesque & Mendell, 2003).

La heterogénea corriente de pensamiento econémico que se desarrollé en Francia
durante el periodo 1820- 1860 fue influida por los anélisis de T.R. Malthus y de S.
de Sismondi, tanto en lo relativo a la existencia de “fallos del mercado” que
podian conducir a situaciones de desequilibrio, como en cuanto a la delimitacién
del verdadero objeto de la economia, que Sismondi circunscribié al hombre y no a
la riqueza. Por su parte, el Cristianismo Social desarrollg, bajd el modelo F. Le Play,

6
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un enfoque teodrico de lo social que concebia la reconciliaciéon de la moral y de la
economia y que proponia como objetivo de la economia la paz social (Chaves &

Monzén, 2007).

Aunque la tradicién socialista comenzé con los socialistas utdpicos y sus discipulos
(Robert Owen, Henri de Saint-Simon, Charles Fourier, Pierre-loseph Proudhon,
Philippe Buchez y Louis Blanc, entre otros), los aportes de C. Pecqueur (1842) y F.
Vidal (1846) fueron los primeros en hacer referencia explicita a a Economia Social
{Monzdén & Defourny, 2004). En la segunda mitad del siglo XIX, esta corriente
experimentd una profunda reorientacién respecto al enfoque moral de F. Le Play,
bajo la influencia de J. 5. Mill y L. Walras. Ambos economistas plantearon que las
cooperativas —organizaciones tipicamente vinculadas a la Economia Social- podian
desempefiar una funcién relevante en la resolucién de los conflictos sociales, al
disminuir la tension entre el capital y el trabajo y debido a su eficacia para
promover la dignidad de los trabajadores. Asimismo se considerd su papel moral,
producto de la democracia en el proceso de produccion y debido a la
transformacion de las obligaciones cotidianas del ser humano en una escuela de

“simpatias sociales y de comprensién practica” {Monzén, 1989).

Con la obra de L. Walras, Estudios de Economia Sacial: Teoria del reparto de la
rigueza social (1896}, la Economia Social pasé a ser considerada tanto un campo
de actividades econdmicas entre las que se encontraban las cooperativas,

mutualidades y asociaciones, como una parte de la ciencia econdmica.

Como practica econdémica, el término Economia Social reflejo la existencia de
diversos modelos de organizaciéon productiva que, asentados en el trabajo
asociativo, rechazaron la precarizacién, el caracter dependiente y la relacién de
subordinacién propia del trabajo asalariado -considerado entonces como
‘indigno’. Estos modelos -impulsados desde comienzos del siglo XIX por los
socialistas utépicos- buscaron restituir la relacion del trabajo a la propiedad vy
reconocer la capacidad de auto-organizacion de los trabajadores (Demoustier,
2000; Vuotto, 2009), creando las bases del asociacionismo obrero y del

cooperativismo de produccién.

Como enfoque disciplinario de la economia politica, la Economia Social fue
concebida como “la ciencia de la justicia social” (Walras, 1990) en la medida que

al identificar y analizar los problemas sociales presentes a partir de la revolucién
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industrial propuso alternativas para solucionarios {Chaves, 2003). Dentro de esta
prolongacion de la economia politica cohabitaron varias tradiciones o escuelas a
lo largo del siglo XIX en Francia: la escuela socialista o tendiente al socialismo, la
escuela social-cristiana reformista, la escuela liberal y la escuela de la solidaridad

(Desroche, 1987).

Aunque con ideas heterogéneas sobre el significado y alcance de la Economia
Social, estas escuelas se opusieron a algunos de los postulados de la economia
clasica. En particular, rechazaron la existencia de un orden econémico natural que
pueda ser explicado mediante leyes econdmicas objetivas justificando la
separacion de la moral y la economia y la distincidn entre ciencia positiva y ciencia
normativa. Se intenté responder desde esta dptica tanto a los problemas que
suscitaba la reflexion sobre las relaciones entre ciencia econémica y Economia
Social, como a los fundamentos del capitalismo a los que toda critica socialista se
consagré en distinto grado: la propiedad capitalista que separa al trabajador del

fruto de su trabajo, creando el asalariado y el mercado.

Al discutir el interés de la economia politica en asimilar las leyes fisicas a las del
“mundo moral”, los autores plantearon el objeto de una ciencia econdmica que
contemplase a la Economia Social por considerar que “se han reunido todos los
materiales dispersos que conforman esta ciencia [econdmica] bajo un principio
supremo, el principio del progreso social, es decir, la realizacién de la justicia en
las relaciones econdmicas, de la liberacion de las clases trabajadoras y del

mejoramiento de su condicién fisica y moral” (Ott, citado por Marchat, 2008).

En 1889, C. Gide fundador de la escuela de Nimes' utilizé el término Economia
Social para presentar un enfoque de la economia politica antagoénico al de la
economia clasica de la época. Segln Desroche (1982), el enfoque de la Economia

Social se diferencia de la economia clasica en cuatro aspectos:

- Metodologia: a diferencia del analisis de la economia clasica que supone un

estado de equilibrio, la Economia Social analiza los fenémenos econémicos

1 Su interés consistia en la promocidn de una cooperacién emancipadora como estructura
de aprendizaje de la democracia y de la eficacia econdmica, capaz de abolir el régimen de

la ganancia sin caer en el estatismo.



W W W W W W W W W™ W W W WY W W W W W W W W W W W W v W

desde una perspectiva historica y dindmica, entendiendo que los hechos e

instituciones econdmicas se encuentran en continua transformacion®

- Compromiso de la ciencia econdémica: en oposicion a la idea de un orden
econdmico natural, la Economia Social considera la economia como una
construccion social, pasible de ser moideada por el esfuerzo coordinado y
continuo de individuos y organizaciones, y concibe a la ciencia econdmica

como una disciplina involucrada con la cuestidn social.

- Concepcion de! individualismo: mientras que la economia clasica propone
un esquema individualista y competitivo, la Economia Social plantea un
esquema de individualidad y comunitario, asociado con una economia del
ser, del don y del servicio. El individualismo, por el contrario, hace
referencia al egoismo y a una economia del tener, de la ganancia y el

provecho.

- Intervencion del Estado: la Economia Social rechaza el postulado de la
economia clasica que asume la autonomia de los mercados y los beneficios
sociales derivados de la libre interaccidon de los individuos en el mercado y
plantea la necesidad de una intervencién del Estado para asegurar los

intereses generales y permanentes de la sociedad.

La generalizacion de la economia de mercado a partir de 1920, marcé un punto de
inflexiéon en la definicion del término Economia Social. Ya en 1912, C. Gide
presentaba a la Economia Social como un enfoque complementario de la
economia clasica, afirmando que mientras esta ultima se orienta a estudiar las
relaciones espontaneas y necesarias entre los hombres y las cosas, absteniéndose
de toda valoracion moral, la Economia Social estudia las relaciones voluntarias
contractuales, cuasi contractuales o legales que las personas realizan para
asegurarse una vida mas facil y certera que la que ofrece el mercado (Desroche,

1982).

2 Gide (1982) cita varios ejemplos de conceptos analizados de manera estdtica por la
economia clasica, entre ellos la propiedad, la circulacion del capital y el salariado,
aceptado por la escuela clasica como “un hecho permanente, definitivo, imposible de
cambiar perfectamente legitimo y bueno en si mismo... asi planteado, esta estudia las
leyes que rigen el salariado, las relaciones que existen y que bajo esta teoria existiran

entre los asalariados, de una parte, y los capitalistas o propietarios, de otra parte...”.
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Desde mediados del siglo XX, el término Economia Social designé
progresivamente a empresas y organizaciones que desarrollan su actividad
mediante practicas basadas en valores sociales, aunque algunos trabajos se
interesaron mas por la Economia Social emergente -instituyente mas que
instituida- y por su utilidad social y ecoldgica (Lipietz, 2001). Segin Vienney (1994,
citado por Chaves, 2003), si anteriormente el término Economia Social habia sido
utilizado por autores criticos del modelo dominante, desde fines del siglo XIX la
locucidn designd especificamente aquellas disciplinas que se ocupan del estudio
de cierto tipo de actividades y organizaciones -necesarios para el funcionamiento
del conjunto social- cuyas reglas escapan a la logica dominante (Tabla 1). Este
cambio se consolido en el transcurso del tiempo y actualmente constituye uno de
los principales motivos de critica a la Economia Social tradicional por parte de
autores de las nuevas vertientes de la Economia Social y Solidaria que se formulan

desde fines del siglo XX.

10
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investigacion

Tabla 1: Esquematizacion de los enfoques adoptados sobre el objeto de

Origen Economia Social Dunoyer (1830)
Critica al Enfoque Moral- Liberal Le Play (1850)
capitalismo Owen (1810)
naciente- Modelo d o Saint-Simon (1820)
odelo de organizacion
Enf‘J'qU.e productiva Pfomocién del Fourier (1820)
economico o Proudhon {1840)
asociacionismo obrero
Buchez {1830)
Blanc {1840}
Enfoque socialista .
- - ———Vidal (1840)
Economia Social como disciplina
oy Pecqueur (1840)
opuesta ala economia cldsica
) . Walras (1890}
Economia Social como parte de .
L - Mill (1850}
la ciencia econdmica .
Gide (1890)
Preeminencia de la economia
de mercado
Economia Social como disciplina |Gide (1910)
complementaria del enfoque
dominante
Critica al Desroche (1980)
capitalismo: Vienney (1960}
Laville (1990
propuejsta Diversificacién del enfoque: Defourfiy (19)90)
alternatlva: Economia Social, Economia Mendell (1990)
i ende
terceravia Solidaria, Economia Popular, ]
Enfoque etc Vaillancourt
econdémico, Gaiger (2000)
social y politico Razeto (1990}
Coraggio (1990)

Fuente: Elaboracién propia

2.  Principales enfoques de andlisis

2.1 Economia Social y Economia Solidaria, dos visiones europeas

La mayoria de los enfoques europeos actuales retoman el aporte de Desroche
(1983) para definir la Economia Social. Este autor sitia a las entidades

cooperativas, mutualistas y asociativas como sus componentes centrales e

11
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identifica dreas de conexién con otras entidades ubicadas en la frontera con el

sector publico, comunitario, sindical o privado-capitalista® (Figura 1).

Figura 1: Empresas que eventualmente componen la Economia Social

Sector Pablico
Empresa comunal

i Cooperativas l

Sector Sindical ! Settor Privado
Empresa [ utuales l Empresa
paritaria ! participativa

l Asotiaciones i

Sector
Comunitario
Empresa popular

Fuente: Desroche (1983)

El primer punto conecta la Economia Social con el sector publico mediante
empresas “comunales” -en términos de Desroche (1983)- de participacion
intensiva concertadas con servicios publicos, a condicién de que la concertacion
permita la autonomia de gestién (centros hospitalarios o escuelas dirigidas por
asociaciones privadas en el marco de normas y criterios presupuestarios
asignados por los poderes publicos). Otra area, préxima a la realidad territorial, es
la del sector comunitario o popular, donde la gestion de ciertas actividades
colectivas es mixta, participa una empresa asociativa y una empresa municipal o

provincial.

El sector privado hace referencia a empresas privadas tradicionales que

conciertan la participacion de los trabajadores en la propiedad, gestién y

3 Estas acepciones no son equivalentes dado que tanto las empresas de caracter
capitalista como las empresas de la economia social son entidades privadas, pero el autor

utiliza esta expresion para referirse a las primeras.

12
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resultados de la empresa, similar a una cooperativa de trabajo. También incluye
aquellas cooperativas y mutualidades cuyo comportamiento econdmico se
asemeja al de las empresas privadas tradicionales, que en algunos casos conceden
un apoyo financiero, técnico y politico determinante a las iniciativas nuevas de la

Economia Social (Vivet & Thiry, 2000).

Por ultimo, el sector sindical se refiere a empresas creadas y/o gestionadas por el
sector sindical o en coparticipaciéon con otras organizaciones (como las obras
sociales sindicales o iniciativas de formacién o turismo social), cuyos estatutos y
su modo de funcionamiento concuerdan con los de las organizaciones de la

Economia Social.

Esta vision dinamica de la Economia Social incorpora a la definicion tradicional
(cooperativas, mutuales y asociaciones) organizaciones o0 componentes
considerados “inciertos” que revelan los limites difusos de esta expresion y su
capacidad de combinar entidades provenientes del mercado y el sector publico.
Permite, de esta forma, que su significado se adapte en funcién de la evolucidn
socioecondmica y la diversidad de realidades regionales o nacionales (Defourny,
2003). Por el contrario, algunos autores destacan el caracter limitado de este
enfoque juridico-institucional, demasiado cefiido a los marcos legales en

detrimento de las practicas (Lévesque & Mendell, 2003; Laville, 2004c).

En base a la distincion entre organizaciones ciertas e inciertas, la Economia Social
en Europa se compone de entidades que desarrollan una actividad econéomica y

social y cuya ética se traduce en los siguientes principios® (Defourny, 2003).

- Finalidad de servicio a los miembros y la colectividad. El interés colectivo de
las entidades de la Economia Social se refleja en su misiéon que involucra

una actividad econémica orientada a brindar un servicio (en sentido amplio)

4 Esta delimitacién conceptual de la Economia Social ha sido planteada en la Carta de
Principios de la Economia Social por la Conferencia Europea Permanente de Cooperativas,
Mutualidades, Asociaciones y Fundaciones en el afio 2002, tomando como referencia los
principios propuestos por el Consejo Valén de la Economia Social en 1990, presentados en
el Libro Blanco de la Economia Social en 1991 y retomados parcialmente por el Centro
Internacional de Investigacién e Informacién sobre la Economia Publica, Social y
Cooperativa (CIRIEC), de importante participacién en la delineacién de la Economia Social
en la Unidn Europea. La definicién del Consejo Valén ha sido adoptada también por el

Chantier québécois de I’économie sociale de Canada.

13
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a sus miembros, a otras personas y/o a su comunidad. El excedente de las
entidades es, entonces, un medio para realizar este servicio y no el mévil
principal de su actividad.

Autonomia de gestién e independencia. Es un principio que tiende a
distinguir la Economia Social de la produccion de bienes y servicios por
parte del sector publico. En ciertas circunstancias, las iniciativas gque
cuentan con la participacion del Estado —empresas que se encuentran en la
frontera con el sector publico o comunitario, en términos de Desroche
(1983)- tienen autonomia y transparencia en su funcionamiento.
Procedimientos de decision democrdtica. Remite al principio “un hombre
igual un voto” inscripto en los estatutos de las asociaciones sin fines de
lucro, organizaciones mutualistas y empresas cooperativas. Define que el
poder de decision no esta determinado por el monto del capital detentado,
como ocurre en las empresas clasicas, y todos sus miembros tienén derecho
a participar activamente en el proceso de toma de decisiones.

Supremacia de las personas y del trabajo sobre el capital. Este principio,
aunque ambiguo, permite reflejar practicas muy variadas de distribucién
del excedente en el seno de las entidades de Economia Social:
remuneracion del capital limitada a cierto nivel de interés, distribucién
parcial o total de los excedentes entre los trabajadores o entre los
miembros usuarios, reserva de excedentes para la consecucidn del objeto
social o futuras inversiones, etcétera. El hecho clave es que el interés
material de los que aportan el capital esta sometido a limites (Laville,
2004a).

Adhesion voluntaria y abierta. Las organizaciones de la Economia Social se
encuentran abiertas a todas las personas capaces de utilizar sus servicios
(va que no se trata de aportar un capital con el dnico objetivo de
multiplicarlo) y dispuestas a aceptar las responsabilidades que conlleva
formar parte de una organizacion.

Defensa y aplicacion de los principios de solidaridad y responsabilidad.
Destaca el compromiso de las organizaciones y sus miembros con procesos
activos de construccion ciudadana y de desarrollo local, su gestidn
socialmente responsable y su contribucién a la estabilidad y pluralidad de

los mercados.

14
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En esta definicion, el término actividad econdmica se entiende en el sentido mas
clasico de la economia: como la asignacién de recursos limitados para la
satisfaccion de necesidades o, incluso, como la produccidon, distribucién y
consumo de bienes y servicios. Esto implica que numerosas asociaciones pueden
ser clasificadas como organizaciones econdmicas debido a los medios que utilizan,
las necesidades que satisfacen y los servicios mercantiles o no mercantiles que
ofrecen, y que, por lo tanto, participan en la produccion de riquezas y el
incremento del bienestar en general. Por otro lado, Iaé cooperativas, mutuales y
asociaciones son las estructuras mas susceptibles de cumplir, a priori, con los
principios enumerados, pero como estos no implicen criterios juridicos o
administratives, pueden ser aplicados por todas las organizaciones
independientemente de su forma juridica o la ausencia de una figura legal que

avale su funcionamiento (Defourny, 2003).

Sin embargo, este enfoque normativo confunde la igualdad formal de los
asociados en una organizacidon con la democracia en el prdceso de decision.
Histéricamente, las organizaciones de la Economia Social se crearon bajo
condiciones de necesidad —para dar respuesta a problemas socioecondmicos
como el desempleo o la escasez de servicios sociales- y en base a una identidad
colectiva, representada en un grupo homogéneo. Sin embargo, muchas entidades
creadas en el ultimo cuarto del siglo XX, son el resultado del agrupamiento de
multiples grupos (usuarios, voluntarios, asalariados) alrededor de un objetivo
comun, gque concierne menos a la satisfaccion de necesidades de una categoria de
actores y mas a la finalidad de servicio a la colectividad. Dado que estas implican
la movilizacién de una pluralidad de actores, la democracia contenida en sus
estatutos ya no resulta suficiente para asegurar la democracia interna que supone

la participacion activa de todos los grupos asociados al proyecto (Laville, 2004b).

En la década del 80, a perspectiva de la Economia Solidaria intenta dar cuenta de
una multiplicidad de iniciativas innovadoras dirigidas a incrementar tanto las
oportunidades de socializacion democratica como la oferta de trabajo en Europa.
Sus practicas cuestionan politicamente las relaciones de la economia y lo social y

proponen superar los problemas de integracidn social mediante el trabajo vy la
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construccion de ciudadania®. En este sentido, la Economia Solidaria se reconoce
con las fuentes de la Economia Social, inscribiendo en sus acciones colectivas el
caracter politico transformador que, en el siglo XIX, caracterizé al asociativismo

obrero.

Al igual que la Economia Social, las iniciativas de la Economia Solidaria® intentan
dar respuesta a problemas cotidianos que ni el mercado ni el Estado son capaces
de resolver, a partir de la construccion conjunta de la oferta y la demanda, o sea
mediante la interaccion voluntaria de las personas implicadas (profesionales y
usuarios). De esta forma, la demanda no tiene que adaptarse a la oferta
disponible {como ocurre en el dominio de los servicios sociales), ni recurrir a
posibles arreglos dentro del espacio doméstico para realizarse. Las necesidades
planteadas pueden ser resueltas en la esfera publica y a través de la accidon

colectiva.

En el plano econdmico, las iniciativas de la Economia Solidaria se constituyen
principalmente dentro de la economia no monetaria identificada principalmente
en el asociacionismo, basada en el principio de reciprocidad, de donde surgen
recursos como el voluntariado y las donaciones. También promueven soluciones
mixtas que recurren a la hibridacién entre la economia no monetaria y las
economias mercantil (basada en el principio de mercado) y no mercantil (basada

en el principio de redistribucién)’. La hibridacién de los recursos les permite

5 La ciudadania no sélo hace referencia a la dimensién social sino también a la existencia
de derechos universales y a la vigencia de condiciones historicas y politicas que atraviesan
transversalmente las condiciones sociales, econdmicas y politicas de la sociedad para
facilitar la materializacién de estos derechos (Repetto, 1998; Silva, 2001). La ciudadania
expresa una relacién particular entre sujeto y Estado, entre individuo y estructuras
formales, las que, al amparo del marco legal definido por la existencia de la ley, otorgan a
cada individuo un conjunto de derechos y deberes que regulan y norman la coexistencia

social, o sea, hacen posible la vida en sociedad (Silva, 2001).

6 Su tipo ideal de iniciativa son los servicios de proximidad que utilizan su actividad
econdmica como medio para promover relaciones sociales de solidaridad, como los
servicios a domicilio, el cuidado de nifios, el transporte colectivo local, la revalorizacién de
los espacios pablicos urbanos, los comercios de proximidad, los servicios culturales y de
entretenimiento, los servicios de proteccion del medioambiente, entre otros. Otras
experiencias como el comercio justo, las redes de intercambio no monetario y las finanzas

solidarias se han asociado a esta perspectiva, contribuyendo a reforzarla.

7 Esta perspectiva afirma que la economia puede ser definida a partir de tres principios de

base -mercado, redistribucion y reciprocidad- de combinaciones variables a lo largo del
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ampliar el alcance de sus acciones y el publico al que se dirigen y considerar la
igualdad de acceso a los servicios que ofrecen, asi como reforzar su autonomia al

conferirles margenes de maniobra suplementarios (Eme & Laville, 2004).

La dimension politica de la Economia Solidaria resulta tan constitutiva de sus
practicas como su dimension socioecondémica, dado que sus objetivos no abarcan
sélo la produccién sino también el cambio politico-institucional. Las iniciativas
enmarcadas en esta perspectiva impulsan formas de participacion ciudadana
alrededor de los problemas cotidianos. Son también activas y promotoras de
cohesion social y de la redefinicion de la gobernanza local, regional e, incluso,
nacional. No sustituyen la accion estatal, sino que proponen formas de regulacion
politica que, en articulacion con las regulaciones publicas, intentan promover una
economia plural e incluyente (Bucolo, Gardin, & Laville, 2004). Es por esto -y por
la propia influencia de las regulaciones publicas sobre la trayectoria de las
iniciativas- que la actitud de las autoridades publicas es determinante para el

desarrollo y consolidacién de la Economia Solidaria (Eme & Laville, 2004).

Actuando sobre ambas esferas, la socioeconémica y la sociopolitica, las
organizaciones de la Economia Solidaria cuestionan el orden econdémico
establecido e influyen sobre el modelo de desarrollo, superando la funcién de
simples paliativos contra el desempleo y alimentando la reflexién sobre Ia
naturaleza del lazo social, las finalidades del intercambio econdémico y la
posibilidad de los individuos de volverse sujetos de su propio futuro. Es
importante destacar que el enfoque de la Economia Solidaria no se propone
reemplazar la solidaridad institucionalizada ni compensar la reduccion del gasto
publico social para corregir [as fallas de la economia actual, sino reinscribir la
solidaridad como eje de la economia (Eme & Llaville, 2004) y politizarla para

fortalecer la democracia {(Roustang, 2004).

Algunas criticas a este enfoque sefialan la tendencia a reducir la Economia
Solidaria a un tipo de actividad ligada especificamente a los servicios de

proximidad o solidarios, dejando de lado aquellas iniciativas basadas en relaciones

tiempo, y que, por lo tanto, la economia actual no es una economia de mercado sino una
economia con mercado, en la que este constituye uno de sus componentes centrales,

pero no el tnico productor de riqueza (Bucolo, Gardin, & Laville, 2004).
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mercantiles y orientadas al desarrollo econdmico y social, como a menudo ocurre

con las organizaciones cooperativas y mutuales (Lévesque & Mendell, 2003).

No obstante, el enfoque de la Economia Solidaria presenta importantes
elementos de convergencia con el de la Economia Social, por lo que resulta
adecuado utilizar, la expresion “Economia Social y Solidaria” para denominar al
conjunto de actividades econdmicas de utilidad social que poseen como misidn
promover otra relaciéon de trabajo, insercion social y creacion de empleos e
impulsan un proyecto politico transformador {Chaves & Monzdn, 2007). Segin
Wautier {2004, siguiendo a Lipietz, 2000), mientras que la Economia Social
contesta la pregunta “icomo hacerlo?” (estatutos, principios y practicas de
funcionamiento), la Economia Solidaria responde “éen nombre de qué se hace?”

{valores, sentido de la accién, criterios de gestidn).

La Economia Solidaria, como enfoque complementario al de la Economia Social,
representa una forma particular de participacion de las organizaciones en
modelos de desarrollo basados en practicas econdmicas que se corresponden con
los valores y principios enunciados. De alli que el caracter solidario de la Economia
Social depende, en gran parte, del modelo de desarrollo en que se inscribe y del
tipo de modelo que sus practicas y sus orientaciones favorecen (CIRIEC Canada,
1998). Segun Bouchard y Levesque (2010) esta postura pone de relieve el
potencial de la Economia Social, pero también la posibilidad de que este potencial

no siempre pueda ser completamente explotado.

2.2 Economia Solidaria y Economia del Trabajo en América Latina

Asi como la Economia Solidaria europea encuentra sus raices en la falta de
respuesta a los problemas sociales que se manifiestan desde la crisis de mediados
de la década del 70 (Eme & Laville, 2004), en América Latina la Economia
Solidaria® reaparece en la década del 90 como respuesta a la desregulacion de las
economias nacionales y sus graves consecuencias econdmicas y sociales:

desempleo, pobreza y desigualdad social (Singer, 2004).

8 Para evitar confusiones se utilizard el término Economia Solidaria a lo largo de este
apartado. Es necesario aclarar, sin embargo, que son diversas las expresiones utilizadas en
la region para referirse a formas alternativas de produccién: Economia Social, Economia
de Solidaridad, Economia Social y Solidaria, Economia Popular, Socioeconomia Solidaria,

Economia del Trabajo, Economia de la Vida, etcétera.
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En este contexto, los autores latinoamericanos han tendido a identificar la
Economia Solidaria con las estrategias colectivas de supervivencia desarrolladas
por los sectores populares (Nufiez, 2007), los excluidos del mercado de trabajo
(Singer, 2007; Tiriba, 2007) o los segmentos sociales de bajos ingresos (Gaiger,

2007).

Frente a estas perspectivas Razeto Migliaro (2007) propone pensar a la Economia
Solidaria como un gran espacio en el cual convergen grupos que, por distintos
motivos e intereses, se hacen cargo de problemas concretos y actuales de su
realidad y experimentan nuevas formas econdmicas centradas en el trabajo y la
solidaridad. El dinamismo de la Economia Solidaria se expresaria, entonces, en
aspectos como la inclusién a través del trabajo y la solidaridad en las acciones
economicas organizadas que desarrollan las personas en situacién de pobrezay
marginalidad, las dirigidas a ayudar a otras personas, los grupos que buscan la
participacién social o que cuestionan las estructuras socioecondomicas de la
sociedad actual y/o el modo de hacer y organizar la economia que estas implican,
quienes intentan abordar la problematica de género y de la familia, los pueblos y
etnias originarios y quienes buscan la dignificaciéon del trabajo desde una visién
humanista y espiritual. En esa direccién también se subraya la importancia de una
Economia Solidaria cuya sostenibilidad requiere la extension de las relaciones
asociativas solidarias a todos los sectores de actividad y la ampliacion diversificada
de su espectro social de modo de no quedar reducida a una “economia de pobres

para pobres”.

Los principales enfoques de la Economia Solidaria Latinoamericana retoman el
proyecto de transformacidn social de los pensadores del siglo XIX, pero llevan sus
reflexiones mas alla de las propuestas de la Economi{a Solidaria europea que se
considera compatible con el mercado y el Estado al plantear la necesidad de crear
“otra economia”, que asegure la reproduccién ampliada de la vida. En esta
direccion, la Economia Solidaria puede ser entendida como una economia
alternativa al capitalismo -una opcidn entre diversas formas econémicas- o como

un sistema contra hegemonico frente al capitalismo.

Los enfoques latinoamericanos proponen introducir |la solidaridad en la economia
misma, no como una forma de paliar los problemas, sino como un factor de
produccién esencial del ciclo econdmico, promotor de otras formas de
organizacién y de una nueva racionalidad econdémica (Razeto Migliaro, 2007).
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Asimismo, sugieren gue las relaciones microsociales —internas y democréaticas- ya
no son suficientes para enfrentar los desafios actuales de la sociedad, planteando
como necesario un abordaje de caracter macropolitico que impulse un cambio en
las relaciones de propiedad, de intercambio y de ciudadania {(Coraggio, 2004;
Duchrow & Hinkelammert, 2007). En esta perspectiva, la Economia Solidaria
propone que los principios de solidaridad y cooperacidon no queden restringidos a
la organizacién interna de las unidades productivas, sino que se extiendan a las
relaciones externas para que la articulacion con otras organizaciones y el
compromiso con el entorno y la comunidad impulsen procesos de desarrolio
territorial solidarios e integrales gue hagan viable otra sociedad (de Melo Lisboa,

2007)

Aungue la extension de estos principios es lo gue diferencia a la Economia
Solidaria del cooperativismo tradicional segin de Melo Lisboa (2007), esta es -
seglin Gaiger (2007)- una propuesta de transformacién social a largo plazo. En la
actualidad, los emprendimientos solidarios pueden reproducir estos principios en
sus relaciones internas, pero hacia afuera sus vinculos raramente logran superar
la l6gica mercantil del dinero y el intercambio en general, lo que no sélo dificulta
la promocion de otra sociedad sino también, y principalmente, la consolidacion y
desarrollo de las iniciativas existentes {Gaiger, 2007). Lograr esta transformacién
requiere, seglin el autor, la puesta en marcha de un nuevo modo de produccién’
y, por tanto, la superacion del modo de produccién capitalista y de las

formaciones sociales que le corresponden.

En América Latina, el debate actual en torno a la Economia Solidaria puede ser
comprendido a partir de dos vertientes: la gue algunos denominan propiamente
como “Economia Solidaria” y la “Economia del Trabajo”. En la primera, el principio

de mercado esta mas presente que la reciprocidad, que opera desde fuera de las

9 Entendido como “...el conjunto de relaciones que vinculan a los individuos y grupos al
proceso de produccién, en el sentido amplio de sus condiciones materiales de existencia,
abarcando igualmente a la circulacién y el intercambio de bienes materiales. Representa la
forma estructurante de cada sociedad, por la cual son provistas sus necesidades
materiales, en una etapa determinada de su desarrollo. En su cierne, como elemento
distintivo, reside un mecanismo social especifico de creacidn, control y apropiacion del
excedente social generado por el trabajo, otorgéndole una légica y rasgos propios,
inmanentes a su reproduccién y al estandar dindmico de su evolucién histdrica.” (Gaiger,
2007:84).
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relaciones de trabajo; en la segunda, la reciprocidad forma parte de la naturaleza
misma de las relaciones sociales del trabajo y de la distribucion de recursos y
productos (Quijano, 2007). Esta diferencia entre ambas vertientes remite a la
critica que realiza la Economia Solidaria europea a la Economia Social por la

centralidad que adquieren las reglas de mercado en su funcionamiento.

En lineas generales, ambas vertientes latinoamericanas proponen una vision
macropolitica de la Economia Solidaria y promueven nuevas estructuras
economicas y espacios propicios para construir una nueva ciudadania y promover
la inclusion social (Hintze, 2007). Asimismo, coinciden en considerar a las
unidades microecondmicas de la Economia Solidaria como oiganizaciones de
trabajadores basadas en la autogestiéon'®, el trabajo cooperativo, la propiedad

colectiva y la libre asociacidn, dirigidas a:

- producir para el mercado, motivadas por la creacion de empleo e ingresos

monetarios para sus asociados;

- comprar en escala, para mejorar el poder de negociacion en el mercado de

sus asociados;
- socializar los riesgos o proveer crédito a sus asociados;

- producir condiciones de vida para la reproduccién de sus miembros o el uso

colectivo de su comunidad.

La vertiente latinoamericana de la Economia Solidaria presenta similitudes con el
concepto europeo de Economia Social y destaca la autogestién como practica
constitutiva de las organizaciones que la integran. Subraya, asimismo, el riesgo de
abandono de esta practica y la pérdida de cohesién y coherencia consiguiente,
basandose en los procesos de isomorfismo ocurridos en las cooperativas de
consumo, financieras y agricolas hacia fines del siglo XIX y en el debilitamiento del

vinculo de las cooperativas con los sindicatos, debido a las propias tensiones

10 La autogestion es un sistema de organizacién de las actividades sociales (productivas,
de servicio, administrativas), desarrolladas por la accién intencional y convergente de
varias personas, segun el cual las decisiones relativas al destino del grupo y sus actividades
son directamente tomadas por gquienes las ejecutan y prevalece la autonomia decisoria del
colectivo por sobre cualquier interferencia de voluntades ajena. De este modo, la
autogestion promueve el desarrollo del individuo como sujeto social y brinda un nuevo
significado a las practicas sociales vinculadas con la organizacién del trabajo, asocidndolas

a la idea de transformacion de la sociedad capitalista (Peixoto de Alburquerque, 2004).
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ideolégicas del movimiento obrero y su adaptacion al nuevo orden asalariado
{Singer, 2004; 2007). Estas tendencias de pérdida de identidad se acentuaron
durante la primera mitad de siglo XX, debido a la sinergia entre el Estado y el
mercado y la paulatina instrumentalizaciéon del movimiento asociativo por el

Estado (Defourny, 2003; Laville, 2004a).

La Economia Solidaria es definida como un modo de produccién y distribucion
alternativo al capitalismo, una opcién econdmica, politica e ideoldgica,
continuamente recreada por quienes se encuentran {real o potencialmente)}
marginados del mercado de trabajo. Su unidad tipica son los emprendimientos
solidarios basados en la libre asociacidn, el trabajo cooperativo y la autogestion
democratica (Gaiger, 2007). De manera especifica, Singer {(2007) propone como
unidad tipo-ideal la forma cooperativa, caracterizada también por la propiedad
colectiva de los medios de produccion, la distribucién de sus excedentes segun
criterios que priorizan el trabajo y su sistematica articulacidon con el mercado. Sin
embargo, también integran la Economia Solidaria asociaciones de
emprendedores, clubes de trueque vy cooperativas de consumidores,

especialmente las de crédito, de vivienda, de salud y escolares.

La Economia Solidaria es una estrategia para neutralizar la creciente desigualdad
social y desactivar las relaciones de explotacién entre capitalistas y trabajadores
(Nufiez, 2007). Asi, las organizaciones de la Economia Solidaria buscan
reintegrarse a la divisién social del trabajo, competir con las empresas de capital y
generar iniciativas econémicas que permitan a los pequefios productores y los

trabajadores asalariados acceder a ventajas comparativas en el mercado.

La Economia Solidaria no es un hibrido entre el modo de produccién capitalista y
la produccion mercantil simple, sino una sintesis superadora que propone la
socializacion de los medios de produccidn y distribucion y sus productos. En este
proyecto se vinculan dos grupos de trabajadores: los propietarios de medios
individuales de produccién y distribucion que dependen de la venta de sus
productos para obtener ingresos y los que sélo tienen su capacidad de trabajar y

dependen de su venta para vivir.

Entre los autores que ilustran la perspectiva de Economia Popular, Coraggio

(2007) identifica el término con el conjunto de relaciones existentes entre las
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unidades domésticas'® que posibilitarian la constitucion de un sector organico
denominado Economia del Trabajo y la consiguiente transformacién —estructural
e institucional- del sistema capitalista y la transicion hacia otra realidad. Asi
caracterizada, la Economia Popular es considerada como el conjunto de recursos,
practicas y relaciones economicas propias de las unidades domésticas que
dependen para su reproduccion de la realizacion ininterrumpida de su fondo de
trabajo. Comprende el conjunto formado por los recursos que gestionan, las
actividades que realizan para satisfacer sus necesidades mediatas e inmediatas,
las reglas, valores y conocimientos que orientan estas actividades y los
agrupamientos, redes y relaciones originadas en la organizacion formal o la

repeticion de su actividad.

El fondo de trabajo, por otra parte, refiere a las capacidades que poseen los
miembros de las unidades domésticas para resolver solidariamente su
reproduccion. La realizacién de este fondo abarca tanto el trabajo mercantil, por
cuenta propia individual o colectivo y asalariado publico o privado, como el
trabajo de reproduccion propiamente dicho (trabajo de producciéon para el
autoconsumo y el consumo comunitario y el trabajo de formacion y capacitacion)

(Coraggio, 2007).

Desde esta optica, la Economia Popular y la Economia del Trabajo, en particular,
abarcan toda forma de realizacion del fondo de trabajo dirigida a lograr la
reproduccion ampliada de las unidades domésticas (Coraggio, 2009) como la
unidad basica de andlisis y de accion, junto con sus unidades econdmicas y sus
multiples extensiones sociales. Esto involucra un grupo heterogéneo de redes de
cooperacion, formales e informales, y agrupamientos voluntarios y de
organizaciones de produccion, distribucion y relacion con el mercado, vinculadas
con diversas y multiples actividades econdmicas (Quijano, 2007). Comparten una

l6gica de funcionamiento que se aleja de la obtencién de ganancias monetarias y

11 Entendidas por Coraggio (2007:172) como “un grupo de individuos, vinculados de
manera sostenida, que son —de hecho o de derecho- solidaria y cotidianamente
responsables de la obtencidén (mediante su trabajo presente o mediante transferencias o
donaciones de bienes, servicios o dinero) y distribucién de las condiciones materiales
necesarias para la reproduccién inmediata de todos sus miembros”. Cada unidad
doméstica puede abarcar o articular uno o mas hogares y participar en una o mas redes
contingentes comunitarias (de reciprocidad) o publicas {de redistribucion social) presentes

en su comunidad.

23



W o W W W W W W W W W W WY WYV W WV WY WY W W YWY Y W W W WYY W W W Y

excedentes que puedan ser intercambiados en el mercado -caracteristica de las
empresas capitalistas- y estdn estrechamente vinculadas a la reproduccion
ampliada de la vida y la satisfaccion de necesidades. Poseen una logica de
organizacion fundamentalmente hibrida, integrada a la economia de mercado y a
la economia no monetaria, que forma parte de un modo especifico de
organizacién socioecondmica, con sentido vy racionalidad propia, y no
necesariamente constituyen una estrategia de transicion hacia la modernidad
capitalista’®. Bajo esta logica, el trabajo es la categoria dominante, predominan las
relaciones de reciprocidad y cooperacién y existe un reconocimiento mutuo entre
sus integrantes -debido a una trayectoria comun- y una identidad popular

(Nyssens, 1998).

Sin embargo, la Economia Popular es parte del sistema capitalista (Coraggio, 2007;
2010b). Sus valores de reciprocidad y solidaridad se combinan hoy con la
competencia entre unidades domésticas para la insercion de sus miembros en el
mercado de trabajo y el sentido de su existencia responde mas a la légica
hegemonica, al cumplir las funciones de reproducir la fuerza de trabajo que
requiere el capital y de reducir el valor del salario requerido para cubrir su
consumo, que a la reproduccion ampliada de la vida. Al mismo tiempo, la
Economia Popular estd formada por unidades econdémicas de comportamientos
heterogéneos, algunas cercanas a la logica mercantit y otras portadoras de un
gran potencial porque su propuesta busca trascender, mediante valores
comunitarios y solidarios y sus capacidades organizativas y de gestion, la

Economia Popular (Bastidas-Delgado & Richer, 2001).

Como proyecto de largo plazo para superar la Economia Popular, Coraggio (2003)
plantea la perspectiva de la Economia del Trabajo, entendida como “..un
subsistema econdmico organicamente articulado, centrado en el trabajo, con una
I6gica propia, diferenciado y contrapuesto a la Economia del Capital y a la
Economia Publica” (2007:37), que afirma la primacia de los intereses del conjunto

de los trabajadores y de sus multiples identidades y agrupamientos. La Economia

del Trabajo se dirige a la construccién de un sistema econémico con un estandar

12 tos enfoques que abordan la economia informal, asi como muchos programas de
desarrollo de microempresas, conciben a estos emprendimientos como organizaciones
que deben incorporar el criterio de eficiencia del mercado y la separacion de la economia

doméstica de la economia de la empresa (Coraggio, 2010b).
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social, ecoldgico, politico y, también tecnolodgico, superior al capitalismo

convencional (Cattani, 2004).

Al dividir conceptualmente el sistema econémico en tres subsistemas -Economia
del Trabajo, Economia del Capital y Economia Publica- esta perspectiva supone,
por un lado, que el Estado tiene la posibilidad de ser relativamente auténomo del
poder econdmico del capital y encontrar un sentido propio y, por otro lado, que la
Economia del Trabajo podria incidir en las politicas publicas y en las relaciones de
intercambio con la Economia del Capital, profundizando la democratizacion de los
sistemas politicos y econdémicos (Coraggio, 2007). Sin embargo, aunque la
democracia es una condicion necesaria para reducir la explotacién y dominacion,
la instauracién de una economia alternativa demanda, segin Quijano {2007) un
Estado no sélo auténomo de la Economia del Capital, sino también con una

estructura de autoridad asociada a la idea de comunidad®.

En este marco, la Economia del Trabajo incluiria aquellas actividades econdmicas
y sociopoliticas colectivas que contribuirian con recursos a la reproduccién de las
unidades domésticas, tanto organizaciones que atienden aspectos especificos de
su reproduccién (cooperativas de trabajadores, redes de ayuda mutua, sindicatos,
formas publicas y cuasi-publicas de produccién de bienes piblicos), como aquellas
qgue abordan cuestiones que alcanzan al conjunto de la sociedad {movimientos
ecologistas, de derechos humanos, de género, de incidencia y control de las

politicas publicas, etcétera).

Desde la perspectiva analitica de Polanyi {1957), estos enfoques pueden ser
considerados en funcién de su naturaleza subyacente y en términos de la
diferencia formal y sustantiva del término econémico. El sentido formal deriva del
caracter légico de la relacién entre fines y usos alternativos de los medios en un
contexto de escasez. Mientras que las leyes relativas a la eleccion son universales,
la medida en la que son aplicables a una economia particular varia segln el
sistema econdémico preponderante, ya que fuera del sistema de mercado el
andlisis economico pierde casi toda su pertinencia en tanto que método de

investigacion sobre el mecanismo de la economia.

13 La comunidad entendida como una estructura formal, en la que todos los miembros
tienen igual acceso al control de los cargos y roles acordados y a las tareas asignadas, en

cada momento, a esos cargos.
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El sentido sustantivo proviene de la economia empirica y puede definirse como un
proceso institucionalizado de interaccion entre el hombre y su entorno que se
traduce en la provision continua de los medios materiales que permiten la
satisfaccion de las necesidades, sin asumir ni elecciones ni medios insuficientes. La
economia sustantiva adquiere unidad y estabilidad a partir de la interdependencia
y recurrencia de lo que Polanyi (1957) denomina “formas de integracidon”:

reciprocidad, redistribucién e intercambio.

La reciprocidad supone movimientos entre grupos simétricamente ordenados; la
redistribucion designa movimientos de apropiacion en direcciéon a un centro y
luego de este hacia el exterior; y el intercambio se refiere a movimientos de
apropiacién mutua de bienes que cambian de mano en mano. El intercambio
puede darse a tasas o equivalencias fijadas o negociadas. El intercambio a tasas
fijadas ocurre bajo formas de integracion basadas en la reciprocidad o en la
redistribucion; si ademas se agrega la existencia de muchos oferentes y
demandantes, la forma de integracion es el intercambio a través de mercados

formadores de precios (Keifmann, 2009).

Asi cada una de estas formas de integracion supone determinados acuerdos
institucionales (Estado, mercado, organizaciones simétricas, derechos, premios no
monetarios, convenios voluntarios basados en el afecto y la fraternidad) en
ausencia de los cuales el comportamiento interpersonal no produciria los efectos
sociales esperados y que, en el caso de una economia de mercado, preservan la

cohesién social.

3. La confluencia de los enfoques de Economia Social y Solidaria

Dado que las iniciativas de la Economia Social en sus diversas vertientes difieren
del estereotipo de la economia de mercado, es el sentido sustantivo del término
econdémico el que permite producir las definiciones y conceptos que exigen las
ciencias sociales para analizar una forma econdmica que escapa a la légica de la
economia formal {Polanyi, 1957). El marco general de referencia de lo que en este
trabajo se denomina como Economia Social y Solidaria (ESyS) se basa en la sintesis

de los enfoques desarrollados en la seccién anterior.

Los diversos enfoques de la ESyS coinciden en afirmar que el conjunto de

organizaciones que se caracterizan por dar respuesta a las necesidades sociales,
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los anhelos de identidad colectiva y los proyectos de una sociedad democratica y
equitativa no puede quedar reducidos a las formas juridicas de cooperativas,
mutuales y asociaciones. Existen multiples organizaciones econdémicas en la
frontera con el sector publico, comunitario, sindical y privado-capitalista, cuyos
objetivos responden a estas motivaciones y cuya ética de funcionamiento se
traduce de multiples formas en principios que conjugan los aspectos normativos
propios de la Economia Social y los aportes de la Economia Solidaria, tanto en su
vertiente europea como latinoamericana. Las organizaciones que componen la

ESyS se caracterizan por los siguientes principios y practicas:

- Produccion de bienes y servicios socialmente dtiles. La misién de la organizacion
se corresponde con las necesidades de su comunidad y, en algunos casos, con las
oportunidades que brinda el mercado. Esto implica, por un lado, que su
productividad no es medida unicamente en funcion de criterios financieros
clasicos, sino también en base a criterios no reducibles a lo econémico, como su
contribucién al desarrollo democratico, a una ciudadania activa, a mejorar la
calidad de vida de los trabajadores, a promover la cultura, a incrementar la
riqueza colectiva, etcétera. Asimismo, los bienes y servicios que brinda pueden ser
tanto colectivos como individuales. Aunque el consumo de los bienes y servicios
ofrecidos sea divisible presentan beneficios colectivos valorizados por la
comunidad. En este sentido es posible hablar de utilidad social, porque su
actividad pone en juego criterios de justicia social o lleva a tomar en cuenta los
beneficios que genera respecto a otros agentes (Bucolo, Gardin, & Laville, 2004).
Ademas, no es sustitutiva de la actividad publica, ya que la idea de la ESyS es
apovyar la (re)organizacion o (rejconstruccién del Estado Social. Por otra parte, el
excedente de su actividad econémica es un medio para realizar la misién de la

entidad y no el movil principal de su funcionamiento.

- Procedimiento de decision democrdtica. La gestion de la entidad se realiza de
manera participativa y democrética, esto significa que todos sus miembros
{usuarios, trabajadores, voluntarios u otros) participan activamente en el proceso
de decisién y que su capacidad de incidir sobre este proceso no depende del
monto del capital detentado, como ocurre en las empresas clasicas. Este
procedimiento se refleja de diversas formas en su estructura de organizacién al
incluir organos asamblearios y electivos, pero también en sus practicas. El grado

de participacion puede variar ampliamente de un tipo de organizacién a otra en
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funcién del tipo de interlocutores involucrados {(miembros, beneficiarios,
usuarios) y/o las particularidades de algunos sectores en los que operan
(particularmente en términos de eficiencia, velocidad o perfil del usuario/cliente)
(OIT, 2011). La participacion y la democracia tornan esencial la transparencia en la
gestion y la formacion de los miembros en relacidn a sus roles, derechos y

responsabilidades individuales y colectivas.

La autonomia de gestién es una condicidon necesaria de este proceso democratico.
No anula la participacion del Estado en el proceso de decision, sino que lo limita
equiparandolo al resto de los miembros de la organizacion. La autogestion, por
otra parte, no se encuentra implicita en este principio, que si asume la
participacion de todos los grupos involucrados en el funcionamiento de la
entidad. La practica de la autogestion como condicion necesaria excluiria a
multiples organizaciones gestionadas por trabajadores asalariados que no poseen
las caracteristicas necesarias para ser asociados, pero que, sin embargo,
participan activamente en la toma de decisiones. La gestién jerarquica también
esta presente en algunas organizaciones, esencialmente como un mecanismo
para compartir informacion y dar respuesta a las demandas de eficiencia y

competitividad o al entorno legal de las organizaciones (OIT, 2010).

- Preeminencia de las personas sobre el capital. Este principio refleja, por un lado,
practicas muy variadas de distribucién del excedente en el seno de las entidades,
cuyo criterio comun es la primacia de la retribucidn al trabajo y a las personas por
sobre el capital. Por otro lado, implica que |a entidad es una propiedad colectiva e
indivisible, su légica responde a las necesidades colectivas de sus miembros o su
comunidad y no a la logica individual del capital. De esta forma, en la realizacion
de sus objetivos, las organizaciones de la ESyS asumen un compromiso basico: Ia

reproduccion ampliada de la vida de todos sus grupos de interés.

- Cooperacion y solidaridad en las relaciones externas. La cooperacion y la
solidaridad no pueden quedar reducidas a las relaciones de organizacién interna.
Su extension hacia el vinculo con otras entidades y con la comunidad en general
es crucial para impulsar desde la accion cotidiana individual o coordinada de las
organizaciones, el desarrollo de las comunidades y transformaciones politicas e

institucionales que promuevan la instauracién de una economia plural.
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- Estructura de ingresos diversificada. Aunque este no es un principio de
funcionamiento de las entidades de la ESyS, si es una préctica que las caracteriza.
La diversificacion de los ingresos es el resultado de |a hibridacion de los recursos
presentes en la economia, producto de la reciprocidad, la redistribucion, el
intercambio o la economia doméstica — mencionada por la Economia Popular y la
Economia del Trabajo-. Esto significa que los ingresos de las organizaciones de
ESyS pueden ser el resultado de donaciones monetarias o en especies, la
participacion en el mercado, transferencias desde el sector publico y/o la
utilizacién de recursos que forman parte de la economia doméstica de sus
miembros. No obstante, las transferencias desde el Estado pueden plantear dudas

acerca de |la autonomia de las organizaciones.

Figura 2: Dimensiones externas e internas de las organizaciones de la Economia
Social y Solidaria segtn su relevancia

e CO NSTI:f’UTIVAS” B « CONSTITUTIVAS

» Produccion de servicios y bienes , * Concepto de eficiencia que
atiles a la colectividad . incorpora valores no reducibles a

. - . lo econdmico
* Produccidn de servicios y bienes

no sustitutivos de la actividad » Democracia organizacional y
publica gestion participativa, transparente

. y autdnoma
* Relaciones externas de

cooperacion y solidaridad * Preeminencia de las personas

¢ Propiedad colectiva e indivisible

* DERIVADAS
sAnclaje territorial e impacto ;‘ . * DERIVADAS
econdmico y social en la « | 6gica guiada por las necesidades

comunidad y en el territorio colectivas

*Desarrollo del ejercicio de la
ciudadaniay de las formas
solidarias

* Creacidn de empleos sostenibles
* Formacion de los miembros

« Empoderamiento individual y * Hibridacién de los recursos

colectivo

Fuente: Elaboracién propia en base a Réseau d’investissment social du quebec (2004)
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4. Las politicas publicas y la Economia Social y Solidaria

Desde la década de 1980, a nivel internacional, existe cierto consenso en el campo
académico, social y politico sobre la capacidad de la ESyS para generar nuevas
oportunidades en la sociedad, corregir importantes desequilibrios sociales y
econdmicos y contribuir a la consecucion simultanea de muitiples objetivos de
interés general (Chaves & Monzén, 2000). En particular se destacan sus
contribuciones en materia de empleo (OIT, 2011; OCDC, 2007; Simmons &
Birchall, 2008), generacion y mantenimiento de tejido social y econdmico,
desarrollo local y autonomia territorial {(Gordon Nembhard, 2004; OCDC, 2007,

Kiein & Tremblay, 2011).

Como propuesta apropiada para intervenir sobre la exclusién social'® la ESyS
plantea estrategias integrales y procesos organizacionales democraticos que
consideran la heterogeneidad de los sujetos marginados y, por lo tanto, las
dificultades para movilizar recursos y definir practicas que permitan superar esa
situacién. Ademas, propone mecanismos adecuados para abordar las formas de
exclusion social que potencian los procesos de privacion y pobreza, en especial las
vinculadas a la restriccidon de acceso al mercado de trabajo, al financiamiento, al
consumo y a la participacion en la vida publica, especialmente para aquellos

grupos sociales cuyos intereses no son atendidos por otros canales (OIT, 2010).

Desde la década del 80, los Estados nacionales han disefiado e implementado
multiples politicas con referencia a la ESyS dirigidas a la creacién y mantenimiento
del empleo y a la insercion laboral de colectivos desfavorecidos, ubicados en
procesos de exclusion social (Chaves & Monzén, 2000; Hintze, 2003; Hintze &
Deux, 2007; Hadjimichalis & Hudson, 2007). Se trata aun de politicas con
metodologias “experimentales”, aplicadas heterogéneamente —de acuerdo a la
comprensiéon y reconocimiento de la ESyS que tiene cada gobierno y sus
organismos- que enfrentan grandes desafios para ser eficaces dada su fragilidad y

vulnerabilidad institucional en relacion con las coyunturas politicas (OIT, 2011)".

14 Se utiliza este término para identificar la imposibilidad que tienen las personas de una
comunidad de acceder a mecanismos de desarrollo personal e insercion socio-comunitaria
y a sistemas preestablecidos de proteccion. Un desarrollo mas amplio de este concepto se

presenta en el siguiente capitulo.

15 En Europa, las politicas implementadas para fomentar la ESyS presentan variadas

formas. En Irlanda, por ejemplo, el Programa comunitario para el empleo (1994)
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Segun Greffe (2007), en los paises miembro de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico esta tendencia ha creado una nueva
generacidn de organizaciones y empresas sociales comprometidas con el combate
al desempleo y la exclusion y la oferta de servicios locales que de otra forma
estarian ausentes, serian de baja capacidad o dependientes de financiamiento

externo.

Las politicas sociales y de empleo que incorporan a la ESyS en su disefio plantean
la necesidad de superar el modelo tradicional de economia basado en las
decisiones y acciones de las empresas capitalistas y publicas y las intervenciones
del Estado por considerar que por si solos, los agentes tradicionales o las clasicas
formas de intervencién publica no pueden resolver satisfactoriamente los
problemas de exclusiéon social. Del mismo modo la ESyS en si misma tampoco

puede revertir las tendencias de desestructuracion que afectan a los territorios, ni

promovio, a través de la transferencia de dinero y la formacion tutelada, la creacidon de
3.000 proyectos que emplearon a 40.000 personas, de las cuales el 81% pertenecian al
sector sin fines de lucro. En Francia la implementacién del contrato asistido represento
mas de 200.000 empleos en asociaciones y en Bélgica estas entidades emplearon a mas de
40.000 personas en el marco de programas de reinsercidon de desempleados. En Austria,
entre 1984 y 1994, se implementé el programa “Aktion 8.000” para la creacion directa de
empleo en el sector lucrativo, el cual beneficidé a unas 45.000 personas. En Alemania, las
medidas ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen (ABM) tienen por objeto la creacién directa de
empleos temporales en los sectores publicos y sin animo de lucro de los colectivos mas
desfavorecidos y la satisfaccion de necesidades no cubiertas en el sector privado. Las
ayudas al empleo por la via de incentivos a la creacion de empresas de ES son utilizadas en
Grecia, Portugal y Espaia y se dirigen especialmente a las personas mas desfavorecidas
del mercado de trabajo (Chaves & Monzén, 2000).

En la provincia de Quebec, Canadd, el gobierno provincial financia junto al gobierno
nacional a organismos sin fines de lucro que ofrecen financiamiento, bajo diversas formas
de préstamo, a pequefias y medianas empresas de capital colectivo, nuevas o en
expansion, para su crecimiento, sostenimiento y/o la creacién de empleo, como el Fondo
de Desarrollo del Empleo- Montreal y la Sociedad Local de inversidén en el desarrollo del

empleo.

Los ejemplos en América Latina se remiten a la Ultima década. En Brasil, por ejemplo, se
puso en marcha en el afio 2004 el programa “Economia Solidaria en Desarrollo” dirigido a
promover el fortalecimiento y la divulgacién de la ESyS mediante politicas integradas
generadoras de trabajo, ingresos, inclusion social y desarrollo solidario. En Ecuador el
Programa Nacional de Finanzas Populares, Emprendimientos y Economia Solidaria se inicia
en el aflo 2008 con el fin de potenciar la capacidad emprendedora de la poblacion excluida

y la generacién de sus ingresos (Castelao Caruana & Srnec, 2012).
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las situaciones de exclusién en la que se encuentran diversos grupos. Por el
contrario, las acciones del sector publico y de la ESyS resultan complementarias,
tanto por las esferas de las que se ocupan como por las poblaciones a las que se
dirigen -aquellas con necesidades en su sentido mas amplio- y son capaces de
integrar la funcién econdmica y la funcidn social {Defourny, 2003; Monzén, 2003;

Favreau, 2005).

Aungue la ESyS puede ser un instrumento favorecedor del progreso econdmico y
la transformacién social en interaccién con el Estado y el mercado, también puede
instituir una economia de pobreza si se convierte en un instrumento de
intervencién publica vacio de contenido politico (Vaillancourt & Favreau, 2001)"
destinado a suplir la retirada del Estado de sus responsabilidades sociales (Amin,
Cameron, & Hudson, 2002). La intensidad y el modo en que se involucra la ESyS en
las decisiones y acciones publicas depende tanto de su reconocimiento politico

como de su interaccion con los actores publicos implicados en el surgimiento,

formulacidn y resolucion de los problemas publicos.

Las organizaciones de la ESyS -como otros grupos privados afectados, objetiva o
subjetivamente, por la cuestién ptblica a resolver- producen, gestionan vy
movilizan recursos®’ que inciden sobre los procesos, resultados y/o efectos de las
politicas publicas. En particular, sus estructuras colectivas de apoyo -federaciones,
partenariados, redes sectoriales e intersectoriales- no sélo dan visibilidad y
proyectan una imagen de la ESyS en la sociedad, sino que también determinan su
capacidad de incidir en los procesos de elaboracidn y aplicacion de las politicas

publicas nacionales y comunitarias, representando sus intereses especificos. Estas

16 El desempefio de la ESyS no puede quedar reducido a la actividad individual de las
organizaciones que la componen, ya que carece de sentido si no se consideran, al mismo
tiempo, todas aquellas variables determinantes para orientar los objetivos estratégicos de
amplios colectivos sociales, imposibles de captar y/o recomponer en el estricto marco de
una unidad empresarial (Monzén, 2003). En oposicion a esta idea, Lloyd (2007) afirma que
el cardcter alternativo o radical de la ESyS se torna mas evidente cuando surgen
cuestiones vinculadas a la participacion, la democracia, el empoderamiento, la
cooperacién, etcétera en la organizacidn interna de la entidad, en su reiacién con los

clientes o en el contexto mas amplio de su relacién con el Estado.

17 Recursos legales, econdmicos, personales, informativos, organizativos e
infraestructurales, asi como el tiempo, el consenso y la capacidad de movilizacidn politica,

entre otros.
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entidades reflejan la relacién interna entre los componentes de la ESyS, su nivel

de cohesién y sentimiento de pertenencia (Chaves & Monzén, 2007; Spear, 2000).

Las intervenciones publicas reflejan la agenda gubernamental y sus tensiones
sociales implicitas y expresan el rol del Estado y su eleccion —la de sus
representantes e instituciones- frente a las diversas opciones de resolucién que
los problemas publicos admiten tedrica, politica o materialmente {Oszlak, 1997).
El contenido de la agenda publica y el posicionamiento del Estado con relacion al
mercado y la sociedad civil en la resolucidon de los problemas publicos (Alcock,
Glennerster, Oakley, & Sinfield, 2001) es el resultado de una compleja trama que
involucra ideologias dominantes, valores socialmente consensuales, intereses,
arreglos institucionales, conocimientos y técnicas de actuacion propios de cada

sector, entre otros.

Por esto, la posicion de la ESyS en la perspectiva de desarrollo nacional es
resultado del contexto social, cultural, politico y econémico y, en particular, de la
interaccién entre las entidades de la ESyS y el Estado y los efectos mutuos que
varian considerablemente en términos de intensidad y modalidad a lo largo del
tiempo. Una dimensién clave de esta relacién es la capacidad de negociacién en lo
qgue concierne al programa social del Estado con respecto a las estructuras de

apovyo privadas de la ESyS (Spear, 2000).

Diversos autores (CIRIEC Canadd, 1998; Vaillancourt & Favreau, 2001; Lévesque &
Mendell, 2003; Bouchard & Lévesque, 2010; Lévesque, 2001) reconocen que el

|u

caracter solidario de la ESyS depende, en gran parte, del “modelo de deszrrollo”
en el que se inscribe. La nocién de modelo de desarrollo, en el sentido
regulacionista del término, no se limita ni a un sistema de produccién ni mucho
menos a un modelo de empresa, sino que considera el modo de regulacién y las
relaciones sociales (Bélanger & Lévesque, 1995; Bourque, 2000). En base a la
historia quebequense, los autores proponen cuatro modelos ideales
caracterizados a partir de 1) los actores sociales (fuerza, vision y estrategia), sus
alianzas para formar un bloque social y el paradigma empresarial que les da
sentido; 2) el modo de regulacién y las formas de gobernanza respecto al papel
del mercado, el Estado y la sociedad civil; 3) el sistema de produccidn, las formas

de organizacion del trabajo, las relaciones entre las empresas, las politicas

industriales y econdmicas; 4) el sistema de servicios publicos, la redistribuciéon y la
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organizacion de los servicios; y 5) las politicas de insercién en la economia

mundial {Tabla 2).

Tabla 2: Cuatro tipos ideales de modelos de desarrollio

Modelos . .
L Fordista- . Cooperativo
Competitivo R . Neoliberal .
: ; Providencial . {Partenarial)
Elementos
Interés supera- Diversidad de
, Suma de . P X Suma de .
Interés ) dor: mas alla de . intereses
intereses . i intereses .
general . intereses parti- . colectivos-
particulares particulares . o,
culares (Estado) jerarquizacion
. Financistas, .
, Industriales, , Empresariado,
Burguesiay L economia del L
. gt . sindicatos, B sindicatos,
Protagonis- Propietarios . saber, mayoria .
. tecnécratas . . grupos sociales
tas (mercantil- .. silenciosa
s (civico- . (mercado-
doméstico) . . (mercantil- .. S
industrial) . civico solidario)
doméstica)
Estado
intervencionista Fallas del .
Estado socio,
L. regulador, Estado. Estado
Estado Estado minimo o , reguladory
redistribuidor, minimo, o
. redistribuidor
productor, desregulacion
actor social
Superioridad
L del mercado
Autorregulacion Fallas de -
e Autorregulacién para la
Mercantiliza- mercado. o S
Mercado L . Mercantiliza- coordinacién.
cién. Subsidio Mercado . L
Sptimo circunscrito cién Reconocimiento
P ’ de las fallas de
mercado
Lo social: Fallas de la Capital Social. Lo social: un
Sociedad caridad, sociedad civil. ESyS no activo. ESyS:
Civil benevolencia, Lo social como mercantil (para mercantil y no
filantropia costo. los excluidos). mercantil
o Asegurar la
Asegurar la Estatizacién de & .
. L. competencia,
competencia. los servicios Asegurar la
- promover la .
. Estado: publicos, . . competencia,
Instituciones | . industria,
infraestructura, empresas el g promover la
. privatizacién en . .
defensa, publicas, industria
L . todas las
justicia, etc. regulacion . .
direcciones
Grandes

Organizacion

Pequefias
organizaciones,
descentraliza-

organizaciones,
burocracia,
centralizacion,
jerarquia

Organizacion
flexible,
tercerizacion,
descentraliza-

Organizacién en
red,
participacion
negociada,

cion e cién, orientada descentraliza-
publica (econo- . e .
) por el cliente cidn, ciudadania
mia de escala)
Crecimiento Crecimiento
Finalidad Crecimiento econdémico, Crecimiento econdmico,
Inalida P ;. R
econémico empleo, poder econdmico democratiza-

de compra

cion

Fuente: Levesque (2001)
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Cada uno de estos modelos de desarrollo plantea un determinado
posicionamiento del Estado frente al mercado y la sociedad civil, asi como una
concepcién dominante sobre el interés general y la dimension social. En el modelo
competitivo, la ESyS se encuentra influenciada fuertemente por la doctrina social
de la iglesia y en sus actividades prevalece la caridad y la benevolencia. En el
fordista-providencial, la dimensién social concierne sélo al Estado -que tiende a
intervenir en el conjunto del territorio mediante acciones estandarizadas vy
estructuradas- y la ESyS es, por lo tanto, considerada una forma de organizacion
residual, una herencia del pasado. En este marco, la dimensién social se vincula

casi exclusivamente con problemas sociales que generan gastos al Estado.

En el modelo neoliberal el mercado es la Unica instancia de regulacién y el
principal mecanismo de satisfaccion de los deseos y necesidades y la cuestion
social concierne sélo a quienes no participan en éste. En este contexto, la ESyS
tiende a transformarse en una economia informal para pobres, restringida a
responder a las necesidades, cercenando toda iniciativa motivada por
aspiraciones relativas a otra sociedad u otro modo de vivir y trabajar y escindida
de los desafios de la economia dominante. Aquellos factores sociales que
adquieren valor como activo o capital son instrumentalizados para la busqueda de
beneficios y, de esta forma, la ESyS —que sélo seria solidaria en el nombre- se
transforma en cdmplice de la dualizacion de la sociedad y la exclusion social

(Vaillancourt & Favreau, 2001).

Por ultimo, el tipo cooperativo {partenarial) contempla la dimensién social como
una cuestion del Estado y de la sociedad civil. Con el apoyo de los poderes
publicos, la ESyS contribuye a formular soluciones basadas en la rearticulacién
Estado- Mercado- Sociedad que promueven la democratizacién de la economia y
la participaciéon de nuevos actores econdmicos (mujeres, grupos comunitarios,
jovenes, etcétera). A diferencia del ddo Estado-Mercado del modelo fordista, que
ofrece una oposicidn conceptual clara entre interés individual e interés colectivo,
el trio Estado- Mercado- Sociedad civil demanda una construccion mas complejay
nuevos compromisos que combinen el interés individual, colectivo y general

(Bouchard & Lévesque, 2010).

La ESyS —como se la define en la seccién 3- se inscribe “naturalmente” en este
ultimo modelo, donde encuentra espacios para promover el debate ptblico de los
problemas y necesidades e incentivar a las personas y organizaciones a
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convertirse en sujetos de su realidad y promotores de su propio desarrollo (Eme &
Laville, 2004). Esta forma de ESyS es una propuesta de produccion y distribucién
coherente con una perspectiva de desarrollo econdomico local que reconoce el
déficit integrador de la economia centrada exclusivamente en el mercado vy la
necesidad de promover la inclusién social mediante el trabajo, la participacion

democratica y la construccién de ciudadania.

5.  El enfoque territorial de las politicas ptblicas

El Desarrollo Econémico Local (DEL) es una estrategia de intervencion en y desde
los territorios'®, carente de un cuerpo tedrico unificado y comprensivo. Una de sus
caracteristicas fundamentales es su naturaleza territorial, ya que el proceso de
cambio estructural que se propone tiende a generar o reforzar dindmicas
sistémicas de escala local -estructuraciones y arreglos sociales- cuyo origen se
encuentra en la pertenencia territorial de los actores (Klein J. L., 2005). Es en el
territorio donde se conjugan determinadas relaciones de produccion, cierta trama
socio-institucional y una modalidad de insercién especifica en el sistema
econdmico nacional y global (Rofman, Sudrez, & Polo, 2002) dado que lo local no
puede ser definido en si, sino en su interrelacidn con las redes globales {(Klein J. L.,

2005).

En términos de este tipo de desarrollo coexisten diversas logicas de analisis
relativas a las posibilidades de accién que poseen los territorios para responder a
los desafios y oportunidades de la globalizacion y actuar sobre su realidad
econdmica, social, ambiental e institucional. Cada una implica un enfoque

diferente acerca del DEL y [a importancia relativa que adopta o econdmico en

18 La idea de territorio complejiza el concepto de espacio utilizado tradicionalmente por la
teoria de la localizacidn o teoria econdmica espacial para analizar la distribucién
geogréfica de la actividad econdmica, los problemas resultantes de su estructuracién vy las
interrelaciones y reacciones de los agentes. En la nocién de DEL el territorio posee un
valor intrinseco y se constituye a partir de la historia de los grupos humanos que lo
habitan y las condiciones geograficas, ambientales, culturales, politicas y econémicas
especificas. La combinacién de factores le otorga singularidad y significacién, generando
un sentido de lugar y pertenencia que se pone en juego al momento de definir el territorio
(Gallicchio & Camejo, 2005). De esta forma, el territorio supone la heterogeneidad y
complejidad del espacio y contiene los factores econdmicos, sociales, ambientales y

politicos que lo caracterizan.
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este proceso, asi como su relacion con otras dimensiones del desarrollo. Sus
estrategias de intervencidn, por lo tanto, también son divergentes. Mientras unas
se focalizan en la esfera econdmica y las inversiones individuales, otras se
orientan a generar o consolidar dinamicas colectivas y transformar los problemas

de la sociedad en proyectos comunitarios (Favreau & Boucher, 2000).

Los diversos enfoques, sin embargo, coinciden en afirmar la complejidad vy
multidimensionalidad que requiere la estrategia de DEL, la cual redefine el
concepto de intervencion publica al incorporar un abordaje territorial. Las
acciones sobre el territorio deben considerar la participacidn de diversos actores
en el proceso de toma de decisiones (diferentes niveles de gobierno,
organizaciones no gubernamentales, organizaciones vecinales, redes de
solidaridad, centros de educacion e investigacion, etcétera) y analizar otras
dimensiones de los problemas, aparte de la social y econdmica, para evaluar el
conjunto de las cuestiones politicas, ambientales, etcétera que determinan la

realidad local.

En el marco de este enfoque, las politicas nacionales deben transitar desde una
Iégica sectorial y especializada, donde el gobierno central decide las areas que
requieren intervencion e implementa las estrategias necesarias con escasa
participacion de los actores locales, hacia una ldgica territorial- horizontal
(Arocena, 2001a). La incorporacion de este abordaje supone la flexibilidad de las
politicas publicas para adaptarse a las caracteristicas especificas de cada region,

potenciando sus distintas sinergias, atributos y activos (Ropert, 2009).

Por otro lado, las politicas publicas son entendidas como un conjunto encadenado
de decisiones y acciones resuitado de la interaccion entre diferentes actores
publicos y privados, con distintas visiones del problema a resolver y con diversos
niveles de poder, recursos y protagonismos {Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone,
2008). En linea con la nocidn de DEL, el enfoque territorial propone la creacién de
ambitos de participacion que involucran a la ciudadania local —directa o
indirectamente mediante organizaciones independientes y representativas- y, de
esta forma, posibilitan la construccidon de estrategias de accién adaptadas a su
realidad. Asi, los territorios pueden optar por estilos de desarrollo propios y
generar sus propios impulsos de cambio mediante la asignacién de los recursos
publicos y privados, en cuestiones y factores determinantes para su desarrollo. Ei

desafio de los territorios es encontrar la manera de favorecer un pluralismo
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democratico e interactivo que acerque tanto al Estado como a un numero

considerable de instituciones privadas.

La agenda publica local dependera entonces de la conducta de los actores
involucrados, sus recursos, sus propias actuaciones politicas, el contexto
institucional en el que se desenvuelven, las formas politicas pre-existentes, las
relaciones de interdependencia entre organismos publicos y la flexibilidad de las
politicas nacionales. E! enfoque territorial se plantea como necesario tanto en las
politicas productivas (Ropert, 2009) como en aquellas dirigidas a abordar el
desempleo (Casanova, 2004) y la pobreza (Subirats, 2005; Klein, Fontan, Saucier,
Trembaly, Tremblay, & Simard, 2010). El enfoque territorial de las politicas de
empleo, en particular, se justifica en la necesidad de que se adapten a los cambios
y desafios que enfrenta el territorio mejorando el conjunto de habilidades que
necesita la economia, frente a las demandas empresariales y las orientaciones
estratégicas definidas localmente, y promuevan la innovacién, el

emprendedorismo y la cohesidn social.

Las principales criticas con respecto a fa nocién de DEL destacan las limitaciones
de esta estrategia para generar respuestas integrales a los problemas
socioeconomicos desencadenados por cambios y tendencias a nivel nacional y
regional {Madrigal Tellini, 2007), debido a que sus intervenciones acttan sobre los
efectos y sintomas de estos problemas a nivel territorial, sin incidir sobre las
condiciones estructurales que le dan origen. En este marco, la Economia Social y
Solidaria (ESyS) es considerada como una perspectiva macro-politica alternativa al
desarrollo local, con capacidad de articular las dimensiones politicas, econémicas
y sociales y promover procesos de construccion colectiva de experiencias

innovadoras (Heras Monner Sans, Burin, Foio, & Pérez Rubio, 2008).

La nocidn de DEL no ignora la realidad estructural y su légica de funcionamiento™,
la que de hecho es considerada como factor condicionante, sino que plantea el
desafio de intervenir sobre la forma en que se produce el proceso de acumulacién
en el territorio {Arocena, 2001b). Como plantea Alburquerque “...una cosa es la

logica genérica de la acumulacion capitalista, cuestién que no se discute, y otra

19 El DEL requiere una estrategia de desarrollo nacional sustentable e inclusiva en la que
los territorios encuentren una posicidén favorable en el proyecto nacional y frente a los

procesos globales (Madoery, 2003).
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que dicha afirmacién genérica refleje la mas compleja realidad de la coexistencia
de diferentes ldgicas de acumulacion concretas en el espacio de lo posible y con
los constrefiimientos dados en cada momento histérico”" (1994, citado por
Arocena 2001b:40). En este sentido, la ESyS y el DEL no resultan perspectivas
contrapuestas, sino complementarias, promotoras de la democracia, la asociacién

y el empoderamiento de la ciudadania.

La ESyS plantea la recomposicion de las relaciones entre lo social y lo econdmico y
presenta formas de organizacion apoyadas en la pluralidad de los principios
econémicos (mercado, redistribucion y reciprocidad}. Su potencial y la orientacién
de sus actividades depende en gran parte de estrategias que son adoptadas en
funcién de la coyuntura social, politica y econdémica, el nivel de anclaje de los
organismos en la comunidad, la presencia de una estrategia democratica de
desarrollo local, la capacidad de impulsar una nueva solidaridad con los
organismos privados y publicos, la concertacidn y la cooperacion, la puesta en
juego de la intersectorialidad, etcétera (Lévesque & Mendell, 2003). La ESyS
contribuye a configurar una légica de acumulacién en los territorios que, aunque

no escapa a la légica global, es propia de cada territorio.

Asi, la incorporacion de la ESyS a las politicas publicas implica la posibilidad de que
el Estado modifique su enfoque de intervencién e incluya en el espacio de la
politica publica a una multiplicidad de actores econémicos y formas de
organizacién que reivindican la democracia, el involucramiento ciudadano, el
trabajo y la creacién de riqueza colectiva. Ademas, la participacion de la ESyS
brinda la posibilidad al Estado de ampliar su &mbito de actuacién desde la
redistribucion —tipica de las politicas sociales- y el mercado —propio de las
politicas econdmicas- hacia la reciprocidad, facilitando un abordaje integral de los
problemas de pobreza y desempleo y los mecanismos de exclusién social que los

potencian.

Por ultimo, las organizaciones de la ESyS son creadas para solucionar problemas
econdomicos y sociales de sus miembros y/o su comunidad, cubriendo en muchos
casos carencias y/o deficiencias a las que el Estado y el mercado no dan
respuestas. Es asi que aunque estas organizaciones no poseen una finalidad
territorial explicita tienen un alto grado de legitimidad como protagonistas del
desarrollo local y producen, gestionan y movilizan recursos que inciden sobre este

proceso. Su forma de participacidén, sin embargo, estd condicionada por el
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enfoque que adoptan las politicas publicas {sectorial-vertical versus territorial-
horizontal} y la posicion que el Estado le otorga en la perspectiva de desarrollo
nacional, la cual se refleja en los objetivos, instrumentos, alcance y modalidad de

gestion de las politicas publicas que la incorporan.

6. Disefio y metodologia de la investigacion

El analisis de las politicas publicas consiste en el estudio de la accién del Estado en
la sociedad para la resolucién de un problema reconocido en la agenda
gubernamental como publico. Constituye, ademas, un dmbito de estudio que
busca integrar y contextualizar modelos de investigacion provenientes de diversas
disciplinas que aportan a la comprensién del problema publico y las politicas
publicas en cuestién. Los marcos analiticos y tedricos empleados en el analisis de
las politicas publicas varian en consonancia con los cambios histéricos, el papel de
los actores involucrados, la estructura del Estado y el tipo de relaciones

econodmicas (Parsons, 2007).

El marco tedrico de esta investigacidn, siguiendo a Subirats, Knoepfel, Larrue, &
Varone (2008), se basa en las oportunidades y obstdculos que las instituciones
politicas representan para los actores publicos y privados involucrados en las
politicas publicas, teniendo en cuenta los recursos que utilizan y las instituciones
que reglamentan sus acciones. Permite comprender la légica que encierra la
accion de estas instituciones y de los actores desde el angulo de su contribucién a
la solucién de los problemas colectivos. Este enfoque da cuenta de los diferentes
grupos, de su heterogeneidad y fragmentacién tanto en la sociedad como en el
Estado, pero a la vez reconoce |a accidén estatal como instancia donde se deciden

e instrumentan las politicas publicas.

Esta investigacidon contempla dos grandes etapas. La primera aborda el contexto
en el cual se formulan las politicas publicas que incluyen a la ESyS para explicar
como esta se inscribe en la perspectiva de desarrollo nacional. Se comienza por
describir los procesos socioeconémicos que motivaron el disefio de estas politicas,
las causas probables identificadas por los actores publicos y las soluciones
propuestas. Se consideran tanto las condiciones objetivas de los problemas
socioecondmicos abordados por las politicas como la evaluacién y ponderacién

subjetiva que hacen de estos los actores publicos.
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Por otra parte, se analiza la configuracion que han adquirido las normas que
regulan la actividad de las organizaciones identificadas con la ESyS y su incidencia
en la articulacién de estas organizaciones con el mercado, la tecnologia y el
Estado {reglamentaciones, canales de transferencia de conocimiento y tecnologia,
de comercializacion y financiacidn, instituciones de representacion publicas,
etcétera). Se estudian los motivos que promovieron el surgimiento de estas

normas y los recursos y limitaciones que representan para la ESyS.

La segunda etapa de la investigacion contempla el analisis de las politicas publicas
nacionales con referencias a la ESyS para identificar la concepcién que adoptan de
la ESyS y su abordaje territorial, tanto en la etapa de formulacién como de
implementacion. La etapa de formulacién contempla el analisis de los programas
de actuacién y los acuerdos de actuacion politico-administrativos de cada
programa. El primero constituye la fuente de legitimidad primaria de una politica
y estd formado por las bases juridicas que sustentan los objetivos, elementos
evaluativos, operativos y procedimentales y recursos asignados. Se analizan estos
elementos en relacion a su efectividad para la generacién de empleo sostenible y
su coherencia interna y con las reglas institucionales -analizadas en fa primera
etapa- para evaluar la efectividad y flexibilidad de los programas y la integralidad
de su enfoque. Los acuerdos de actuacidn, por su parte, hacen referencia a las
caracteristicas de los actores publicos y privados (tipo de actores, grado de
coordinacion horizontal y vertical, existencia y centralidad de actores claves y su
nivel de interacciéon con su entorno social inmediato), la distribucidén de
competencias y responsabilidades entre estos y los recursos de que disponen los
actores locales para incidir sobre las formas de implementacién previstas en sus

territorios.

Este analisis permite, por un lado, comparar la concepcién de la ESyS en la
formulacién de los programas nacionales con su disefio, objetivos y la normativa
vigente a nivel nacional a fin de identificar su coherencia o contradicciones. Por
otro lado, se presenta una tipologia que refleja el enfoque territorial de los

programas nacionales en estudio.

En Ia etapa de implementaciéon se analiza el conjunto de productos finales de los
programas que se destinan de manera individual a las personas que forman parte
de los grupos-objetivo previstos (decisiones y actos administrativos, recursos

financieros, actos de percepcién pecuniaria, prestaciones directas, actividades de
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consulta o medidas organizativas, etcétera), los niveles territoriales en los que se
concretan estos productos y la capacidad de incidencia de los actores locales y de
la ESyS, en particular, en las formas de implementacién de estos programas. Este
analisis se refuerza con el estudio de tres casos referidos a municipios donde se
han aplicado politicas vinculadas a la ESyS y cuyas estrategias de desarrollo local |a
consideran. Esto permitira profundizar sobre los limites reales de las politicas

publicas vinculadas para hacer frente a la exclusion social.

Para la realizacion de las dos etapas de este trabajo se recurrié a fuentes de datos
primarios y secundarios, que fueron utilizadas de forma complementaria. Las
fuentes de datos primarios permitieron conocer la ponderacién subjetiva que
poseen los actores publicos de los problemas que dan origen a las politicas
publicas bajo anadlisis y ampliar el analisis de las instituciones y normas vinculadas
a la actividad de la ESyS. Asimismo, contribuyeran a construir un enfoque mas
amplio y dinamico de los programas y acuerdos de actuacién y, en particular, de la
incidencia de los actores locales y de la ESyS sobre las formas de implementacion

de estos programas.

Se aplicaron entrevistas a informantes claves del gobierno nacional, de gobiernos
municipales y a referentes de diversas organizaciones identificadas con los

principios y practicas de la ESyS, entre ellos:

- Funcionarios del Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y
Economia Social, dependiente de la Direccion Nacional de Fomento del
Monotributo Social, Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn;

- Funcionario del Area de Fortalecimiento Social, Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacién;

- Funcionario de la Direccion Nacional de Promocion de la Comercializacion,
Subsecretaria de Desarrollo Local y Economia Social, Ministerio de Desarrollo
Social de la Naciodn;

- Funcionaria de la Direccién de Desarrollo y Posicionamiento de Marca
Colectiva, Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion;

- Secretario de Politicas Sociales de la Nacién (2003- 2007), realizada por

Cynthia Srnec;
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Director del Proyecto Red Argentina de Turismo Rural Comunitario de la
Direccion Nacional de Desarrollo Turistico, Secretaria de Turismo, Ministerio
de Produccién de la Nacién;

Directora del Programa Herramientas por Trabajo, Secretaria de Empleo,
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social;

Director Nacional de la Comisidn Nacional de Coordinacion del Programa de
Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social,
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién;

Funcionario del Fondo de Capital Social;

Funcionario del Area Evaluacién de Proyectos, Instituto Nacional de Economia
Social;

Funcionario representante del Programa de Extension del Instituto Nacional
de Tecnologia Industrial;

Director del subprograma Comercio Electronico, Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial;

Directora del subprograma Cadena de Valor Artesanal, Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial;

Funcionaria del subprograma Unidades Productivas Tipo, Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial;

Funcionario del Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico para la
Pequedia Agricultura Familiar, Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria;
Referente del Espacio Nacional de Economia Social y Solidaria;

Representante de la Federacion Argentina de Cooperativas de Trabajo;
Representante de la Fundacion ICEI Mercosur;

Referente de la Red Buenos Aires Siembra Economia Social y Solidaria,
Provincia de Buenos Aires;

Director de la Asociaciéon civil Nuestras Huellas, Provincia de Buenos Aires;
Referente del Centro Ecuménico de Educacion Popular, integrante de la Mesa
provincial de Organizaciones de Productores Familiares, Provincia de Buenos
Aires;

Representante de la Federacion de Cooperativas de Trabajo, Provincia de
Buenos Aires;

Representante de la Asociacion Civil Unién de Emprendedores, Provincia de

Buenos Aires;
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Presidente de la Federacion de Cooperativas y Mutuales de Mordn, Provincia
de Buenos Aires;

Representantes del Consorcio de Gestion Compartida para el Desarrollo Local,
Provincia de Buenos Aires;

Representante de la Fundacidon Arte y Esperanza, Provincia de Buenos Aires;
Directora del Area de Economia Solidaria de Céaritas Bahia Blanca, Provincia de
Buenos Aires;

Representante de la Feria del Lago, Ciudad de Bahia Blanca, Provincia de
Buenos Aires;

Representante de |la Fundacion Silataj, Ciudad de Buenos Aires;

Representante de la Red de Turismo Campesino de los Valles Calchaquies;
Representante de [a Asociacion El Arca, integrante de la Mesa provincial de
Economia Social, Provincia de Mendoza;

Referente de la Red de Economia Social del Sur, Provincia de Rio Negro;
Representante de la Fundacion Sintesis, Provincia de Santa Fe;

Representante de la Cooperativa Comercio Solidario, Provincia de Santa Fe;
Representante de la Cooperativa La Toma, Provincia de Santa Fe;
Representantes del Centro Agroindustria Urbana Social de Verdura, Provincia
de Santa Fe;

Representante de la Cooperativa Encuentro, Provincia de Santa Fe;
Representantes de Banquito Mangrullo, Banco Popular de la Buena Fe,
Provincia de Santa Fe;

Coordinador del Consejo Municipal de Economia Social y Solidaria (2008),
Municipio de Morén;

Coordinadora Unidades Econdémicas Solidarias, Direccién de Promocidn del
Empleo y la Economia Social (2008), Municipio de Mordén;

Coordinadora Unidades Econdmicas Solidarias, Direccion de Promocion del
Empleo y la Economia Social {2009), Municipio de Morén;

Director del Area Control de Gestién de la Subsecretaria de Economia
Solidaria, Municipio de Rosario;

Director de |la Direccidn Provincial de Desarrollo territorial y Economia social,
Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Santa Fe, y ex Subsecretario

de la Subsecretaria de Economia Solidaria del Municipio de Rosario;
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- Directora del Servicio de Orientacién para la Comercializacion, Subsecretaria
de Economia Solidaria, Municipio de Rosario;

- Director del Programa Agricultura Urbana, Subsecretaria de Economia
Solidaria, Municipio de Rosario;

- Director del Programa Produccién de Alimentos, Subsecretaria de Economia
Solidaria, Municipio de Rosario;

- Director del Programa Reciclado de Residuos, Subsecretaria de Economia
Solidaria, Municipio de Rosario;

- Representante de la Secretaria de Promocién Social, Municipio de Bahia

Blanca.

Las entrevistas realizadas se basaron en una guia de preguntas adaptada en
funcién del rol y las actividades que desarrolla cada interlocutor. Esta guia se
compone de un resumen del objetivo de la investigaciéon y las preguntas
propiamente dichas agrupadas en cuatro dimensiones: el problema colectivo que
aborda la politica en cuestion, los productos finales que ofrece la politica publica y
la participacion de la ESyS y de otras organizaciones locales en su etapa de disefio,
formulacion e implementacion. Se realizaron entrevistas que permitieron conocer
las diferentes dimensiones de las etapas de formulacion e implementacién de las
politicas publicas y entrevistas orientadas a identificar la participacion de los
actores locales, esencialmente entidades de la ESyS, en la implementacién de las

politicas.

Como fuente de datos secundarios se recurrid a informacion elaborada por

organismos publicos y privados:

- Fuentes documentales referidas al contexto socioecondmico que motivé la
creacion de las politicas bajo andlisis y a investigaciones, generales y
particulares, sobre la formulacién e implementacién de estos programas y
la participacion de los actores locales en estas etapas.

- Normas y regulaciones que institucionalizan la actividad de la ESyS y
definen los programas y acuerdos de actuacion politico-administrativos de

las politicas publicas bajo analisis.

Se trabajo con técnicas de recoleccion combinadas que permitieron triangular la
informacién para corroborar que la misma fuera viélida y confiable. La

triangulacion metodoldgica prevista permitié que las distintas técnicas de
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investigacion den lugar a diferentes conjuntos de datos como instrumento de
validacion. Ademads, esta técnica facilitd la identificacion de resultados no

esperados o factores contextuales ignorados.

Se realizd un analisis de contenido para el tratamiento de los datos cualitativos
obtenidos en entrevistas y documentos varios y se establecié un sistema de
categorias para la fase de andlisis buscando patrones en la informacion recogida
que permitieron elaborar una explicacién adecuada del enfoque de la ESyS que
adoptan las politicas publicas nacionales y la incidencia de los actores locales en la

etapa de implementacion de las mismas.

La seleccion de los casos analizados en este trabajo se realizé considerando la
existencia de areas municipales especificamente dirigidas a la Economia Social o
Economia Solidaria, responsables de la implementaciéon de las politicas nacionales
en el territorio y de la formulaciéon e implementacion de politicas publicas
municipales surgidas a partir de la interaccion de las organizaciones vinculadas a
la ESyS con el Estado local. Los casos seleccionados presentan diferentes dmbitos
de participacion de estas organizaciones locales en las etapas de formulacion y/o
implementacion de las politicas publicas nacionales y locales, lo cual enriquece el

analisis.
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CAPITULO 2: La construccion de las politicas publicas vinculadas a la

Economia Social y Solidaria

Cuando el desempleo, |la pobreza y los factores de exclusidn social que potencian
estos problemas son considerados como fenémenos estructurales, dindmicos y
susceptibles de ser afrontados politicamente, los poderes publicos pueden
intervenir mediante politicas activas de largo plazo. El reconocimiento politico de
un problema social como publico es un elemento constitutivo de la politica
publica, ya que una forma especifica del poder politico consiste precisamente en
la posibilidad de mantener fuera de la agenda publica determinadas cuestiones

sociales (Cravacuore, llari, & Villar, 2004).

La perspectiva de la exclusién social -focalizada en la multidimensionalidad de la
privacién y en sus procesos relacionales- contribuye a la comprensién de sus
causas y favorece el analisis empirico de ciertos aspectos de la pobreza
enriqueciendo los diagndsticos y disefios de politica publica. La exclusién social
adopta un caracter constitutivo cuando se refiere a situaciones de privacion, y un
caracter instrumental al dar cuenta de la existencia de carencias relacionales que
no tienen relevancia intrinseca pero pueden activar procesos de

empobrecimiento (Sen, 2000).

En Argentina, el desencadenamiento de la crisis politica hacia fines de 2001 obligd
al Estado a salir de su letargo y reconocer la grave situacion socioecondmica que
atravesaba el pais. Los sintomas de los problemas colectivos {caos monetario,
descontento y movilizacidon de la sociedad civil, entre otros) originaron el debate
en torno a la necesidad de la accidn publica. La definicién de los problemas
sociales de pobreza y desempleo y sus vinculos con la exclusién social, asi como la
identificacion de sus causas, fueron el resultado de una construccién social y
politica. A partir del afio 2003, una nueva definicién de los problemas sociales se
reflej6 en el disefio y formulacion de las politicas publicas nacionales, que
ampliaron su alcance al involucrar a nuevos actores locales e incorporar

referencias explicitas a la ESyS o a sus entidades especificas.

En este capitulo se describe el contexto socioeconémico en el que surgieron las
politicas publicas nacionales con referencia a la ESyS, los problemas que las

motivaron y aquellos que buscaron abordar, asi como las respuestas generadas
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por los gobiernos municipales en su interaccion con la sociedad civil. El andlisis se
complementa con el estudio de las iniciativas de un conjunto de actores sociales
movilizados en torno a las problemdticas de la pobreza, el desempleo vy la
exclusién social y de los ambitos de participacién creados por los gobiernos
locales en los municipios de Morén, Bahia Blanca y Rosario durante los primeros

afios de la década de 2000.

Para abordar empiricamente la descripcion del perfil socioeconémico de la
poblacion beneficiaria de las politicas publicas se propone un conjunto de
indicadores centrados en la dimensién econémica de la exclusién social utilizando
la informacion relevada por la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del
Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INDEC) en los aglomerados urbanos® en
los ultimos trimestres de los afios 2003 y 2010. El analisis busca entender algunos
desajustes o asincronias entre el disefio de las politicas publicas — analizadas en
detalle en el capitulo 3- y la configuracién de los problemas que estas pretenden

resolver.

1. Antecedentes de la crisis de comienzos del siglo XXI

La crisis econdmica iniciada en el altimo cuarto del siglo XX cuestioné la
continuidad del modelo de crecimiento y produccién apoyado en la teoria
keynesiana y el Estado de Bienestar a nivel mundial. En América Latina, esta
situacién se vio agravada por las bajas tasas de crecimiento del producto bruto
interno, la volatilidad de las condiciones macroeconémicas y la insercidn pasiva y
subordinada de la regién en el mercado mundial (Pochmann, 2007). La crisis
impulsé importantes transformaciones estructurales de la economia capitalista,
de los patrones de organizacidn politica en el plano internacional y de la relacién

entre el Estado y la sociedad (Subirats, 2005).

En la Argentina, este proceso acentuaria aquellos rasgos tipicos del resto de los
paises de América Latina, de los que antes el mercado de trabajo argentino se

diferenciaba (Altimir & Beccaria, 1999; Beccaria, 2004). La volatilidad de las

20 Entre el 2003 y el segundo trimestre de 2006 la EPH relevd a 28 aglomerados urbanos.
A partir del segundo trimestre de este ultimo afio la cobertura de la EPH se amplié a 31
aglomerados urbanos (San Nicolds y Villa Constitucién, Rawson y Trelew, y Viedma y
Carmen de Patagones).
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condiciones macroecondémicas erosiond la calidad del empleo y se origind un
proceso de informalizacién que evoluciond en la década del 80 arrastrado por la
fuerte caida del empleo registrado, la creacién de empleos de baja productividad
y una disminucidon absoluta del nimero de asalariados (Kritz, 1998). En estos afios,
las variables de ajuste del mercado de trabajo eran la productividad vy los salarios
reales por medio del aumento de precios. La hiperinflacion a fines de la década
del 80 destruyé por completo el sistema de precios internos y erosiond aun mas la
débil posicion del gobierno de turno. Los vaivenes econdmicos y la necesidad de
cambio condicionaron el comportamiento de los actores sociales en el siguiente
periodo. Las reformas econdmicas encaradas a inicios de la década del 90,
alimentadas por el clima intelectual de la época, tomaron fuerza de esta profunda
sensacién de fracaso colectivo y del fuerte poder politico del nuevo presidente

{Gerchunoff & Llach, 1998).

Durante estos afios el contexto macroeconémico estuvo signado por el “Plan de
Convertibilidad”, un programa de estabilizacién de precios basado en un régimen
cambiario con normas similares a las de una caja de conversién, complementado
con medidas legales orientadas a garantizar la consistencia entre el régimen
cambiario y las politicas monetarias. Este régimen formaba parte de un plan mas
amplio de reformas econdmicas y fue implementado durante los primeros afios
de la década definiendo un nuevo régimen econdmico y sus mecanismos de
operacion (Marshall, 1998). Esencialmente, sus modificaciones se concentraron
en la desregulacion de los mercados, la apertura comercial y financiera, la reforma
del Estado nacional, la privatizacion de los servicios publicos y la descentralizacién
del gasto publico social. El programa logré estabilizar los precios y bajar la
incertidumbre, lo que permitié la remonetizacién de la economia y la

recuperacién del crédito, ambas sujetas al stock de reservas internacionales.

Las profundas reformas estructurales de estos afios reforzaron el proceso de
destruccién de empleos precarios generados por la hiperinflacion de la década
anterior. La transnacionalizacién de la economia, el estancamiento del producto
bruto industrial y su retroceso en muchas dreas intensivas en mano de obra
llevaron al pais a una grave situacion de desempleo y pobreza, en la que el
mercado de trabajo mostrd su incapacidad para ubicarse como eje estructurante
de integracion social, como lo habia sido, aun con profundas distorsiones, hasta

fines de la década previa (Monza, 2002).
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El nuevo patron de desarrollo no favorecié la movilidad social ascendente ni la
distribucion mas equitativa de los ingresos, el patrimonio, el capital financiero y el
capital educativo. Por el contrarid, priorizd un conjunto de intervenciones de
corte neoliberal que escindieron los problemas de la sociedad de la configuracion
que iba adquiriendo la economia. La contracara del proceso de reforma del Estado
y de la economia nacional fue la creciente desproteccién de la poblacion debido a
la precarizacion del mercado de trabajo, con su consecuente efecto sobre el
bienestar de los hogares y la disminucién -en cantidad y calidad- de los servicios
de caracter universal brindados por el Estado y su traspaso hacia el sector privado

- - . - . , 21
(previsién social, educacién, salud, etcétera)”.

Las politicas sociales, apoyadas en la preocupacién por la transparencia en la
utilizacién de los fondos y con una confianza excesiva en la honestidad y el trabajo
territorial de las organizaciones sociales {Merlinsky & Rofman, 2004; Cravacuore,
llari, & Villar, 2004) modificaron su conceptualizacion y modalidades de
intervencion y financiamiento, confiandoles una mayor participacién en la gestién
de los proyectos sociales. Su objetivo de reducir el desempleo y la pobreza, sin
embargo, estuvo limitado por el escaso compromiso del gobierno en materia de
recursos (Marshall, 2004) y, en parte, por la gran desarticulacién y superposicién
de sus programas, lo que dificulté su control y auditoria (Repetto, 2002) a la vez
que facilito el desarrollo de redes verticales entre el gobierno nacional y las
organizaciones sociales encargadas de la ejecucion de los programas y su uso
discrecional en épocas electorales. Esta modalidad de intervencién redujo el papel
del Estado municipal en la formulacién e implementacidn de las politicas sociales
y la articulacion horizontal entre los actores publicos y privados del espacio local,
limitando por lo tanto el fortalecimiento de la trama socio-institucional local

(Merlinsky & Rofman, 2004).

En 1995, la crisis del “tequila” dejo en evidencia la grave situacidn socioeconémica
que transitaba la poblacién, con altas y crecientes tasas de desempleo y pobreza,
y la ineficacia de las politicas para generar mecanismos de inclusién social

desvinculados de la, entonces escasa, estabilidad y seguridad del empleo (Minujin

21 La nueva dinamica excluyente puso al descubierto un notorio distanciamiento en el
interior de las clases medias, producto de la transformacién de las pautas de movilidad
social ascendente y descendente, que acentud los procesos de polarizacién vy

vulnerabilidad social (Svampa, 2005).
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& Lopez, 1994). Las respuestas de intervencion social fueron focalizadas, dispersas
y fragmentadas {Acufia, Kessler, & Repetto, 2002; Repetto, 2002; Marshall, 2004),
compatibles con las exigencias de la estrategia econdémica vigente. Los municipios,
por su parte, se vieron forzados a gestionar las consecuencias sociales y
econdmicas de las recurrentes crisis externas que impactaron al pais y de las
politicas econdmicas del Estado central (Garcia Delgado, 1998). Al mismo tiempo,
el Estado nacional profundizé el proceso de transferencia de competencias y
funciones en materia de politica social, desde el gobierno nacional hacia las
provincias y municipios, sin una reforma institucional que dotara a estos niveles
de las capacidades y recursos necesarios para responder a las demandas vy

expectativas de la ciudadania (Garcia Delgado, 1998; Villar, 2004; Madoery, 2005).

2. Respuestas locales a la crisis y experiencias alternativas

En el contexto de crisis, algunos municipios comenzaron a asumir un nuevo rol en
la gestion de politicas sociales, ambientales y de promocion econdmica y de
empleo, lo que implico el replanteo del modelo de intervencién municipal y su
reorientacion hacia la promocién integral del desarrollo local. El municipio de
Rosario, por ejemplo, diseiid, financid y ejecuté —en algunos casos junto con
organismos privados de caracter local- programas dirigidos a promover la creacién
y/o fortalecimiento de micro y pequefios emprendimientos productivos®. En su
origen, las politicas municipales intentaron brindar una salida productiva a la crisis
social dentro de los limites que imponia la convertibilidad, puesto que las acciones
se concentraron en mejorar la competitividad de las economias locales en un

marco de fuerte restriccion fiscal (Villar, 2007).

La sociedad también generd numerosas respuestas alternativas e innovadoras
dirigidas a satisfacer necesidades y demandas sociales y politicas, movilizando
capacidades, redes, vinculos, saberes y recursos. Algunas de estas iniciativas
adoptaron formas asociativas de organizacion para la produccidén:

emprendimientos autogestionados individuales y asociativos, empresas

22 Entre las acciones desarrolladas se encontraban el Sistema Integrado de Promocidn y
Apoyo a Micro y Pequefias Empresas, en funcionamiento durante los afios 1997 y 2000, el
Vivero de Empresas Sociales y un Fondo de Emprendimientos Productivos que otorgaba

subsidios a emprendimientos locales para acciones de apoyo y asistencia técnica.
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recuperadas, huertas comunitarias; o bien concretaron experiencias
autogestionadas de intercambio: club del trueque, ferias francas identificandose
en algunos casos con los valores y principios de la Economia Social y Solidaria; o
canalizando los reclamos a través del movimiento de piqueteros o de las
asambileas barriales. En algunos casos, estas experiencias fueron promovidas por
organizaciones sociales que, a partir del acompafiamiento, la distribucién de
ayuda alimentaria y la gestion de subsidios, contribuyeron a mitigar los efectos de

la crisis socioecondmica.

La importancia de estas iniciativas no radicé en la relevancia de su actividad
econdmica, sino en su capacidad de formular e implementar acciones dirigidas a
resolver los problemas de pobreza y desempleo, re-significar el espacio publico y
contribuir a redescubrir y redefinir las formas de participacion ciudadana. El club
del trueque, por ejemplo, fue una experiencia de construccion social de moneda y
de mercado clave en el Partido de Mordn por su amplia presencia territorial y su
contribucidn al alivio de la situacion de exclusiéon de amplios sectores de la
poblacién, al promover la reactivacion de sus capacidades de trabajo y posibilitar

la satisfaccion de una parte de sus necesidades de consumo.

En otras localidades como Rosario y Bahia Blanca, durante los afios de crisis las
organizaciones sociales conformaron una amplia red de contencién social que
contribuyé a mitigar los altos niveles de pobreza y desempleo. Al mismo tiempo,
las empresas recuperadas —presentes en estas y otras ciudades- posibilitaron la
articulacion de distintos niveles de reclamos, entre los cuales el mas importante
fue la defensa de |la fuente de trabajo (Vuotto, 2011a). Desde entonces, todas
estas experiencias han constituido una manifestacién de la capacidad de la
sociedad de auto-organizarse y construir lazos sociales con objetivos que
trascienden el plano politico-institucional para intervenir también en el plano

econdémico y social.

La interaccién de estas experiencias con los actores publicos estuvo marcada por
la expresion territorial de la emergencia econdmica y social de fines de |la década
del 80 y la manifestacion heterogénea y fragmentada de sus demandas. Esta
situacion motivé que algunos Estados locales generaran dambitos politico-
institucionales de participacién de la sociedad civil. Las organizaciones privadas -
algunas como parte de la ESYS, otras como promotoras de sus principios y

practicas y otras como organizaciones sociales- encontraron en estos ambitos la
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posibilidad de negociar nuevos arreglos socioecondmicos con los gobiernos
municipales, que les permitieron incidir y/o generar normativas y programas de
apoyo a las organizaciones de la ESyS y/o a la poblacidon en situacidon de exclusion

social o vulnerabilidad.

No obstante, los municipios que conformaron ambitos de participacion orientados
especificamente a las organizaciones de la ESyS fueron poco numerosos y en
algunos casos no lograron mantener su continuidad. Las reglas institucionales” de
estos ambitos de participacion fueron heterogéneas y el grado de incidencia de
las organizaciones de la sociedad civil fue diverso. Es posible distinguir distintos
tipos de procesos que definen {a orientacidon de las politicas adoptadas en estos
ambitos, en funcion de la incidencia de las organizaciones en la etapa de

formulacion y de implementacion de dichas politicas.

En el proceso consultivo, la participacion de las organizaciones se limita a generar
propuestas, brindar opiniones y sugerencias para la formulacién de politicas
publicas que conciernen a sus intereses y necesidades y velar por el adecuado
cumplimiento de sus objetivos. Un prerrequisito de esta modalidad de
participaciéon es el acceso a informacién por parte de las organizaciones
interesadas. Si la participacion de las organizaciones es vinculante e implica un
trabajo en cooperacién (en partenariado) con el Estado, tiene lugar un proceso de
co-construccién de las politicas puGblicas (Vaillancourt, 2011). En este caso, las
organizaciones pueden incidir sobre los marcos generales de la accién publica: sus
objetivos estratégicos, el volumen de financiamiento, el marco regulatorio,
etcétera, pero no necesariamente participan en la etapa de implementacion y en

las decisiones que esta demanda.

En ambos procesos existe el riesgo de que el ambito de participacion, en lugar de
atender a la elaboracién de un proyecto integral y comprometido con la cuestion
publica y la situacién de la ESyS en el territorio, se transforme en un espacio para

la expresion de demandas o propuestas sectoriales. La construccion de un ambito

23 Definidas como estructuras, procedimientos y normas formales que determinan las
competencias y responsabilidades de los diversos actores y normas informales implicitas
compartidas por los miembros de una organizacion o comunidad. Estas Gltimas reflejan
sus sistemas de valores, simbolos, esquemas cognitivos y normas de comportamiento y
pueden llegar a sustituir la influencia de las reglas formales y ser incluso mas estables
(Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).
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de participacién orientado a la bisqueda de los fines y los intereses colectivos se
asienta en la capacidad del Estado de cooperar estrechamente con las
organizaciones dentro de una perspectiva de economia plural: en asociaciéon con
la sociedad civil, las organizaciones de la ESyS y los actores de la economia de

mercado (Pierre, 2005).

La co-produccién implica un proceso de negociacidn entre los diferentes actores
privados y el gobierno local para definir la estrategia de implementaciéon de una
politica publica y su operacionalizacion y puesta en marcha. Este proceso favorece
la democratizacion del Estado y de las politicas publicas en su dimension
organizacional (Vaillancourt, 2011), pero no esta exento de tensiones -producto
de asimetrias constitutivas de las relaciones entre los actores publicos y privados
con estatutos legitimados y recursos claramente diferenciados-, por lo que es
necesario que las organizaciones privadas posean coordinacién interna vy
capacidad de gestion para incidir y actuar efectivamente en esta etapa de [a
politica ptblica. La principal dificultad en los procesos de co-produccion radica en
la coordinacién entre el gobierno local y las organizaciones privadas y el
establecimiento de pautas claras para evaluar la eficacia de la gestion publica y

privada.

Cuando el proceso de participacion da lugar a la transferencia por parte del
Estado de las responsabilidades vinculadas a la implementacién de la politica
publica hacia las organizaciones privadas —en algunos casos, mediada por
intereses politico clientelares, pero siempre caracterizada por el escaso apoyo en
términos de recursos humanos, monetarios y politicos- (Pestoff, 2006) el dmbito
de participacidon resulta en la tercerizacion de las organizaciones privadas. Este
tipo de proceso, en vez de buscar una mayor democratizacion de la economia y de
la sociedad, se inscribe en una perspectiva neoliberal en la que la participacion de
las organizaciones privadas esta dirigida a suplir la retirada del Estado de sus
responsabilidades sociales (Rouillard, 2006). La relacion entre el gobierno local y
las organizaciones privadas se reduce a una subcontratacién mercantil que impide
construir y desarrollar sinergia entre las organizaciones publicas y privadas y
debilita su solidaridad y confianza y, consecuentemente, la cooperacion para el

desarrollo del territorio.

En la ciudad de Bahia Blanca, por ejemplo, el gobierno local creé en el afio 2000

por ordenanza municipal el Consejo Distrital de Politicas Sociales, convocando a

54



participar a universidades nacionales y organizaciones comunitarias (Caritas
Arquidiocesana, Accidon Bahiense Comunitaria, Federacion de Sociedades de
Fomento) en la coordinacidn e implementacién de las politicas sociales y
econdmicas en el Partido®*. En el afio 2003, las acciones de Caritas Bahia Blanca se
orientaron a fortalecer la actividad de emprendimientos productivos
autogestionados mediante aportes econdmicos, capacitacion y acompafiamiento
técnico, buscando la organizacidn territorial de los emprendedores. Dos afios
después, se generaron diversas instancias de didlogo entre Ias organizaciones del
territorio —entre ellas Céritas Bahia Blanca- para compartir objetivos y procesos de
trabajo y debatir su postura frente a las acciones y recursos del Estado. Estas
circunstancias convergieron en la firma de un convenio en el afio 2007 entre la
Secretaria de Promocién de la Municipalidad y Caritas Bahia Blanca que posibilité
la creacién de diversas lineas de trabajo dirigidas a la promocion y fortalecimiento
de la Economia Solidaria en el territorio. La participacién activa de Caritas Bahia
Blanca en el disefio, implementacidon y ejecucién de los programas, su vinculo con
otras organizaciones territoriales y el compromiso del gobierno municipal con
respecto a la aplicacion de recursos humanos, monetarios y politicos posibilité un
ambito de interaccién que compartié instancias propias de los procesos de co-

construccién y co-produccién.

Por su parte, el Consejo Municipal de Economia Social y Solidaria de Morén®
adopté un caracter consultivo, en el que cooperativas, mutuales vy
emprendimientos autogestionados individuales y asociativos convocados por el
municipio debatian acerca de los conceptos e intervenciones publicas que
definian y condicionaban el desenvolvimiento de la ESyS y su papel en el
desarrollo econdmico local. A partir de las sugerencias y propuestas del Consejo el
municipio cre6 diversos proyectos de intervencién y de legislacion de alcance

local. Este dmbito fue también un espacio en el que las organizaciones planteaban

24 Luego de la crisis del 2001 y a partir de los decretos provinciales n° 108/02 y 565/02
que crean los Consejos Consultivos en la Provincia de Buenos Aires, este espacio se

transformo en el Consejo Local Econdmico Social.

25 En el partido de Moron, la creciente presencia de experiencias de gestidén asociativa y/
0 autogestionadas en el territorio y el inicio de una nueva gestién de gobierno en el afio
1999 motivaron la creacidon del area municipal de Coordinacion de Cooperativas vy
Mutuales y, posteriormente, mediante ordenanza municipal, el Consejo Municipal de

Economia Social y Solidaria.
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sus problematicas e inquietudes al municipio a la par que fortalecian la idea de

pertenencia a un mismo proyecto de transformacion social®.

En estos procesos, los espacios de interaccion se desarrollaron de manera
desconectada de otros mecanismos de participacidén y no estuvieron abiertos a la

participacidon de otras organizaciones.

Un caso particular de interaccion de las organizaciones sociales con el Estado local
se presenté en la ciudad de Rosario donde, a partir de un acuerdo politico-
electoral”’, las organizaciones a través de sus representantes se hicieron cargo en
el afio 2003 de la direccion de la Subsecretaria de Economia Solidaria, creada ese
mismo afio bajo la drhita de la Secretaria de Promocién Social. No obstante el
compromiso de las organizaciones sociales, el drea no logrdé consolidarse como un
espacio de co-construccidon y co-producciéon de las politicas publicas locales
debido a que adoptd la dinamica propia de los dmbitos gubernamentales y no
desarrolié espacios de didlogo abiertos a la participacién de otras organizaciones
sociales, limitando su interaccion con otras organizaciones a actividades

puntuales?.

3. Sintomas de los problemas colectivos y reconocimiento politico

La crisis econdmica, social y politica se manifestéd con fuerza a fines de 2001.
Frente al caos monetario generado por la circulacién de diversas cuasi-monedas
provinciales y la inestabilidad del sistema bancario, altos indices de desocupacién

(22,4%) y pobreza (38% de las personas) y presiones de ajuste estimuladas por los

26 La actividad del Consejo cesd a comienzos del afio 2010 por decisidn unilateral del

municipio.

27 Las organizaciones sociales interactuaban —no sin conflictos- de manera articulada con
los actores publicos locales desde la década del 90, lo que les permitié establecer
acuerdos y lineas de trabajo con el Municipio durante los afios de crisis. En las elecciones
municipales del afio 2003, las organizaciones sociales participaron con una lista propia y
recibieron 8.000 votos que -mediante la ley de lemas entonces vigente- transfirieron al
partido socialista. Este apoyo fue clave para que este partido politico mantuviera la
gestion del gobierno municipal por un periodo mas.

28 Esta afirmacion surge de lo expresado por referentes de organizaciones y de
funcionarios municipales respecto a la ausencia de espacios de debate y consenso y a la
intermitencia del contacto {Ripoll, S. Entrevista Personal, 9 junio 2011; Vitta, M. Entrevista
Personal, 21 junio 2011)

56



e e T R A BN A A A A A A B B A A A A A A A B A A A A A A A A

organismos internacionales, la sociedad manifestd su descontento abiertamente a

través de amplias movilizaciones desde todos los sectores de la sociedad.

La respuesta a esta situacion, desde la esfera econdmica, fue una brusca salida de
la convertibilidad, una intensa devaluacion del peso argentino, la pesificacion de
los depdsitos en ddlares a una tasa de cambio arbitraria y de los créditos y deudas
en dolares de manera asimétrica y la cesaciéon de pagos de la deuda publica. La
devaluacidn modificd abruptamente los precios e ingresos relativos, rompié la
cadena de pagos en un contexto de aguda recesion {(Heymann, 2006; Damill,
Frenkel, & Maurizio, 2007) e implicé una fuerte pérdida de riqueza de los sectores
de bajos y medios ingresos. La contraccion de la actividad econdémica y Ia
consecuente caida en la demanda de empleo incrementaron los movimientos
hacia la inactividad y la desocupacion -en mayo de 2002, la tasa de desempleo era
del 26%- y quienes ya se encontraban desocupados vieron bruscamente reducidas
sus oportunidades laborales. Hacia fines de 2002, la pobreza alcanzaba al 57% de
la poblacion debido a las condiciones del mercado laboral y el brusco aumento del

nivel de precio de la canasta basica total (Cuadro 14 y Cuadro 15 del Anexo 1).

El proceso de transicién hacia la recuperacién econdémica comenzé a mediados
del afio 2002, no obstante las fuertes tensiones sociales y politicas vigentes. Esta
dinamica fue impulsada, en un primer momento, por una balanza comercial
positiva originada en la fuerte contraccion de las importaciones. El gasto interno,
que habia estado en continuo descenso, comenzé a recuperarse y el consumo
privado y la inversién comenzaron a liderar el proceso de crecimiento. La fuerte
variacién de los precios relativos a favor de los sectores productores de bienes
comerciables y la posterior aplicacidon de politicas econémicas que permitieron al
gobierno captar parte de los recursos generados por las exportaciones (controles
cambiarios, impuestos a la exportacidn, politica monetaria flexible e intervencién
estabilizadora del Banco Central en el mercado cambiario) aceleraron la
recuperacion econémica y social (Heymann, 2006; Damill, Frenkel, & Maurizio,

2007).

A partir del afio 2003, el gobierno nacional -liderado por el presidente Néstor
Kirchner hasta el aflo 2007- comenzd a aplicar una serie de reformas econdmicas
que algunos interpretaron como un nuevo modo de desarrollo {Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe segin Neffa, 2007) y otros como una

adaptacion del sistema institucional de la década anterior a las nuevas
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condiciones macroecondmicas, que no alterd el patron regresivo de distribucion
de los recursos econémicos y politicos (Lo Vuolo, 2007), ni la heterogeneidad
sectorial, ni la segmentacion del mercado de trabajo (Salvia, Comas, Ageitos,

Quartuli, & Stefani, 2008).

En estos anos el Estado adquirié mayor visibilidad, recuperé parte de sus
funciones de regulacién econdmica, redistribucion de la riqueza y atencién de
necesidades sociales y multiplicé sus intervenciones directas (Katz, 2010).
Asimismo, establecid una novedosa relacién con los movimientos sociales al
incorporar parte de sus reclamos directos en la agenda estatal, no sin efectos
sobre sus contenidos y el nivel de movilizacion y articulacién de las organizaciones

de los sectores populares (Cortés, 2008).

La exclusién y su incidencia en el desempleo y la pobreza cobraron importancia en
la agenda politica y en el discurso del gobierno nacional, que articulé el
desarrollismo con la perspectiva laboralista propia de la identificacion peronista
(Patrouilleau, 2009) alejandose de la ortodoxia neoliberal. Sin embargo, la disimil
concepcidn de los actores publicos y privados sobre los problemas sociales y la
definicion de sus causas también se tradujeron en las soluciones propuestas. El
unico elemento presente de manera recurrente en la vision del Estado nacional y
de la mayoria de las organizaciones sociales movilizadas en esos afios fue el

empleo.

El gobierno nacional planted el problema de la exclusion recurriendo tanto al
discurso redistributivo -que enfatiza la manera en que la pobreza material limita la
participacién social y el ejercicio de los derechos ciudadanos- como al de

. . s .- 129 sy . . .
integracién social”. Con este enfoque, la politica social se orienté a reforzar la

29 Levitas (1998, citado por Boardman, 2010) sostiene que existen, al menos, tres formas
de pensar la exclusion social, las cuales reflejan las complejidades y contradicciones de la
realidad y la amplitud de su uso en el diagndstico y la medicién del problema, asi como en
su aplicacion a la politica social. Una es el Discurso Redistributivo, que pone el énfasis en la
manera en que la pobreza -entendida como falta de recursos materiales- limita la
participacion social y el ejercicio de los derechos ciudadanos. La exclusién hace referencia
al proceso por el cual las personas son dejadas afuera de los sistemas sociales,
economicos politicos y culturales que determinan su integracion social. En este marco, la
pobreza material es la principal causa de exclusién social, junto a otras formas de
desigualdad. Otra es el Discurso de Clase Moral que pone el acento en las causas morales y
culturales de la pobreza, en el comportamiento de los individuos, especialmente su

dependencia de los beneficios publicos y sus incapacidades. Por Gltimo, estd el Discurso de
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participacién social de la poblacion excluida y su ejercicio de los derechos
ciudadanos, incluso de quienes se encontraban econdmicamente inactivos o se
dedicaban a producir para el autoconsumo, mediante transferencias monetarias y
en especie y la provisién de servicios. Una de las lineas de la politica social, en
particular, reflejé el discurso de integracién social al afirmar la centralidad del
empleo como medio de acceso a los bienes y servicios basicos que garantizan la
adquisiciéon de los derechos politicos, civiles y sociales que otorgan el estatus de
ciudadania, concibiendo al empleo no solo como el factor mas importante y
efectivo para salir de la pobreza material sino como un factor de integracion en si

mismo.

Tanto en el discurso como en el disefio de esta politica social el gobierno expresé
la intencidn de distanciarse de la [6gica paternalista, asistencialista e individualista
aplicada durante el decenio de los 90 por entender que niega al sujeto sus
derechos sociales. El encuadre tedrico de esa politica cuestiond, por un lado, la
capacidad de los programas focalizados de |a década del 90 para dar respuesta a
las necesidades de una poblacién que vio emporar progresivamente sus
condiciones de vida. Por otra parte, critic la escisién de la dimensién econdmica
y social implicita en el cardcter asistencial de la politica al restringir el campo de
intervencién a la cuestidén social sin cuestionar la dinamica econémica que la

genero (Merlinsky & Rofman, 2004).

A partir de este diagnéstico critico de los programas sociales de la década del 90,
la nueva agenda propuso reubicar el eje de la politica social en la persona, la
familia y la comunidad y formularla como una estrategia socio-productiva dirigida
a fortalecer y desarrollar las capacidades productivas de los sectores mds

vulnerables de la poblacion, elevar su nivel de ingreso y favorecer asi su inclusion

Integracion Social, cuya caracteristica central es la promocion de la integraciéon social a
través de la participacién de las personas en el mercado laboral. El emplec es entendido
no sélo como el factor mds importante y efectivo para salir de la pobreza material sino
como un factor de integracion en si mismo. No considera que ciertas formas de empleo no
promueven la inclusién social, sino que la limitan, coartando otras formas de participacién
social. Asimismo, tiende a subvalorar la contribucidon del trabajo no remunerado a la
inclusion social. Esta tipologia es una sobre-simplificacién de una realidad compleja y
multidimensional, que resume lo que diferentes enfoques priorizan como origen de la
exclusién social y su vinculo con la pobreza, pero es un instrumento particularmente Gtil

para el andlisis de las politicas sociales (Boardman, 2010).
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social. La conjuncién de los términos social y productivo intenté reflejar el cambio
en la esfera de intervencion de la politica, desde la distribucién secundaria del

ingreso hacia la distribucion derivada del proceso productivo.

La interaccidn estructurada entre los actores publicos y las multiples experiencias
econdémicas vigentes antes y después de la eclosidn de la crisis en el afio 2001
incidio en la incorporacidn en el aflo 2003 de algunas iniciativas, denominadas por
el Estado nacional como de Economia Social, en el espacio de las politicas
publicas. Diversos programas y leyes vinculados con la ESyS se sumaron a lo largo
del periodo 2003- 2010, contribuyendo a acentuar el cardacter socio-productivo de
las politicas sociales y ampliando el alcance de las politicas publicas a nivel

nacional para involucrar multiples actores con visiones divergentes sobre fa ESyS.

La evolucién de la actividad econémica acompafid este proceso con una tasa de
crecimiento anual promedio del 7%, inicialmente como consecuencia del cambio
de precios relativos producido por la devaluacién y la aplicacién de un conjunto
de politicas orientadas a estabilizar el mercado cambiario, contener la inflacién y
recuperar la estabilidad de las principales variables macroeconémicas™.
Posteriormente, el crecimiento estuvo impulsado por el contexto internacional
(incremento de los precios internacionales y baja de las tasas de interés
internacionales) y el aumento de la inversion -resultado de la reconstitucion de los
beneficios empresariales presentes y de las expectativas futuras (Heymann, 2006;

Damill, Frenkel, & Maurizio, 2007).

Este esquema impulsé la recomposicion del empleo, con la consiguiente
reduccion de la desocupacion y la subocupacion, y el aumento del salario real
promedio, lo que incididé en la reduccién sistematica de la pobreza, que pasé de
afectar al 54% de |la poblacion en el primer semestre del afio 2003 al 23,4% en
igual periodo del 2007. La aplicacion de politicas de ingreso, laborales y no

laborales, fue decisiva en este sentido: reiterados aumentos en el Salario Minimo,

30 Las politicas que configuraron el esquema macroeconémico argentino fueron: un tipo
de cambio real competitivo y estable, superavit fiscal y de la cuenta corriente del balance
de pagos, y una politica monetaria que procurd evitar la apreciacién del tipo de cambio
real, acumular reservas internacionales sin generar un efecto monetario expansivo,
facilitar la recuperacion de la liquidez y restablecer la salud del sistema bancario luego de
la crisis. Una politica crucial para la consolidacion de ese esquema fue la reestructuracién
parcial de la deuda publica en el afio 2005, que contribuy6 significativamente a viabilizar

el pilar fiscal del esquema (Damill & Frenkel, 2009)
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Vital y Mévil (SMVM), aumentos de suma fija de los salarios del sector privado,
incremento del valor minimo de las jubilaciones, continuaciéon del Programa
Jefesfas de Hogar (PJH), y aplicando otras politicas sociales y de empleo
destinadas a los sectores excluidos y vulnerables de la sociedad (Damill, Frenke!, &
Maurizio, 2007; Novick & Tomada, 2007). De esta forma, las condiciones de vida
de los asalariados mejoraron en relacién con el periodo de crisis, a pesar de que
su participacion en la distribucion del ingreso en el afio 2007 se encontraba por

debajo de la alcanzada en el afio 2001 (Basualdo, 2008).

La crisis financiera internacional que comenzé a mediados del afio 2007 afecto la
economia de los paises emergentes en la segunda mitad del afio 2008. Sin
embargo, en Argentina, los logros macroeconémicos y sociales de los afios previos
comenzaron a mostrar signos de deterioro o debilitamiento con anterioridad y
por razones de origen interno (evolucidn de la inflacion, manejo de la politica
fiscal, conflicto entre el gobierno y el sector agropecuario, entre otras) (Damill &
Frenkel, 2009). La desaceleracion de la economia impactd en algunos sectores de
la produccion manufacturera, en especial en la industria de autopartes y del
automovil, y en el sector agropecuario y provocé un cambio de tendencia en el
mercado de trabajo. La disminucién de la ocupacién en ciertas ramas de actividad
y el menor ritmo de crecimiento se reflejé también en el amesetamiento de los

salarios reales.

Aungue esta tendencia comenzd a revertirse lentamente a partir del cuarto
trimestre del afio 2009, el gobierno nacional retomé como eje de su discurso la
preservacion del empleo y, con este fin, negocid el sostenimiento de los puestos
existentes con empleadores y sindicatos, dispuso recursos de la seguridad social

. . 32 - -
para apoyar su continuidad 'y establecié el Programa de Ingreso Social con

31 Uno de los programas del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social con mayor
impacto inmediato en el sostenimiento del empleo de las cooperativas de trabajo en estos
afios fue el programa Recuperacion Productiva (RePro) (Cooperativista de “La Toma”,
Rosario, Entrevista Personal, 15 junio 2011; FACTA, Entrevista Personal, 20 mayo 2011). El
programa transfiere una suma fija mensual no remunerativa a las empresas en situacion
de crisis para completar el sueldo de la categoria laboral de sus trabajadores por un
periodo de hasta 12 meses. Hasta el afio 2012, esta suma fue de $600 mensuales por
trabajador. A pedido de las cooperativas de trabajo, este programa que inicialmente se
dirigia a empresas de propiedad individual se amplio para incluir a las cooperativas de

trabajo. En el afio 2010, este programa beneficid a un promedio mensual de 2.417
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Trabajo con el objetivo de crear puestos de trabajo para la poblacién en “extrema

vulnerabilidad socio-economica”.

La inclusion de la ESyS en el disefio de las politicas publicas se propuso contribuir
a abandonar el enfoque asistencial de las politicas sociales e incorporar una légica
centrada en la participacion social y el empleo como medio de acceso a los bienes
y servicios basicos. Sin embargo, en la practica, este incipiente cambio de
paradigma depende de la manera en que el Estado nacional reconoce
empiricamente a la ESyS y el papel que le otorga en la perspectiva de desarrollo
nacional. Estas cuestiones condicionan la capacidad de las organizaciones de la
ESyS de brindar acceso a sus miembros y/o comunidad a mecanismos claves para
evitar la exclusion social, crear empleo sostenible y promover la participacion

democratica y construccién de ciudadania.

En este marco, el presente trabajo busca responder si las politicas publicas
nacionales con referencias a la ESyS, vigentes durante el periodo 2003- 2010,
pretenden reducir la pobreza y el desempleo reconociendo la capacidad de la
ESyS de favorecer la inclusion social, la democratizacién de la economia y el
desarrollo territorial, o si consideran a la ESyS como un instrumento de politica
funcional sélo en términos de su contribucién a la generacion de empleo e
ingresos por parte de sectores socialmente excluidos. Asimismo, se plantea la
posibilidad de que, dado el cardcter territorial de las organizaciones de ESyS, su
participacion en las politicas publicas pueda dar lugar a multiples formas de
incidencia en las estrategias de desarrollo econdémico local, motivando o

reforzando procesos territoriales nuevos o pre-existentes.

4. Grupos destinatarios de las politica publicas

Las politicas publicas pueden ser entendidas como un conjunto encadenado de
decisiones y acciones resultantes de interacciones estructuradas y repetidas entre
diferentes actores, publicos y privados, implicados por diversos motivos en el
surgimiento, formulacidén y resolucién de un problema politicamente definido
como publico. Todo individuo o grupo social afectado por el problema colectivo al

que la politica publica pretende dar solucién es un actor, al menos potencial,

empresas, aportando al salario o remuneracién de 75.135 trabajadores (promedio

mensual).
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aunque no intervenga de una manera activa y visible en todas y cada una de las
etapas de la politica publica. Estos actores pueden ser clasificados en beneficiarios
finales, grupos-objetivo y grupos terceros (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone,

2008).

Los beneficiarios finales son las personas fisicas y juridicas a quienes el problema
colectivo afecta directamente y sufren sus efectos negativos. Pueden beneficiarse,
en mayor o menor grado y de acuerdo con los objetivos de la politica en cuestion,
de fa modificacion en la conducta de los grupos-objetivo. Sin embargo, las
consecuencias previsiblemente positivas de la politica publica puede diluirse entre

colectivos muy amplios.

Entre las politicas publicas bajo analisis, los beneficiarios finales comprenden a
diversas entidades de la ESyS y a personas fisicas. En este uitimo grupo se
encuentran los trabajadores desocupados en situacion de exclusion social o
vulnerabilidad que no perciben el seguro de desempleo formal y que tampoco
perciben prestaciones de pensiones, jubilaciones u otros programas sociales
(excepto programas alimentarios). A través de las politicas publicas, esos
trabajadores pasan a formar parte de cooperativas de trabajo o emprendimientos
unipersonales, familiares o asociativos. Este grupo de beneficiarios, ademas,
incluye a los trabajadores independientes® y a los trabajadores familiares sin
remuneracion en situacion de exclusion o vulnerabilidad, ocupados en
emprendimientos individuales, familiares o asociativos o en micro-

emprendimientos con relaciones de produccion capitalista.

Los grupos-objetivo estdn formados por personas fisicas y juridicas y las
organizaciones que las agrupan, cuya conducta es considerada por la politica
publica como la causa directa (o indirecta) del problema colectivo que intenta
resolver. La politica pUblica puede tener como objetivo modificar las decisiones y

acciones de estos grupos confiriéndoles obligaciones o derechos. Por ejemplo,

32 El conjunto de los trabajadores independientes se encuentra conformado por dos
categorias ocupacionales con caracteristicas sustancialmente diferentes: los trabajadores
por cuenta propia y los patrones o empleadores. El criterio basico que diferencia a ambas
categorias es si tienen a su cargo trabajadores en relacién de dependencia. De este modo,
los trabajadores independientes son considerados patrones o empleadores si
habitualmente contratan asalariados; en cambio, si no lo hacen y desarrollan su actividad

productiva para mds de un cliente son considerados trabajadores por cuenta propia.
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algunas politicas publicas buscan potenciar, ampliar o modificar el
comportamiento de instituciones gubernamentales, universidades publicas,
organizaciones sociales y entidades cooperativas y mutuales y sus organizaciones
de segundo grado para facilitar el acceso de los beneficiarios finales a bienes y

servicios.

Los grupos terceros incluyen al conjunto de personas, fisicas y juridicas, y
organizaciones que las representan, cuya situacion individual y/o colectiva es
modificada, positiva o negativamente y de manera mas o menos permanente, por
la intervencién de la politica publica. Cuando el cambio es positivo, las personas
son definidas como beneficiarios indirectos de la ejecucién de la politica publica,
cuando incide de manera negativa, a estas personas se las denomina afectados.
Esta categoria puede incluir a una gran variedad de personas y organizaciones,

que no siempre son definidas por la politica pablica en cuestion.

El nexo entre los actores publicos, los grupos- objetivo y los beneficiarios finales
supone un modelo causal -frecuentemente implicito, parcial e incierto- que
designa los grupos-objetivo que causan (in)directamente el problema colectivo y
los beneficiarios finales afectados por este problema (hipotesis causal). Ademas,
el modelo causal determina la modalidad de intervenciéon publica dirigida a
modificar las decisiones y/o acciones de los grupos-objetivo designados, de
manera que sean compatibles con los objetivos politicamente planteados
(hipotesis de intervencion). En este modelo, los grupos-terceros se encuentran en

la periferia de estos nexos (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).

Los actores publicos reconocen que las politicas publicas vinculadas con la ESyS
suponen que las causas de la problematica social (pobreza y desempleo) se
vinculan con (Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano, 2007a; Troisi,

A. Entrevista Personal, 12 abril 2007; Solis, M., Entrevista Personal, 28 abril 2011):

- la dificultad del sistema econdmico de generar empleos de calidad,

- la exclusion de ciertos segmentos de la sociedad del acceso a bienes y
servicios publicos ({vivienda, salud, educacion continua, seguridad,

participacion, etcétera),
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- la ausencia de condiciones institucionales que facilitan la inclusion
econdmica de un amplio espectro de trabajadores empleados en su propia

actividad productiva, y

- la recurrente e histérica negacidn del Estado de estos trabajadores como

sujetos de politica publica.

En algunos documentos oficiales, informes de evaluacién de los programas® vy
material surgido de entrevistas, los actores publicos sefialan que la falta de
capital, tecnologia, calificaciones y/o experiencia laboral que caracteriza a un
segmento de la poblacion, especialmente a los jovenes, agudizan atn mas la
problematica social (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2003; 2004; Secretaria de
Politicas Sociales y Desarrollo Humano, 2007a; Arroyo, D., Entrevista realizada por
Cynthia Srnec, 14 marzo 2011; Solis, M., Entrevista Personal, 28 abril 2011). El
conocimiento y las evidencias que apoyan este diagndstico son, sin embargo,
sumamente reducidos si se considera el desmantelamiento de las areas publicas
encargadas del andlisis, programacion, seguimiento y evaluacion de las politicas
publicas producido en forma recurrente en las Ultimas décadas (Martinez

Nogueira, 2012).

4.1 Poblacion beneficiaria de los programas: excluidos y vulnerables

En las politicas ptblicas del gobierno nacional las nociones de exclusién vy
vulnerabilidad aparecen para referirse tanto a la problematica que se busca
abordar como a la situacién que define a sus destinatarios. Aplicados en el campo
del diagnodstico social y la definicion de las intervenciones publicas, ambos
conceptos amplian el analisis de la pobreza, sus causas y efectos, sin quitarle

centralidad.

33 Debe sefalarse que los documentos de evaluacidon de los programas nacionales
disponibles al publico son escasos y poco homogéneos y la mayoria no puede clasificarse
como documentos de evaluacion formativa -orientado a la extraccidon de lecciones que
permitan mejorar su disefio e implementacion- o evaluacién sumativa —orientado a la
rendicién de cuentas al publico-, debido a que se limitan a la descripcidn del proceso de
implementaciéon y carecen de evidencia sdlida. Este es el caso de los documentos
elaborados como sintesis de la aplicacién del Programa Ingreso Social con Trabajo durante
los primeros semestres de los afios 2010 y 2011 y su informe de Ejecucion al primer
semestre de 2011 (Ministerio de Desarrollo Social, 2011).
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A continuacion se plantean algunas reflexiones en torno a los conceptos de
exclusion y vulnerabilidad y se consideran los aspectos que los posicionan como
categorias analiticas complementarias de l|la pobreza. Seguidamente, se
operacionalizan ambas nociones otorgando especial relevancia a la dimension
economica para caracterizar a la poblacién beneficiaria de las politicas publicas en
situacién de exclusidén y vulnerabilidad en los extremos del periodo bajo andlisis

(2003- 2010).

Las reformas econdmicas y cambios estructurales de las ultimas décadas han
modificado las pautas socioecondmicas de vinculacién en el mercado de trabajo y
han acentuado el caracter segregador de ciertos mercados (la tierra, la vivienda y
el crédito). Estas transformaciones, junto con los cambios en las pautas
socioculturales de distribucion de roles de género, de organizacion de los tiempos
y los espacios de la cotidianeidad, han incidido en los niveles de exclusion y
desigualdad (Subirats, 2005; Arriba Gonzélez de Durana, 2002). Producto de dos
tendencias auin mas generales -el postfordismo y la globalizacion- estos cambios
encuentran su mayor expresiéon en el ambito urbano, donde promueven un

proceso de creciente polarizacién socio-espacial.

Asi como no existe consenso con respecto a la definicién de pobreza® —segiin
Spicker (2009) es entendida al menos en doce sentidos especificos- tampoco
existe un enfoque Unico relativo a la exclusion. El concepto de exclusion amplia el
foco de analisis al enfatizar la naturaleza multidimensional, dinamica y relacional
de la polarizacién social (Boardman, 2010; Spicker, Leguizamoén, & Gordon, 2009)
e incluir factores y procesos —muchos de ellos intangibles- gue por su persistencia
en el tiempo pueden generar desventajas crénicas y severas entre los individuos
de una sociedad (Levitas, Pantazis, Fahmy, Gordon, Lloyd, & Patsios, 2007). De
esta forma, la exclusion remite a una amplia gama de problemas relacionados con
la realidad de los individuos y con estructuras, procesos y caracteristicas de la

sociedad que rigen el acceso diferenciado a derechos y oportunidades de los

34 Aun asi, generalmente se define la pobreza como la privacién de los insumos
materiales y mecanismos sociales, politicos y culturales que evitarian su reproduccion,
delimitada en términos cuantitativos en funcion de los ingresos y/o de la insatisfaccién de
un conjunto de necesidades (Gallo & Labrunée, 2005; Garcia A. |., 2009). Asi, el concepto
de pobreza identifica en forma homogénea a colectivos sociales heterogéneos, sin
ahondar en los procesos de orden causal que determinan tal condicion (Gallo & Labrunée,
2005).
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individuos y grupos que la componen (Levitas, Pantazis, Fahmy, Gordon, Lloyd, &

Patsios, 2007; Spicker, Leguizamén, & Gordon, 2009; Mallo & Rodriguez, 2009).

Las condiciones dptimas de inclusion son las que permiten a todos los miembros
de la sociedad acceder a bienes y servicios materiales y sociales adecuados, en
igualdad de condiciones y ejercer sus derechos econdémicos, sociales y culturales
{(Mallo & Rodriguez, 2009). La exclusion, por consiguiente, es la imposibilidad que
tienen las personas de una comunidad de acceder a mecanismos de desarrollo
personal y de insercidn socio-comunitaria y a sistemas preestablecidos de
proteccion, debido a “..la falta o denegacién de recursos, derechos, bienes,
servicios o capacidades para participar en relaciones y actividades normales, que
se encuentran disponibles para la mayoria de las personas de una sociedad.
Afecta tanto la calidad de vida de los individuos como la equidad y cohesién de la
sociedad en su conjunto” (Levitas, Pantazis, Fahmy, Gordon, Lloyd, & Patsios,

2007).

En términos normativos, esta definicion implica un juicio de valor respecto a qué
relaciones y actividades deben ser consideradas normales y cuales son los lazos
que unen al individuo, los hogares y los grupos con su sociedad inmediata. Las
respuestas cambian a lo largo del ciclo de vida de las personas y en el tiempo, a
medida que las expectativas y oportunidades se transforman. Aunque existe
consenso entre los autores al identificar las dimensiones que caracterizan la
exclusion refiriéndolas al ambito productivo (especialmente en el mercado
laboral), al institucional (derechos de ciudadam’a) y al de reciprocidad (estructuras
familiares y redes sociales y comunitarias), Percy y Smith (2000:9, citados por
Levitas et al., 2007) sugieren que la exclusion se expresa en siete dimensiones: la
economica (baja calidad del empleo, falta de ingresos), la social (situaciones de
calle, inseguridad, falta de justicia e inseguridad), la politica (falta de
empoderamiento, de derechos politicos, escasa participacion en los procesos de
decision publicos y privados), la comunidad (problemas de vivienda y de
degradacion ambiental), la esfera individual (problemas de salud mental y fisica,
bajo rendimiento escolar), la espacial (marginalizacién de grupos vulnerables) y la
grupal (concentracion de las caracteristicas anteriores en grupos particulares:

minorias étnicas, discapacitados, ancianos).

Diversos estudios a nivel mundial (Laparra, Obradors, & otros, 2007; Bayén &
Saravi, 2002; Wormald, Cereceda, & Ugalde, 2002; Hernandez Pedrefio, 2008;
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Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, 2009) abordan
empiricamente la definicién y caracterizacion de la poblacién excluida, haciendo
hincapié en alguna de sus dimensiones y proponiendo diversas formas funcionales
para su comparacion y medicién. Un claro ejemplo lo constituyen los indicadores
de Laeken utilizados por los Estados miembro de la Unidn Europea para evaluar su
avance en materia de inclusién social. Definidos y estructurados como indicadores
objetivos de resultado, estos indicadores abarcan cuatro dimensiones centrales:

ingreso, empleo, educacién y salud® (Laeken Summit, 2001).

En América Latina, a pesar de la creciente visibilidad del tema de la inclusion en
las agendas publicas nacionales, no existe aln consenso sobre los estandares de
inclusion mas pertinentes a la realidad de la region, que podrian ser empleados
como marco de referencia para el disefio de politicas publicas y para la
construccion de indicadores de exclusion e inclusion social (Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe, 2009). No obstante, la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe {2007) propone complementar las medidas objetivas de
bienestar con la légica del actor social, a través de indicadores que rescaten la
dimensién subjetiva de la cohesién social®®. Para medir las condiciones de

inclusion objetivas, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (2010)

35ingresos: Tasa de poblacién con bajos ingresos antes y después de la recepcion de
transferencias (con un umbral fijado en el 60% de la renta mediana); distribucién del
ingreso; persistencia de renta baja (tomando como base el 60% de la renta mediana);
brecha de la renta baja mediana (diferencia entre el ingreso mediano de los pobres y el
umbral del 60% de la renta mediana). Empleo: cohesién regional; tasa de desempleo de
larga duracidn; nifios (0-17 aflos) que viven en hogares en los que no trabaja ninguno de
sus miembros; adultos (18-59 afios) gue viven en hogares en los que no trabaja ninguno
de sus miembros; brecha de empleo de los inmigrantes. Educacién: personas que
abandonan prematuramente la ensefianza y no siguen ningun tipo de educaciéon o
formacién; estudiantes de 15 afios con bajo rendimiento en las pruebas de lectura. Salud:

esperanza de vida al nacer; auto-percepcion del estado de salud.

36 Segun Mallo & Rodriguez (2009) y la Comisidén Econdmica para América Latina y el
Caribe (2007), la cohesidén social tiene una vertiente objetiva, vinculada a factores
estructurales y susceptible de medicién a través de indicadores de inclusion o exclusién, y
otra subjetiva, vinculada a la percepcion que los miembros de la sociedad tienen de la
misma. Estas percepciones individuales se derivan de la confianza en las instituciones
publicas y privadas, el capital social, el sentido de pertenencia y solidaridad, la aceptacidon
de normas de convivencia, la disposicién a participar en espacios de deliberacién y

proyectos colectivos, las percepciones de titularidad efectiva de derechos, entre otras.
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desarroll6 un sistema de indicadores que incluye medidas de distancia o brecha®’

y medidas relacionadas con las instituciones™ y el sentido de pertenencia®®.

La modalidad de insercion laboral constituye un pilar basico de inclusién en las
sociedades modernas porque influye decisivamente en el nivel y distribucién del
bienestar material de la poblacién, especialmente en América Latina donde los
regimenes de bienestar social han tenido un alcance limitado. Tres aspectos que
caracterizan el modo de insercion en el mercado de trabajo son: la condicién de

actividad, la calidad de la ocupacion o desocupacion y el nivel de ingreso.

En este sentido, para la poblacién desocupada (uno de los segmentos de la
poblacion beneficiaria de las politicas publicas bajo anilisis) la exclusién esta
vinculada con la privacion material, pero también -en un sentido instrumental-
con el desempleo de larga duracién (DLD)*. El DLD supone problemas de
(re)insercion en el mercado de trabajo cada vez mayores conforme se prolonga
debido generalmente al deterioro de los conocimientos y habilidades productivas.
Ademsds, el DLD afecta la autoestima de las personas, sus expectativas a futuro y
sus relaciones personales, factores que también condicionan la insercion de los

trabajadores desocupados en el tiempo.

37 Los indicadores de distancia o brecha se refieren a las condiciones materiales de vida,
el acceso a ciertos derechos basicos y a los medios y oportunidades necesarios para el
desarrollo de las potencialidades de los miembros de la sociedad. Son una expresién
visible de la operaciéon de los mecanismos de inclusidn-exclusién e incluyen las siguientes
dimensiones: pobreza e ingresos, empleo, proteccién social, educacién, nuevas

tecnologias de informacion y conocimiento, salud y consumo y acceso a servicios bdsicos.

38 Los indicadores de institucionalidad consideran las acciones desarrolladas por los
distintos actores institucionales, que pueden tener repercusiones en la estructura de
oportunidades, en la acumulacién de ventajas y desventajas y en los procesos y resultados
de inclusién- exclusion. Incluye las siguientes dimensiones: Funcionamiento de la

Democracia, del Estado de Derecho y del Mercado y Politicas Publicas.

39 Los indicadores de pertenencia captan expresiones psico-sociales y culturales que dan
cuenta de los grados de vinculacién e identificacion ciudadana con respecto a la sociedad
en su conjunto y a los grupos gque la conforman, y que pueden incidir en las reacciones y
percepciones de los actores en relacidon a las modalidades especificas de operacidn de los
mecanismos de inclusién- exclusion. Incluye las siguientes dimensiones Multicuituralismo
y No Discriminacidn, Capital Social, Participacién Ciudadana, Expectativas de futuro y

Movilidad social e Integracion y Afiliacion social.

40 Aquel que se prolonga de manera ininterrumpida por un afio o mas.
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Entre la poblacion ocupada, la calidad del empleo influye decisivamente en los
niveles de privacién material, pero también en el acceso a mecanismos
relacionales objetivos y subjetivos que condicionan la inclusidn social. De la
revision de la bibliografia, surgen diversos indicadores para medir la calidad del
empleo entre los trabajadores no asalariados —otro de los grupos beneficiarios
finales de las politicas publicas analizadas-. Algunos indicadores reflejan
dimensiones que caracterizan de forma constitutiva la calidad del empleo y otros
refieren a factores que pueden desencadenar procesos de empobrecimiento
desde el ambito laboral. Entre los primeros se incluyen indicadores como los
ingresos, las horas trabajadas, el nimero de empleos, la ubicacién del trabajo
como reflejo de la dimensién salud y seguridad laboral y los beneficios no
salariales. Entre los indicadores que identifican la existencia de carencias
relacionales se encuevntra el acceso a la seguridad social, al crédito, la
capacitacién, a tecnologias adecuadas y a informaciéon de marketing (Weller &
Roethlisberger, 2011; Messier & Floro, 2008; Marull Maita, 2010). Katzman
(2002), en particular, sugiere analizar la situacién laboral de los trabajadores
independientes a partir de su acceso a las prestaciones sociales basicas, su
participacién en asociaciones profesionales y los cambios en su trayectoria
laboral, pero también a partir de las condiciones en las que realizan su actividad

economica y el caracter mas o menos familiar de su empresa.

En este trabajo se adoptan tres variables para medir [a calidad del empleo de los
trabajadores independientes y familiares (trabajadores no asalariados) basandose
en la informacion relevada de manera sistematica por la Encuesta Permanente de
Hogares del INDEC: el ingreso de la ocupacion principal en relacién al SMVM, el
acceso a algun tipo de cobertura médica privada —variable proxy de la inscripcidon
en el Régimen Simplificado para Pequeiios Contribuyentes- y la tenencia de algun

activo productivo como maquinarias, equipos, locales y/o vehiculos™. Estas

41 Al elaborar sus indicadores de cohesién social, la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (2010) incluye entre los empleos de baja calidad a todos aquellos que se
desarrollan en empresas con hasta 5 trabajadores {microempresas) -independientemente
de su categoria ocupacional-, al empleo doméstico y a los trabajadores independientes no
calificados (cuenta propia y familiares no remunerados sin calificacién profesional o
técnica). Sin embargo, esta como otras definiciones de la calidad del empleo no son
adecuadas si se pretende captar la heterogeneidad de situaciones laborales que se

presentan al interior de los emprendimientos individuales, familiares o asociativos, ya que
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variables reflejan, por un lado, el nivel de privacion de los trabajadores
independientes y familiares con relacion al salario minimo que perciben los
trabajadores formales y, por otra parte, carencias rélacionales que condicionan su
estabilidad laboral y desempefio en el mercado (salud y tenencia de activos
productivos). De esta forma, se consideran excluidos de la esfera econémica los
ocupados no asalariados en situacion de pobreza, pero también quienes poseen
ingresos de su ocupacion que no superan el SMVM, no cuentan con activos

productivos y no acceden a cobertura médica.

Al relacionar la poblaciéon econémicamente activa en funcién de estos criterios
con el nivel de ingreso familiar se observa que a fines del afio 2003 -cuando
comienzan a implementarse las primeras politicas publicas asociadas a la ESyS- la
exclusion econdmica afectaba el 79% de los trabajadores desocupados y el 44%
de los trabajadores ocupados no asalariados. El ciclo de crecimiento econdmico
que siguidé a la devaluacion de la moneda argentina y las politicas publicas
implementadas por el gobierno nacional redujeron de manera significativa el
deterioro de las variables sociales {(desempleo, pobreza, indigencia) induciendo
una disminucién de la tasa de trabajadores desocupados y ocupados no
asalariados en situacion de exclusiéon econdmica en torno al 39% y el 16%,

respectivamente (Grafico 1) (Cuadro 16 y Cuadro 17 en el Anexo 1)*%.

Sin embargo, las graves consecuencias sociales y econdémicas de la crisis
motivaron la ampliacién del alcance de las politicas publicas implementadas a
partir del afo 2003 para incluir a un creciente sector de la poblacién

econdmicamente activa afectada por situaciones de vulnerabilidad®. Esta es

debido a su tamafio y/o la ausencia de legislacién adecuada a sus caracteristicas, los

empleos que alli se desarrollan serian a priori clasificados como de baja calidad.

42 Si se utilizan datos no oficiales del indice de Precios al Consumidor (IPC- Buenos Aires)
para actualizar la Canasta Basica Total, los trabajadores excluidos de la esfera econdmica
en el afio 2010 representaban el 53% en el caso de los desocupados y 20,6% en el caso de

los ocupados no asalariados.

43 El concepto de vulnerabilidad fue desarrollado inicialmente por Caroline Maosser
(“asset vulnerability approach”) y utilizado como marco de varias investigaciones
realizadas por el Banco Mundial. Su contribucién mas valiosa ha sido considerar a los
hogares pobres como agentes activos en la superacién de su situacién a través de la
movilizacién de sus recursos. Kaztman (2002) amplia este enfoque al colocar mayor
énfasis en las raices estructurales de las situaciones de vulnerabilidad y en la relacién

dindmica entre estos recursos y los cambiantes requerimientos de las estructuras de
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entendida como el debilitamiento de los mecanismos de integracion social que
tiene su origen en la interaccion de factores -internos y externos- que aumentan
la probabilidad de que individuos o colectivos sufran contingencias que deterioren
de manera permanente su bienestar. Los factores internos son los recursos de
que-disponen los individuos, grupos o comunidades y las diversas estrategias de
accion que les permiten desplegar para responder a las estructuras de
oportunidades de acceso al bienestar, asociadas al funcionamiento del Estado, el
mercado y la comunidad (factores externos) en un territorio y tiempo

determinado {(Kaztman, 2002).

Los recursos comprenden aspectos tales como los activos fisicos (los medios
usados para reproducir la vida en el hogar y obtener ingresos), los activos
humanos (cantidad y calidad de la fuerza de trabajo del hogar y el valor agregado
en inversiones en educacion y salud) y activos sociales {atributo colectivo que
incluye redes y lazos de confianza y reciprocidad articuladas en redes
interpersonales) (Busso, 2001). Las estrategias, por otra parte, refieren a las
diferentes formas de relacion y sociabilidad que las personas desarrollan como
modalidades de accién colectiva, lo que incluye la familia, el capital social, los
sindicatos, las empresas, los movimientos sociales y los partidos politicos
(Golovanevsky, 2007), pero también a la movilizacién y diversificacion de sus
activos y la creacién de diversos tipos de seguros formales e informales frente a

los riesgos.

oportunidades de acceso al bienestar. Este es el enfoque que adopta este trabajo,
haciendo hincapié en el nivel de analisis microsocial de los individuos y sus hogares. La
novedad de este enfoque es que pone en el centro del debate la articulacion entre los
recursos, sus formas de reproduccion, el uso de estrategias diferenciadas y la
conformacion de escenarios socioecondémicos y politicos bajo responsabilidad de los
gobiernos locales, nacionales y diversas instancias internacionales. A partir de la
interrelacién de estos aspectos se pueden identificar rasgos de vulnerabilidad para
determinados grupos de poblacién y territorios, combinando los niveles micro (estrategias
de los individuos y hogares), meso {organizaciones e instituciones) y macro (estructura
social y patrén de desarrollo: mercado, estado y sociedad) para explicar la reproduccién
de los sistemas de desigualdad y desventajas sociales (Kaztman, 2002; Busso, 2001). Gallo
y Labrunée (2005) advierten acerca del riesgo de focalizar el discurso de la vulnerabilidad
en la correspondencia entre activos y estructura de oportunidades, lo que puede llevar a
transferir a los grupos vulnerables la responsabilidad por su propia situacién, dejando de

lado los procesos sociales que dan origen a estados cada vez mas graves de desposesion.
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La nocion de vulnerabilidad se solapa con la definicién que adopta la exclusién
social en su caracter instrumental. Sin embargo, a diferencia de los estudios de
medicion de la inclusién- exclusion que buscan la multidimensionalidad en el
analisis, la mayoria de los estudios vinculados a la vulnerabilidad se focalizan en fa
dimension econdmica. Garcia (2009) propone distinguir las situaciones de
inclusion plena de las situaciones de vulnerabilidad a partir del ingreso de los
hogares, considerando como vulnerables a la pobreza a aquellos hogares que
poseen ingresos entre 1 y 2 veces por sobre la linea de pobreza®™. Otras
dimensiones de la vulnerabilidad se vinculan con la modalidad de insercion laboral
—condiciéon de actividad y calidad del empleo- y su intensidad depende de
atributos tales como el nivel educativo, el acceso a la salud, la tenencia de la

.. 5
vivienda, entre otros™.

En funcidon de estos criterios —nivel de ingreso y duracién del desempleo o calidad
del empleo, segin el caso- y exceptuando a los trabajadores en situacién de
exclusion, se observa que en el cuarto trimestre del afio 2003, el 15% de la
poblacién desocupada se encontraba en situacion de vulnerabilidad (incluye a los
desocupados por un periodo de entre 6 y 12 meses), mientras que entre la
poblacién ocupada no asalariada este porcentaje llegaba al 40%. Hacia fines del

afio 2010, el porcentaje de trabajadores desocupados en situacion de

Iu

44 Los indicadores de Laeken miden el “riesgo de pobreza”, considerando que se
encuentran en esta situacion aquellas personas que viven en hogares cuyo ingreso esta
por debajo del umbral fijado en el 60% de la renta mediana. En cambio, Monza (1999)
define a un hogar como vulnerable si se ubica entre los tres primeros deciles de la
distribucion del ingreso, o si ubicandose en los deciles cuarto a séptimo, el 50% o mas de

sus ingresos provienen de inserciones ocupacionales inestables o de baja calidad.

45 Para conocer las caracteristicas, en términos de activos y oportunidades, de los
diferentes sectores de la sociedad afectados por situaciones de vulnerabilidad durante la
década del 90 en el aglomerado Gran Buenos Aires, Bayon y Saravi (2002} centran su
analisis en tres dimensiones de la vulnerabilidad: la pobreza, el desempleo y la
desproteccion social. La intensidad de estas situaciones es medida en funcién de la clase
ocupacional (combina la posicién en el mercado de trabajo y en la unidad de produccién) y
el nivel educativo de la poblacidn. Wormald y otros (2002) analizan las estrategias y
activos desplegados por la poblacién urbana de la Region Metropolitana de Santiago de
Chile para enfrentar la carencia relativa de recursos y de oportunidades sociales que
amenazaron sus niveles de bienestar social durante la década del 90. La investigacion
utiliza indicadores del nivel educativo, el acceso a la salud, los ingresos, la tenencia de la
vivienda, la calidad del empleo (estabilidad, seguridad social, horas de trabajo, calificacion)

y otras medidas relevadas a partir de entrevistas individuales.
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vulnerabilidad aumenté cerca de 14 puntos porcentuales pero dado que el
desempleo cayo 7 a lo largo del periodo, en relacion a la poblacion
econdmicamente activa el nivel de vulnerabilidad entre los desocupados se
mantuvo en torno al 2%. Entre la poblacién ocupada no asalariada, sin embargo,
la poblacion en situaciéon de vulnerabilidad aumenté considerablemente (15
puntos porcentuales) ya que a pesar de que la calidad del empleo mejoré, este no

alcanzé niveles de calidad altos {Grafico 1) {Cuadro 16 y Cuadro 17 en el Anexo 1).

Grafico 1: Poblaciéon econémicamente activa (%) en situacion de exclusion y
vulnerabilidad segtin condicion de actividad. 2003y 2010
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH, INDEC.

Por ultimo, se debe mencionar como beneficiarios finales de las politicas publicas
a la poblacidon pobre o vulnerable por ingresos que aunque no se encuentra
buscando trabajo manifiesta su disposicion de trabajar si se le presentara la
oportunidad. Este grupo representaba menos del 1% de la poblacion inactiva,
pero mientras que en el afio 2003 el 70% era miembro de un hogar pobre y el 24%
de un hogar vulnerable por ingresos, en el afio 2010 el 11% estaba en situacion de

pobrezay el 25% en situacién de vulnerabilidad.
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Poblacién desocupada

A fines del afio 2003, la alta proporcién de trabajadores desocupados en situacién
de exclusion (79%) reflejaba la extendida pobreza y el deterioro del mercado de
trabajo. El 66% de los trabajadores desocupados tenia ingresos por debajo de la
linea de pobreza, porcentaje muy superior a la media nacional (48%), y el 36% se
encontraba desempleado desde hacia mas de un afio. A este conjunto se sumaba
el 15% de los trabajadores desocupados en situacién de vulnerabilidad por

ingresos y/o por duracién del desempleo.

Siete afios después, este colectivo (excluidos y vulnerables) representaba el 68%
de los trabajadores desocupados: el 15% tenia ingresos familiares por debajo de la
linea de pobreza (frente al 10% a nivel nacional), el 19% se encontraba
desempleado por mas de un afio, el 4% sufria ambas situaciones y el 29% se

encontraba en situaciéon de vulnerabilidad (Cuadro 16 y Cuadro 17 en el Anexo 1).

Durante los primeros afios de recuperaciéon econdmica (2003-2005), 1a sensible
reduccién de la pobreza estuvo asociada con una caida mas intensa de la tasa de
desempleo entre la poblacion de menores ingresos que en el promedio de la
poblacién econémicamente activa (SEL, 2005). Sin embargo, a fines del afio 2010,
el desempleo continuaba afectando mayoritariamente a aquellos trabajadores
con ingresos por debajo de la linea de pobreza. Un ordenamiento del total de la
poblacién urbana relevada por la EPH segln el ingreso per capita familiar,
muestra que en ese afio el 53% de los trabajadores desocupados se encontraba
en los primeros tres deciles®® y el 93% de este grupo tenia ingresos que no
superaban dos veces la linea de pobreza, o sea se encontraba en situacion de

exclusion o vulnerabilidad por ingresos®’ (Gréfico 2).

46 Sin incluir a la poblacidn sin ingresos situada en el decil 0.

47 Si la Canasta Basica Total se actualiza en base a datos no oficiales {(IPC Buenos Aires), en
los primeros tres deciles de ingreso se concentra el 73% de la poblacién desocupada en

situacion de pobreza y vulnerabilidad.
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Grafico 2: Distribucidn de la poblacion desocupada (%) segun decil de ingreso
per capita familiar. 2003y 2010

24
22
20
18
16
14
12
10

Poblacién desocupada (%)

O N B OV

0 2 4 6 8 10

Decil de ingreso per capita familiar e 2003 il 2010

Fuente: Elaboracién propia con datos de fa EPH, INDEC.

En cuanto a los trabajadores desocupados de larga duracion, el analisis por decil
muestra que su participacién disminuye en los extremos (Grafico 3). Los
trabajadores pertenecientes a hogares sin ingresos no tienen la posibilidad de
permanecer desocupados por mucho tiempo, mientras que aquellos con altos
ingresos poseen, por lo general, una densa red de relaciones que les permite

insertarse con relativa rapidez en el mercado laboral.
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Grafico 3: Distribucién de la poblacion desocupada de larga duracién (%) segun
decil de ingreso per capita familiar. 2003 y 2010
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH, INDEC.

A continuacién se considera la estructura de la poblacién desocupada en situacion
de exclusién o vuinerabilidad a partir de su edad, género, nivel de educacién y
categoria ocupacional de su ocupacion previa. Conocer la estructura interna de los
trabajadores desocupados en situacion de exclusién y vulnerabilidad permite
considerar la definicién gue adoptan los programas bajo analisis en la seleccién de

sus beneficiarios.

Existe, en términos generales, una relacion inversa entre la tasa de desempleo vy la
edad de los individuos debido a los problemas que encuentran los jovenes para
insertarse en el mercado de trabajo. En los afios analizados, la tasa de desempleo
entre los jovenes (menores de 30 afios) fue muy superior a la tasa de desempleo
general, pero aun mayor fue la tasa de desocupacién entre aquellos jovenes en
situacién de pobreza o vulnerabilidad por ingresos (Gréfico 4). La poblacién joven
representaba el 57% de la poblacidn desocupada en situacidn de exclusion y
vulnerabilidad en el afio 2003 y el 58% en el afio 2010 y alrededor de un tercio no

contaba con experiencia laboral previa.
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Grafico 4: Tasa de desempleo general y de los jévenes {%) segln nivel de
ingreso. 2003 y 2010
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH, INDEC.

El DLD, por el contrario, afectd mas al segmento de trabajadores mayores de 51
afios que a los jovenes en los afios analizados, aun cuando la tasa de trabajadores
DLD mayores de 51 afios se redujo del 47% en el afio 2003 al 37% en el afio 2010.
La proporcidn de trabajadores DLD entre los 51 y 60 afios de edad se mantuvo, sin
embargo, en torno al 42%. Ademas, se observa una mayor participacion femenina
entre los DLD, la gue se mantuvo practicamente invariante en los peridos

analizados.

Aunque la tasa de empleo guarda una correlacion fuertemente positiva con la
cantidad de afos de estudio, la tasa de desempleo practicamente no muestra
cambios hasta el nivel superior. Sin embargo, a medida que el nivel educativo
aumenta, disminuye la exposicién al desempleo y aumenta la probabilidad de
encontrar un empleo formal y obtener ingresos mas altos {SEL, 2005). Un nivel
educativo bajo aumenta la exposicion a la exclusién y la vulnerabilidad: en el afio
2003, el 98% de la poblacion desocupada que no habia alcanzado el secundario
completo se encontraba en situacién de exclusién o vulnerabilidad. En el afio

2010, esta situacion afectaba al 70% de la poblacién desocupada con un bajo nivel

78



- W e W W W W W W W W W W W WU WYV W YW YT W W W W W W W " WU WD WP W e  w

de educacién formal® (Gréfico 5). Dado el bajo perfil educativo de este colectivo,
en particular del segmento en situacion de exclusion, no es sorprendente la
dificultad que afrontan estos trabajadores para competir por empleos estables y

de buena calidad.

Gréfico 5: Porcentaje de trabajadores desocupados excluidos y vulnerables por
nivel de educacion. 2003 y 2010
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH, INDEC. 1: Sin instruccidn; 2: Primaria
incompleta, 3: Primaria Completa, 4: Secundaria Incompleta, 5: Secundaria Completa, 6:
Superior Universitaria Incompleta, 7: Superior Universitaria completa.

Tanto en el afio 2003 como en 2010, la mayoria de la poblacién desocupada en
situacion de exclusion o vulnerabilidad (por ingresos y por duracién del
desempleo) se habia desempefiado como empleado o no contaba con experiencia
laboral previa, mientras que solo el 15% en el afio 2003 y el 7% en el afio 2010
habian trabajado de manera independiente o como trabajador familiar sin
remuneracion. Ademsds, el 68% en el aio 2003 y el 63% en el afio 2010 de esta
poblacion habian trabajado en pequefias empresas (con no mas de 5

trabajadores).

48 Si se utilizan datos no oficiales para estimar la Canasta Bdsica Total, el porcentaje de
excluidos y vulnerables entre la poblacion desocupada con bajo nivel de educacién era del
88%.
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La tasa de trabajadores desocupados provenientes de empleos no registrados fue
muy alta en los trimestres analizados, tanto entre la poblacion excluida vy
vulnerable como entre los trabajadores desocupados ‘plenamente incluidos’. En
el afio 2003, el 86% de los trabajadores desocupados pobres provenian de
empleos no registrados y el 64% de los trabajadores con ingresos familiares que
duplicaban la linea de pobreza {ni pobres ni vulnerables) se encontraban en esta
situacién. Asimismo, el 89% de los trabajadores DLD se habia desempefiado en un
empleo no registrado y entre el resto de los desocupados este porcentaje
alcanzaba al 79%. La tasa de participacion del empleo no registrado disminuyd

hacia fines del afio 2010.

La segmentacion del mercado de trabajo en Argentina, donde los seguros sociales
estan limitados al empleo estable formal, limita fuertemente su nivel de
cobertura. El acceso al seguro de desempleo contributivo - Gnico instrumento que
ofrece el Estado nacional- se encuentra restringido a trabajadores formales con
cierta antigliedad en el empleo, por lo que no alcanza a los segmentos mas
vulnerables de la poblacién activa, como los jovenes sin experiencia laboral o los
trabajadores con empleos intermitentes. En los periodos bajo andlisis la
proporcién de trabajadores desocupados que accedié a este beneficio no superé
el 2% y entre la poblacidn desocupada en situacién de exclusion o vulnerabilidad
solo el 6% contaba con ingresos provenientes del seguro de desempleo, de
jubilacién o pensién o algtin subsidio o ayuda social en el afio 2003. En el afio

2010, este porcentaje ascendio al 15%.

Al analizar los aglomerados urbanos a los que pertenecen los casos analizados en
este estudio, se observa que en los correspondientes al Municipio de Bahia Blanca
y Rosario el porcentaje de la poblacion desocupada en situacién de exclusién en el
afio 2003 era superior a la media urbana. En el afio 2010, aunque a nivel pais, la
proporcién de trabajadores desocupados en situacion de exclusion disminuyo casi
a la mitad, en el aglomerado de Bahia Blanca-Cerri se mantuvo en torno al 52%,
por encima de la media y de los valores del Gran Rosario y los Partidos del Gran

Buenos Aires (Cuadro 1).
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Cuadro 1: Poblacion desocupada en situacion de exclusion y vulnerabilidad (%)
en los aglomerados urbanos Bahia Blanca-Cerri, Gran Rosario y Partidos del
Gran Buenos Aires. 2003 y 2010

2003 2010

Aglomerados Urbanos
Excluidos | Vulnerables | Excluidos | Vulnerables
Bahia Blanca- Cerri 90,0 9,3 52,3 20,4
Gran Rosario 90,5 8,4 37,3 38,4
Partidos del Gran Buenos Aires 79,4 15,0 32,4 31,6

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la EPH-INDEC

En sintesis, en el afio 2003 la mayoria de los trabajadores DLD se encontraba
entre la poblacién pobre, a pesar de que porcentualmente esta situacion afectaba
mas a las personas en los deciles de ingresos medios. En el afio 2010, el DLD
afecté a una menor proporcién de desocupados vy, por lo tanto, junto con la caida
de la tasa de desempleo, involucré a un ndmero significativamente menor de la

poblacién econdmicamente activa (1,7%).

El desempleo en general, por otra parte, continud afectando mayoritariamente a
los trabajadores miembro de hogares en situacién de pobreza o vulnerabilidad
por ingresos caracterizados por un bajo nivel de educacién formal -y por lo tanto,
con mayores dificultades para competir por empleos de buena calidad- y sin
experiencia previa inmediata para desempefarse como trabajadores
independientes. La exclusién y vulnerabilidad afectd a todos los grupos etarios,
pero fueron los trabajadores jovenes los mas perjudicados por esta situacién —
representaban alrededor del 57% de la poblacién excluida y vulnerable- y los que,
ademas, padecieron mayores tasas de desempleo. Al bajo nivel educativo de esta
poblacion se sumé la falta de experiencia laboral de un tercio de los trabajadores

jovenes.

Poblacion ocupada

Los trabajadores independientes y familiares sin remuneraciéon conforman un
sector heterogéneo en el que el cuentapropismo surge como componente central,
tanto por su participaciéon sectorial {93%) como por su importancia en la

estructura ocupacional argentina con respecto a paises como Australia, Francia,
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Bélgica, Israel, entre otros, donde el cuentapropismo comprende a no mas de una

décima parte de la poblacién ocupada (Lepore & Schleser, 2006).

En el altimo trimestre del afio 2003, cuando los trabajadores independientes y
familiares aun representaban el 26% de la poblacién ocupada, el pais entré en un
proceso de recuperacion economica con efectos notables sobre los niveles de
empleo. Luego de siete afios de crecimiento de la economia y del empleo la
proporcion de trabajadores independientes y familiares en relacién con la fuerza

laboral ocupada disminuyd alrededor de 3 puntos porcentuales {Cuadro 2).

Cuadro 2: Poblacién ocupada segun categoria ocupacional (%). 2003y 2010

Categoria ocupacional 2003 2010
Patron 3,9 4,1
Cuenta propia 20,6 18,0
Obrero o empleado 73,9 77,2
Trabajador familiar sin remuneracion 1,6 0,7

Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH, INDEC.

El colectivo de trabajadores independientes y familiares abarca a patrones en
grandes y pequefias empresas, trabajadores por cuenta propia (no cautivos)® y
trabajadores familiares sin remuneracion con muy disimiles ingresos y
calificaciones. La heterogeneidad de situaciones socio laborales de estos
trabajadores implica, a su vez, una muy desigual distribucion de los riesgos
economicos y sociales. Mientras en el afio 2003, el 40% de los patrones se
encontraba en situacién de pobreza o vulnerabilidadvpor ingresos, entre los
cuentapropistas y trabajadores familiares este porcentaje llegaba al 70% y 80%
respectivamente. En el ailo 2010, la pobreza y vulnerabilidad por ingresos de este
colectivo disminuyd, pero las brechas entre categorias ocupacionales
continuaban. La pobreza y vulnerabilidad afectaba al 11% de los empleadores, al

23% de los trabajadores familiares y al 28% de los cuentapropistas.

49 la categoria trabajador por cuenta propia cautivo es considerada una forma de trabajo
informal por diversos estudios (Lindenboim & Serino, 2001; Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, 2007).
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Aunque existe una estrecha correlacion entre desemplec y pobreza, en el
mercado de trabajo argentino la posesién de un empleo por parte de los
miembros de un hogar no es condicién suficiente para que este supere la
privacion material. La existencia de situaciones de pobreza y vulnerabilidad por
ingreso entre la poblacién ocupada introduce como cuestion central de la
inclusidon plena no solo la posesion de un empleo -aunque esta es la primera
condicion- sino también su calidad. A fines del afio 2003, alrededor del 75% de la
poblacion ocupada no asalariada se desempefiaba en empleos de calidad media o
baja: el 46% pagaba una cobertura médica, el 56% percibia ingresos laborales
superiores al SMVM (promedio del cuarto trimestre del 2003: $290) y casi el 63%
contaba con algun tipo de activo productivo (en su gran mayoria maquinarias y/o
equipos). La imposibilidad de este colectivo de encuadrarse en los marcos
normativos vigentes que, en el caso del Régimen Simplificado para Pequefios
Contribuyentes le daria acceso a una obra social, dificulta su vinculo con el sector

productivo estructurado.

En términos de categoria ocupacional, alrededor del 60% de los patrones poseen
empleos de calidad, cerca del 64% de los cuentapropistas tiene empleos de
calidad media y el 55%-56% de los trabajadores no familiares empleos de calidad

baja.

Al examinar la distribucién de la poblacion bajo anélisis en funcién de la calidad de
su empleo y su posicién en la distribucién del ingreso per capita familiar, surge
con claridad la relacién entre ambas variables. En el tercer trimestre del afio 2003,
el 70% de los trabajadores con empleos de baja calidad se ubicaban en los
primeros tres deciles de ingreso y en los tres deciles del extremo opuesto de la
escala se encontraba el 61% de los ocupados en empleos de calidad. Los
trabajadores no asalariados con un empleo de calidad intermedia estaban
representados, con una diferencia de tan sélo 7 puntos porcentuales, en todos los

deciles de ingreso (Grafico 6).
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Grafico 6: Poblacion ocupada no asalariada (%) segun calidad del empleo y decil
de ingreso per capita familiar, 2003*

Ocupados no asalariados (%)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Decil de Ingreso per capita familiar =#==Baja =#Media =uhe=Alta

Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH, INDEC. *Excluye a la poblacién ocupada
sin ingresos

En el cuarto trimestre del afio 2010, el 25% de la poblacién ocupada no asalariada
se encontraba en situacion de pobreza o vulnerabilidad por ingreso™. Asimismo,
la proporcion de ocupados no asalariados con empleos de baja calidad disminuyd
6 puntos porcentuales con relacion a igual periodo del afio 2003 debido al
aumento relativo de la poblacién con activos productivos (en 13,6 puntos
porcentuales) y con acceso a cobertura de salud (en 9,6 puntos porcentuales). La
proporcion de la poblacién con ingresos de la ocupacidn principal superiores al
SMVM del trimestre ($1.740), sin embargo, retrocedié 8 puntos porcentuales
debido, en parte, al acelerado aumento del SMVM (incluso por encima de la

inflacion no oficial).

La baja capacidad contributiva de muchos de los trabajadores independientes, la
falta de incentivos adecuados para la adhesion al sistema jubilatorio y la
incapacidad estatal de hacer cumplir la obligatoriedad de las cotizaciones son
algunos de los factores que explican que alrededor del 63% de estos trabajadores
no realizara aportes regulares al sistema jubilatorio. La evasion en el pago de

aportes no se restringié a los ocupados cuyas unidades productivas estaban fuera

50 En base a datos no oficiales, se estima que el porcentaje de ocupados no asalariados

pertenecientes a hogares en situacion de pobreza o vulnerabilidad ascendia al 45%.
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del conjunto de las normas y reglamentos establecidos para el desarrollo de las
actividades econdmicas vy laborales (normativa contable, administrativa,
previsional, entre otras), sino que también se extendié a aquellos trabajadores
independientes en unidades productivas formales {Ministerio de Trabajo, Empleo

y Seguridad Social, 2007).

Al analizar cada grupo decilico, se observa que la mejora de la calidad del empleo
alcanzé mayoritariamente a la poblacién en los primeros tres deciles de ingreso,
que paso de una calidad baja a media. La mejora de la calidad del empleo de la
poblacién en los deciles intermedios (del 4 al 9), por el contrario, alcanzé a una
menor proporcién de la poblacién que pasé de un nivel bajo o medio a un nivel,
en la gran mayoria de los casos, alto. Casi el 70% de los trabajadores con empleos
de baja calidad se ubicaba en los primeros tres deciles de ingreso, mientras que
en los ultimos cuatro deciles de ingreso se concentraba casi el 77% de los

ocupados en empleos de calidad (Grafico 7).

Grafico 7: Poblacién ocupada no asalariada (%) segtin calidad del empleo y decil
de ingreso per capita familiar, 2010

Ocupados no asalariados (%)

Decil de Ingreso per capita familiar  =#=Baja «if+Media =d==Alta

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH, INDEC. *Excluye a la poblacidon ocupada
sin ingresos

Asi como la baja calidad del empleo se concentraba en los primeros tres deciles
del ingreso per capita familiar, es alli también donde la proporcién de

trabajadores no asalariados sin cobertura de salud privada superaba ampliamente
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la media de la poblacion no asalariada y triplicaba aquella de los tres deciles mas
altos de ingreso. Aln cuando el porcentaje de trabajadores con acceso a este
servicio se incrementd a fines del afio 2010 para todos los grupos decilicos, la
brecha de participacidon entre los primeros y los Gltimos tres deciles pasé de 3,2 a

4,5 puntos porcentuales.

El acceso a activos productivos, por otra parte, también se encuentra
intimamente relacionado con la posicién en la distribucién del ingreso. A lo largo
del periodo, la proporcién de trabajadores con activos productivos aumento 14
puntos porcentuales. Este incremento se manifestd principalmente entre los
trabajadores de menor ingreso y, en particular, entre aquellos ubicados en el
primer quintil donde la proporcién de trabajadores no asalariados con activos

productivos pasé de 44% a 64%.

Las referencias anteriores remiten a la poblacidon beneficiaria de las politicas
publicas bajo analisis, que incluye a todos los trabajadores por cuenta propia no
cautivos y a los trabajadores familiares y patrones ocupados en micro-
emprendimientos (con hasta 5 trabajadores) en situacion de exclusiéon o
vulnerabilidad. En el afio 2003, esta poblacidn representaba el 81% de los
trabajadores independientes y familiares, la mitad se encontraba excluida
(mayoritariamente por ingresos) y la otra mitad en situacion de vulnerabilidad
debido principalmente a la baja calidad de su empleo. Siete afios después, la
poblacidn beneficiaria representaba el 70% de los trabajadores independientes y
familiares: la exclusion afectaba al 12% de estos trabajadores y la vulnerabilidad al

58%, principalmente la vinculada a la calidad del empleo®™.

51 Si se estima la poblacion excluida y vulnerable por ingresos en el afio 2010 con datos
del IPC no oficial, la poblacién beneficiaria alcanza al 72% de los trabajadores ocupados no
asalariados. A pesar de que el aumento en términos globales no es significativo, la
proporcién de trabajadores excluidos y vulnerables por ingresos es del 44% contra el 25%

que supone la estimacioén oficial.

86



w W W W W W v U T T W T W VW W W W WUY W W U WYY W WU WU WY YU W D W

Cuadro 3: Poblacion beneficiaria segin categoria ocupacional y nivel de
inclusion-exclusion social {%) 2003 y 210

]

Categoria 2003 2010

Ocupacional Excluidos Vulnerables Excluidos Vulnerables
Patrén 5 3 1 8
Cuenta propia 43 42 15 72
Trabajador famili
_ra ajador anjlf iar 4 3 5 5
sin remuneracion

Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH, INDEC

Alrededor del 86% de la poblacion destinataria de las politicas publicas eran
trabajadores por cuenta propia ocupados en emprendimientos individuales
{alrededor 60%) o con no mas de 5 trabajadores (alrededor del 20%). Hacia el afio
2010, la participacion de este grupo en la poblacion destinataria no varid, pero a
diferencia del afio 2003 -cuando la proporcién de excluidos y vulnerables era
similar- el 15% se encontraba en situacion de exclusién y el 72% en situacién de
vulnerabilidad®®. Los patrones sélo representaban alrededor del 8% de esta

poblacion y los trabajadores familiares el 7% en el afio 2003 y el 4% en el 2010.

La edad promedio de los trabajadores independientes es mayor que la de los
trabajadores asalariados, debido a que la participacién en el empleo total de los
independientes es mayor a edades mas avanzadas. Una de las razones que podria
explicar dicho comportamiento es la mayor exclusiéon del mercado laboral
asalariado que se produce a partir de los 65 afios, lo que convierte el trabajo
independiente en una oportunidad para la generacién de ingresos, o al interés de
obtener condiciones mas flexibles de insercién laboral (horarios flexibles y
adaptacidon de las jornadas laborales). Sin embargo, entre los trabajadores
independientes y familiares, la poblacién excluida se distribuye a lo largo de la
poblacién entre 18 y 50 afios de edad (69% en el afio 2003 y 73% en el afio 2010).

La vulnerabilidad, por otra parte, aunque abarca a una gran proporcion de la

52 Calculado con el IPC no oficial, la participacién de los trabajadores por cuenta propia en
la poblacién destinataria no varia pero su distribucion entre excluidos y vulnerables es de

35% y 61% respectivamente.
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poblacién entre 50 y 60 afos (23%) se distribuye de manera relativamente

homogénea entre la poblacion en edad activa central.

La proporcion de mujeres entre los trabajadores independientes y familiares es
menor que la de varones (66%). Esto se debe, en parte, a la insercidén ocupacional
por sectores econdmicos, mayoritariamente en comercio y construccion. En el
segmento de los trabajadores vulnerables, los varones representan alrededor del
63% y entre aquellos en situacién de exclusidn la proporcién se mantuvo en torno

al 68%.

Cuando se atiende la posicion en el hogar de los trabajadores independientes y
familiares excluidos y vulnerables se observa que en su mayoria se trata de
personas con responsabilidades familiares relevantes en sus hogares de
pertenencia. En efecto, alrededor de un 56% eran jefes de hogar, en tanto que un
22% eran conyuges. Los hijos componen, por su parte, alrededor de un 18% de

esta poblacion.

Entre la poblacidn destinataria de las politicas puiblicas, solo el 20% de los
trabajadores tienen socios o familiares asociados y en el 91% de los casos es una
sociedad convenida de palabra, mayoritariamente de caracter familiar (entre el
82% y el 84% en los periodos analizados). En los micro-emprendimientos el
trabajo humano es el factor de producciéon determinante para el logro de la
competitividad y el capital social. No obstante, el 52% de los trabajadores
independientes y familiares en el afio 2003 y el 45% de este grupo en el afio 2010
no habian terminado el secundario. Entre los trabajadores excluidos y vulrerables
este porcentaje alcanzaba al 72% y 49%, respectivamente, en el cuarto trimestre
del afio 2003. En el afio 2010, el porcentaje del primer grupo se redujo al 66%,

pero entre la poblacion vulnerable aumenté 3 puntos porcentuales.

Si bien en términos generales se advierte un aumento de la calidad del empleo a
medida que se incrementa el nivel de instruccion, la proporcién de trabajadores
con empleos de calidad s6lo aumenta en forma sustancial entre los ocupados con
educacion superior completa. Entre los trabajadores que no completaron la
escuela secundaria la baja calidad del empleo (baja y media baja) registra una
elevada incidencia {(58% en 2003 y 56% en 2010), mientras que entre los que
cuentan con 12 o mas anos de educacion fa baja calidad del empleo afecta a

menos de un tercio de los trabajadores (el 29% en 2003 y el 26% en 2010).
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La limitacidon mas fuerte de la educacién como instrumento para la movilidad, sin
embargo, es que no logra quebrar ciertas barreras que vienen dadas por el nivel
socioecondmico del hogar. A igualdad de educacion, una persona que pertenece a
una familia pobre, gana mucho menos que una persona que es parte de una
familia rica. Esto no solamente se da en todos los tramos de educacion, sino que —
con la excepcidn parcial del ultimo peldano- la disparidad crece a medida que se
asciende en esa escala. Lo que sugiere que las redes de contactos pueden ser mas

importantes que las credenciales individuales (SEL, 2005).

En los tres aglomerados urbanos a los que pertenecen los casos analizados en este
trabajo, el porcentaje de la poblacién ocupada no asalariada en situacién de
vulnerabilidad en el afio 2003 era menor al promedio urbano nacional, mientras
que el porcentaje de poblacion excluida era superior en el Gran Rosario y los

Partidos del Gran Buenos Aires y levemente menor en Bahia Bianca- Cerri.

Cuadro 4: Poblacion ocupada no asalariada en situacién de exclusion y
vulnerabilidad en los aglomerados urbanos Bahia Blanca-Cerri, Gran Rosario y
Partidos del Gran Buenos Aires (%). 2003 y 2010

2003 2010
Aglomerados Urbanos : 3
Excluidos | Vulnerables Excluidos | Vulnerables
Bahia Blanca- Cerri 39,0 29,2 12,5 30,0
Gran Rosario 48,4 30,1 13,4 30,1
Partidos del Gran Buenos Aires 44,5 31,8 20,0 29,6

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la EPH-INDEC.

En sintesis, entre el afo 2003 y el 2010 el porcentaje de trabajadores ocupados no
asalariados en situacion exclusién social disminuyd debido a mejoras en el nivel
de ingreso. No obstante, el porcentaje de la poblacién en situacion de
vulnerabilidad aumento debido a que los mayores niveles de ingreso no fueron
seguidos por mejoras equivalentes en la calidad del empleo. Esta ultima mejord
particularmente entre la poblacién ubicada en los dos primeros deciles de ingreso,
pero esta poblacion es la que concentra la mayor proporcion de los empleos de

baja calidad.
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En cuanto a las caracteristicas de la poblacidn en situacion de exclusion y
vulnerabilidad prevalecen las personas adultas, de género masculino, que no han
finalizado el nivel secundario y con responsabilidades familiares vinculadas a la
condicién de jefatura. En su mayoria se trata de trabajadores por cuenta propia
que se desempefan en emprendimientos individuales, con empleos de baja o
media calidad debido a la falta de cobertura médica, el bajo nivel de ingreso en
relacion al SMVM vy la falta de activos productivos. En el dltimo trimestre del afio
2010, la proporcion de trabajadores con activos productivos era mayor que a fines
del afic 2003, especialmente entre la poblacién en el primer quintil de ingresos
per capita familiar. Pocos trabajadores pudieron, sin embargo, generar un ingreso
mayor al SMVM del momento, aunque en el afio 2010 una gran proporcién habia

mejorado su ingreso laboral en relacién al SMVM del afio 2003°2.

4.2 Las organizaciones de la Economia Social y Solidaria como poblacion

beneficiaria y grupo-objetivo

Como se indico, las politicas puablicas analizadas en este trabajo tienen como
poblacién beneficiaria y grupo-objetivo a las personas en situacion de exclusién y
vulnerabilidad y a un diverso espectro de organizaciones sociales y productivas
identificadas con los principios y practicas de la ESyS. La caracterizacién de estas
organizaciones y de los sectores de actividad involucrados en el disefio de las
politicas publicas permite comprender su importancia en relacién con la creacion
de empleo, la movilizacion de recursos y/o la generacién de tejido social y

comunitario.

Una de las formas de organizacion que con mayor recurrencia aparece en el
disefio de las politicas nacionales es la cooperativa de trabajo v,
consecuentemente, sus organizaciones de segundo grado. Otras entidades
comprendidas en las politicas publicas son las asociaciones y fundaciones, en
particular aquellas dedicadas a la promocion social y comunitaria ~turismo
comunitario o campesino, comercio justo, mercados asociativos- y a las finanzas
solidarias. La Figura 3 ilustra la posicion de estas y otras organizaciones
{(universidades, municipios, instituciones microfinancieras de capital privado,

etcétera) que forman parte de los grupos-objetivo de las politicas publicas bajo

53 incluso si se actualiza el valor del SMVM del afio 2003 con el IPC no oficial.
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andlisis, segun su actividad econdmica, sus objetivos y su estructura

organizacional y asociativa, considerando:

- los principios y valores que expresan en sus practicas, lo cual depende de la
claridad de sus objetivos y formas de organizacion. Por ejemplo, algunos
emprendimientos asociativos desarrollan su actividad en el marco de la

ESyS, pero muchos otros reproducen précticas tradicionales;

- el grado de formalidad de su estructura organizacional y, por lo tanto, de su
estructura asociativa y democratica en el caso de las organizaciones de la

ESyS;

- el principio economico que prevalece en el desarrollo de su actividad

(mercantil, redistribucion o reciprocidad) segun el origen de sus recursos.

Figura 3: Ubicacién de las organizaciones de la Economia Social y Solidaria
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- Précticas acordes con los principios y valores dela ESS

Algunas practicas inciertas en relacion a los principios y valores de la ESS

Practicas mayoritariamente no vinculadas a los principios y valores de la ESyS

Fuente: Elaboracion propia en base a Ninacs (2002)

Segun registros del Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES),
el nimero de cooperativas de trabajo creadas anualmente a lo largo del periodo
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2003- 2010 se multiplicd por diez entre puntas, registrandose 2.820 entidades
solo en el aho 2009. Este crecimiento aparente del sector se debid,
principalmente, a la utilizacion de la forma cooperativa como instrumento de
organizacion de la poblacién beneficiaria en diversas politicas sociales. Alrededor
del 71% de las cooperativas de trabajo creadas entre los afios 2003 y 2007
corresponden a organizaciones impulsadas por programas sociales, en su gran
mayoria en el sector de la construccidon de viviendas (INAES, 2008). Sin embargo,
el dinamismo del sector se expresd con mas intensidad en la segunda mitad de la
década del 90 con diversos casos de ocupacion de empresas en quiebra por parte
de los trabajadores que adoptaron la forma cooperativa para su organizacion. En
el afio 2010, eran 205 las empresas o fabricas recuperadas en funcionamiento, las

que ocupaban un total de 9.362 trabajadores>* (Ruggeri, 2010).

Las estructuras colectivas de apoyo de la ESyS ofrecen asistencia a sus entidades
miembro en los diferentes estadios de sus ciclos de vida, gestionan ante
diferentes niveles de gobierno y grupos de representacion politica y de presion
recursos econdomicos, cognitivos, juridicos que representen los intereses de las
organizaciones-miembro y buscan incidir en los procesos, resultados y efectos de
las politicas sociales para que estos no comprometan ni la independencia ni la
sostenibilidad de las organizaciones de la ESyS (Spear, 2000). Las cooperativas de
trabajo, en particular, estan representadas por diversas instancias de segundo
grado entre las que se destaca por su caracter nacional la Federacién Argentina de
Cooperativas de Trabajadores Autogestionados (FACTA), conformada en el afo
2006 como herramienta organizativa de las empresas recuperadas que
cuestionaban la legitimidad del Movimiento Nacional de Empresas Recuperadas,
que las nucleo originalmente. FACTA representa a 60 cooperativas de trabajo de
todo el pais y se propone lograr una institucionalidad que contemple a la unidad
del cooperativismo de trabajo con el conjunto de la clase trabajadora. El
organismo representativo de las cooperativas de trabajo a nivel nacional es la
Confederacion Nacional de Cooperativas de Trabajo (CNCT), la cual representa a
25 federaciones regionales y sectoriales, integradas por 3.000 cooperativas de

trabajo del pais representantes de unos 30.000 trabajadores asociados (Vuotto,

54 £l informe sdlo releva aguellas empresas recuperadas que, independientemente de su

forma juridica, se encuentran gestionadas por sus trabajadores.
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2007). Esta entidad promueve el intercambio de informacidn y el desarrollo de
relaciones entre organizaciones primarias para consensuar proyectos y coordinar
acciones, como fue en su momento la elaboracion y promocién del proyecto de
reforma de la ley de Concursos y Quiebras vy, en la actualidad, el proyecto de una

ley especifica para las cooperativas de trabajo.

Por otra parte, aungue no es posible estimar el nUmero de organizaciones que
desarrollan actividades de promocién social, comunitaria y/o de finanzas
solidarias en el pais, es innegable el creciente dinamismo que han adquirido en los
ultimos afios si se observa su actividad a través de las diversas federaciones, foros
permanentes, mesas y redes urbanas y rurales, de alcance local y regional, que las
involucran. Entre las redes especificamente identificadas con la ESyS se encuentra
la Red Buenos Aires Siembra Economia Social y Solidaria (BASESyS), la Red de
Empresas Sociales Argentinas (REDESA), la Mesa Local de Actores por la Economia
Social de Quilmes y la Red Gesol, entre otras. También existen redes sectoriales
vinculadas con el Comercio Justo (Red Tacuru, Red Argentina de Comercio Justo),
las Finanzas Solidarias (Red de Gestion Asociada FEECOOTRA- FACTA, la Red
Conurbano Sur, la Red Tejiendo Esperanzas, Red de Bancos Populares de la Buena
Fe), la Comunicaciéon (Foro Argentino de Radios Comunitarias), la agricultura
(Mesa provincial de Organizaciones de Productores Familiares) y la
comercializacion (Federacién Formoseiia de Ferias de Formosa, Asociacion
provincial de Ferias Francas de Corrientes). Estas estructuras juegan un papel
esencial en el fomento de relaciones de confianza generadoras de capital social
entre las multiples organizaciones identificadas con la ESyS. Sus actividades de
apoyo son miltiples, pero entre las estructuras de segundo grado las actividades
giran principalmente en torno a la formacién econdmico- empresarial y socio-
organizacional, el asesoramiento contable, administrativo y juridico, el desarrollo

de vinculos comunitarios y el desarrollo de estrategias comerciales y productivas.

Una de las formas de organizacion mayormente utilizadas por los productores
agropecuarios y otros actores que se dedican al turismo comunitario es la de
asociaciones, cooperativas, redes o camaras empresarias. El asociativismo entre
los beneficiarios y grupos-objetivo es un eje clave de la asistencia técnica que
brindan los programas publicos como los desarrollados por el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria, que acompaiié el proceso de conformacién de 83

asociaciones vinculadas con el turismo rural, y el programa Turismo Rural
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Comunitario de la Secretaria de Turismo de la Nacidn, que agrupa 29 asociaciones
en distintos puntos del pais, a las que se suman una importante cantidad de

asociaciones, cooperativas y redes™.

En el dmbito del Comercio Justo numerosas entidades trabajan bajo sus principios
en el pais aunque solo tres se encuentran avaladas por la Organizacion Mundial
de Comercio Justo (la Asociacion Civil Promocién Indigena y las fundaciones Arte y

Esperanza y Silataj).

En el sector de las microfinanzas, si bien el Estado nacional apoya a mas de 1.500
organizaciones sociales y organismos publicos que ofrecen microcréditos, son
alrededor de 100 las instituciones de microfinanzas en el pais (Curat, Lupano, &
Gineste, 2007), 18 de las cuales concentran el 93% de la cartera total de
microcréditos en Argentina. Segun un relevamiento voluntario de instituciones
microfinancieras realizado por la Red Argentina de Instituciones de Microcrédito
(2010), 32 de las 42 instituciones relevadas son organizaciones sin fines de lucro —
probablemente orientadas a las finanzas solidarias- mientras que las restantes son

sociedades anénimas.

El protagonismo que adquirid la ESyS desde el afio 2003 no estuvo exento de
ambigiliedades, contradicciones y desafios. La multiplicacion de los programas
vinculados a la ESyS en todos los niveles de gobierno motivd el surgimiento de
organizaciones sociales con practicas inciertas en relacién a los principios vy
valores de la ESyS y de otras cuya identificacién con la ESyS ha sido meramente
discursiva. La persistencia de condiciones de trabajo precarias, criterios de gestion
empresarial jerarquicos y poco participativos, mecanismos de representacion
indirecta —en mano de profesionales y no de las personas beneficiadas por los
programas-, competencia interasociativa y/o una tendencia a abandonar la légica
de redistribucién y reciprocidad por la busqueda de beneficios, entre otras
cuestiones, son las contradicciones y desafios que enfrentan algunas
organizaciones en la practica cotidiana. A esta situacion se afiaden las dificultades

de articular los intereses particulares de las organizaciones con el interés general,

55 Como la Cooperativa Red de Turismo Campesino de los Valles Calchaquies, Grupo
Turismo Rural de Tafi de Valle, Asociacion Turismo Rural de Savlta, Red de Agroturismo de
las EFAs de Misiones, Asociacién Caminos de Altamira, Asociacidon de Agroturismo "Valle
del Rio Encantado”, Asociacién Sabores de la Patagonia Célida, Asociacién de Turismo “lLa
Nifia Pueblo Rural”, Turismo Rural Asociado Entre Rios, Delta Sanfernandino, entre otras.
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la verificacion de su representacién, asi como los riesgos derivados de una
creciente dependencia financiera e institucional de la administracion publica y su

concomitancia y posible manipulacion politica.

A modo de conclusién y de acuerdo a las referencias mencionadas, se observa que
muchos de los factores identificados por el gobierno nacional como causas de la
problematica social —ausencia de empleos de calidad, exclusién de ciertos bienes
y servicios publicos, falta de capital y tecnologia, falta de calificaciones y/o
experiencia laboral, especialmente entre los jovenes- se encuentran reflejados en
las condiciones socioeconémicas que caracterizan a la poblacidn fisica beneficiaria
de las politicas publicas. Aunque durante el afio 2003 muchos de estos factores
afectaron a la poblacién econdmicamente activa en general, en el afio 2010 sus
efectos condicionaron particularmente la situacién social y econémica de las

personas de menores ingresos.

El disefio de las politicas publicas, en particular, en cuanto a la incorporaciéon de
formas de organizacion basadas en la autogestion y la asociatividad, no se
corresponde con la experiencia o situacion laboral de la poblacién beneficiaria. En
el caso de los trabajadores desocupados, la gran mayoria se ha desempefiado
como trabajador asalariado o carece de experiencia laboral previa, mientras que
entre los trabajadores independientes sélo el 20% trabaja de manera asociativa,
aunque en la gran mayoria de los casos en el marco de emprendimientos

familiares.

Asimismo, el Estado nacional carece de un enfoque sistémico de la ESyS y sus
formas de organizaciéon debido a la ausencia de informacién transparente vy

. sae 56 .
sistematica sobre el sector’ que permita conocer su alcance, resultados y su

56 En la Argentina, las estadisticas oficiales no hacen distincién entre empresas de
propiedad colectiva y no colectiva, ni en los censos de poblacion, ni en las encuestas
empresariales o del mercado de trabajo. Sélo el censo agropecuario introduce una
variable vinculada a la cooperativa como forma asociativa y canal de comercializacién de
las explotaciones agropecuarias. Aunque en el afio 2006 el Instituto Nacional de
Asociativismo y Economia Social realizd un censo nacional de cooperativas y mutuales,
este no se ha planteado como el inicio de un proceso de recoleccion sistematica de datos
y s6lo cubre aspectos vinculados al desempefio econdmico, financiero e institucional de
las entidades. La informacion presentada por la mayoria de las federaciones de
cooperativas es incluso mas acotada, dado que abarca exclusivamente dimensiones
vinculadas al desempeiio econdémico y financiero de las organizaciones, mediante

variables - no siempre homogéneas- tales como: volumen de produccidn, nivel y alcance
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impacto ante situaciones de desempleo, exclusion social, deslocalizaciéon
empresarial y desequilibrios territoriales. lLa falta de informacion condiciona la
visibilidad econdmica y social de la ESyS y, por lo tanto, su capacidad de incidir
sobre las politicas publicas, la distribucidén de los recursos del Estado y la

configuracion de los mercados.

geografico de la demanda, situacion contable {(activo, pasivo, ingreso, egreso), estructura
de la deuda, origen de los fondos, inversiones, evolucién de las reservas y del excedente

no distribuido, etcétera.
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CAPITULO 3: La posicion de la Economia Social y Solidaria en las

politicas publicas nacionales

Al sefialar en el capitulo 1 la creciente relevancia de la ESyS a nivel internacional
en el campo de las politicas sociales y de empleo y su reconocimiento por
organismos internacionales, en especial durante periodos de crisis, se ha
subrayado que la intensidad y el modo en que se la involucra en las decisiones y
acciones publicas define un modelo de desarrollo y depende del contexto social,
cultural, politico y econdmico vy, en particular, de la interacciéon entre los actores

de la ESyS y el Estado.

Desde esta perspectiva, diversos autores (Loxley & Simpson, 2007; Amin,
Cameron, & Hudson, 2002) advierten sobre las implicancias negativas que pueden
derivarse al trasladar las competencias y responsabilidades sociales del Estado a la
comunidad aduciendo a la eficacia del asociativismo, la eficiencia y la
descentralizacién territorial. Al respecto se destaca gue cuando el reconocimiento
y apoyo del Estado a la ESyS se limita a acuerdos contractuales para la entrega de
bienes y servicios, la relacidn entre ambos se reduce a una simple subcontratacion
mercantil, e impide construir y desarrollar capacidades y solidaridad en la
comunidad. Asi, se considera que la ESyS es mas efectiva para reducir la pobreza 'y
el desempleo cuando estd guiada por los objetivos mas amplios de
mantenimiento y fortalecimiento de la democracia. Cuando esto no ocurre, la
ESyS es utilizada como instrumento para actuar sobre las consecuencias
econémicas y sociales de un modelo de desarrollo y las ideas progresistas de
descentralizacion y empoderamiento de la ciudadania son cooptadas para
responder a los objetivos de doctrinas de gestion conservadoras que reducen la
intervencion del gobierno mediante la tercerizacién y privatizaciéon de sus

funciones (Bradford, 2011).

Distintos autores identifican, desde el punto de vista de la ESyS, cuatro aspectos
que deben ser tomados en cuenta en lo relativo a la orientacién de las politicas
publicas (Tremblay, 2010; Neamtan & Downing, 2005; Amyot, Downing, &
Tremblay, 2010):

- El reconocimiento politico de la ESyS como sector viable y movimiento
auténomo e independiente del sector publico favorece su posibilidad de

plantear proyectos y metas de desarrollo socioecondmico que involucran
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diferentes ambitos y niveles de gobierno y facilitan su perdurabilidad a lo
largo de las gestiones gubernamentales. Este reconocimiento es una
condicion necesaria para que la ESyS construya relaciones simétricas con el
Estado y pueda legitimar su participacion en los procesos de co-

construccion de politicas publicas.

Las empresas de la ESyS generalmente emergen en respuesta a necesidades
que ni el mercado ni el gobierno satisfacen, y mediante la combinacion de
diferentes recursos, juegan un importante rol en fa estructuracion local de
ciertos mercados. Tomando en cuenta estos aspectos, las politicas
sectoriales pueden otorgar preferencia a las empresas de la ESyS en el
abordaje de ciertos problemas publicos como la escasez de viviendas y la
restriccion de acceso al crédito y en la promocién de determinados sectores
de actividad que contribuyan a la inclusién y el desarrollo local, como los
servicios personales (guarderias, cuidado de personas mayores) y de
ensefanza o de salud, el desarrollo de nuevas tecnologias, el turismo
comunitario, la cultura, entre otras. Estas politicas incluyen acciones
especificas para la incorporacidn de practicas de gestion eficientes entre las
organizaciones de ESyS mediante instrumentos financieros, impositivos,
tecnolodgicos adecuados a sus caracteristicas particulares. Este tipo de
politicas permite a las empresas de la ESyS competir en el mercado sin
comprometer sus objetivos sociales o ambientales, sin requerir costosas
formas de inversion publica. En muchos casos, cuando la empresa de ESyS
desarrolla su mercado y se torna rentable, el apoyo sostenido del gobierno

deja de ser necesario.

Las politicas sociales que favorecen una poblacion beneficiaria brindan por
lo general acceso al trabajo, formacion y/o servicios a grupos vulnerables o
en situacion de exclusidn social. En asociacion con las organizaciones de la
ESyS, el gobierno puede afianzar una politica de transferencia de ingresos y
apoyar estrategias de integracién econdmica para la poblacién excluida.
Esto implica adoptar instrumentos de politica como la contratacién publica
con principios sociales de compra, el subsidio al ingreso de determinados
grupos, la inversion en empresas de propiedad colectiva gestionadas por la

poblacion beneficiaria, entre otros.
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- Por dltimo, son necesarias politicas publicas con enfogue territorial que
apoyen las iniciativas comunitarias dirigidas a fortalecer las capacidades del
territorio y que contemplen la integracion de los objetivos economicos,
sociales y ambientales. Estos proyectos ofrecen el marco en el cual los
diversos instrumentos de politica no son utilizados como intervenciones
aisladas, sino con el objetivo de aprovechar los activos y capacidades

locales para un desarrollo comprehensivo y sostenible.

Un componente adicional para hacer frente a los complejos desafios que
enfrentan hoy las politicas publicas es la construccién de marcos de evaluacién
que valoricen la innovacion organizacional y reconozcan que no se pueden lograr
cambios sostenibles con acciones de corta duracion. La contribucién de la ESyS a
la democratizacion, empoderamiento y el desarrollo de economias inclusivas y
comunidades con capacidad de adaptacién, debe ser evaluada mediante
indicadores que en su criterio de referencia consideren la relacién entre

prioridades econémicas, sociales y ambientales.

A partir de estos aspectos se analiza la formulacién, asi como el proceso y la
organizacién administrativa, de aquellas politicas publicas nacionales con

referencias a la ESyS, vigentes durante el periodo 2003- 2010.

En el analisis se considera la fase de formulacién de las politicas publicas, en la
que se fijan las bases juridicas que sustentan su aplicacion. Estas constituyen la
fuente de legitimidad primaria de toda intervencién del Estado en la sociedad y
las normas y actos reglamentarios que la componen comprenden los objetivos
normativos de la solucién prevista para resolver el problema publico; la definicion
de los grupos-objetivo y su papel en la realizacién de la politica publica, y los
instrumentos y recursos disponibles para tal efecto. En esta etapa, también se
define el proceso y la organizacion administrativa que permite su implementacion
y, por lo tanto, la distribucion de competencias y responsabilidades entre los
actores publicos y privados que finalmente relacionan los postulados de la politica
y definen su aplicacion concreta en un lugar determinado. Las reglas
institucionales formales o informales generadas en esta etapa deben permitir la
coordinacion sustantiva entre los distintos niveles politico-administrativos y con
las organizaciones privadas. En el analisis de esta fase se consideran los tipos de

organizaciones privadas y las responsabilidades atribuidas o delegadas a los
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poderes publicos que les permiten participar en la produccion de acciones

concretas vinculadas con la politica publica en cuestién.

Ademas, se considera la etapa de implementacion de los programas, refiriendo al
conjunto de productos finales que se destinan a las personas que forman parte de
los grupos-objetivo previstos (decisiones y actos administrativos, recursos
financieros, actos de percepcion pecuniaria, intervenciones de inspeccion vy
control, prestaciones directas, actividades de consulta 0 medidas organizativas,
etcétera), los niveles territoriales en los que se concretan estos productos vy la
capacidad de incidencia de las organizaciones locales y de la ESyS, en particular,

en la forma que adopta esta etapa (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).

En conjunto, el capitulo permite explicar la relaciéon de las politicas publicas
nacionales con la ESyS, sus contradicciones, asi como las potencialidades y
limitaciones que ofrece a la ESyS para su desarrollo y la promocion de la cohesion

e inclusion social y la generacién de empleo sostenible.

1. La Economia Social y Solidaria en la legislacion nacional

El modo de involucramiento de la ESyS en las decisiones y acciones publicas
depende de su reconocimiento politico y de su interaccidn con los actores
publicos implicados en la creacién y formulacién de las politicas pablicas. Ambos
son aspectos clave para generar condiciones que permitan el desarrollo de las
organizaciones de la ESyS, fortaleciendo su capacidad para contribuir a la
generacion de empleo e inclusion social y su participacion en ambitos de co-

construccion y co-produccién dirigidos a promover el desarrollo de los territorios.

El reconocimiento politico supone la adopcién de normas —constitucionales,

legislativas y ministeriales- e instituciones publicas que:

- recogen explicitamente la identidad diferenciada de estas organizaciones y
garantizan su igualdad de oportunidades en relacién a otras formas

organizativas;

- reconocen la capacidad vy libertad de estas organizaciones para operar en

cualquier sector de actividad econémica y social;
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- conciben a estas organizaciones como agentes co-decisores y co-ejecutores
de las politicas, reconociendo su condicién de interlocutor en el proceso de

elaboracion y aplicacidn de las diferentes intervenciones publicas.

1.1 Lanormativa especifica

Ninguna de las formas juridicas de la ESyS se encuentra mencionada en la
Constitucion Nacional, aunque las cooperativas y, en algunos casos, las mutuales
se encuentran incluidas en las constituciones de la mayor parte de las provincias y

en la legislacion nacional y provincial.

La ley 20.337 de cooperativas y la ley 20.321 de entidades mutuales, ambas del
ano 1973, reglamentan la creacion, funcionamiento, disolucién y liquidacion de
estas organizaciones. El movimiento cooperativo ha planteado la necesidad de
modificar esta ley, propiciando la sancién de leyes especiales que, sin alterar su
marco comun, contemplen la realidad econdmica actual y las peculiaridades de las
diversas formas cooperativas (Vuotto, 2007). Sin embargo, los principales
problemas del sector no provienen de las limitaciones de la ley, sino del
desfavorable contexto econémico y social de los dltimos 30 afios y de |a existencia
de otras normas generales que discriminan a las entidades cooperativas o no
consideran su particular naturaleza {especialmente en las areas de prestacién de
servicios publicos, de telefonia celular, de servicios financieros, entre otros)

(Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos, 2008).

Entre las formas de organizacion que integran la ESyS, una de las mas
representativas por su papel en cuanto a la generacidn de empleo es la
cooperativa de trabajo. El movimiento cooperativo en su conjunto destaca la
necesidad de sancionar un marco regulatorio tanto para las cooperativas de
trabajo como para las de servicios publicos y legislacién complementaria para las
cooperativas constituidas a partir de la recuperacion de empresas en quiebra,
originadas en movimientos sociales o programas publicos®” (de Arrieta, M.

Entrevista Personal, 24 junio 2011; FACTA, Entrevista Personal, 20 mayo 2011).

Desde el afio 2003, se han presentado diversos proyectos de ley dirigidos a

modificar la regulacién de la estructuracidon y funcionamiento de las cooperativas

57 Estas empresas son creadas bajo la Resolucion del INAES n°® 2036, ahora, Resolucidén n®
3028.
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de trabajo y en el aiflo 2009 la Comisién Nacional de Cooperativas de Trabajo del
INAES y diversas federaciones de cooperativas de trabajo®® acordaron “..generar
en la ley un sistema de excepciones que contemple el asimétrico desarrollo de las
cooperativas...” {2009:1), para que todas, incluso aquellas en proceso de crisis,
puedan superar sus dificultades y cumplir con la legislacion vigente y los derechos

de los trabajadores asociados.

Cabe sefialar que en el caso de las cooperativas de trabajo, la ausencia de un
marco normativo especifico vulnera desde diferentes dimensiones su seguridad
juridica y, consecuentemente su sustentabilidad econémica. Aunque la ley 20.337
jerarquiza el vinculo entre la cooperativa y el asociado y la Resolucion INAES 183
de 1992 establece que no existe relacién de dependencia entre las partes, las
normas de verificacion y regulacion de los drganos administrativos como la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) y la Administracion
Federal de Ingresos Publicos (AFIP) dejan abierta la posibilidad de que, ante una
situacion dudosa, se considere que existe relaciéon laboral entre las partes
(articulo 2 de la Resolucion ANSES 784 de 1992). Asimismo, presumiendo el
fraude laboral, el Decreto 2.015 de 1994 del Poder Ejecutivo Nacional establece
gue no pueden funcionar “...cooperativas de trabajo que, para el cumplimiento de
su objeto social, prevean la contratacién de los servicios cooperativos por terceras
personas utilizando la fuerza de trabajo de sus asociados.” La Resolucion INAES
1.510 de 1994 enumera algunas de las actividades consideradas en el decreto
anterior: agencia de colocaciones, limpieza, seguridad, distribucion de
correspondencia y servicios eventuales (reafirmadas por el articulo 4 de la ley

25.250).

Frente a estas restricciones, el cooperativismo de trabajo reclama, por un lado, la

derogacién del Decreto 2.015 de 1994, debido a su cardcter discriminatorio e

58 Federacién de cooperativas de Trabajo Unidas de Florencio Varela Ltda., Asociacién de
Trabajadores Autogestionados, Federacién de Cooperativas de Actividades Portuarias
Ltda., Asociacion de Cooperativas de la Replblica Argentina, Federacidén de Cooperativas
de Trabajo de la Republica Argentina, Federacién de Cooperativas de Trabajo de Misiones,
Federacidén de Cooperativas Unidas de Corrientes Ltda., Federacién de Cooperativas de
Trabajo Carlos Mujica, Federacién de Cooperativas de Trabajadores Autogestionados,
Federacién de Cooperativas de Distribuidores de Diarios y Revistas, Confederacién de
Cooperativas de la Republica Argentina y la Federacion de Cooperativas de Trabajo de

Seguridad y Vigilancia.
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inconstitucional que impone restricciones al desarrollo de las cooperativas y por
otro impulsa la promulgacién de un marco normativo especifico que otorgue
transparencia al vinculo cooperativa- asociado y evite el uso de la forma
cooperativa como instrumento de fraude laboral. Entre los proyectos de ley sobre
regulacion integral de las cooperativas de trabajo presentados desde el afio 2003,
dos™® proponen otorgar libertad a la asamblea para decidir la participacién de los
asociados en el régimen previsional como trabajadores auténomos o trabajadores
dependientes, exigiendo en ambos casos a la cooperativa el cumplimiento de los

beneficios de la seguridad social®’.

En relacién a las cooperativas constituidas a partir de la recuperacion de empresas
en quiebra, la Confederacion Nacional de Cooperativas de Trabajo (CNCT) busca
construir consensos para lograr un marco normativo que regule estos procesos, ya
que en la actualidad, la situacién de cada cooperativa o empresa recuperada esta
condicionada por la figura que le otorga el usufructo de la fabrica, la etapa de
reivindicacion por la que atraviesa y el Movimiento social al que pertenece. En el
afio 2011, el Congreso Nacional reform¢ la ley de Concursos y Quiebras con la
intencién priorizar la continuidad de la empresa en manos de los trabajadores en

la etapa de convocatoria bajo la forma de cooperativa de trabajo.

Otro componente central de la ESyS es el de las asociaciones civiles®, regidas
principalmente por algunas normas del Cédigo Civil {articulo 34 al 50) y por un
amplio conjunto de resoluciones de los organismos oficiales de contralor de cada

provincia. Estas disposiciones de tipo general resultan insuficientes ante la

59 El proyecto presentados por los diputados nacionales V. Donda Perez, L. Parada, A.
Argumedo, S. Garcia y H. Flores en septiembre de 2010 y el presentado por la diputada
nacional P. Fiol en marzo de 2010.

60 Actualmente existen grandes diferencias y desigualdades entre el Régimen Especial de
Trabajadores Auténomos y el Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes como
asi también en relacidn al trabajo asalariado. Por ejemplo, el acceso a ciertas prestaciones,
como las asignaciones familiares, no estan contempladas para los trabajadores
independientes, y la cobertura de salud no estd prevista para el régimen general de
auténomos, pero si para el régimen simplificado (Casali & Bertranou, 2007).

61 Existen organizaciones sin fines de lucro que si bien son consideradas asociaciones
civiles en sentido amplio, responden juridicamente a términos especiales y estan sujetas a
regulaciones y autoridades de contralor propias {mutuales, cooperativas, sindicatos y
obras sociales) o tienen una doble regulacién: la de la Inspeccién General de Justicia y la

propia (cooperadoras, sociedades de fomento, academias nacionales, cultos no catélicos).
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realidad compleja y multifacética de las asociaciones civiles y conducen a
interpretaciones de los casos de manera individual, adicionando nuevas reglas,
provenientes de la jurisprudencia emanada de sedes judiciales o administrativas
(Mazzeo, 2008). Aunque existe consenso con respecto a la naturaleza no lucrativa
de las asociaciones y estas pueden desarrollar actividades econdmicas para su
autofinanciamiento —en la medida que sus ingresos se apliquen al propdsito de la

entidad- |a legislacién actual restringe la realizacion de actividades econdmicas.

Existe un proyecto de ley nacional de asociaciones civiles, presentado en diversas
ocasiones en el Congreso de la Nacion®, que tiene entre sus finalidades uniformar
los criterios juridicos aplicados por los organismos de control y fiscalizacion de las
personas juridicas de cada Provincia respecto a la constitucion y las normas de
funcionamiento de las asociaciones civiles. Entres sus principales aportes se
encuentra la definicion de parametros dentro de los cuales debe interpretarse
cuando el objeto de constitucion y funcionamiento de las Asociaciones es de bien
comdn®. En relacion al régimen legal vigente, este proyecto mejora los derechos
de los socios vitalicios, modifica el requisito de tener el domicilio en la misma
jurisdiccion de la sede de la entidad por la del domicilio en el pais para ser
miembro de la comisién directiva y amplia los temas a tratar por la asamblea

extraordinaria (Biagosch, 2005)%".

Las normas que regulan internamente a las entidades de la ESyS tienen por objeto
recoger los wvalores y principios que las caracterizan. Esta forma de
funcionamiento ocasiona en algunos casos mayores cargas operativas respecto a

otras formas empresariales privadas, que obedecen a la internalizaciéon de fos

62 El proyecto de ley Nacional de Asociaciones Civiles fue presentado en el afio 2002 y
obtuvo media sancion del senado de la Nacién en el afio 2003, pero perdid estado
parlamentario a fines del afio 2004. En los afios 2005, 2007 y 2009, este proyecto fue

nuevamente presentado para su tratamiento en el Congreso de la Nacidn.

63 En su primer articulo este proyecto establece que las asociaciones civiles deben tener
un objeto de bien comin durante su existencia, el cual debe trasladarse en forma directa
o indirecta a la comunidad donde las asociaciones civiles cumplen su objeto y no puede
ser interpretado como la suma de los bienes individuales de cada uno de los integrantes
de la comunidad, sino en un plano mas elevado, como el bien de la comunidad en su

conjunto

64 Las fundaciones son otra forma juridica reconocida por la legislaciéon nacional que, en
algunos casos, desarrollan su actividad bajo los principios de la ESyS. Se rigen por la ley

nacional 19.836 y por disposiciones del Codigo Civil.
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costos sociales ligados al proceso decisional democratico, el modo de distribucion
de los excedentes y al interés social y/o general de los bienes y servicios
producidos. Para garantizar la igualdad de oportunidades entre las diferentes
formas organizativas, un marco legal adecuado deberia compensar las dificultades
implicando ayudas especificas, aunque también deberia contemplar medidas de
tipo fiscal, adoptando mecanismos adecuados para evitar que ciertos agentes

econdmicos desarrollen comportamientos oportunistas.

Por ejemplo, las cooperativas no tienen ventajas relevantes en materia tributaria.
A nivel nacional, se encuentran exentas de la aplicacion del Impuesto a la
Ganancia sobre las utilidades que distribuyen entre sus socios (articulo 20 de la
ley 20.628 y modificatorias) y, en algunas provincias, estan exentas de impuestos
mas especificos como Sellos e Ingresos Brutos. En contraposicién, las cooperativas
aportan el 5% de sus excedentes repartibles (articulo 42 de la ley 20.337) y el 2%
de su capital cooperativo (ley 23.427) al Fondo para Educaciéon y Promocion
Cooperativa. Ademas, la tributacidon de las cooperativas ha estado histéricamente

definida por la coyuntura y las necesidades fiscales del Estado.

1.2 Normas generales

En el contexto de crisis de inicios de la década de 2000, el primer programa
vinculado con la ESyS promovido por el gobierno nacional, Plan Nacional de
Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”, se dirigié a
emprendimientos productivos integrados por personas en situaciéon de
vulnerabilidad apoyandose en tres instrumentos de intervencién: subsidios,
capacitacion y microcréditos. Durante los afios 2004 y 2008, fueron promulgadas
tres leyes complementarias a fin de consolidar y extender el desarrollo de los

emprendimientos apoyados por este Plan.

Estas leyes forman parte del reconocimiento institucional y apoyo publico que
recibe la ESyS: la ley 25.865 de 2004 de creacion del Monotributo Social, la ley
26.117 de 2006 de Promocidn del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia
Social y la ley 26.355 de 2008 de Marcas Colectivas. Estas tres leyes fueron
propuestas por la Dra. Alicia de Kirchner, actual ministra del Ministerio de

Desarrollo Social, en su paso por el Senado de la Nacién.

105



w T W W W W W W W W W W W W W W WYV WY W WU WU W WY WYY W W W W W W W W W W W

Monotributo Social

En el afio 2004, se promulgd la ley 25.865 estableciendo un régimen tributario
transitorio para los asociados de cooperativas de trabajo proveedoras del Estado y
de sus organismos descentralizados. Su objetivo era regularizar la situacion
laboral de quienes, a través de programas nacionales, constituian cooperativas de
trabajo para la realizacion de tareas provistas por el Estado. La implementacion
del Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social "Manos a la Obra" planteé
la necesidad de extender los beneficios de este régimen a integrantes de
emprendimientos promovidos por este plan, ya que su exclusion de la economia
formal era el primer obstaculo para su promocion y fortalecimiento desde el

propio Estado (Troisi, A. Entrevista Personal, 12 abril 2007).

Para la inscripcion de este nuevo sujeto contribuyente, se creé ese mismo afio el
Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia Social (RNEDLES)®
{Decreto 189 de 2004) “...con la finalidad de promover la inclusion y formalizaciéon
de quienes realizan actividades econdmicas enmarcadas en la economia social,
cumpliendo con un modelo de desarrollo inclusivo y con justicia social”
(Resolucion 10.204 de 2010). Esta politica surgid como una herramienta
complementaria, aunque no exclusiva, de las politicas publicas para la promacion
de la reinsercién social de las personas a través del trabajo y la produccién, como
herramienta dirigida a atender “...el contexto econdmico social actual, procurando

reinsertar, en el mercado formal de actividades econdémicas, a quienes

actualmente se encuentran excluidos” {Decreto 189 de 2004).

Este régimen -denominado Monotributo Social (MS)- consiste en una categoria
tributaria del Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes para personas
gue integran unidades econémicas unipersonales o asociativas -formadas por
hasta tres personas- y asociados a cooperativas de trabajo®, que desarrollan una
actividad econémica genuina y sustentable y cuyos emprendimientos se

encuentran vinculados al desarrollo local y la economia social. Pueden inscribirse

65 A partir del afio 2009 bajo la drbita de la Direccién Nacional de Fomento del
Monotributo Social, en la esfera de la Subsecretaria de Comercializacién de la Economia
Social del Ministerio de Desarrollo Social (Decreto 1.164 de 2009).

66 No pueden inscribirse aquellas personas que trabajan en relacion de dependencia o
profesionales universitarios, excepto quienes realicen una actividad econdémica no

vinculada con su profesion.
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aquellos emprendedores en situacion de vulnerabilidad social que no generen
ingresos brutos anuales superiores a los correspondientes a la categoria mas baja
del Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (hasta $24.000 a junio de
2011). Abonando mensualmente el 50% del componente social (535 a junio de
2011), este régimen permite a los inscriptos emitir factura oficial, ser proveedor
del Estado nacional mediante el portal “Argentina Compra” {Decreto 204 de
2004), acceder a una obra social de libre eleccién y computar el periodo de

inscripcién como afios de aporte jubilatorio.

Cuadro 5: Evolucién de contrataciones a través del portal “Argentina Compra”.

2006-2010
Afio 2006 2007 2008 2009 2010
Organismos 91 94 98 97 94
Ordenes de compra 34.919 42.779 39.401 35.650 27.353
Monto en millones de $ 1.926,40 2.614,92 2.620,31 3.673,57 4.395,92
Proveedores 6.864 7.420 7.099 6.699 5.610

Fuente: Oficina Nacional de Contrataciones en www.argentinacompra.gov.ar

La inscripcion al MS, a través del RNEDLES, esta sujeta a ciertas condiciones que
buscan delimitar la poblacion objetivo de esta politica y evitar gue se utilice como
un instrumento de evasién fiscal. Dada la naturaleza del MS, la condicion
indispensable que lo precede es la realizacién de una actividad econémica que de

origen a la obligacién tributaria, la cual debe ser Unica.

El MS se focaliza en grupos sociales y/o individuos en situacién de vulnerabilidad
social. En su inicio, esta situacion fue evaluada in situ a través de la ficha social
"Las Familias Cuentan”, que abarcaba dimensiones tales como vivienda,
educacion formal, capacidades, trabajo, ingresos, asistencia directa, salud,
etcétera. Sin embargo, este procedimiento requeria numerosos recursos
humanos, tiempo y esfuerzo de coordinacidén, por lo que la evaluacion de la
condicién de vulnerabilidad de las personas finalmente fue confiada a personal
idéneo que interviene en el momento de inscripcién del interesado utilizando un
indice construido por el RNEDLES. Se considera compatible con el MS que la
persona sea propietaria de un bien inmueble o de un automotor, beneficiaria de
un programa de ingreso social, del seguro de desempleo, de una pension
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contributiva o no contributiva (minima o por debajo de la linea de pobreza) o de
una jubilacién (minima o por debajo de la linea de pobreza), y/o tenga
antecedentes de inscripcion en el Régimen Simplificado para Pequefios

Contribuyentes®.

El emprendimiento debe ser sustentable econémicamente y su actividad debe
estar orientada al desarrollo local en el marco de la Economia Social. La
evaluacion de estas condiciones la realizaba el RNEDLES, pero sélo en aquellos
emprendimientos que no hubieran recibido apoyo de otras politicas nacionales.
La sustentabilidad del emprendimiento es considerada a partir de la experiencia
de sus integrantes, su capacidad productiva, las caracteristicas de su producto, la
organizacion del proceso productivo, etcétera. En sintesis, se intenta evaluar, a
priori, las posibilidades de la iniciativa de lograr un salto cuantitativo y cualitativo
(Pieroni, E. Entrevista Personal, 15 enero 2007). De acuerdo con la
reglamentacion, la relevancia del emprendimiento para el desarrollo focal y Ia
Economia Social depende de las necesidades regionales y locales en materia de
generacion de empleo, identidad cultural, preservaciéon del ambiente, fomento
del turismo, promocién comunitaria, etcétera (Resolucion 10.204 de 2010 del
Ministerio de Desarrollo Social)es. En este sentido, las condiciones que establece
el MS al definir a la poblacion en situacién de vulnerabilidad atienden a las

especificidades de los territorios nacionales.

Para lograr su objetivo, el RNEDLES debié adaptar su propio programa de
actuacién politico-administrativa a la dindmica econémica de la poblacidon
objetivo, transformando en el afio 2009 esta categoria tributaria de transitoria (2
afios) a permanente y vinculando el monto méximo de ingresos con la categoria
mas baja del Régimen Simpilificado para Pequefios Contribuyentes. Asimismo, en

la practica, el RNEDLES amplié su objetivo hacia un conjunto méas amplio de

67 La informacién provista por el interesado debe ser coherente con el resultado de los
cruces de datos realizados con la Administracion Nacional de la Seguridad Social; el
Sistema de Identificacion Nacional Tributario y Social y la Administracion Federal de

ingresosPublicos.

68 Sin embargo, “No se consideraran relevantes para el desarrollo local y la economia
social actividades tales como venta de productos por catdlogo, venta de quiniela, venta de
autopartes nuevas o usadas, servicio de taxis o remis, cuidado de vehiculos en la via
publica, asi como toda otra actividad que se considere ajena a los objetivos de desarrollo
autogestivo” (articulo 11, Resolucién 10.204 de 2010)
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actividades econdmicas, con la intencién de incluir un mayor nimero de personas
{(Sena, D. Entrevista Personal, 5 mayo 2011). Este cambio se apoyo en la adopcidn
de una definicién amplia de Economia Social, segin la cual ésta se encuentra
formada por aquellas unidades productivas que valoran al hombre como sujeto

central de la actividad econémica®.

Los trabajadores en condicién de inscribirse en el MS representaban alrededor del
62% de los trabajadores por cuenta propia en el afio 2003 (cerca de 1.156.000
personas) y 26% en el afio 2010 (alrededor de 498.000 personas’®). Durante los
primeros afios de implementacién, esta politica tuvo un alcance reducido con
relacion a la poblacion beneficiaria (Cuadro 6) debido a que sus reglas
institucionales formales exigian evaluar las condiciones socioeconémicas de cada
potencial beneficiario en su domicilio y su implementacién incidia en las
competencias de otras organizaciones administrativas (AFIP, ANSES,
Superintendencia de Servicios de Salud), todo lo cual demoraba el trdmite de
inscripcién (en algunos casos hasta 2 afios). Para lograr la articulacidn institucional
el RNEDLES debid establecer mecanismos de comunicacion fluidos y consensuar
algunas de sus reglas institucionales formales —instrumentos y procedimientos

administrativos- con estas organizaciones administrativas.

Asimismo, el RNEDLES realizé convenios con organizaciones sociales para
comunicar los beneficios de esta politica e iniciar los tramites de inscripcién, lo

que le permitié mayor incidencia en los territorios e importantes mejoras en su

69 Esta definicién se basa en un extracto del informe sobre Economia Social elaborada por
la OIT en su VI Conferencia Internacional, en 1988. En este evento, la Economia Social es
entendida como aquella parte de la economia de un pais constituida por unidades
productivas que valoran al hombre como sujeto central de la actividad econdmica, lo que
supone la preponderancia del trabajo sobre el capital -en razén de constituir el trabajo
mucho mas que un factor de produccién-, la movilizacion de energias sociales, la
preservaciéon de la identidad de la comunidad, el despliegue de la solidaridad y la
utilizacién de la experiencia organizacional para satisfacer las necesidades individuales y

colectivas (Bernazza, 2011).

70 Se considera en condiciones de inscripcién en el MS a los trabajadores por cuenta
propia miembro de hogares en situacion de exclusiéon o vulnerabilidad por ingresos, con
un ingreso laboral menor al tope establecido por el MS en los respectivos afios (en 2003:
$1.000 y en 2010: $2.000) y un empleo de calidad baja o media. Si se consideran datos no
oficiales del IPC, el porcentaje de trabajadores por cuenta propia en situacidn de exclusidn
o vulnerabilidad por ingresos, con empleos de baja o media calidad e ingresos menores a
$2.000 en el afio 2010 ascendia a 42,6%, alrededor de 812.000 personas.
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comunicacion con la poblacidn beneficiaria (Sena, D. Entrevista Personal, 5 mayo

2011).

Cuadro 6: Personas inscriptas’ en el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo
Local y Economia Social (Monotributo Social). 2005-2010

Afo 2005 2006 2007 2008 2009 2010°

Inscriptos | 7.500 24.800 42.191 70.000 230.293 370.853

Variacion 231% 70% 66% 229% 61%

! Las personas inscriptas no necesariamente mantienen regularidad en sus aportes v,
por lo tanto, en los beneficios. Estos valores son estimativos dado que difieren de los
mencionados en la Ejecucion Fisica financiera del 2010. % Del total, 187.133 inscriptos
participan en el Programa de Inclusion Social con Trabajo del Ministerio de Desarrollo
Social. Fuente: Jefatura de Gabinete de Ministros (2006, 2008, 2010).

El régimen del MS constituye una politica transversal a todos los programas
nacionales, provinciales y municipales de caracter productivo dirigidos a personas
en situacidn de exclusién o vulnerabilidad. Su impacto sobre la formalizacién del
empleo se encuentra condicionado por el impuesto a los Ingresos Brutos que
todas las provincias aplican a quienes desarrollan una actividad econémica. En los
Ultimos afios, sin embargo, al menos 14 gobiernos provinciales aprobaron leyes o

decretos que eximen de este impuesto a las personas inscriptas en el RNEDLES”".

El MS aporta a la formalizacién de las relaciones de produccién y de empleo al
permitir la emision de factura y el acceso de los trabajadores a una obra social y al
computo de los afios de aporte jubilatorio, pero no facilita la formalizacién de las
unidades productivas, debido a las restricciones que le imponen las
reglamentaciones vigentes en materia fiscal. Algunos emprendimientos
asociativos que podrian constituirse como cooperativas, rechazan esta opcidn
porque consideran que esto modificaria su forma de organizacion y deberian

renunciar a su identidad como emprendedores.

71 Las provincias de Buenos Aires (Ley n2 13.136/06), Chaco (Ley n2 6.047/07), Cérdoba
(Decreto n2 501/08, ratificado por Ley n2 9.520/08), Corrientes {Ley n2 5.870/08), Entre
Rios (Ley n2 9.779/07), Formosa (Ley n2 1.525/08), La Pampa (Ley n2 2.236/05), Mendoza
(Ley n2 7.833/08), Neuquén (Ley n2 2.560/09), Rio Negro (Resolucién DGR n2 655/05),
Saita {Ley n® 7.520/08), San Juan {Ley n2 7.547), Santa Fe {Ley n? 12.393/05), Tucuman
(Decreto n2 4.194/07).
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En el 2009, se crea el MS Agropecuario dirigido a agricultores familiares en
situacion de vulnerabilidad, individualmente o como parte de proyectos
productivos asociativos de hasta tres personas o de cooperativas de trabajo
(rurales). Los beneficiarios deben inscribirse en el Registro Nacional de Agricultura
Nacional, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar
del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca. A diferencia del MS, el Estado
subsidia la totalidad de los beneficios y obligaciones impositivas que implica la

formalizacion.

Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social

En la Argentina la oferta de microcrédito en gran escala existe desde fines de la
década del 80, aunque toma especial impulso a mediados de los 90 con la
creacion del Fondo de Capital Social (FONCAP) en la 6rbita del Ministerio de
Desarrollo Social (MDS), el trabajo de la Fundacion Emprender y de ACCION
Intérnational y el lanzamiento en espafol del libro Hacia un mundo sin pobreza de
Muhammad Yunus (1998) y su visita al pais en septiembre de 1999, que inspiré a
diversos fundadores de entidades de microcrédito a involucrarse en esta actividad

(Mufioz, 2006).

Mientras que la politica de empleo de esos afios se dirigia a la poblacién
desocupada y la politica social a la poblacién inactiva, las organizaciones sociales
del sector trabajaban con un segmento de la poblacién desatendido por el Estado:
trabajadores que, debido a sus bajos ingresos y activos familiares, desarrollaban
continuamente estrategias defensivas frente al desempleo. Se trataba de
emprendedores independientes que situados en un amplio espectro de
actividades, operaban con niveles de rentabilidad tan bajos que sélo accedian a
ingresos de subsistencia, sin posibilidad alguna de acumulacién (Solis, M.
Entrevista Personal, 28 abril 2011). Se trata de un sector tipicamente de refugio
en el que predomina la l6gica de la supervivencia como estrategia de insercion

socio-laboral.

Hacia el afio 2006, la oferta de microcrédito en la Argentina se encontraba en

manos de entre 60 y 200 organizaciones (segun la fuente) promovidas por

72 Muhammad Yunus {1998). Hacia un mundo sin pobreza, Santiago de Chile: Andrés

Bello.
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entidades y/o programas publicos y mixtos. En su mayoria eran organizaciones
pequefias, que en muy pocos casos superaban los 5.000 prestatarios, adoptaban
la forma de asociaciones civiles y administraban fondos obtenidos generalmente
de subsidios, donaciones y, en menor medida, de préstamos. Esta actividad se
realizaba al margen de la regulacion financiera dado que no existia un marco
regulatorio que las contemplase y los requisitos de capital minimos para las
figuras actualmente existentes eran la mayor barrera de entrada al sistema

(Mufioz, 2006).

La Ley Nacional de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia
Social (Ley n? 26.117), promuigada en julio del 2006 y reglamentada parcialmente
en septiembre del mismo afio (Decreto n? 1.305 de 2006)73, fue el resultado de la
organizacion y demanda de regulacion de estas entidades, asi como de su

participacién en la confeccion del proyecto de ley.

La Ley n? 26.117 creé el Fondo Nacional de Promocién del Microcrédito (FNPM)
con un presupuesto inicial de $100 millones y la posibilidad de ampliarlo mediante
herencias, donaciones, legados u otros titulos y fondos de terceros provenientes
de organizaciones y agencias publicas o privadas de cooperacién. El objetivo del
FNPM es capitalizar a las instituciones de microcrédito adheridas al programa
mediante la asignacion de fondos no reembolsables, préstamos dinerarios y
avales, previa evaluacidén técnica y operativa de las propuestas o proyectos
institucionales; subsidiar total o parcialmente la tasa de interés y los gastos
operativos y de asistencia técnica de estas instituciones que correspondan a las
operaciones de su incumbencia para ampliar el alcance del microcrédito; vy
fortalecer a estas instituciones mediante la provisién de asistencia técnica,

operativa y de capacitacion, en forma reembolsable o subsidiada.

La ley creo también el Programa de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo
, -7 - - -
de la Economia Social’® -programa marco que aplica el FNPM-, la Comisién

Nacional de Coordinacién del Programa de Promocion del Microcrédito para el

73 Este decreto reglamenta sélo 10 de los 22 articulos que componen la norma, quedando
sin reglamentacién aquellos articulos referidos a la creacién del Registro de Instituciones
de Microcrédito, a la creacién e integracion del FNPM y a la promocidn de la sostenibilidad

de las instituciones.

74 El programa de actuacion politico administrativo de este programa y su coherencia

interna seran analizados en mayor profundidad la seccién 3.2.
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desarrollo de la Economia Social (CONAMI) y el Registro Nacional de Instituciones
de Microcrédito. La CONAMI es el organismo encargado de disefiar programas de
financiamiento, asistencia técnica y capacitacion a favor de las instituciones de
microcrédito; proponer el dictado de las disposiciones reglamentarias obligatorias
para las instituciones inscriptas en el Registro Nacional de Instituciones de
Microcrédito; proponer la fijacién de topes maximos en materia de tasas y cargos
que se apliquen a las operaciones de microcréditos financiadas con recursos del
FNPM; sancionar a las instituciones en caso de incumplimiento de las
reglamentaciones respectivas; seguir, monitorear y evaluar las cuentas de

Proyectos y Planes de las instituciones de microcrédito.

Por ultimo, la ley establecio un conjunto de exenciones impositivas a las
operaciones de microcrédito (incorporado al articulo 7 del texto de la Ley de
Impuesto al Valor Agregado), a las cuales se han adherido 21 legislaciones

. - 75
provinciales’.

Es la unica ley que concibe a las organizaciones de la ESyS -entre otras entidades-
como agentes co-ejecutores de una politica ptblica, reconociendo su condicion de
interlocutor en los territorios y la necesidad de fortalecer el capitai social en ellos.
La ley promueve un modelo de gestién asociada que combina la articulacién
publica-privada y la complementariedad de las acciones del Estado en sus
diferentes jurisdicciones y constituye un antecedente relevante en el
reconocimiento de las organizaciones de la ESyS como interlocutores en el

proceso de formulacién e implementacién de las politicas ptblicas.

La CONAMI transfiere sus fondos a través de tres lineas: los Consorcios de Gestion
Local, las Redes de Gestion Asociada y el Banco Popular de la Buena Fe. En los
Consorcios de Gestion Local la administracion estda a cargo de instituciones

publicas y privadas, tanto del sector social como productivo, las que participan

75 Esta ley impuls6 también modificaciones en el marco normativo del BCRA, el que en su
Comunicado n° 48.599 emitié una circular para el “facilitamiento de operaciones de

Iu

microcrédito”, el cual “implicé principalmente: 1. Ampliacidn de frecuencias en cuanto a
periodicidad de las cuotas de financiamientos otorgados a microemprendimientos
productivos y de servicios (semanal, quincenal o mensual) 2. Autorizacidn para otorgar un
periodo de gracia inicial en el pago de servicios de capital, cuando la frecuencia de pago
sea semanal. 3. Incremento del limite maximo de la cuota (de $200 a $300) y se extiende
el plazo méximo de financiacién (de 24 a 36 meses). También, se amplia el monto méximo

de financiacidén de mejoras en infraestructura domiciliaria.”
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también en la 6rbita de aplicacidon concreta del microcrédito como entidades
intermediarias. Este conjunto de actores discute la politica crediticia local,
administra conjuntamente el fondo de microcrédito y genera acciones para

fortalecer sus organizaciones.

Por su parte, las Redes de Gestion Asociada se conforman con entidades afines,
que a la vez son ejecutoras de microcrédito en una o mas provincias donde tienen
pertenencia sectorial. En general, cada una de ellas tiene antecedentes en la
temdtica del microcrédito y cuenta con una estrategia especifica de accion,
diferencidandose entre si por la eleccidon de los destinatarios, por la rama de
actividad en las que se concentran o por la localizacién de sus programas. La toma
de decisiones es de mayor horizontalidad y buscan incidir en la politica publica

local o sectorial para involucrar al Estado en el desarrollo de la Economia Social.

Una tercera modalidad de gestion asociada lo constituye la experiencia del Banco
Popular de la Buena Fe, que a partir de una linea programatica del Plan Manos a la
Obra asumida por la CONAMI, conforma un entramado asociativo entre las
organizaciones regionales {administradoras) y los bancos locales (organizaciones
ejecutoras). De alcance nacional, la red de Bancos Populares nuclea a un
importante nimero de emprendedores, promotores y organizaciones de base. En
el origen, los fondos fueron transferidos al tiempo que se brindaba capacitacidon a
las entidades beneficiarias. Algunas organizaciones enfrentaron dificultades para

completar la colocacién de los fondos recibidos (Curat, Lupano, & Gineste, 2007).

Las organizaciones que participan en la implementacién del programa son
sumamente heterogéneas, tanto por su tamafo, sus objetivos y actividades
(desde asociaciones dedicadas a las finanzas solidarias como clubes de deporte o
comedores comunitarios) como por su experiencia en la gestion de recursos y su
conocimiento sobre la operatoria de microcrédito. Debido a esta caracteristica la
CONAMI enfrenta el desafio de lograr un aumento de la productividad de algunas
organizaciones para que el impacto de los fondos transferidos sea mayor (Solis,

M. Entrevista Personal, 28 abril 2011).

Junto con las organizaciones pioneras, la CONAMI también transfirié
metodologias de microcrédito, principalmente la denominada “Grupos
Solidarios”, y tecnologia para la administracién de los fondos (software) para

permitir a las organizaciones ejecutoras acceder en linea al historial de crédito de

114



|y W W W W W W W W W WY W W W W W W WY W W W W W% W WP W W W W W W W W W W YY"

- ww W W v

todas las personas financiadas por el programa en el territorio nacional. Ofrece
asimismo formacién en el ambito econdmico-empresarial (en gestion y situacion
de cartera, tratamiento de la mora, evaluacion de costos y beneficios, etcétera) y
promueve el desarrollo de la dimensidn social de estas organizaciones mediante
el establecimiento de normas y el intercambio de experiencias de buenas
practicas en encuentros nacionales. Segun informaciones recogidas en
entrevistas, algunos organizaciones intermediarias expresaron una creciente
tendencia hacia la politizacién partidaria de esos espacios {Vitta, M. Entrevista

Personal, 21 junio 2011; Gailus, N. Entrevista Personal, 21 junio 2011).

El Programa brinda a las organizaciones ejecutoras financiamiento a tasa cero mas
un monto equivalente al 30% del financiamiento otorgado para cubrir costos
operativos. Sin embargo, algunas de las principales limitaciones que enfrentan las
organizaciones adheridas a este programa radican en la incompatibilidad del
FNPM con la gestién de recursos propios o de otras organizaciones de segundo
piso y la imposicion de un tope a la tasa de interés que cobran (6% anual). De esta
forma, las organizaciones sociales dependen de la renovacidn en tiempo y forma
de los fondos que brinda CONAMI para evitar descalces en su cartera de créditos y
afrontar los gastos operativos y de asistencia técnica. Los referentes de las
organizaciones manifiestan cierta discontinuidad en la transferencia de los fondos
-a veces mas vinculada a los tiempos electorales que a cuestiones administrativas
—y condicionamientos de indole politico-partidaria (Vitta, M. Entrevista Personal,
21 junio 2011; Meyer, N. Entrevista Personal, 6 abril 2011; Terrero, S. Entrevista

Personal, 13 junio 2011).

Por dltimo, los beneficios de esta ley no son extensivos a las organizaciones
financiadas por el FONCAP, a pesar de ser este Gltimo un ente mixto. En este
sentido, la participaciéon en el programa implica para las organizaciones cierta
pérdida de autonomia en funcion de modalidades y objetivos impuestos por el

Estado.

Durante los 15 afos previos a la ley 26.117, la oferta de microcrédito en el pais
rondaba los $21 millones. A partir de la reglamentacion de la ley y al finalizar el
primer afio de implementacién (2007) esa cifra se habia duplicado. En el 2009 la

inversion del programa era de $170 millones (Cuadro 7).
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Cuadro 7: Ejecucion fisica acumulada anual del Fondo Nacional de Promocion del Microcrédito. 2003- 2010

Programas y Tipos de produccidn o servicios generados 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Constitucién de Fondos de Apoyo al Desarrollo (Fondos) 61 84 32 73 11 s/d s/d s/d
Ampliacién de Fondos de Apoyo al Desarrollo (Fondos) 11 33 14 2 s/d s/d s/d s/d
Constitucién de Fondos de Microcréditos (Fondos) 155 s/d 141 s/d 264 370 s/d s/d
Capacitacidn en Microcréditos a Organizaciones {organizaciones) s/d s/d 634 665
Asesores de crédito total 2.700* | 4.200* | 5.000* | s/d
Inversién del programa (transferencias en millones de pesos) 40* 134* | 170* s/d
Redes de gestion asociada 8* s/d 25% s/d
Consorcios de Gestién de Redes de Microcréditos de la ES (Consorcios) 15* 18* 20* 304
Organizaciones relacionadas a Consorcios y Redes 640* | 1.025% | 1.271* | s/d

Fuente:

*Comision Nacional de Microcrédito (2008; 2009). Resto Jefatura de Gabinete de Ministros (2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009). s/d: sin datos
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Marcas Colectivas

“

La Ley de Marcas Colectivas se cred con el objetivo de “...propiciar la inclusidon
social, productiva y econémica de los sectores mas vulnerables, el desarrollo de
las capacidades de los miembros de los agrupamientos potenciando el
aprendizaje, el crecimiento y el desarrollo econémico justo y equilibrado.”
{Decreto n? 1.384 de 2008). Al igual que el Monotributo Social, la ley surgié como
instrumento complementario del Plan Manos a la Obra, con el fin de fortalecer el
vinculo con el mercado formal de aquellos emprendimientos asociativos

inscriptos en el RNEDLES que requieren estrategias para lograr una mayor

participacién en el mercado.

La ley brinda a agrupamientos de productores la posibilidad de crear un signo
distintivo comun (una marca) que identifique sus productos y/o servicios vy
represente sus valores asociativos, su identidad local y sus métodos y estandares
de produccion compartidos. El principal objetivo de esta herramienta consiste en
fortalecer la produccion y la comercializacion de los emprendimientos
otorgandoles valor agregado y mayor visibilidad, ademas de garantizar su calidad
(Divinsky, P. Entrevista Personal, 3 mayo 2011). Una de las reglas institucionales
informales que definen la implementacidn de esta ley es el fomento del comercio

justo y el consumo responsable entre los productores.

El apoyo que reciben los agrupamientos consiste en la asistencia del MDS para
disefiar, inscribir y dar visibilidad a su marca, mediante estrategias de visualizacién
y comercializacidn de los productos y/o servicios, y acompafiamiento técnico del
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI}) o el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA}, segiin corresponda, para mejorar y estandarizar
sus procesos de produccion y elevar la calidad de sus productos y sus condiciones
sociolaborales. En septiembre de 2011, 65 agrupaciones habian creados su propia

Marca Colectiva.

Las tres leyes precedentes mencionan en sus textos a la “Economia Social” como
el marco en el que desarrollan su actividad los emprendimientos productivos en
los que las politicas buscan incidir. Aunque no aparece una definicion expresa de

ESyS, la caracterizacién de los emprendimientos beneficiarios involucra algunas
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dimensiones externas e internas especificas de esta forma de hacer economia

{Cuadro 8).

Cuadro 8: Dimensiones de la ESyS presentes en la definicidn de los beneficiarios
finales de las leyes analizadas {(2010)

Leyes analizadas Monotributo Social Microcrédito Marc_as
Colectivas
Beneficiarios finales | Integrantes de empren- Integrantes de

dimientos uniperso- emprendimientos Grupos
Dimensiones nales y asociativos y unipersonales y asociativos
de la ESyS cooperativas de trabajo asociativos
Produccién de bienes y
servicios socialmente Sl n/c n/c
utiles
Anclaje territorial e
impacto econémicoy Si Sl Sl
social
Procedimiento de
decisién democrético y n/c n/c Sl
participativo
Preeminencia de las _ S 5| S|
personas sobre el capital
E.struc.tL-:ra de ingresos NO NO n/c
diversificada

Fuente: Elaboracion propia con documentos oficiales y normas del Ministerio de
Desarrollo Social. n/c: no corresponde porgque no se identificaron referencias respecto a la
dimensién analizada

Cabe sefalar que los grupos-objetivo privados definidos por la Ley de
Microcrédito, por su forma juridica y la naturaleza de su actividad -la produccion
de servicios financieros para emprendimientos de bajo recursos- en su mayoria
adhieren a la ESyS. Algunas de estas organizaciones forman parte del nicleo
tradicional de la ESyS (asociaciones civiles, cooperativas y mutuales), mientras que
otras (fundaciones, comunidades indigenas y organizaciones mixtas) coinciden
parcialmente con sus principios y practicas. Por su propia dindmica y/o la
metodologia que impone CONAMI, todas estas organizaciones otorgan
centralidad a las personas por sobre el capital, ya que no maximizan ganancias
con esta actividad y estan involucradas, con mayor o menor compromiso, en

espacios de cooperacion y solidaridad {redes o consorcios).

Las leyes de MS y de Microcrédito consideran a la ESyS como un marco de accién
y organizacién transitorio en el proceso de formalizacion y desarrollo de los
beneficiarios finales y sus unidades econdémicas, ya que una vez superada la

situacion de vulnerabilidad los emprendedores no cuentan con un régimen
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impositivo y financiero adaptado a las caracteristicas especificas que los definen
como parte de la ESyS. Ambas leyes intentan actuar como politicas selectivas,
facilitadoras del acceso de las personas a derechos econémicos y sociales’®, pero
mientras el MS fue concebido en relacion y coordinacion con el Régimen
Simplificado para Pequefios Contribuyentes, el Fondo de Microcrédito que
gestiona CONAMI no articula ni forma parte de un conjunto de instrumentos
financieros adaptados a las distintas etapas de desarrollo de estos
emprendimientos’’. Como expresé Troisi, A. (Entrevista Personal, 12 abril 2007),
quien participd en la definicidn del programa de actuacion politico-administrativo

inicial del MS:

“..la gente tiene que entrar en las mismas condiciones que el resto, es un
régimen de transicion para aquellos que se inician, por dos afios, en un
momento donde necesitan que se conjuguen varias variables economicas y
sociales para que el proyecto se consolide. Ese fue el espiritu [de la ley] y la

gente lo recibié muy bien...”

76 Segun Garcia A. |. (2009), para lograr su objetivo, las politicas selectivas deben ser
concebidas en relacién y coordinacién con las politicas universales. Aunque tengan
objetivos y poblaciones diversas, las politicas selectivas deben ser efectivas en si mismas,
en términos de lograr aproximar a sus destinatarios al ambito de actuacién de las politicas
universales y deben ampliar su dmbito de actuacion desde la pobreza hacia la
vulnerabilidad y la exclusion social. La nocidn de selectividad en politica social surge para
superar el concepto de focalizacién desarrollado en América Latina en los afios 80,
asociado a las intervenciones publicas aplicadas para paliar los efectos de la crisis de la
deuda y el ajuste estructural. La idea de selectividad se desarrolla conforme se va
superando la perspectiva del derrame como efecto subsidiario de la politica econémica
sobre el campo de lo social. En este marco, la separacién conceptual, metodoldgica y
operativa entre politicas focales y politicas universales operada en las décadas del 80 y 90,
es superada por esta perspectiva que propone que las politicas universales y selectivas

sean parte de una misma estrategia {(Garcia A. [., 2009).

77 En el afio 2010, el Fondo de Capital Social (FONCAP) -entidad desconcentrada del
Ministerio de Economia, de gestién mixta- y la organizacién social AVINA convocaron a
referentes de organizaciones de microcrédito y finanzas solidarias a participar en
reuniones orientadas a debatir la posible constitucién de un fondo de inversién social
denominado Finanzas Eticas, Solidarias y Transparentes (FEST). El objetivo de esta nueva
linea de crédito era financiar proyectos con rentabilidad econdmica, social y ambiental,
ejecutados por emprendimientos econdmico solidarios que carecen de acceso al mercado
de crédito tradicional. De esta manera, FONCAP buscaba atender el poco transitado
segmento de las mesofinanzas. Este proyecto parece haber sido suspendido a lo largo del
afio 2011.
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Como se menciond, la autonomia de las organizaciones que integran el grupo-
objetivo de la ley de Microcrédito se encuentra limitada debido a la restriccién en

el acceso a fuentes alternativas de financiamiento.

Por ultimo, la ley de Marcas Colectivas no cuestiona la autonomia de los grupos
beneficiarios y, aunque no actia como politica selectiva ni forma parte de una
estrategia comprehensiva, tampoco considera a la ESyS como un marco de accion
transitorio sino gue promueve el desarrollo de la actividad de los grupos
beneficiarios bajo sus practicas y principios, especialmente bajo aquellos

vinculados al comercio justo.

1.3 Normas y proyectos de ley provinciales

A nivel provincial, diversas leyes y proyectos de ley hacen referencia a
organizaciones especificas de la ESyS, aportando a la definicion de nuevas formas

juridicas o de incentivos que promueven el desarrollo de estas organizaciones.

Entre las primeras se encuentra la ley 4.499 de Economia Social y Mercados
Productivos Asociativos de la provincia de Rio Negro, promulgada en noviembre
de 2009. Esta ley define una nueva forma de organizacién comunitaria y asociativa
con eje en la comercializacion y el desarrollo de la region. La ley define a los
Mercados Productivos Asociativos como “...organizaciones comunitarias del sector
de la economia social, cualquiera fuese la forma asociativa que adopten...”
integradas por los propios productores o sus familiares, quienes producen
directamente bienes y servicios elaborados a partir de elementos propios de la
region y segun las costumbres propias de quienes intervienen en las distintas
instancias de su produccion y comercializacion. El objetivo de la ley es regular el
registro y funcionamiento de estos mercados y promover su desarrollo y el de sus
productores mediante programas de capacitacion, acceso al financiamiento,

investigacion, difusion en la oferta turistica, entre otros.

Asimismo, en septiembre de 2009 en la Provincia de Buenos Aires, se presento un
proyecto de ley ante la Cdmara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires para
“Empresas Sociales y Emprendimientos Sociales” proponiendo la creacién de una
nueva categoria juridica para emprendimientos, organizaciones y empresas sin
fines de lucro individual, auténomas y democraticas, con objetivos de integracion

social a través de iniciativas econdmicas que promuevan la mejor calidad social, la
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insercion laboral, y/o la provision de servicios para el mejoramiento de la calidad
de vida de una comunidad. Esta ley fue apoyada por asociaciones, federaciones,
cooperativas de la Provincia de Buenos Aires y ha sido impulsada por el Corredor
Productivo Turistico Cultural Italia-Argentina. Sin embargo, a fines del afio 2011, el

proyecto audn se encontraba en debate en la Comision de Produccién y Comercio.

En la provincia de Mendoza, las organizaciones sociales impulsaron la elaboracién
de un proyecto de ley de promocién de la ESyS, resultado de su articulacién en
foros regionales en los que participaron también referentes de los gobiernos
municipales y provincial. La ley n? 8.435 “Programa de Promocién de la Economia
Social y Solidaria” fue aprobada a mediados del afio 2012. Propone, en términos
generales, promover el desarrollo de la ESyS mediante herramientas de
financiamiento, asistencia técnica y capacitacidn, crear un Fondo Especial de
Promocidn para la ejecucion del programa y un registro provincial de entidades de
la ESyS y promover la formalizacidon de estas mediante una politica fiscal,

tributaria y previsional adecuada.

La ley entiende por ESyS al conjunto de recursos, actividades, instituciones y

“

organizaciones que “..operan segun principios de solidaridad, cooperacién vy
autoridad legitima, la apropiacion y disposicidon de recursos, para la realizacién de
actividades de produccion, distribucién, circulacién, financiamiento y consumo
digno y responsable, cuyo sentido no es el lucro sin limites sino la resolucién de
las necesidades de los trabajadores, sus familias y comunidades, y del medio
ambiente; para lograr una sociedad mas justa, inclusiva e igualitaria.” Dentro del
universo de entidades que aparecen citadas como destinatarias de la Ley se
encuentran: cooperativas, mutuales, asociaciones civiles, organizaciones vecinales
y de microcrédito. Se suman organizaciones campesinas, de agricultura familiar,
empresas recuperadas, comercializadoras solidarias, organizaciones solidarias e

indigenas; ferias populares, clubes del trueque, centros de estudios e

investigaciones.

En materia de incentivos, la ley n? 13.136 de la Provincia de Buenos Aires
(promulgada en el afio 2003 y reglamentada en el afio 2006) se orienta a apoyar y
promover “..Unidades Econdmicas de Actividades Laborales de Autoempleo y
Subsistencia (ALAS) que se desarrollan en el marco de la denominada Economia
Social...”. Estas son pequefias asociaciones informales autogestionadas, dedicadas

a la produccion y/o comercializacion de bienes y/o servicios, con un bajo nivel de
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capital y un bajo nivel de ingresos’®. Las unidades econdmicas pueden tramitar la
exencion del Impuesto a los Ingresos Brutos, acceder a incentivos emanados del
Fondo de la Economia Social y a créditos provenientes de la Banca Social y ser
incluidas en los regimenes de Tarifas de Interés Social, previa gestion por parte de
la autoridad de aplicacién. La ley busca fomentar los principios de solidaridad y
cooperacidon y las formas asociativas de comercializacion y organizacion legal,
administrativa y de gestidon, en el marco de proyectos de desarrollo local y
microregional. Por Convenio de Cooperacion firmado con el MDS, las personas
registradas en el MS adquieren este beneficio. Sin embargo, la ley requiere de fa

adhesion de los Municipios para su efectiva aplicacion en los territorios.

En la Argentina, el reconocimiento politico de la ESyS no ha acompafiado de
manera acabada el estado de las relaciones sociales, politicas y econdmicas de las
organizaciones que se identifican con sus practicas y principios {Castelao Caruana
& Srnec, 2012). Incluso el reconocimiento politico de las cooperativas de trabajo,
una de las entidades mas tradicionales del sector, no es pleno ya que persisten
leyes generales que discriminan esta forma de organizacion y otras que
condicionan su actividad econdmica. Por otra parte, los avances en la materia en
los dltimos afios, han estado mas orientados a promover la formalizacién de los
trabajadores de emprendimientos unipersonales y asociativos y la insercién de
sus productos o servicios en el mercado que a reconocer la viabilidad e identidad
diferenciada de aqueflos que actiian en el marco de la ESyS y promover su

igualdad de oportunidades.

A pesar de la amplitud que adopta el término Economia Social en estas normas, su
incorporaciéon en la legislacion nacional constituye un hito en cuanto al
reconocimiento por parte del Estado de la existencia de este actor econémico
diferenciado (Meyer, N. Entrevista Personal, 6 abril 2011; Terrero, S. Entrevista
Personal, 13 junio 2011; Minteguia, O. Entrevista Personal, 16 mayo 2011).

Tomando como antecedente el trabajo legislativo provincial, diversas entidades

78 Especificamente la ley caracteriza a estas unidades econdémicas como asociaciones
informales integradas por hasta 10 personas que poseen activos fijos (excluidos los
inmuebles destinados a vivienda) por un valor no mayor a 50 montos equivalentes a una
canasta basica total para el adulto equivalente, segin el indice mensual del INDEC, para
todos los miembros sumados, y cuyos ingresos brutos anuales individuales no superan el
ingreso correspondiente al equivalente de 30 canasta bésicas totales para el adulto

equivalente de acuerdo con el indice mensual del INDEC.
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de la ESyS plantean, desde diferentes espacios y posiciones, la necesidad de abrir
el debate a nivel nacional en torno a la definicidn de la ESyS, su sujeto
representativo y su identidad diferenciada, como primer paso para un
reconocimiento amplio por parte del Estado y de la sociedad de estas formas de

. -z . 79
organizacion economica .

2. Politicas sectoriales: sectores especificos e instrumentos de apoyo

La consolidacion de la ESyS como sector organico requiere la democratizacion de
la economia (Gaiger, 2007) mediante la reasignacion de los recursos publicos
hacia politicas que reconozcan la especificidad de la ESyS y su capacidad de actuar
en ciertos mercados, fortaleciendo su interaccién con el mercado, la tecnologia y
el propio Estado (Singer, 2007; Coraggio, 2007; Pochmann, 2007). Las estructuras
de apoyo a la ESyS y sus politicas especificas son claves en este proceso, en
especial cuando extienden sus funciones mas alla de la reglamentacién,
fiscalizacion y estadistica para desarrollar tecnologias y ofrecer servicios de
financiacion, asistencia técnica y formacidn adaptados a la realidad y estructura

de estas organizaciones {Spear, 2000).

A continuacion se analizan los componentes de las politicas sectoriales y
programas especificos dirigidos a la ESyS o algunas de sus formas de organizacidn,

implementados por el gobierno nacional y sus organismos descentralizados.

2.1 Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social

El Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES) es un organismo
descentralizado del MDS de gestién mixta® con rango y jerarquia de Secretaria de
Estado, encargado de la reglamentacion, fiscalizacion y promocion de las

cooperativas y mutuales. Cada provincia cuenta con un érgano local competente

79 En la actualidad se encuentran en discusién y en elaboracidn varios proyectos de ley de
caracter nacional, en los que participan cooperativas, mutuales, organizaciones sociales,
universidades y funcionarios del INTl y el INTA. Un proyecto actualmente en discusién por
algunas de estas organizaciones es el propuesto por la Diputada Nacional Silvina Garcia

Larraburu.

80 La autoridad del INAES esta representada por un Presidente y un Directorio integrado
por seis representantes: dos por el Estado, dos por las cooperativas y dos por las

mutuales.
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que constituye la principal base territorial para el desarrollo de las politicas del
organismo. En la mayoria de esos espacios existen instancias de participacidn del

movimiento cooperativo y mutual a través de sus organizaciones representativas.

Para garantizar su presencia directa en todo el pais, el INAES ha desarrollado el
Sistema de Asistencia Técnica Territorial, dirigido a brindar apoyo y asistencia
técnica a cooperativas y mutuales para su consolidacion. En la basqueda de
sustentabilidad de estas empresas y otros proyectos se desarrollan acciones de
capacitacién y promocién de las actividades que realizan estas empresas y se
promueve ademas la regularizaciéon de la condicién juridica de los grupos pre-

cooperativos de modo de favorecer y concretar su ingreso al sector.

Otra modalidad de intervencién propia dei organismo la componen los Programas
de Educacion y Capacitaciéon Cooperativa y Mutual y de Formacién de
Formadores. El primero tiene como finalidad promover y difundir el sistema
cooperativo y mutual en la poblacion en general y capacitar a los dirigentes, los
funcionarios de los drganos locales competentes y las autoridades municipales
gue entienden en la materia. El segundo esta orientado a la formacion de
instructores dentro de wuna entidad, proporcionandoles herramientas
conceptuales y practicas para desarrollar la participacién dentro de sus

organizaciones (Vuotto, 2011b).

Los programas impulsados por el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Pablica y Servicios vinculados a la creacién de Cooperativas de Trabajo llevé al
organismo a estructurar mecanismos para acelerar el despacho interno de los
expedientes de constitucion de estas cooperativas, dejando sin efecto el cobro de
aranceles en cardacter de entrega e ingreso de documentacion, rubrica de libros,
certificaciones e informes, pliegos de licitaciones y veedurias de asambleas
solicitadas por los interesados (Resolucion INAES 2038 de 2003 reemplazada por
la Resolucién 3026 de 2006). La matriculacion de entidades en el marco de
programas nacionales fue acompafada con acciones de capacitacién debido a la
obligatoriedad reglamentaria para su constitucion y los requerimientos
planteados por otros organismos. El impacto en la actividad del INAES de estos
programas se observa en su ejecucidn fisica anual de los afios 2004 y 2009,
cuando el nimero de personas capacitadas crecio, respectivamente, 95% y 183%

(Cuadro 9).
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Cuadro 9: Ejecuciodn fisica acumulada del Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social. 2003-2010

Ejecucién fisica acumulada 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010
Entidades mutuales fiscalizadas 3.985 | 5.178 5.774 | 5.583 | 16.205 | 6.359 4.455 5.768 6.060
Capacitacion (personas) 4.266 | 4791 | 50.403 | 37.125 | 37.520 | 47.384 | 31.859 | 90.047 | 143.542
Creacién de nuevas cooperativas 754 1.285 | 2.224 | 2.433 | 1.449 1.650 | 1.031 | 3.138 1.576
Cooperativas fiscalizadas 3.544 | 3342 | 4.067 | 3.976 | 4.489 | 6.301 | 5.328 | 6.200 7.877
Nuevas matriculas a mutuales entregadas 186 235 214 166 204 214 193 172 78
Asistencia financiera a cooperativas y mutuales 7 6 19 92 122 s/d 93 86 148
Asistencia técnica a cooperativas y mutuales 123 79 54 230 48 101 s/d s/d s/d

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto (2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010). s/d: sin datos.
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El organismo también gestiona desde el afo 2005 un programa de ayuda
financiera para proyectos de desarrollo cooperativo que contribuyen a la
integracion social, la generacién de trabajo y el desarrollo local. El financiamiento
de estos proyectos adopta la forma de préstamos a tasa subsidiada o subsidios
segun las distintas finalidades, y oscila entre $100.000 y $1 millén de acuerdo con
el tipo de proyecto (Resolucion INAES n2 4.156 de 2010). Estos criterios son
consensuados por el directorio del organismo, integrado mayoritariamente por
representantes de las cooperativas y de las mutuales. Parte de los recursos de
este programa provienen del Fondo para la Educacién y Promocién Cooperativa®,
cuya finalidad es promover la educacidn cooperativa en todos los niveles de
enseflanza, la creaciéon y desarrollo de cooperativas en todos los sectores.
econdémicos, asesorar a las personas e instituciones sobre los beneficios que
otorga la forma de asociacidn cooperativa y promover la creaciéon vy
funcionamiento de cooperativas que tengan por objeto elevar el nivel de vida de

las comunidades aborigenes (articulo 1, ley n® 23.427).

Desde 2004, el INAES financio6 alrededor de 100 proyectos anuales, aunque en el
afio 2011 los fondos se reorientaron hacia actividades de formacién co-ejecutadas
con entidades de segundo grado y hacia la provisién de materiales a las nuevas
cooperativas de trabajo creadas por el Programa Ingreso Social con Trabajo

(Basafiez, C. Entrevista Personal, 10 mayo 2011).

Aungue las acciones del organismo se destinan sélo a cooperativas, mutuales y
sus correspondientes federaciones, dentro de estos grupos existen actores con
intereses y necesidades particulares, tanto por los sectores de actividad en los que
se desarrollan como por sus orientaciones, recursos e influencia. Entre las
cooperativas de trabajo, por ejemplo, Vuotto (2011b) distingue tres tipos de
modelo cooperativo en funcién de las situaciones que le dan origen: integrado,
reivindicativo e inducido. El primero corresponde a entidades creadas para
responder a una necesidad definida en el marco de una vision compartida y

sustentada en valores y principios. La segunda variante, surge de experiencias de

81 Formado por el aporte que realizan anualmente las cooperativas (2% de su capital),
financia una parte del funcionamiento de los organismos provinciales competentes y del
INAES. En la década del 90, la porcion de estos recursos gestionada por el gobierno
nacional deja de tener aplicacion especifica. Recién en el afio 2004, estos fondos vuelven a
estar afectados al INAES.
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trabajo previas en empresas no cooperativas, cuya recuperacion por parte de los
trabajadores constituye el punto de partida para |la creacién de una cooperativa.
Por ultimo, el modelo inducido refleja la situacion de aquellas entidades
promovidas por el Estado y formadas por sujetos excluidos, cuya principal movil

es la situacién de vida.

La importancia de las cooperativas de trabajo ‘en el conjunto del sector
cooperativo se expresa en la dimensidn relativa con respecto a las entidades de
otros sectores. En el afio 2006, cuando el INAES realizé el re-empadronamiento de
cooperativas y mutuales, coexistian 10.233 cooperativas con diferentes objetos
sociales: el 21,6% eran cooperativas de trabajo ‘tradicionales’, vigentes en el
momento del re-empadronamiento, y 36% cooperativas de trabajo constituidas
bajo la Resolucion n2 2038/3026 del INAES, cuyo funcionamiento no fue relevado.
Con posterioridad y hasta el afio 2010, se inscribieron en el INAES alrededor de

7.630 cooperativas, 86% de las cuales eran cooperativas de trabajo (INAES, 2008).

En resumen, el INAES posee un alto grado de coordinacion vertical con los
drganos provinciales y locales debido a que comparte competencias legislativas,
reglamentarias y de implementacion de las politicas publicas dirigidas al sector.
Sin embargo, ni los 6rganos publicos ni las organizaciones cooperativas y mutuales
de primer y segundo grado poseen la autonomia necesaria para adaptar las
politicas a las necesidades de sus territorios, excepto en lo que se refiere al
contenido de los programas de capacitacion. La centralidad del organismo en la
etapa de formulacion e implementacion de sus propias politicas contrasta con la
posicidn que le confieren las politicas publicas de los ministerios nacionales que
involucran al cooperativismo de trabajo y en las que el INAES participa como
entidad de apoyo. Gran parte de sus recursos se encuentran condicionados por las

politicas de estos ministerios.

Las federaciones son interlocutores clave del INAES en lo relativo al
reconocimiento y consideracién de las preocupaciones de las entidades
cooperativas aunque los recursos de que dispone el instituto son insuficientes
para dar respuesta a numerosas demandas del sector. El mecanismo para la
asignacién de los recursos destinados a la promocion de las cooperativas es la co-
ejecucidon de este presupuesto con las entidades de segundo grado, quienes son
responsables de su distribucion entre las cooperativas de primer grado asociadas.
Aunque este mecanismo puede favorecer la actuacién del INAES con
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imparcialidad y exento de influencias o presiones politicas, en la practica conduce

a las federaciones a adoptar una actitud conformista y pasiva frente al organismo

Cuadro 10: Gasto devengado por el INAES. 2003- 2011. En millones de pesos, a
precios constantes (2003=100)

Afio 2003 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2010 2011

Gasto | 7,00 21,23 | 24,04 | 27,14 | 30,04 | 32,38 | 137,84 | 135,30 | 129,63

Variacion (%) | 203,29 | 13,24 | 12,90 | 10,69 | 7,79 | 325,69 | -1,84 | -4,19

Fuente: Elaboracién Propia con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto (2003;
2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010).

2.2 Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

En el afio 2003 el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial {INTI) comienza a
desarrollar programas para incorporar a su labor histérica de transferencia de
servicios a la mediana y gran industria, la generacion y transferencia de tecnologia
industrial de apropiacion colectiva para que‘ emprendedores, grupos vy
comunidades mejoren la calidad de su produccion y, consecuentemente, su
calidad de vida. Aunque estas acciones priorizan a los sectores de mayor
vulnerabilidad, se encuentran abiertos a todas las organizaciones privadas y
forman parte del Programa de Extensién: Comercio Electrénico a través del portal
Compremos |lo Nuestro, Cadena de Valor Artesanal y Asistencia a Cooperativas y

Empresas Recuperadas®.

El portal web Compremos lo Nuestro es gestionado por el INTI desde 2003,
aunque define su perfil como espacio de promocion para la ESyS en el afio 2009%.
El objetivo del programa es generar y fortalecer las estrategias de
comercializaciéon de sus actores, darles visibilidad y la posibilidad de generar
vinculos con otros emprendimientos. Para esto, el programa no solo ofrece el

portal como espacio virtual para la compra y venta de bienes y servicios sino que

82 Los programas Unidades Productivas Tipo y Abastecimiento Bdsico Comunitario
también forman parte del Programa de Extensién del INTI, pero su poblacién beneficiaria
esta compuesta por familias o grupos de personas en estado de vulnerabilidad social, por
lo que su descripcion se realiza bajo el titulo Politicas promotoras de inclusién social y
empleo.

83 A mediados del afio 2012 este programa se encontraba en proceso de reformulacién.
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también actia como espacio aglutinador de emprendimientos de la ESyS. Esto le
permite identificar sus problemas en la produccion y comercializacién y generar
proyectos asociativos o encadenamientos productivos, etc. De esta forma, el
proyecto actua como intermediario entre los emprendimientos y el resto de las
areas del INTI que poseen conocimientos especificos y el MDS, con el que articula

(Carrizo, F. Entrevista Personal, 25 abril 2011).

El programa Cadena de Valor Artesanal propone fortalecer sistemas socio-
comunitarios de produccién territorial formados por pequefios emprendimientos,
buscando su integracién productiva y/o comercial, el disefio de la imagen de sus
productos y el desarrollo de canales de mercadeo. Aungue inicialmente el
proyecto brindd asistencia directa en el territorio, actualmente su objetivo es
asistir y transferir herramientas de desarrollo a cuadros técnicos institucionales
que estén ejecutando y/o planificando intervenciones para el desarrollo de
cadenas de valor con produccién en la base social. De esta forma, busca potenciar
los recursos locales del INTI a fin de dejar residente las tecnologias que promueve

y desarrolla (de Cesare, V. Entrevista Personal, 23 mayo 2011).

El proyecto aborda la problematica de los emprendimientos de manera colectiva,
como parte de una cadena productiva, comenzando por el eslabén que mas
condiciona el desarrollo del conjunto, en un proceso que dura varios afios. El
acompafiamiento de la cadena textil artesanal, por ejemplo, comenzo en el afio
2003 vy finalizé en el afio 2010. Entre sus objetivos se encuentra la ocupacion
productiva de los territorios postergados y el desarrollo de nuevos productos a
partir de recursos socio-territoriales potenciales, con capacidad de ser producidos
en la base social y de ser viables en una economia de bien comun. Ha promovido
cadenas productivas del sectorv textil artesanal, pesca artesanal, leche caprina,
cuero de pequefios animales, horticultura, cesteria, entre otros y a través de la
Fundacién Saber, articula acciones con organismos del sector publico y privado
como la Direccién de Comercializacion del MDS, el Ministerio de Ciencia y Técnica,
los municipios, y organizaciones sociales para su co-ejecucién con los beneficiarios

(Melaragno, M. Entrevista Personal, 23 mayo 2011).

El programa Asistencia a Cooperativas y Empresas Recuperadas tiene como
misién apoyar la reapertura de empresas por sus trabajadores, colaborar en su
instalacion y crecimiento, y asistir técnicamente a las cooperativas de todo tipo y
orden, con el objetivo de promover la generacion genuina de empleo. El programa
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asiste a las cooperativas de orden industrial intermediando en su gestion con los
Centros INTI y con los organismos correspondientes en la busqueda de
financiamiento y respaldo institucional. El programa busca transformarse en tutor
de las cooperativas por medio de una accién global que comprende el desarrollo
de un Plan de Negocio que cubra todas sus necesidades, incluyendo la bisqueda
de financiamiento. A la actualidad el programa ha asistido a mas de 70
cooperativas con diverso grado de complejidad®®, aportando al logro de mejoras
productivas y de gestion administrativa, disminucion de los costos, el desarrollo
de estrategias de comercializacion, la certificacidon de productos y la seguridad e

higiene laboral.

Los recursos del INTI para la realizacion de estas actividades, provienen de
alianzas estratégicas con organismos del Estado y de un fondo conformado por un
porcentaje de los ingresos que recibe la institucién en concepto de servicios a
terceros, canalizados a través de la Fundaciéon “Saber Como” (fundada por
miembros del INTI}). En particular, el INTI firmé convenios con el Programa

Iu

Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra” y otros planes
de promocion de emprendimientos socio-productivos. Esto permitid, segln sus
propios ejecutores, tomar contacto con la problematica de los emprendimientos
de base social, conocer su légica de funcionamiento y adaptar el lenguaje de los
técnicos del INTI a estos interlocutores (Carrizo, F. Entrevista Personal, 25 abril
2011). En este proceso, el INTI detecto ciertas problematicas de las personas en su
posicion como emprendedores (desconocimiento sobre lo que se puede hacer,
carencia de autoestima, ausencia de tradicion y hébitos laborales) y observé que
la sustentabilidad de los emprendimientos dependia, entre otras cuestiones, de la
asistencia tecnoldgica. La propuesta del organismo fue brindar “instrumentos

sistémicos de segunda generacion”, segun los funcionarios entrevistados (de

Cesare, V. Entrevista Personal, 23 mayo 2011; Carrizo, F. Entrevista Personal, 25

84 Entre las cooperativas destinatarias de este programa se encuentran: 18 de Diciembre
{ex Brukman), Amigo, Artes Gréficas El Sol, B.A.U.E.N, Cultural y Educativa CEFOMAR,
Chilavert Artes Graficas, Grafica Patricios, Instituto Comunicaciones, La Ciudad, La Mocita,
La Nueva Esperanza (ex global), Obrera Grafica Campichuelo, Rabbione su Transporte,
Textil Ceres, Viniplast, Industrias Metalurgicas y Plasticas Argentina Cooperativa Ltda.
(IMPA), Cooperpel envases, IMPOPAR, La Toma del Sur, Reciclado Suefios, Talleres
Navarro, Nuestra Sefiora de la Paz, CIAM, El Gauchito, FaSinPat {ex Zandn).
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abril 2011) para asistir a los emprendimientos en marcha no de forma aislada sino

como parte de un entramado productivo.

Por dltimo, la Red de Apoyo al Trabajo Popular (ATP} es un espacio para la
articulacion de esfuerzos entre el INTI y organizaciones sociales y organismos
municipales con el fin de promover la “inclusion de toda la sociedad en el sistema
productivo” (Palmeyro, 2004) a través de la asistencia tecnologica integral de
proyectos productivos. La Red comenzd a gestarse en el afio 2003 impulsada por
el INTIy, en la actualidad, esta formada por 1.000 organizaciones sociales sin fines
de lucro (religiosas, sindicales, de base social) y organismos municipales, aungue
no todos participan de manera activa o sistematica. Aun cuando intenta ser una

red horizontal, la coordinacion del trabajo conjunto se encuentra a cargo del INTI.

La principal funcién de estos programas consiste en recepcionar e interpretar las
necesidades de las organizaciones (emprendimientos urbanos vy rurales,
cooperativas, empresas recuperadas y entidades publicas y privadas de apoyo) y
generar servicios acordes a estas demandas desde el propio programa o mediante
la articulacién con los centros de desarrollo tecnoldgico de la institucidon. Un caso
ilustrativo fue el proyecto disefiado por el programa Reciclado de Residuos de la
Subsecretaria de Economia Solidaria de la Municipalidad de Rosario con el apoyo
de los programas de extension del INT] Asistencia a Cooperativas y Empresas
Recuperadas y Reciclado Sélidos Urbanos. El proyecto propuso la constitucién de
una cooperativa de trabajo dedicada al reciclado de los residuos domiciliarios -
clasificados en origen- y su uso en la fabricacién de productos de uso final. La
empresa, con capacidad para emplear a 50 trabajadores-asociados provenientes
del circuito informal de recuperacién de residuos contemplaba una inversién en
magquinaria de $3 millones a través de una linea de financiamiento del 3rea

Proyectos Sectoriales®® del MDS. El enfrentamiento social y politico en torno a la

85 Esta area se encontraba bajo la esfera del Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia
Social “Manos a la Obra”, pero sus acciones no se encontraban sistematizadas en reglas
formales que definieran sus competencias y procesos administrativos. Su objetivo era
“desencadenar procesos sinérgicos y sostenibles de desarrollo local y economia social
expresados por una politica publica definida por las jurisdicciones estatales nacional y
provincial con la convocatoria a los municipios de las Regiones definidas, procurando [a
mejora en la calidad de vida de la poblacién y la generacidn de trabajo, consolidando el
desarrollo humano y el capitat social.” (Memoria detallada del estado de la Nacién
2004:39)
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Resolucion 125%° en el afio 2008 truncé el avance del proyecto. No obstante, la
asistencia del INTI permitio la capacitacién de 8 trabajadores en materia de
organizacién cooperativa y la transferencia de tecnologia para instalar una planta
con maquinarias financiadas por una ONG Italiana, aunque con capacidad de
prbcesamiento reducida. Aunque se trata de un sector de actividad con gran
potencial para la generacion de empleo a través de organizaciones de la ESyS, por
lo general distintas empresas de capitales privados son las principales operadoras
en este sector de actividad (Rizzo, C. Entrevista Personal, 21 junio 2011; Isern, O.

Entrevista Personal, 21 junio 2011).

2.3  Red Argentina de Turismo Rural Comunitario

En el Ministerio de Turismo de la Nacion, bajo la coordinacion de la Direccion de
Desarrollo de la Oferta, en el marco del Programa de Desarrollo de Espacios
Turisticos, se encuentra el proyecto Red Argentina de Turismo Rural Comunitario
(RATURC). Su objetivo es contribuir al desarrollo local mediante el fortalecimiento
de la autogestion comunitaria del turismo, sustentado en principios de
reciprocidad, participacién y valoracion del patrimonio natural y cultural de
pueblos originarios y comunidades campesinas y garantizar que cada comunidad
que lo desee acceda a informacién y pueda decidir y tomar una postura frente al

turismo.

El Turismo Rural Comunitario (TRC) es una actividad turistica autogestionada y
organizada por comunidades de pueblos originarios y campesinas, respetando su
organizacion tradicional y cosmovision, promovida y comercializada por las
mismas comunidades bajo los principios de Comercio Justo. Es también una forma
de organizacion gestionada y sustentada en procesos socio-organizativos locales y
endogenos, construida sobre la base del respeto de los espacios, el saber y las
reglamentaciones y practicas culturales de cada comunidad. La actividad turistica
es regulada y reglamentada en acuerdo con costumbres y codigos de convivencia
que generan las mismas comunidades. Los ingresos de la actividad complementan

la actividad productiva tradicional rural de cada comunidad y su distribucién se

86 Resolucion dirigida a incrementar las retenciones a las exportaciones de soja y girasol y

establecer un sistema de tasas moviles sujeto a la evolucidn de los precios internacionales
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realiza de forma participativa y equitativa, con el objetivo de lograr el buen vivir

de la comunidad (Secretaria de Turismo, 2011).

El proyecto RATURC actia meramente como facilitador de estos procesos de
organizacién comunitaria -no siempre reconocidos por los organismos locales-
ofreciendo acompafiamiento en terreno y promoviendo la sinergia
interinstitucional, el intercambio de experiencias y la construcciéon de redes.
Asimismo, facilita la gestidn de recursos a partir de diagndsticos exploratorios,
promueve la adecuacién y sancidon de normas provinciales adecuadas al sector y
colabora en la definicion de estrategias especificas de promocion vy

comercializacion.

Este proyecto se cred en el afio 2006 como respuesta a la demanda en terreno vy,
actualmente, trabaja con 29 comunidades de las regiones Norte, Litoral, Cuyo y
Patagonia. Sus acciones se apoyan en la conformacion de dos espacios de
construccién colectiva, en los que el Ministerio de Turismo asume un rol de
coordinacion hasta que los procesos avanzan hacia la autogestion: la Red de
referentes técnicos en TRC y la Red Argentina de TRC. La primera constituye un
espacio de trabajo interdisciplinario e interinstitucional, construido en primera
instancia por técnicos nombrados como referentes en el tema por cada uno de los
organismos de turismo de las provincias de Jujuy, Salta, Misiones, Corrientes,
Chaco y Misiones. Es un espacio abierto a representantes de ministerios,
secretarias, institutos, universidades, programas vy organismos publicos
provinciales y municipales. El temario de trabajo varia desde aspectos tedricos y
metodoldgicos hasta actividades de intercambio de experiencias en terreno y
planificacion de acciones en conjunto. Por su parte, la RATURC configura un
espacio nacional y horizontal de contencién, didlogo e intercambio entre los
comuneros involucrados en el tema y en ella participan también referentes de los
diferentes niveles de gobierno (Conca Lapasset, D. Entrevista Personal, 15 julio

2011).

2.4 Competitividad para Empresas Autogestionadas y Sistematizacion de

Modelos de Gestion

En el ambito del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESyS) se
cred en el aio 2004, en el marco del Plan Integral para la Promocién del Empleo

(Resolucién n? 256 de 2003), el programa Competitividad para Empresas
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Autogestionadas y Sistematizacion de Modelos de Gestidén, conocido como
Programa Trabajo Autogestionad087. El programa surgié como respuesta concreta
a diversas demandas de apoyo de ex-empleados de empresas y féabricas
implicados en procesos de recuperacion de plantas productivas y fuentes de

trabajo {Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2006).

El objetivo del programa es contribuir a la generacion de nuevos puestos de
trabajo y al mantenimiento de los existentes, a través de la promocién y el
fortalecimiento de las empresas autogestionadas por sus trabajadores en los
ambitos urbanos y rurales. En particular, se propone mejorar la competitividad y
sustentabilidad de estas unidades productivas y mejorar sus condiciones de

higiene y seguridad.

Las acciones del programa son implementadas en el marco del acuerdo suscripto
entre el gobierno argentino y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, ratificado por Ley N2 23.396, bajo el Proyecto ARG/02/003: Programa
Nacional de Promocién y Asistencia al Trabajo Autogestionado y la Microempresa.
En abril de 2006, el MTESyS suscribié un convenio con el Banco Interamericano de
Desarrollo, a través del Fondo Multilateral de Inversiones, ;;ara formalizar los
términos de la cooperacion técnica que le otorgd al programa fondos no
reembolsables por 1,5 millones de ddlares (Fondo Multilateral de Inversiones,

2011).

A pesar de que las normas y actos reglamentarios que dan origen al programa
definen como grupo-objetivo a las empresas autogestionadas en sentido amplio
(cooperativas de trabajo, sociedades andénimas gestionadas por sus socios, de
responsabilidad limitada, microempresas y otras), en su formulacién el programa
revaloriza el cardcter asociativo del modelo de organizacién de las empresas y la
propiedad social de fos bienes y medios de produccién, la consecucién de
practicas compatibles con el concepto de “trabajo de calidad” que favorezcan el
trabajo productivo, la proteccién social y la equidad, y el sustento solidario del
emprendimiento en relaciéon con sus miembros y la comunidad (Ministerio de

Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2006).

87 Creado por Resolucion MTESyS n2 203 de 2004 y reglamentado por Resoluciones de la
Secretaria de Empleo n? 194 de 2004, n2 783 de 2005, n? 281 de 2006 y n2 552 de 2008.
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Para acceder al programa las unidades productivas deben presentar, por si
mismas o mediante alguna entidad que las agrupe, una propuesta que dé cuenta
de su historia y situacidn actual, del proyecto de reactivacién o fortalecimiento y
de las condiciones favorables y las dificultades para su concrecion. En base a esta
presentacion, el programa brinda asesoramiento y orientacién a los trabajadores
en temas laborales, legales y de organizacion y facilita el acceso a diferentes lineas
de crédito promovidas por el MTESyS en articulacién con otros organismos. Los
planes de asistencia técnica cuentan con un esquema de seguimiento de la
ejecucion de los mismos y evaluacion de sus resultados, destinado a permitir el
analisis del impacto de la ejecucién del proyecto en las areas comercial, de
produccién, organizacional, aspectos ambientales, como asi como también en la

insercién en tramas socio-productivas a nivel local y regional.

El programa ofrece apoyo técnico y econdmico -mediante aportes no
reembolsables- para la implementacion de proyectos de reactivacion o
fortalecimiento de las unidades productivas en aspectos tales como el
sostenimiento de los trabajadores, el capital de trabajo, la adquisicion y/o
reparacion de bienes de capital y obras de infraestructura. Este financiamiento
posee dos lineas de accién: una ayuda econdmica individual de $150 por
trabajador por un periodo méximo de 6 meses, y un aporte econémico de hasta
$700 por trabajador para la adquisicidbn de materias primas, reparacién de
equipos, reacondicionamiento de infraestructura, asistencia técnica especifica,
apoyo a la comercializacion, certificacion de productos, obtencion de
habilitaciones, etcétera, con un monto maximo de $70.000 y un minimo de $
14.000 por proyecto {Resolucion Secretaria de Empleo n2 281 de 2006). Para las
cooperativas, estas lineas de financiamiento son mas adecuadas a su escala que
los montos ofrecidos por el Programa de Promocién del Microcrédito para el
desarrollo de la Economia Social, pero a diferencia de este tltimo su acceso es

limitado.

El programa también ha contemplado la promocién y difusién de las unidades
productivas y sus productos y servicios mediante la organizacion de exposiciones,
rondas de comercializacion, publicacién de guias de empresas, el establecimiento
de nuevas redes comerciales, etcétera, y ha creado una linea de apoyo especifica

de Asistencia para |la Higiene y Seguridad en el Trabajo.
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Otro componente del programa es la realizacion de analisis comparados de
autogestion para contribuir al desarrollo, sistematizacion y difusion de las
experiencias autogestivas factibles de ser aplicadas y replicadas en los ambitos
nacional y regional. Con tal propdsito, el programa incluye la organizacion de
eventos para el desarrollo de actividades comunes entre las empresas y el analisis
de experiencias institucionales de apoyo a |la autogestion por parte de gobiernos
municipales y provinciales y otros organismos especializados no gubernamentales.
De esta forma el programa ofrece una serie de instrumentos relacionados con la
gestidn organizacional y productiva de las entidades adaptables a las necesidades
de cada empresa, de acuerdo a lo que esta manifiesta en su propuesta o lo que

sugiere la propia evaluacion de los técnicos.

Originaimente, las acciones del Programa se focalizaron en las empresas
recuperadas por sus trabajadores, pero a partir de 2007 incorporaron otros
emprendimientos autogestionados como cooperativas de trabajo creadas en el
marco de otros programas sociales del MPIPSS y el MDS y procesos asociativos
vinculados con economias regionales, cadenas de valor sectoriales y desarrollos

tecnolégicos innovadores.

Al igual que el sector PyME, las empresas autogestionadas atraviesan problemas
comunes originados en las condiciones del contexto macroecondmico y las
exigencias del mercado, pero a diferencia de estas, deben realizar un gran
esfuerzo para conciliar su funcién econdmica -rapidez en la toma de decisiones,
aumento de la productividad, incorporacion de tecnologia, entre otras- con el
concepto social de organizacién y administracién del trabajo que las caracteriza.
Ademis, por lo general, los trabajadores poseen competencias mas relacionadas
con el saber hacer del oficio que con la gestién de la empresa (Fondo Multilateral
de Inversiones, 2011). A los problemas de organizacion, se suma la incertidumbre
respecto a la propiedad de la planta y los medios de produccidén que atenta contra

la planeacién a largo plazo.

Segin el informe del Fondo Multilateral de Inversiones (2011), los principales
obstaculos que enfrenta el programa desde abril de 2006 se vinculan con la
prolongacion de los tiempos requeridos para la ejecucion de las distintas fases de
los proyectos, debido a las caracteristicas de las empresas destinatarias y la
necesidad de su participacion activa en la gestion de ciertos aspectos de la
operatoria. Otros desafios que enfrenta para el cumplimiento de sus objetivos son
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el acceso a crédito de las empresas asistidas, la adopcidn de esquemas gerenciales
y organizativos (organigramas con asignacion de roles y funciones, modelos de
informes de gestidon y comunicacién interna, etcétera) —sélo 7 empresas lo han
hecho- y la incorporacion de planes de gestion de medio ambiente. Por el
contrario, el programa ha logrado mejorar las condiciones y el medioambiente de
trabajo de las empresas asistidas, que las mismas establezcan nuevas relaciones
comerciales con clientes y proveedores y, al menos parcialmente, que las

empresas incorporen innovaciones en sus procesos productivos.

En el afio 2010, el MTESyS comprometié un total de $41,3 millones al programa,
lo que representd entre el 2,1% vy el 2,6% de los recursos dirigidos a la partida
denominada Acciones de Empleo {la cual incluye las sub-partidas Empleo Privado,
Mantenimiento del Empleo Transitorio, Seguro de Capacitaciéon y Empleo y Plan
Jefes y Jefas de Hogar). En el marco del convenio con el BID, a junio de 2011, el
gobierno nacional habia desembolsado U$1.488.650 y el FOMIN US$365.399 de los
US$3 millones que ambos organismos debian destinar en partes iguales al

programa.

En cuanto al alcance relativo del programa, con anterioridad al afio 2007 los
beneficiarios apenas representaban el 1,7% del total de trabajadores beneficiados
por los programas que forman la subpartida Mantenimiento del Empleo Privado.
Al ampliarse el grupo-objetivo del programa Trabajo Autogestionado hacia
diversas unidades productivas asociativas y autogestionadas, los beneficiarios
finales representaron en el afio 2010 casi el 6% de los trabajadores involucrados

en estos programas.

El Informe Tercer Relevamiento de Empresas Recuperadas del afio 2010 {Ruggeri,
2010) estima que existen hoy 205 empresas recuperadas que ocupan un total de
9.362 trabajadores®. El programa Trabajo Autogestionado, por su parte, tiene
registro de 280 empresas recuperadas que involucran a 11.644 trabajadores.
Segun sus registros, de las 422 unidades productivas contactadas por el programa,
el 95% son Cooperativa de Trabajo y las restantes son Cooperativas de Trabajo y

Consumo, de Provision de Servicios y Sociedades Andnimas. En cuanto a su

88 El informe sélo releva aquellas empresas recuperadas que, independientemente de su

forma juridica, se encuentran gestionadas por sus trabajadores.
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alcance, el programa estima que, desde su inicio, ha asistido a 375 empresas, de

las cuales 241 son empresas recuperadas por sus trabajadores.

2.5 Otros programas

La Direccion Nacional de Promociéon de la Comercializacion, dependiente de la
Subsecretaria de Comercializacion de la Economia Social del Ministerio de
Desarrollo Social financia proyectos orientados al fortalecimiento de espacios
comerciales y al desarrollo de estrategias de comercializacidén, priorizando
aquellos en los que participan organizaciones locales y en los que se promueve el
asociativismo entre emprendimientos de Ia ESyS. Los criterios que aplica para la
seleccidn de los proyectos y los montos de financiamiento, sin embargo, no son

de dominio publico (Gutiérrez, M., Entrevista Personal, 11 de nov. 2011).

La Direccién financia espacios de exposicion e intercambio, tiendas de ventas de
productos, rondas y talleres de intercambio, muestras, ferias y eventos
organizados por terceros o por el propio MDS y carteleria. También financia
proyectos de consolidacidon de corredores productivos y de fortalecimiento de las

cadenas de comercializacién que vinculan a distintos emprendedores de la ESyS.

Por ultimo cabe mencionar la visibilidad y relevancia del Centro de Investigacion y
Desarrollo Tecnolégico para la Pequefa Agricultura Familiar (CIPAF), el Programa
Social Agropecuario (PSA) y el programa Pro-Huerta® en sus acciones relativas al
fortalecimiento de la ESyS, a través del trabajo territorial realizado por sus
técnicos, como parte del proceso organizativo de la agricultura familiar (Moricz,
M. Entrevista Personal, 5 oct. 2011). En este sector, la ESyS se torna
especialmente relevante cuando los productores logran autoabastecerse vy

comienzan la busqueda de alternativas para introducir sus productos en el

89 Con mas de 20 afios de vigencia, estos programas buscan mejorar la calidad de vida de
las familias, los trabajadores rurales y las comunidades indigenas originarias mediante la
produccion diversificada y equilibrada de alimentos frescos para el autoconsumo vy el
mercado. El PSA, en particular, brinda asistencia técnica y financiera, apoyo a la
comercializacién y capacitacion a Emprendimientos Productivos Asociativos constituidos
por pequefios productores rurales. El Pro-Huerta se concreta en modelos de huertas y
granjas organicas de autoconsumo a nivel familiar, escolar, comunitario e institucional y
ofrece asistencia técnica, capacitacion, acompafiamiento y provisidbn de insumos
bioldgicos, tanto a familias como a redes prestacionales (comedores, grupos comunitarios,

escuelas, etcétera).
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mercado. En esta etapa la comercializacidon directa es casi la Unica opcidn -debido
a los altos costos relativos que implica la escala artesanal- y con ella la creacion de

Ferias Francas y Mercados Solidarios.

Aunque el INTA redefinio su misién en el Plan Estratégico Institucional 2005-
2015, integrando a sus practicas de trabajo los objetivos de competitividad,
sustentabilidad y equidad social y el enfoque de desarrollo territorial, existen
contradicciones en cuanto al papel de la institucién —como prestador de servicios
para la agricultura a gran escala y como oferente de los orientados a la agricultura
familiar o comunitaria- siendo limitados los recursos humanos y financieros de
que dispone para la agricultura familiar. En el afio 2008 la institucién ha
incorporado el Proyecto Especifico de Innovacion Organizacional del Programa
Nacional de Apoyo al Desarrollo de los Territorios, linea de trabajo dirigida al
fortalecimiento organizativo de los actores de la Economia Social. Este proyecto
se propone apovyar las acciones gque realizan otros programas, areas y agencias de
extension con la intencién de acompafar procesos organizativos de la Economia

Social.

3.  Politicas promotoras de inclusion social y empleo

El interés del gobierno nacional por implementar politicas sociales activas
promotoras de inclusién social se reflejé a partir del afio 2003 principalmente en
la esfera del MDS, al establecer como eje prioritario de sus politicas el desarrollo
de condiciones favorables para la integracidon social a través del empleo. Por su
parte, el MTESYS también se comprometié a contribuir a la creacién de nuevas
fuentes de trabajo y al mantenimiento de las existentes, enfatizando su
compromiso con el empleo decente y la instauraciéon del trabajo como eje del
crecimiento econdémico. En el marco del PJH, el componente Cooperativas de
Trabajo de Construccion incorporé a los planes nacionales de urbanizacion,
vivienda y saneamiento a la forma organizacional de la cooperativa de trabajo,
mediante la concertacidén de acciones entre los ministerios de Desarrollo Social y
de Empleo y Seguridad Social con el Ministerio de Planificacion Federal, Inversién

Publica y Servicios {MPFIPySS).

Los programas del MDS y del MPFIPYSS incorporaron a la ESyS en su etapa de

formulacion a través de las formas organizacionales de cooperativas de trabajo,
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emprendimientos asociativos y asociaciones. Del mismo modo reconocieron sus
practicas {finanzas solidarias) y algunos de los principios que gufan su organizacién
interna y/o externa (gestion participativa, anclaje territorial, propiedad colectiva,
cooperacion y solidaridad en las relaciones externas, etcétera). Al ampliar las
formas de organizacion posibles —diferenciadas de la légica de organizacion
netamente mercantil que se privilegiaba en las politicas pulblicas de los afios 90-
se planteé un abordaje que pretendié superar la disociacién entre lo social
(intervenciones vinculadas con la asistencia, el acompafiamiento y la promocién
de capacidades) y lo econdmico (insercion laboral, generacién de ingresos,

etcétera).

El INTI por su parte, desarrolié diversos programas vinculados con la ESyS. Se trata
en general de politicas sectoriales que, en algunos casos, priorizan a los sectores

de mayor vulnerabilidad social.

Esquematicamente el surgimiento y vigencia de los programas nacionales con
referencias explicitas a la ESyS y sus formas de organizacion, y con el objetivo de
proveer acceso a trabajo y servicios a personas en situacion de exclusion o

vulnerabilidad social se presenta en la siguiente Figura.

Figura 4: Politicas promotoras de inclusién social y empleo vinculadas a la ESyS:
surgimiento y organismo a cargo de su ejecuciéon. 2003- 2011

v
rganismo Plan/ Programa 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
ejecutor
Unidades Productivas Tipo (UPT) | e ezl
INTI

Abastecimiento Basico Comunitario
(ABC)
de Desarrollo Local y Economia
Social “Manos a la Obra" {PMO)
MDS de promocién del Microcrédito para
el desarrollo de la Economia Social

Ingreso Social con Trabajo (PRIST)

Cooperativas de Trabajo de
Construccion
MPFIPySS Aguas Mas Trabajo (A+T)

Federal de Emergencia Habitacional [ i s i
{PFEH)

/

Marca un cambio en la organizacion del programa. Fuente: Elaboracién propia
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3.1 Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

Como se indicd, el INTI incorporé a sus actividades programas para la generacion
y transferencia de tecnologia industrial para grupos autogestivos y asociativos
bajo el Programa de Extension. Los programas socio tecnoldgico de inclusion
social Unidades Productivas Tipo (UPT) y Abastecimiento Bdasico Comunitario
(ABC) estan destinados a familias o grupos de personas en estado de pobreza o
vulnerabilidad social que desean gestionar pequefias unidades productivas,
integrandose a una red de produccién y comercializacion para generar ingresos,

capacitarse y vincularse con su comunidad.

Por considerar las restricciones que enfrentan las acciones publicas de los
gobiernos en términos de recursos y tiempo para mostrar resultados de gestion,
asi como su limitada efectividad en la generacién de emprendimientos socio-
productivos sustentables entre la poblacién desocupada®, surge la propuesta de
desarrollar UPTs que respondan a las demandas locales de productos y servicios
identificadas por los tres actores involucrados en el programa: el INTI, los

emprendedores y una organizacién contraparte (INTI, 2005).

Una UPT es un emprendimiento modelo de pequefia escala tecnolégicamente
viable, econdmica y ecologicamente sustentable, con posibilidad de ser replicado
en distintos ambitos geograficos y sectores econémicos (micro emprendimientos,
PYMEs o cooperativas). A partir de su implementacién se pretende construir con
los actores participantes del proyecto “una cultura productiva que tenga como
pilares el fortalecimiento comunitario, la participacién activa de organizaciones
sociales y del Estado, asi como el fomento de la economia social y el comercio

justo como alternativa a la economia de mercado” (INTI, 2011b).

El programa contempla la transferencia de tecnologias blandas e intervenciones
psicosociales que promueven el fortalecimiento de los emprendimientos en
aspectos relativos a la gestién y la cohesidon grupal. Ademas, requiere de una

activa participacién de los actores locales que actitan como contraparte —

I

90 A modo de diagndstico, el INTI (2005:7) sefiala que “..los intentos tradicionales
implementados para crear micro-emprendimientos no obtienen los resultados esperados
debido a dos factores: no distinguen correctamente las habilidades de los emprendedores
a la hora de seleccionarlos; no logran que los emprendedores conozcan y utilicen sus

fortalezas para transformarlos en empresarios efectivos”.
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gubernamentales o no gubernamentales- en la etapa de implementacién y
seguimiento de los emprendimientos. Con ellos se conforman equipos técnicos
multidisciplinarios y se procede a elaborar un plan de trabajo que atiende las
complejidades que se presentan en el abordaje de las dimensiones tecnoldgicas y

socio- organizativas.

Hasta el afo 2012, el programa ha desarrollado modelos de UPT para ia
confeccién de indumentaria con tejido de punto, la sericultura y la produccién de
biodiesel, los cuales se han implementado en el Centro Demostrativo de
Indumentaria Barracas, en la ciudad de Cérdoba y en el Partido de Moreno. Todas

las UPT pueden comercializar sus productos con la marca MIND.

El programa ABC tiene como fin crear sistemas locales para el autoabastecimiento
alimentario. Promueve la produccion comunitaria de alimentos y la instalacién de
centros de produccion cogestionados con organizaciones sociales. Mediante el
proyecto, las personas en situacion de pobreza pueden integrar emprendimientos
productivos y comercializan sus productos a través de una “proveeduria
comunitaria”. Conjuntamente con el INTI y diversas organizaciones sociales, el
proyecto cuenta con el respaldo del Ministerio de Desarrollo Social, la Universidad

de San Martin, el INTA y sectores académicos y empresariales.

Hasta el momento se avanzd en la consolidacion de siete sistemas ABC, que
incluyen la produccién primaria, industrial y el intercambio de alimentos. Tres de
ellos se encuentran en el Gran Buenos Aires, tres en Tucuman y uno en Concordia.
El proyecto estim=2 que se pueden crear alrededor de 130 puestos de trabajo, la
mitad de los cuales serian a tiempo completo. Asimismo, se encuentran en
funcionamiento 37 huertas comunitarias y familiares, que daran la produccién
necesaria para autoabastecer a alrededor de 1.000 familias, y dos proveedurias
integradas por dos carnicerias, una panaderia y dos distribuidoras de lacteos. En
este proyecto se involucraron 7 redes organizativas del sector social y alrededor
de 230 trabajadores. El proyecto implica un 31% de ahorro del presupuesto
familiar respecto de la compra de los primeros productos de la proveeduria,
traducido al aumento de la capacidad de compra (Instituto Nacional de Tecnologia

Industrial, 2011a).

142



.y Wy W W W %" W W W W W W W W W V" S W W W O Sawwr W v YW O W W e ' WV e W W T W WV O v e e W T e

3.2 Ministerio de Desarrollo Social

Desde el afio 2003 y hasta comienzo del afio 2010, las acciones del MDS se
organizaron en torno a cuatro lineas de accidén: el Plan Familias, el Plan Nacional
de Desarrollo Local y Economia Social, el Plan Nacional de Seguridad Alimentariay
el Plan Nacional de Recreacion y Deporte Social. Paulatinamente, los recursos del
MDS se centraron en las partidas Promocion y Asistencia Social y Pensiones no
Contributivas, dejando en manos de otros Ministerios las acciones vinculadas con
Educacién y Cultura (en el afio 2003), Agua y Alcantarillado (en el afio 2004) y
Vivienda y Urbanismo (en el afio 2007). A partir del aflo 2010, las politicas del
MDS se integraron en dos ejes de accion: el Plan Argentina Trabaja y el Plan
Familia Argentina, con multiples herramientas programaticas y el objetivo general
comun de construir ciudadania. El Plan Familias reconoce a la familia como
institucién primaria clave en la implementacion de las politicas publicas
orientadas a promover la integracién social, la proteccién de los derechos, el

desarrollo pleno de las personas y la inclusién social.

El Plan Argentina Trabaja, por su parte, conjuga diversos programas®’" dirigidos a
promover el desarrollo de emprendimientos productivos sustentables, el trabajo
en red y la puesta en marcha y fortalecimiento de empresas sociales, mutuales y
cooperativas que se desarrollan en el marco de lo que denomina Economia Social.
Su objetivo es generar trabajo digno y genuino que fomente la integracién social,
la reduccion de las situaciones de vulnerabilidad social y el desarrollo de igualdad
de oportunidades. El enfoque que sustenta sus acciones plantea que el trabajo es
p

..el mejor organizador e integrador social y una herramienta eficaz para

combatir la pobreza y distribuir la riqueza” (Ministerio de Desarrollo Social, 2012).

En las publicaciones oficiales el MDS define a la Economia Social como una
economia democratica y distributiva, asociada a una estrategia de equilibrio
territorial generadora de nuevas oportunidades de empleo e ingresos y
promotora de vinculos solidarios y espacios colectivos que incentivan la

organizacion de las comunidades y mejoran la calidad de vida de las personas

91 Desde el afio 2010, el Plan Argentina Trabaja engloba al Plan Nacional de Desarrollo

I”

Local y Economia Social “Manos a la Obra”, el programa de promocién del Microcrédito
para el desarrollo de la Economia Social y el programa Ingreso Social con Trabajo, asi como
las acciones del Ministerio de Desarrollo Social en el marco de las leyes de Marcas

Colectivas y Monotributo Social.
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(Jefatura de Gabinete de Ministros, 2003; Ministerio de Desarrollo Social de la

Nacién, 2009; Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, 2007).

La estrategia de trabajo del MDS se apoya en el abordaje territorial (Ministerio de
Desarrollo Social, 2012; Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn, 2007) lo que
equivale a reconocer la dindmica propia de cada municipio, provincia o regién y la
accién coordinada entre el Estado, las organizaciones sociales y las comunidades.
Este enfoque de la planificacion y la puesta en marcha de las politicas sociales
reconoce la participacion de diferentes actores que aportan su propia perspectiva
y fortalecen la capacidad de gestidén. El Estado nacional asume como funcién
principal la articulacion, fortalecimiento y acompafiamiento técnico, politico y
administrativo de los equipos técnicos en el territorio para su consolidacion y la
promocion de un desarrollo integral centrado en la generacidon de trabajo vy la
promocion de las familias. En la actualidad, los espacios de organizacion vy
participacién de las comunidades en los diagndsticos de sus problematicas y en la
propuesta de soluciones son los Centros Integradores Comunitarios®, los Centros

de Referencia®® y los Promotores Territoriales para el Cambio Social®*.

92 Son espacios publicos de escala municipal construidos en las zonas mds vulnerables del
pais para promover la articulacion entre el Gobierno nacional (los ministerios nacionales
que conforman el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales), provincial,
municipal, organizaciones sociales y politicas y la sociedad civil. En su interior funciona una
Mesa de Gestién Local desde donde estos actores impulsan y desarrollan, de manera
conjunta, acciones para la atencién primaria de la salud y el desarrolio social de las

comunidades.

93 Espacios conformados por equipos interdisciplinarios encargados de articular las
diversas lineas de accion del MDS y estas con las acciones de los gobiernos provinciales y
municipales, organizaciones de la sociedad civil y movimientos sociales para promover,
junto con la comunidad, estrategias de desarrollo local y provincial. Funcionan como
delegaciones locales del nivel central y reciben apoyo de las distintas dreas de decision
técnico-administrativas del Ministerio.

94 El Programa Promotores Territoriales para el Cambio Social se propone fortalecer y
acompafiar los procesos de organizacidn y participacion comunitarios con el objetivo de
articular las distintas politicas sociales implementadas desde el Ministerio, en vinculacién
con otros ministerios, organizaciones de la sociedad civil y gobiernos provinciales y locales
en todo el territorio nacional. Los promotores territoriales son referentes comunitarios
convocados por diversas organizaciones sociales y territoriales, tienen entre sus funciones
las de impulsar el protagonismo ciudadano en la realizacién de derechos, capacitar a
formadores desde la mirada de la educacién popular, conformar equipos de trabajo que
promuevan la participacion y organizacidon comunitaria y viabilizar el acceso de la

poblacidn a las politicas sociales.
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Los recursos destinados a las politicas sociales se incrementaron sensiblemente a
partir del afio 2003 y continuaron aumentando hasta el afio 2010, incluso en
términos reales. Sin embargo, el conjunto de programas que hoy forman el Plan
Argentina Trabaja no tuvo siempre igual importancia en la ejecucidn
presupuestaria del MDS. Entre los afios 2003 y 2008, su participacion anual en los
recursos ejecutados por el MDS fue, en promedio, del 2,4%. Con la creacion del
programa Ingreso Social con Trabajo en el ano 2009, el conjunto de programas
alcanzé una participacion del 10%, y del 25% en el afio 2010. La creacion de este
programa impacté también en el presupuesto del INAES, que aumenté
significativamente en el afio 2009 con respecto al afio anterior -325%, en términos
reales- para hacer frente a las actividades de registro y capacitacion que requirio

la multiplicacion de cooperativas.

Durante el periodo 2003- 2010, la mayor parte del presupuesto del MDS se
destind al Plan Familias, en particular al programa Pensiones no Contributivas que
ejecutod, en promedio, el 53% de los recursos del MDS. Por otra parte, el Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria redujo paulatinamente su participacion del

23%, en el afio 2003, al 11% en el 2010 (Grafico 8 y Cuadro 19 en el Anexo 2).

En términos generales, una de las mayores innovaciones del MDS en este nuevo
periodo consistid en reconocer las experiencias productivas y organizacionales
generadas en el marco de la crisis econdmica y social incluyéndolas en propuestas
de desarrollo productivas, de comercializacién y auto-sostenimiento dirigidas a la
inclusion social, con la finalidad de estimular la organizacion de la sociedad civil,

especialmente de aquellos sectores mas vulnerables.
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Grafico 8: Evolucion del gasto ejecutado por el Ministerio de Desarrollo Social
segln partidas presupuestarias (no incluye INAES). 2003-2010. En millones de
pesos constantes (2003=100).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los informes de Ejecucién Fisico Financiera
del Presupuesto de la Administracién Nacional (2003-2010).

Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”

El Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra” (PMO)
surge en agosto del afio 2003% con el propésito de brindar instrumentos para
recuperar las capacidades de trabajo de las personas y la mejora de los ingresos
de las familias en situacién de vulnerabilidad econdmica, reconociendo al sistema
productivo como espacio fundamental de socializacién. El Plan se constituye como
sistema de apoyo a iniciativas econémicas vinculadas con las demandas de los

mercados y con la cultura, los saberes y los recursos existentes en cada territorio.

Sus objetivos generales consisten en mejorar el ingreso de la poblacidon en
situacién de vulnerabilidad mediante el trabajo, promover la consolidacién de la

Economia Social —como la denomina el plan- mediante el apoyo técnico y

95 Reglamentado en el afio 2004 por la Resoluciéon SPSyDH n°® 360 de 2004 y sus aspectos
operativos se establecieron en el afio 2006 por la Resolucién SPSyDH n® 192 de 2006.
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financiero a emprendimientos productives, mejorar los procesos de desarrollo
local, incrementar el capital social y promover la participacién de los actores
locales publicos y privados (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2005; Secretaria de

Politicas Sociales y Desarrollo Humano, 2007a).

En un primer momento, el PMQO se orienté principalmente, a través de su
componente “Herramientas por Trabajo”* a beneficiarios del PJH organizados en
emprendimientos productivos necesariamente asociativos de hasta tres personas
que no fueran familiares directos, o en cooperativas de trabajo. Otras lineas de
accion que adquirieron progresivamente mayor relevancia se destinaron a
personas y grupos de personas desocupadas o sub-ocupadas, en situacién de
pobreza y/o vulnerabilidad”’, organizadas en experiencias productivas o
comunitarias enmarcadas en procesos locales de inclusion social (Jefatura de
Gabinete de Ministros, 2003; Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano,

2007a).

Inicialmente, el plan ofrecia financiamiento a emprendimientos productivos
unipersonales, asociativos, familiares o comunitarios, mercantiles o para el
autoconsumo y/o la transferencia no mercantil hacia organizaciones comunitarias.
En una segunda etapa, incorporé una linea de financiamiento dirigida a proyectos
considerados estratégicos a nivel territorial, definidos como grupos de
productores pertenecientes al mismo sector o a eslabones complementarios de
una cadena de valor sin acceso al sistema de crédito formal. El Plan también
brindd asistencia técnica y capacitacion a equipos provinciales y municipales y a
organizaciones de la sociedad civil para la formulacién y ejecucidn de proyectos, y
a espacios asociativos, formales e informales, para su fortalecimiento institucional

y su entramado territorial (Tabla 3).

96 Este componente fue disefiado desde el MDS, pero su implementacién y ejecucién se
encontraba a cargo del MTESYS, debido a que utilizaba recursos del PIH y estaba dirigido a
sus beneficiarios. En el afio 2007, la responsabilidad politico-técnica de este componente
se traslada al MTESyS vy, por lo tanto, el componente pasa a formar parte del sistema de
politicas de este ministerio, trasladando el eje de su enfoque desde la inclusion social a la

insercion laboral y la calidad del empleo.

97 Cabe recordar que a fines del 2003, el 94% de los trabajadores desocupados y el 84%
de los trabajadores ocupados no asalariados se encontraban en situacion de exclusion o

vulnerabilidad
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Tabla 3: Lineas de accidén del Plan nacional de Desarrollo Local y Economia Social
“Manos a la Obra” segin el sujeto destinatario.

Destinatarios

Modalidad de Financiamiento

Unipersonales,
familiares y de
autoconsumo

Emprendimientos integrados por un
emprendedor o unidad familiar, que
requieren pequefas inversiones que
complementen su equipamiento y/o
capital de trabajo.

Subsidio para la adquisicion de
insumos, materiales y/o bienes de
capital, por un monto de diez SMVM
por emprendimiento

Asociativos
. 98
Comerciales

Emprendimientos formados por tres o
mas integrantes con experiencia o
potencialidad asociativa, que
requieren de inversiones para su
desarrolio productivo y para mejorar
la comercializacién de sus productos.

Subsidio para la adquisicion en
insumos, materiales y/o bienes de
capital, hasta un monto de diez SMVM
por persona asociada al
emprendimiento productivo.

Encadenamientos
productivos y
Servicios de apoyo
a la produccién

El conjunto de unidades socioproduc-
tivas que intervienen en el proceso de
conformacion del entramado produc-
tivo y comercial, horizontal o vertical.

Subsidios en equipamiento, insumos,
materiales y/o bienes de capital, con
contraparte institucional debidamente
fundamentada.

Fortalecimiento
institucional,
Asistencia Técnica
y Capacitacion

Programas de fortalecimiento organi-
zativo de actores gubernamentales y
no gubernamentales, que contribuyan
a la consolidacién de los emprendi-
mientos y de espacios de concertacion
multiactoral. Se contemplan acciones
de capacitacién, asistencia técnica,
certificados de calidad y/o de origen,
habilitaciones bromatoldgicas, regis-
tro de productos, equipamiento de
gestion colectiva para la
comercializacién, etcétera.

Subsidio monetario no reintegrable a
la organizacién administradora, con
contraparte institucional sujeta a
convenio.

Apoyo a la red de
financiamiento de
la Economia Social

Apoyo econdmico para organizaciones
que forman fondos de financiamiento
destinados a fortalecer las capacida-
des y recursos de las organizaciones
locales, con el fin de que estos garan-
ticen la continuidad de la asistencia
técnica y financiera de los emprendi-
mientos de la economia social.

Cooperacién y asistencia técnica en la
formulacion de proyectos integrales y
asistencia financiera para la incorpora-
cién de tecnologia y equipamiento
para brindar asistencia técnica y
financiera a los emprendimientos
financiados

Fondos de
Microcréditos™

Constitucion de Fondos de
microcrédito destinados a financiar
inversiones de unidades productivas/
de servicios, individuales o familiares.
(incluye los Fondos REDES, Fondos
Descentralizados de Microcrédito y la
linea Banco Popular de la Buena Fe)

Subsidio monetario no reintegrable
para la organizacién que constituye el
fondo. Los microcréditos deben desti-
narse a emprendimientos productivos
o de servicio en base a la conforma-
cion de grupos con garantias solidarias
y ser usados para la adquisicion de
capital de trabajo, activos
patrimoniales, refacciones, insumos, u
otro destino de caricter productivo
y/o de servicios sustentable.

Fuente: Elaboracion propia en base a Anexo | de la Resolucidn SPSyDH n2 192 de 2006

98 Con anterioridad a la Resolucién n° 192 de 2006 los Emprendimientos Productivos

Asociativos Comerciales debfan realizar una contraprestacién no monetaria equivalente al

20% del subsidio recibido a una organizacién de la sociedad civil.

99 Con la promulgacién de la Ley de Microcrédito en el afio 2006, este componente es
transferido a la 6rbita de la CONAMI.
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El Plan propone un abordaje productivo integral que, ademds de otorgar
financiamiento a unidades productivas, considera la dinamica territorial y
promueve la descentralizacion de las acciones y la participacion de los multiples
actores locales en la conformacién de un proyecto concreto de Desarrollo Local
dirigido a mejorar la calidad y cantidad de los puestos de trabajo generados,
otorgando mayores posibilidades de consolidacion y crecimiento a los

emprendimientos.

En los documentos de actuacién politico-administrativos, el Plan concibe al
Desarrollo Local como un proceso endégeno de crecimiento con impacto social
gue considera las potencialidades del territorio (sus recursos sociales, naturales,
técnicos, econdmicos, institucionales, culturales) y su sustentabilidad (Secretaria
de Politicas Sociales y Desarrollo Humano, 2007a). Segin este enfoque, el
Desarrollo Local se articula con la Economia Social cuando logra generar una red
de relaciones econémicas y sociales que propician la convergencia entre viabilidad
econbémica y utilidad social. Se trata de procesos productivos orientados a
satisfacer las necesidades basicas y de ingresos de personas y grupos que
atraviesan dificultades socioecondémicas y que, por lo general, se desarrollan en el

marco de la economia informal o de subsistencia.

Aungue por sus propios objetivos el PMO en su formulacién reduce el alcance de
la Economia Social a la poblacién vulnerable, reconoce los fundamentos de los
principios de solidaridad y reciprocidad para involucrar una variedad de formas de
organizacién productiva. Un rasgo comun de estas organizaciones de Economia
Social, segun el PMO, es el establecimiento de reglas —explicitas e implicitas- en
las que la participacion y el poder de decision de las personas no dependen del
capital detentado. En este sentido, la nocién de Economia Social que adopta el
PMO se acerca mas a la perspectiva de la Economia Popular formulada por
Coraggio (2007, 2010a) que a la de la Economia Social y Solidaria. Los
emprendimientos productivos son reconocidos por el programa como unidades
domésticas integradas por individuos vinculados de manera sostenida, que son -
de hecho o de derecho- solidaria y cotidianamente responsables de la obtencidny
distribucién del ingreso necesario para la reproduccién de todos sus miembros. El
conjunto de capacidades de trabajo que poseen los miembros de los
emprendimientos para resolver su reproduccion es considerado su fondo de
trabajo y su realizaciéon -como reconoce el PMO- puede abarcar diversas formas
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de trabajo: por cuenta propia, asalariado, para el autoconsumo, solidario, de

formacion y capacitacion, etcétera.

La Economia Popular, sin embargo, no es solidaria por naturaleza sino que
representa un conjunto desarticulado de actividades con recursos limitados
donde coexisten formas solidarias con otras de explotacién laboral, subordinadas
—directa o indirectamente- a lo ldgica del capital y de la politica asistencial del

Estado (Coraggio, 2010a).

En sus inicios, el Plan se propuso lograr masividad en su alcance e instalar en la
agenda publica una nueva estrategia de intervencion basada en la articulacién de
lo social y lo productivo, procurando superar las acciones de asistencia critica a la
emergencia social -en particular el PIH- desplegadas durante el periodo 2001-
2002. Durante el primer afio de ejecucion, se reorganizaron las multiples lineas de
accion del MDS destinadas a apoyar a emprendimientos productivos y se
diseflaron nuevos instrumentos para responder a las demandas de estas
experiencias. Esto implicé cambios en la estructura organizacional y los circuitos
administrativos, la adaptacion de las practicas institucionales y la cultura
organizacional de las dreas responsables de la implementacion del Plan® (Roffler

& Rebdn, 2006; Secretaria de Politicas Sociales y Desarrotlo Humano, 2007a).

Algunos gobiernos provinciales y municipales modificaron su estructura creando
unidades publicas ad hoc y/o asignando recursos financieros y humanos para
implementar el PMO en sus territorios y atender {as demandas de la poblacidon
beneficiaria. De los municipios que implementaron 2l Plan, hacia fines del afio
2006 el 87,2% tenia en su estructura organizativa un area especifica vinculada con
el desarrollo productivo local, donde se gestionaba, en el 91,4% de los casos, el
PMO. En algunos casos estas areas estaban vinculadas con la produccién (50,1%),
en otros con el desarrollo econdmico (25,2%) o el desarrollo social (13,7%) v, en
menor parte, con el empleo (5,8%). Casi el 70% de estas areas fueron creadas con
posterioridad al afio 2003 (Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano,

2007b)™.

100 La puesta en marcha del PMO significé la integracion y articulaciéon de 11 4reas y de
18 programas preexistentes.

101 Al revisar el organigrama de los gobiernos nacional, provincial y municipal, Hintze y
Deux (2007) encuentran que la mayoria de las dreas de gobierno encargadas de las
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En el Municipio de Morén, por ejemplo, el drea a cargo de la implementacion del
PMO adquirio el carécter de Direccion de Promocién del Empleo y la Economia
Social en el afio 2004, bajo el ambito de la Secretaria de Desarrollo Social y en el
afio 2007, fue trasladada a la Subsecretaria de Desarrollo Econdmico Local, con la
intencion de reforzar la orientaciéon productiva del programa e integrar a los

emprendimientos a la estrategia de desarrollo del partido.

La masividad que adquirid el programa en sus primeros afios se debi6 a la fuerte
demanda de financiamiento para la creacién y fortalecimiento de fuentes de
ingreso por parte de la poblacién beneficiaria mds que a una estrategia de
desarrollo territoriai planificada por los actores locales. Inicialmente, actué como
un mecanismo para transferir recursos a la poblacion vulnerable en una situacion
de urgencia social que no dio lugar a la realizacion de diagndsticos de la economia

local ni a la planificacion territorial.

La actividad de los emprendimientos se concentré en rubros intensivos en el uso
de trabajo poco calificado como el textil (26,4%), la alimentacién (16,6%), la
ganaderia (12,7%) y la construccidn y servicios asociados (7,3%). La excepcion
fueron aquellos emprendimientos dedicados a la produccién grafica e imprenta y
la fabricacion de productos de caucho y plastico que en conjunto representaron
tan sélo el 3,4% de las unidades econémicas financiadas (Secretaria de Politicas
Sociales y Desarrollo Humano, 2007b}. La eleccidon de la actividad productiva
estuvo motivada, en la mayoria de los casos, por la experiencia laboral de sus
integrantes (52%), la existencia previa al programa del emprendimiento (52%), las
bajas barreras de entrada al mercado y/o la superposicion del espacio de
produccién con el espacio doméstico. Esta udltima estrategia permitié a los
hogares aportar recursos al emprendimiento, considerados como propios de la
vivienda y bajar sus costos, aunque también expresd la baja escala de produccidon

y la dificultad de acceder a espacios de produccién especificos. En estos casos, la

politicas dirigidas a la Economia Social se ubican en reparticiones destinadas a la accién
social y raramente comparten su ubicacién con las areas destinadas a cooperativas y
mutuales. Estas ultimas se ubican, por lo general, en reparticiones dedicadas a la
produccién, gobierno/justicia, economia y trabajo. Esta situacién dificulta la articulacién
entre los organismos publicos dirigidos a unas y otras unidades econémicas y, en el caso
de las primeras, restringe su recorte de la poblacidon beneficiaria a la “poblacion
vulnerable’. Las diferentes ldgicas y contextos que dan origen a estas dreas de gobierno

reflejan la tension que existe entre ambos segmentos de la ESyS.
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urgencia de generar ingresos por parte de los beneficiarios limita sus posibilidades
de insertarse en producciones que requieren periodos largos o medianos de

maduracién (Coraggio & Sabaté, 2010).

Tanto en el Municipio de Rosario, que contaba con un Plan Estratégico desde el
afio 1998, como en el Municipio de Mordn la actividad de los emprendimientos
financiados a través del PMO respondié a la evaluacidn por parte de los técnicos
locales de la viabilidad econdmica del proyecto y la posibilidad de que el monto
del financiamiento permitiera adquirir la maquinaria e insumos necesarios. De
manera progresiva, la interaccion de los beneficiarios en el mercado permitio a los
funcionarios locales adquirir conocimientos especificos sobre los rubros propios
de los emprendimientos, a partir de los cuales se pudiesen gestar procesos de
organizacion colectivos con capacidad para incorporar los saberes y activos de los
emprendedores y, a su vez, generar un salto cualitativo en sus condiciones de

vida.

Durante la primera etapa quedé en evidencia lo inadecuado de las normas
municipales para acompafar la implementacién de este tipo de programas,
especialmente en lo referido al sistema municipal de compras. En el Municipio de
Rosario esta situacion se resolvié generando un sistema administrativo especial
para que las érdenes de compra y las facturas de los insumos y maquinarias
subsidiadas se realizaran a nombre de cada emprendimiento, evitando as{ recurrir
a licitaciones privadas y publicas. Sin embargo, este sistema sélo pudo ser
utilizado para el componente Herramientas por Trabajo, lo que limité el alcance
del programa.

1% también generaron dificultades que en

Los requisitos administrativos del PMO
algunos casos fueron corregidas flexibilizando algunas exigencias por parte de las
direcciones nacionales, como la simplificacién de los formularios para la
presentacion de los proyectos, no obstante lo cual debieron ser completados por

organizaciones intermediarias {municipios y organizaciones sociales) debido a las

dificultades que representaban para los beneficiarios. Las organizaciones sociales,

102 Inicialmente los requisitos eran: documentacién de la organizacidon intermediaria,
presentacion de tres presupuestos de los insumos y maquinarias a financiar, aval del
Consejo Consultivo Local y acta acuerdo de las donaciones que los emprendimientos

debian realizar como contraprestacion a organizaciones comunitarias.
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en particular, tuvieron también dificultades para conseguir el aval del Consejo
Consultivo Local. En diversos municipios del conurbano bonaerense, esto se debié
a la baja visibilidad o inexistencia de los Consejos Consultivos Locales, o a que su
composicidon reflejaba exclusivamente las preferencias politicas del gobierno
municipal, lo que ponia en cuestion su caracter participativo, o bien que no
cumplian el rol tedricamente asignado en la seleccién y orientacion de los
proyectos productivos {(Merlinsky & Rofman, 2004). Por otra parte, el tiempo
transcurrido entre la presentacion de los proyectos y la transferencia de los
fondos desde el MDS hacia las organizaciones intermediarias promedié los diez
meses, lo que provocd inconvenientes derivados de la modificacion del costo de

los insumos y maquinarias y la pérdida de interés por parte de los solicitantes.

La segunda etapa se inicié a mediados de 2004, a partir de la vigencia de la
normativa que estructurd el funcionamiento del Plan incorporando nuevos
instrumentos financieros y técnicos para complementar las modalidades ya
existentes. Surgido como un modelo de gestién centralizada con relacién a la
evaluacion de los proyectos y de asignacién de recursos por demanda, el Plan
priorizé6 en esta etapa un modelo de gestién descentralizada (Secretaria de
Politicas Sociales y Desarrollo Humano, 2007b}, impulsando cambios estructurales
en la normativa tributaria -como el Monotributo Social- y la inclusion de lineas de
apoyo a proyectos estratégicos promotores de desarrollo local (Encadenamientos

productivos y Servicios de apoyo a la produccion) (Tabla 3).

El modelo de gestion propuesto por el Plan se basé en la articulacién de las
diferentes areas del MDS a cargo de sus diversos instrumentos de politica pablica
y de estas con los diferentes niveles de Estado. La implementacidon de acciones
que fortalecieran las estructuras productivas de cada regién y mejoraran la
equidad en la distribucién de lo generado por el crecimiento econémico dependia

de la articulacién e integralidad de sus acciones™®.

103 En el afio 2004, el Plan cruzaba transversalmente diferentes areas del MDS, entre ellas
la Direccién Nacional de Fortalecimiento Social a cargo de los programas Regional de
Emprendimientos Sociales, Emprendimientos Productivos Solidarios, Emprendimientos
Productivos unipersonales vy familiares, Fondo Solidario para el Desarrollo
Descentralizado; la Direccion Nacional de la Juventud donde se gestionaban los programas
Jévenes por el Desarrollo, DINAJU—-Programa de Empleo Comunitario e Incluir; la Direccién
de Acciones Compensatorias a cargo de subsidios institucionales para la realizacién de

proyectos productivos; y el drea Proyectos Sectoriales. Ademads, el Plan incidia en las
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A comienzos del afio 2005, el MDS firmo convenios con las provincias para crear
Unidades de Evaluacion Provinciales, integradas por representantes técnicos del
MDS vy de las areas sociales y productivas de los gobiernos locales, encargadas de
la recepcion y pre-evaluacién de las propuestas de trabajo y del seguimiento de
los proyectos implementados (Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo

Humano, 2007b).

Este modelo de gestién incentivd la articulacion de las areas social y productiva en
algunos gobiernos provinciales y municipales que tradicionalmente habian
funcionado de manera desarticulada y sin ninguna estrategia de coordinacion
politica. Sin embargo, también mostré la heterogénea capacidad de las provincias
y municipios para llevar adelante una modalidad de trabajo conjunta con el
gobierno nacional y otros actores estatales. En algunos casos, la decision politica
no fue acompafada con capacidad de gestion por parte de los equipos
provinciales y/o locales para conformar los circuitos y procedimientos de la
Unidad de Evaluacion. En otros casos, se evidencio la ausencia de equipos
técnicos capacitados y de los recursos financieros y tecnolégicos necesarios para
asumir las funciones y responsabilidades que demanda un modelo de gestion de

esta naturaleza.

En la tercera etapa, con el inicio de una nueva gestion de gobierno, los objetivos
explicitos del Plan acentuaron la necesidad de propiciar el desarrollo y
consolidacion de los emprendimientos y sus vinculos con el sector formal de la
economia (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2006; Jefatura de Gabinete de
Ministros, 2007). En este sentido, se propuso la construccion de un sistema
nacional de apoyo a la Economia Social que permitiera a la poblacion beneficiaria
superar integralmente las problematicas detectadas por el programa:
restricciones en el acceso a fuentes de financiamiento, déficit de asistencia
técnica, baja integracion con la economia formal, falta de regulacién de la

actividad, etcétera. Desde fines del afio 2006 y durante el afio 2007 se crearon a

acciones de ciertos organismos descentralizados como el Fondo Participativo de Inversién
Social, el Fondo de Capital Social — FONCAP, el INAES y tenia acuerdos con el Ministerio de
Trabajo de la Nacién para la implementacién del programa Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados, Tipologia 6 del Componente Materiales. Cada uno de estos programas
gestionaba uno o mas instrumentos en la basqueda de objetivos especificos -capacitacién,

apoyo técnico, financiamiento, etcétera-.
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nivel nacional algunas medidas e instrumentos de gestion como el Consejo
Empresario104 y se profundizaron otros componentes: se realizaron convenios con
universidades nacionales e institutos técnicos de la produccidn industrial y
agropecuaria para el apoyo y acompafiamiento de los emprendedores, se
implementaron nuevos instrumentos de promocidn vy capacitacidon en
comercializacién y se promovid una mayor descentralizacion en la gestién

(Secretarfa de Politicas Sociales y Desarrollo Humano, 2007b).

Desde sus inicios y hasta agosto de 2009 la totalidad de las lineas del PMO apoyé
financieramente a 80.000 emprendimientos en los que participaban casi 700.000

emprendedores.

Cuadro 11: Alcance del Plan “Manos a la Obra”. 2003-2006

2003 2004 2005 2006
Unidades Productivas 6.947 26.914 20.271 8.437
Beneficiarios 141.000 284.670 80.688 27.757
Inversién anual ($) 18.412.779 | 145.708.154 | 109.585.916 | 100.000.000

Fuente: Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano (2007).

La sostenibilidad econdmica de los emprendimientos mercantiles esta ligada a su
capacidad de generar ingresos netos adecuados a las necesidades de los hogares
de manera continua. Segun el informe Resultados de la evaluacion de medio
término (Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano, 2007b) del PMO*®
los emprendimientos financiados en el afio 2004 tuvieron una tasa de mortalidad
del 27,8% luego de dos afios de actividad y el 14% adn no habia distribuido
ingresos entre sus asociados. El ingreso promedio mensual generado por estos
emprendimientos en la primera mitad del afio 2006 no impactd significativamente

en la situacion material de los hogares, dado que el 67% de los emprendimientos

generaba ingresos mensuales para cada uno de sus integrantes menores a $400.

104 El objetivo del Consejo Empresario es que los emprendimientos financiados por el
PMO sean incorporados por otras empresas a su ndémina de proveedores permanentes,

que se inserten en cadenas productivas o que conformen microrregiones {Arroyo, 2006).

105 Informe basado en una encuesta con representatividad nacional aplicada a 950

trabajadores representantes de emprendimientos financiados en el afio 2004.

155



- W W W W WP " W W W W W W W W W " W W e U eGC w v ww v VV VUV VSV VYV VUV VVVVV VvV wvwwe v

Este monto representaba el 50% del ingreso medio de la ocupacién principal de
los trabajadores por cuenta propia y casi un 31% adicional al valor de la Canasta
Basica Total para el adulto equivalente. No obstante, los ingresos derivados de la
actividad del emprendimiento permitian que el ingreso familiar del 22% y el 32%
de los beneficiarios encuestados estuvieran por encima de la linea de pobreza e

indigencia respectivamente.

Frente a la baja sustentabilidad econémica de los emprendimientos, es
comprensible que el 40,2% de las personas encuestadas tuviera otro trabajo
adicional al emprendimiento, mayoritariamente como cuentapropista (42,4%) o
empleado no registrado (34,3%), y que sdlo la mitad manifestara que su
ocupacion en el emprendimiento era permanente (Secretaria de Politicas Sociales
y Desarrollo Humano, 2007b). Aln los referentes de emprendimientos con
buenos resultados econdmicos —el 9% recibia un ingreso mensual mayor a $1.000-
deben tomar decisiones cuyo éxito o fracaso es premiado o castigado por el
mercado repercutiendo directamente en las condiciones de vida de su familia.
Lejos de fortalecer un mecanismo de inclusién social como es el trabajo,
individualmente los emprendimientos pueden transformarse en un factor interno

de vulnerabilidad.

En el afio 2010, el MDS adecué el alcance de las herramientas programaticas y el
PMO’® pasé a englobar el conjunto de las vinculadas con la Economia Social con
destino a la generacién de empleo y la inclusién social. Su modalidad de
intervencién se constituyd como una herramienta mas del Plan, bajo la
denominacién Proyectos Socioproductivos “Manos a la Obra” (Resolucién del MDS
2.476 de 2010). Esta linea de accidn continta brindando financiamiento a un
amplio espectro de unidades econdmicas: familiares, asociativas, pre-
cooperativas, comerciales y productivas comunitarias de hasta cinco integrantes,
encadenamientos productivos, emprendimientos de apoyo a la produccién vy

empresas autogestionadas (empresas recuperadas, cooperativas y mutuales).

En sus inicios, el PMO alcanzé un caracter nacional y masivo y su propuesta marco

un punto de inflexion en el enfoque de las politicas sociales al introducir en los

106 Aunqgue el Plan general se denomina Plan Nacional de Desarrolio Local y Economia

Iu

Social “Manos a la Obra”, los programas que lo forman utilizan la marca registrada

“Argentina Trabaja”.
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ambitos de gestion de las politicas piblicas y en el discurso ante la opinién publica
las nociones de desarrollo local y Economia Social y, con ellas, el debate en torno
a una modalidad de intervencion centrada en el territorio, el asociativismo y los
espacios multiactorales. Su enfoque significé también la recuperacion vy
reorientacion institucional de los gobiernos provinciales y municipales y de
numerosas organizaciones sociales hacia lineas de accion productivas, lo que

motivo la creacion de mudltiples productos finales en su etapa de implementacion.

La implementacion del PMO consolidé las acciones de asistencia técnica,
capacitacion y financiamiento dirigidas a emprendimientos que tanto el Municipio
de Morén'” como el de Rosario™ habian comenzado a desarrollar en respuesta a
las estrategias de vida de la poblacion en los afios de crisis. En Bahia Blanca, el
PMO instald la Economia Social como parte de las politicas sociales del municipio
y fue una fuente de recursos importante durante la etapa inicial de conformacién
del ambito politico-institucional de participacion que formaron el gobierno

municipal y Caritas Bahia Blanca.

En Morén, el Consejo Municipal de Economia Social y Solidaria facilitd la relaciéon
directa, aunque no necesariamente horizontal, entre las cooperativas, mutuales y
emprendimientos sociales y el Municipio, y brindé un canal institucionalizado para
influir en las decisiones de las areas municipales vinculadas con el sector. Este
espacio de participacion, no obstante su cardcter meramente consultivo, junto
con el propio proceso de implementacion del PMO motivaron la creacién de

| 109

diversos productos finales a nivel loca Sin embargo, estas acciones no

107 EI PMO financid, a través del Municipio, la adquisicién de maquinarias e insumos y
actividades de asistencia técnica y capacitacidon para 57 emprendimientos asociativos por
un monto total de $531.929 en el afio 2005.

108 El municipio de Rosario presentd 526 proyectos al PMO para su financiamiento por un
monto total de $ 6,5 millones. Hacia fines de 2011, el 80% de estas iniciativas habia
iniciado o finalizado el proceso de compra de insumos y maquinarias y el 20% restante
habia sido rechazado por ser considerado inviable, dado de baja por sus miembros o
reformulado. El total de iniciativas productivas involucraba a unas 1.400 personas, el 70%

mujeres y el 77% con un nivel maximo de educacién menor a secundaria completa.

109 Entre los productos finales generados por el Municipio se encuentran la eximicién del
pago de ciertas tasas asociadas a la habilitacidn y desarrolio de la actividad productiva, la
asistencia técnica y capacitacién brindada por tutores empleados por la Municipalidad —a
diferencia de otras organizaciones intermediarias que cubrieron este componente del

PMO con personal contratado y temporal-, la creacion de espacios permanentes de
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promovieron la articulacidn de los emprendimientos sociales en torno a un
proyecto comun que favoreciera el ejercicio de una relacién mas horizontal con el
Municipio —excepto el caso de un reducido grupo de emprendedores que formo
una asociacion civil y comenzé a desarrollar proyectos de manera auténoma-

(Celia, F. Entrevista Personal, 5 abril 2010).

La implementaciéon del PMO en la ciudad de Rosario derivé en la creacidn a nivel
local de programas sectoriales (de vestimenta y calzado, de produccién de
animales, de alimentos, de producciones artesanales, de pesca artesanal y de
servicios a la construccién) acordes con la actividad de los emprendimientos, y
productos finales dirigidos a acompafiar a la poblacién beneficiaria tanto en la
etapa de creacidon de sus emprendimientos como durante el desarrollo de su

actividad productiva y comercial'°.

De este proceso surgieron diversas
organizaciones de emprendedores para la compra colectiva de insumos, la

comercializacion en espacios formales, etcétera.

Sin embargo, los proyectos de mayor incidencia en la creacion de empleo —no en

cantidad sino en sostenibilidad- fueron generados por la Subsecretaria de

comercializacion y exhibicion de los productos y la transferencia de recursos a
emprendimientos integrados por personas desocupadas o subocupadas en situacion de
vulnerabilidad residentes en el Partido para la compra de insumos y maquinarias. Esta
ultima accién fue disefiada por el Municipio en el afio 2007 y fue financiada por el Fondo
de Fortalecimiento de Programas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social de la
Provincia de Buenos Aires (Ordenanza n® 10.050 del afio 2007 promulgada por el Decreto
n°® 20 del afio 2008). Los tutores también se encargaron de fiscalizar el cumplimiento de
ciertas normas definidas por el propio PMO, como la prohibicién de revender productos,
vender las maquinarias recibidas, producir bienes no contemplados en el proyecto original
sin previo aviso, etcétera. Hacia mediados del afio 2009, de los 130 emprendimientos
financiados, el 45% habian recibido un subsidio del PMO y 22% del programa local.

110 Entre los productos generados por el Municipio se encuentran la asistencia técnica -
con anterioridad a la constitucién del emprendimiento y a lo largo de su funcionamiento-
y capacitacion continda con tutores empleados por la Municipalidad, servicio de
vinculacién con organizaciones sociales y fuentes de financiamiento. Ademds cred el
Registro Municipal de Emprendimientos Locales, adapté el tramite de habilitacion
bromatologica a las posibilidades econémicas de los emprendimientos gastrondmicos
(Gestion de Inocuidad del Producto), cred un centro de capacitacidon y espacio para la
produccién de alimentos y ofrece lugares permanentes de comercializacién. La
Subsecretaria gestiond ante el PMO el financiamiento de 500 proyectos, de los cuales
comenzaron a trabajar efectivamente 300. En la actualidad se encuentran registrados

unos 700 emprendimientos autogestionados.
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Economia Solidaria del municipio a partir de oportunidades latentes en el
territorio, involucrando a varios emprendimientos asociativos y/o individuales
dentro de una misma cadena productiva (banco de insumos para alimentos,
reciclado de nylon, fabricacién de bolsas de papel}. Estos proyectos fueron
financiados por una linea especial del MDS —debido a sus montos y en ausencia de
un circuito administrativo y criterios de financiamiento definidos-, que permitié la
incorporacidon de tecnologia adecuada para competir en el mercado y aseguré su
sostenibilidad. Entre estos proyectos se encontraba el disefiado por el programa

Reciclado de Residuos Sélidos Urbanos mencionado en la seccién 2.2.

Una de las primeras actividades de co-construccién del gobierno municipal y
Caritas Bahia Blanca fue la elaboraciéon en el marco del Consejo Distrital de .

Iu

Politicas Sociales del “Plan Integral Bahia Blanca” presentado a instancias del MDS

M1 {Celani, 2011). En ese mismo afio, y en

para su financiamiento en el afio 2007
los subsiguientes hasta el afio 2011, el gobierno local y Caritas Bahia Blanca
firmaron convenios de gestién asociada del “Programa de Economia Social y
Solidaria”. El municipio se comprometié anualmente con recursos monetarios',
humanos y politicos destinados a facilitar la comunicacién con las distintas areas
de administracion publica nacionales, provinciales y municipales, adecuar la
normativa necesaria para el fortalecimiento de la ESyS, buscar y gestionar lineas
de financiacion para el desarrollo del programa, procurar la incorporacion del
nicleo familiar de los emprendedores a programas locales de seguridad social
(tarifas de interés social, cobertura en salud, etcétera) y actuar como comprador
directo y mediador ante la sociedad. Ademas, el municipio comprometié la
participacion del Centro de Formacion Profesional n2 402 como espacio de

capacitacién. Caritas Bahia Blanca, por su parte, se comprometid con el desarrollo

de acciones dirigidas a fortalecer los emprendimientos productivos financiados

111 Este plan local brindd, con recursos del PMO, subsidios para la compra de insumos y
maquinarias a 90 iniciativas productivas autogestionadas activas en diversos rubros:
carpinteria, zapateria, alimenticio, textil, construccién, produccién avicola, porcina y
horticola, entre otros. Los emprendimientos fueron acompanados con actividades de
asistencia técnica, capacitacion, marcas colectivas, facilidades impositivas y otras

instancias dirigidas a fortalecer la actividad productiva de los emprendimientos

112 En el afio 2007, el gobierno municipal transfirié $139.800 a Caritas Bahia Blanca para
la implementacién del programa y en el afio 2011 $289.000, con un promedio de
$221.800 anuales.
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por el Plan Integral Bahia Blanca y por su propia organizacién. Con este fin generé

13
’

lineas de trabajo con ejes en el asesoramiento técnico, la capacitacion®™, la

4 115

- - s - .11 -z - e . s
organizacién comunitaria'™®, la produccion'™, la comercializacion'®, el apoyo
. - 7 . .. - e .
financiero'’, la difusién y comunicacién y la promocién de marcos legales que

contribuyan al crecimiento sustentable y perdurable de los emprendimientos'*®.

113 Ofrecié asistencia técnica y capacitaciones a los emprendimientos en funcién de su
sector de actividad, incorporando bases ecoldgicas en el manejo de la produccién de
alimentos, y organizo talleres de formacién en valores y principios de la ESyS. Ademas,
puso a disposicién de los productores familiares periurbanos la granja agroecoldgica Los
Tamariscos, un centro de capacitacién, experimentacién y difusion de la agroecologia

fundado junto al Hogar Mama Margarita en el afo 2003.

114 El gobierno local y Caritas se propusieron conformar una Mesa de Gestidn local de
Economia Social y Solidaria, en ef &mbito del Consejo Local Econdmico Social dependiente
de la Secretaria de Promocién Social municipal con participacidn de representantes del
Municipio vinculados a la Secretaria de Promocién Social, la Secretaria de Salud, la
Secretaria de Economia y Hacienda, Instituto Cultural, Direccién de Prensa y Difusion,
Honorable Concejo Deliberante, Hospital Lednidas Lucero y otros actores en un intento

por darle transversalidad al programa y facilitar el cumplimiento de sus objetivos.

115 Entre las acciones dirigidas a fortalecer la produccidn se encuentra la creaciéon de un

banco de insumos textiles en conjunto con la empresa recuperada Textiles Pigié.

116 En materia de comercializacidn, se instalé una feria permanente de emprendedores,
se armo un circuito de ferias itinerantes, se abrié un local de Comercio Justo y se
establecieron diversas estrategias alternativas de comercializacion como la creacién de
redes de compra y la entrega a domicilio contra pedido. El local de Comercio Justo es
gestionado por un grupo asociativo de 9 emprendimientos, con participaciéon de otros
emprendedores en cardcter de proveedores. Desde hace algunos afos, la feria
permanente comenzd a ser gestionada por los propios emprendedores del Programa,
constituyendo un cuerpo de delegados y creando un protocolo de funcionamiento

interno.

117 Caritas Bahia Blanca ofrece una linea de microcréditos con fondos de CONAMI para la
compra de insumos y pequefias maquinarias y para mejoras edilicias en los lugares de
trabajo de los emprendimientos y, en la actualidad, se encuentra gestionando una nueva

linea de financiamiento para el fortalecimiento de actividades y espacios culturales.

118 Caritas Bahia Blanca colabora con el INTI en una propuesta de modificacion del cédigo
alimentario nacional que incorpore a las cocinas domiciliarias, mediante el
acompafiamiento y control de experiencias piloto gestionadas por los emprendimientos.
Ademas, la organizacidn trabaja en la creacidn de un marco legal adecuado a los talleres

textiles familiares que permita su habilitacién.
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Programa de Promocion del Microcrédito para el desarrollo de la Economia

Social

El Programa Nacional de Microcréditos “Padre Cajade” y el Banco Popular de la
Buena Fe formaron parte del componente Fondos para el Financiamiento de la
Economia Social del PMO hasta el afio 2006, cuando se promulgé la Ley Nacional
de Promocién del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social. Desde
entonces, ambos programas forman parte del Programa de Promocion del

Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social a cargo de la CONAMI.

Con diferentes metodologias, estos programas buscan ampliar la oferta de

“«

financiamiento para “...personas fisicas o grupos asociativos de bajos recufsos,
que se organicen en torno a la gestién del autoempleo, en un marco de Economia
Social, que realicen actividades de produccién de manufacturas, de reinsercion
laboral de discapacitados o de comercializacién de bienes o servicios, urbanos o
rurales y en unidades productivas cuyos activos totales no deben superar las 50
canastas basicas totales para el adulto equivalente hogar ejemplo, cifra
actualizada por el INDEC, por puesto de trabajo” (articulo 2, Ley 26.117). En su
formulacién el programa se propone apoyar la consolidacién y desarrollo de
emprendimientos productivos y de reinsercion laboral en marcha, en especial
aquellos previamente beneficiadas por el PMO (Comision Nacional de
Microcrédito, 2008) y destaca el cardcter asociativo y/o familiar de los
emprendimientos financiados. En la practica, el microcrédito es también una
herramienta para la creacion de nuevos emprendimientos productivos y
comerciales y la poblacidn beneficiaria se ubica en los sectores mas vulnerables
de la poblacidon, entre los que se encuentran integrantes de emprendimientos

identificados con los principios y practicas de la ESyS.

Seglin estimaciones de la CONAMI, en el afio 2008 la poblacion meta'™ del
Programa Nacional de Microcréditos estaba formada por 1.472.075
emprendimientos productivos urbanos a nivel nacional. Desde entonces, el

programa ha asistido a mas de 44.000 emprendimientos —el 3% de la poblacién

119 La poblacién meta fue estimada por CONAMI en base a datos de la EPH de los afios
2004 y 2006 e incluye el conjunto de patrones y cuentapropistas {cada uno de los cuales
representa al menos un emprendimiento) gue poseen bajos recursos productivos
(materiales, educativos y disponibilidad de mano de obra) (Comisidén Nacional de
Microcrédito, 2008).
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meta definida por el programa- a través de 1.270 organizaciones agrupadas en
Consorcios o Redes y 5.000 asesores de crédito. Durante el periodo 2007- 2009, el
Programa Nacional de Microcrédito transfirio alrededor de 171,8 millones de
pesos para el otorgamiento de microcréditos a 62.740 emprendedores, con una

tasa de recupero cercana al 93% (Comision Nacional de Microcrédito, 2009).

Cuadro 12: Ejecucion fisica acumulada del Programa de Promocion del
Microcrédito para el desarrollo de la Economia Social (2003-2009)

Produccion o

. 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
servicios generado

Emprendimientos
asistidos con Fondos s/d s/d 3.111 s/d 13.325 | 27.654* s/d
de Microcrédito

Personas asistidas
con Fondos de 47.260 | 3.600 | 37.617 s/d | 20.456* | 41.660* | 62.740*
Microcrédito

Créditos otorgados s/d s/d s/d s/d | 35.000* | 62.490* | 87.836*

Fuente: Jefatura de Gabinete de Ministros (2003, 2004, 2005, 2006, 2007) *Comisién

Nacional de Microcrédito (2008, 2009). s/d: sin datos.

En el Partido de Moreno, el Banco Social Moreno -asociacion civil con
participacion del estado local- ha otorgado 21.594 microcréditos a 5.841
emprendedores desde el afio 2001 (Bastarrechea, 2012). Con apoyo de la
CONAMI, el Banco Social Moreno realizé a fines de 2012 una evaluaciéon de la
situacion de los emprendedores que hubieran recibido microcréditos durante por
lo menos un afio y medio. Los resultados preliminares de esta evaluacion
indicaban gue al entrar al sistema de microcréditos el 21% de los emprendedores
generaba a través de su actividad econdmica menos de una Canasta Basica
Alimentaria, el 60% entre una y tres Canastas y el 16% entre tres y seis Canastas.
Al momento de la evaluacién, luego de haber recibido como minimo cinco
créditos: el 24% generaba un ingreso equivalente a entre una y tres Canastas
Basicas Alimentarias, el 45% generaba entre tres y seis Canastas y solo el 1,6%

generaba menos de una Canasta (Primici, 2012).

A través de diversas organizaciones locales, el programa ofrece créditos a la
poblacién destinataria por un monto maximo financiable de hasta 12 SMVM
(fijados por la Ley), a una tasa de interés del 6% anual, mediante una metodologia

que propone créditos escalonados de renovaciéon permanente y plazos cortos de
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devolucion. El acceso al crédito es respaldado por un esquema de garantias
flexibles y por el acompafiamiento continuo del emprendedor por parte de

promotores o asesores de crédito.

El programa afirma que el microcrédito escalonado contribuye a mejorar la
dinamica econdmica del emprendimiento, al reforzar su capital de trabajo
primero (caja, materiales e insumos, mercaderias, etcétera) y su capital fijo
después (maquinas y herramientas). Segtn la opinion de diversos entrevistados, la
metodologia de microcrédito que transfiere CONAMI y los montos que establece
resultan adecuados para acompafiar a los emprendimientos en una primera etapa
y activan un proceso de empoderamiento de los beneficiarios que contribuye a su
inclusion en el &mbito de la reciprocidad (estructuras familiares y redes sociales y
comunitarias). No obstante, encuentran serias limitaciones cuando se trata de
apoyar el crecimiento de emprendimientos ya consolidados y fortalecer procesos
colectivos (Meyer, N. Entrevista Personal, 6 abril 2011; Mendoza, H. Entrevista

Personal, 20 julio 2011).

Aunque el programa hace hincapié en las posibilidades que brinda a los
emprendedores para su organizacion y participacién en espacios de construccién
colectiva, no transfiere recursos con este fin. Esto implica que Ias organizaciones
ejecutoras deben movilizar los recursos de que disponen (monetarios, humanos,
politicos, etc.) para acceder a recursos —nacionales, provinciales y locales- que
potencian las posibilidades de éxito de los emprendimientos (espacios de
comercializacién, encuentros de capacitacion, etcétera). En este sentido, algunos
entrevistados miembros de organizaciones sociales sefialan la fragmentacion que
persiste entre los programas nacionales, incluso entre aquellos ejecutados por el

12 v la incongruencia con la realidad

mismo MDS y por la propia CONAMI
territorial de la metodologia del Programa de Microcrédito y de los requisitos que
establecen algunos programas para formar parte de la poblacién beneficiaria
(Vitta, M. Entrevista Personal, 21 junio 2011; Meyer, N. Entrevista Personal, 6 abril

2011).

120 Segun estos referentes las dos metodologias que integran el Programa Nacionai de

Microcréditos trabajan de manera desarticulada en los territorios.
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Programa de Ingreso Social con Trabajo

En el afio 2009, el gobierno nacional crea el Programa Ingreso Social con Trabajo
(PRIST)?! para reforzar las acciones de creacion y sostenimiento del nivel de
empleo de los programas Emergencia Habitacional y Agua mas Trabajo. El PRIST
se propone “...la promocion del desarrollo econdmico y la inclusion social, a través
de la generacion de nuevos puestos de trabajo genuino, con igualdad de
oportunidades, fundados en el trabajo organizado y comunitario, incentivando e
impulsando la formacion de organizaciones sociales de trabajadores.” (Resolucion
MDS n°® 3.182 de 2009). En la practica, el PRIST se propone crear empleo a través
de la constitucion de cooperativas de trabajo formadas por hasta 60 miembros
para la realizacion y/o mantenimiento de obras de infraestructura urbana local y
comunitaria; saneamiento y mejoramiento de los espacios verdes y habitacionales

y polos de abastecimiento de insumos propios en barrios postergados.

Se dirige a personas desocupadas en situacién de “alta vulnerabilidad socio-
econémica”, miembro de hogares que no perciben ingresos provenientes de un
trabajo registrado, ni del seguro de desempleo ni prestaciones monetarias de
pensidén, jubilacién u otros programas sociales nacionales o provinciales (a
excepcion del programa de Seguridad Alimentaria), y residen en algunos de los
Partidos del Gran Buenos Aires’”* o en Provincias definidas como relevantes para

la implementacién del programa (Ministerio de Desarrollo Social, 2010a).

Los trabajadores destinatarios tienen una jornada laboral de 40 horas semanales y

reciben un ingreso mensual neto en concepto de adelanto de excedente de

121 Creado el 6 de agosto de 2009 mediante la Resolucidon Ministerial n® 3.182 de 2009 y
ratificado por el Decreto n® 1.067 de 2009. Un componente particular del PRIST es el
Programa de Inversion Social (PRIS), el cual promueve la creacion de pequefias
cooperativas de servicios (atencidn en el cuidado de las personas, su identidad cultural, el
medio ambiente y/o el turismo) o de construccién de Centros Integradores Comunitarios,
integradas por personas de la comunidad. Estas cooperativas comenzaron a ser creadas
con anterioridad a la vigencia de este programa por la Direccién de Patrimonio

Comunitario.

122 Inicialmente el programa se implementé en los cordones periféricos de los
aglomerados urbanos mas vulnerables y las localidades incluidas en el Plan Nacional de
Abordaje Integral “Ahi, en el lugar”, posteriormente se extendié hacia otras regiones y

provincias del pais (Ministerio de Desarrollo Social, 2010b).
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$1.200" y la Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion Social a través de
una tarjeta bancaria que elimina la posibilidad de intermediarios. El ingreso por
excedente de lo producido por la cooperativa es completado al término de cada
obra. El MDS también subsidia la totalidad del aporte que corresponde a su
condicion de monotributista social, lo que le permite acceder a los beneficios
derivados de esta categoria tributaria. Los elementos de seguridad ({cascos,
guantes y ropa de trabajo) y el seguro de vida personal y ante terceros de los
trabajadores se encuentran a cargo de la cooperativa, pero su costo es

contemplado por el programa.

Semanalmente los beneficiarios dedican 5 horas a jornadas de capacitacion
vinculadas con la formacién personal, laboral y ciudadana y apoyo familiar y
comunitario, de acuerdo a las necesidades y problemas de cada comunidad
(prevencién en la salud, terminalidad educativa, violencia intrafamiliar, nifios en
situacion de calle, etcétera) (Ministerio de Desarrollo Social, 2010b}. La relevancia
de esta linea de trabajo dio lugar a la creacidn, en el afio 2010, del proyecto de
extension universitaria “Diploma de Operador Socioeducativo en Economia Social
y Solidaria” (DOSESyS) de la Universidad Nacional de Quilmes™*. Su disefio y
ejecucion involucra a los ministerios de Desarrolio Social y Educacion de la Nacién,
en articulacién con la Universidad Nacional de Quilmes. La diplomatura surge
como una herramienta para incidir en la formacién de referentes territoriales™”
que orientan la conformacién de las cooperativas en el marco del trabajo
autogestionado y asociativo fortaleciendo la cohesion interna del grupo
cooperativo. Bajo el paradigma de la educacién popular, la diplomatura se dicta
en 25 comisiones distribuidas en todo el Gran Buenos Aires, alcanzando, en el afio

2011, a mas de 800 cooperativistas (Carabajal, Mendy, Moricz, & Paez, 2011).

123 En febrero de 2012, el MDS anuncio un ingreso extra por productividad de $300 y otro
por presentismo de $250.

124 La Diplomatura tiene un afio de duracion y cuenta con el dictado de un seminario de

practicas, cinco materias curriculares y 180 horas de practicas profesionalizantes.

125 La figura del referente territorial u orientador de la cooperativa es creada por el
programa y su designacion se basa en la trayectoria de militancia politica y/o social y en el
rol de referente barrial de las personas. Sin embargo, los orientadores de las cooperativas
de los partidos de Tigre y San Fernando, por ejemplo, se caracterizan por una gran
heterogeneidad en su trayectoria politica y social (Carabajal, Mendy, Moricz, & Paez,
2011).
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En una primera etapa, el programa establecié la creacion de 100.000 puestos de
trabajo y su distribucion en el Gran Buenos Aires se realizé en funcion de un
indicador que combinaba la cantidad de personas de entre 18 y 64 afios que
habitaban en hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas, la tasa de
desocupacion del segundo semestre de 2009 en los aglomerados urbanos mas
vulnerables y la proyecciéon de crecimiento de la poblacidn entre 20 y 64 afios de

edad al afio 2010 (Ministerio de Desarrollo Social, 20103a).

En la segunda etapa, a partir de un distribuidor complementario de ajuste, se
considerd informacién de tipo cuali-cuantitativa con respecto a las condiciones de
extrema vulnerabilidad de la poblacién en los partidos incorporados al programa
{habitantes de villas y asentamientos en condiciones de infraestructura barrial
extremadamente deterioradas) y las posibilidades presupuestarias de constituir
nuevos puestos de trabajo. Esto permitié formular una propuesta de distribucién
maxima de 50.000 puestos de trabajo que se agregaron a la distribucién de la

primera etapa (Ministerio de Desarrollo Social, 2010a).

El indice de redistribuciéon general completd las posibilidades de nueva integracion
de cooperativistas por Partido, con un ajuste adicional vinculado a la capacidad
que las entidades territoriales tienen para gestionar su proceso administrativo, de
financiamiento, de organizacién, de inversién, de logistica y de seguimiento.
También se tuvo en cuenta la informacion proveniente de las experiencias previas
del MDS con cada Municipio, tanto en ejecucién, rendicidn de cuentas vy
cumplimiento de acuerdos en proyectos y programas con financiacién nacional*®

(Ministerio de Desarrollo Social, 2010a).

La estructura de funcionamiento del programa se inicia con la convocatoria
realizada por los gobiernos locales y la confeccidn de listados de potenciales
beneficiarios en funcién de un criterio de focalizacién definido por el MDS:
personas pertenecientes a hogares en situacidn de alta vulnerabilidad social que
no poseen ingresos de pension, jubilacidn, programa social nacional o provincial

incompatible, ni de empleos registrados. La evaluacidn para acreditar la condicion

126 Ferndndez (2012) sefiala que en la distribucion geografica de las cooperativas
incidieron ampliamente variables politico-partidarias y que no existen, en términos
formales, canales especiales a través de los cuales se gestione la relacién entre el gobierno
nacional y los entes ejecutores provinciales y municipales, ni espacios de socializacién de

experiencias, ni de coordinacién, mas alld de la coordinacion bilateral e individualizada.
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de beneficiario de las personas seleccionadas se realiza mediante una visita
domiciliaria, la aplicacion de una encuesta socioecondmica y su cruce con las
bases de datos del Sistema de Identificacion Nacional Tributario y Social —SINTyS-

y de la AFIP.

Por otra parte, el MDS suscribe un convenio de cooperacién con los Entes
Ejecutores (municipios, provincias, federaciones y/o mutuales)’”’ donde se
detallan las distintas obras que realizaran las cooperativas —denominadas
“médulos constructivos”- y los montos asignados a cada una. Cada cooperativa
puede contar con uno o mas modulos asignados de acuerdo al perfil socio-laboral
de los cooperativistas y la identificacion de necesidades de obras que haya
realizado el ente ejecutor. De acuerdo con los modulos constructivos definidos, el
MDS transfiere recursos a los entes ejecutores, bajo la forma de subsidios
institucionales, para la compra de materiales, herramientas, dutiles, libros
contables y gastos administrativos. Los entes ejecutores pueden realizar
adecuaciones en la priorizacion de tareas y reasignacién de recursos al interior de
cada mddulo constructivo. Aquellos recursos correspondientes a mano de obra,
capacitacién y adelanto de excedentes son transferidos directamente a la cuenta

. - - 128
bancaria de los asociados de las cooperativas ™.

En funcién de las obras propuestas por los Entes Ejecutores y la situacidén
territorial se establece una némina de cooperativas. Una vez inscriptas en el
registro del INAES y en el RNEDLES, sus asociados reciben capacitaciones
especificas sobre cooperativismo y nociones generales de obras, salud y seguridad
en la construccion a cargo del INAES y el MTEySS respectivamente (Ministerio de

Desarrollo Social, 2010b).

Hacia mediados de 2011, el programa habia creado 2.022 cooperativas de trabajo
(el 22% correspondiente al programa PRIS} y beneficiaba a 189.319 personas en
proceso de capacitacion o activos (Cuadro 13). Al momento de su ingreso, el 70%

de los beneficiarios no tenia un oficio o profesién, el 84% no habia terminado el

127 A fines de 2010, eran 162 los entes ejecutores que participaban en la implementacion

del programa.

128 El criterio general para la distribucion de recursos entre las cooperativas al interior de
cada mddulo constructivo es: aproximadamente el 70% se destina al ingreso de los
cooperativistas y el 30% restante a gastos administrativos, materiales para la ejecucion de

las obras, herramientas e insumos.
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nivel secundario y el 30% tenia menos de 24 afos y no contaba con experiencia
laboral previa {Ministerio de Desarrollo Social, 2010c). Estas condiciones
socioecondmicas —escasez de ingresos, bajo nivel de educacion formal y falta de
experiencia laboral, especialmente entre los jovenes- caracterizan a gran parte de
la poblacién desocupada en situacién de exclusidn social, la cual se extiende mas
alla de los hogares sin ingresos, afectando en el afio 2010 incluso a aquellas

personas en hogares en el segundo decil de ingresos per capita familiar.

Cuadro 13: Cooperativas creadas y personas en proceso de capacitaciéon o
activos en el PRIST (acumulado). 2009-2011

Afo 2009 2010 2011

Mes Oct. | Enero Abril Julio Oct. Enero Abril Junio

Beneficiarios

X 7.373 |55.741 |117.953 |143.081 (155.332 (173.272 |180.146 [189.319
directos

Beneficiarios
directos e s/d [221.721 |430.889 [595.822 |620.451 |654.386 |675.659 [693.326
indirectos*

Cooperativas | 230 | 1.187 1.551 1.709 1.781 1.916 1.947 2.022

*Cooperativistas y sus grupos familiares. Fuente: Ministerio de Desarrollo Social (2010c,

2011).

Otro producto final del programa son las obras realizadas, entre las que se
destacan las de saneamiento urbano (recuperacion de espacios verdes y
forestacion, limpieza de arroyos, mantenimiento y parquizacién de banquinas, y
recuperacion de superficies deprimidas) (34%), seguidas por las productivas y/o
proyectos especiales (25%), equipamiento urbano {mantenimiento de edificios
publicos y/o patrimonio comunitario, pintura de edificios, etcétera) (23%) e
infraestructura urbana (veredas o sendas peatonales, pintura en la via publica,
zanjeo y entubamiento en cruces de calles) (18%). Los documentos del programa
consideran que no se trata de un plan de obras publicas y que la actividad de las
cooperativas no reemplaza el trabajo que realizan los trabajadores municipales
y/o las empresas que ofrecen servicios a los municipios. Sin embargo, la mayoria
de los modulos constructivos hacen referencia a obras y servicios de
mantenimiento que son competencia de los municipios y, en algunos casos, del
propio gobierno nacicnal. Si el Plan no sustituye al empleo publico es porque la

produccién de este Gltimo resulta insuficiente.
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La gestion del Programa sufrio modificaciones desde su inicio hasta el afio 2011
que incidieron en la division de responsabilidades entre el ambito nacional,
municipal y las cooperativas'”, en la transferencia y ejecucion de los fondos™, en
la modalidad de ejecucién de las obras y su duracion™ y en las pautas de
monitoreo al interior del programa, tanto en relacién con los cooperativistas

como en relacion a la unidad ejecutora™? (Fernandez, 2012).

El programa prevé distintos mecanismos e instancias de control: el monitoreo del
programa estd a cargo de universidades nacionales y del Sistema de Informacidn,
Evaluacion y Monitoreo de Programas Sociales, el que también debe realizar un
informe social de cada cooperativista. Ademads, cada ente ejecutor debe
monitorear la asistencia de los cooperativistas, existiendo la posibilidad de bajas y
reemplazo por incumplimiento, y remitir mensualmente un informe de avance de

obra al MDS.

Sin embargo, durante el afio 2010, en ocasién de implementarse el plan en varios
municipios de la Provincia de Buenos Aires se sucedieron situaciones conflictivas
expuestas a través de denuncias realizadas por organizaciones no
gubernamentales, movimientos sociales y dirigentes politicos. Los principales
reclamos expresaron procesos poco transparentes y el predominio de lealtades

politicas que favorecian la inclusion de algunos sectores y reflejaban, entre otros,

129 En la segunda etapa del programa el MDS pasé a gestionar y pagar el monotributo
social y el seguro de vida de cada cooperativista y los entes ejecutores continuaron a

cargn del seguro civil.

130 En la primera etapa los municipios compraban las herramientas y materiales a cuenta
y orden de la cooperativa por Unica vez y los fondos eran ejecutados como partida extra-
presupuestaria. A partir de la segunda etapa, los municipios compran las herramientas y
materiales en dos partes, al inicio y luego de la certificacidn parcial, y los distribuyen a las
cooperativas de acuerdo a las necesidades. La ejecucion de los recursos se realiza a través
del sistema RAFAM.

131 Inicialmente cada cooperativa podia ejecutar varios médulos constructivos y el
municipio firmaba un contrato de locacién con cada cooperativa. En la segunda etapa se
realizan proyectos de obras grandes donde trabajan varias cooperativas, y cada una se

ocupa de un mddulo constructivo diferente.

132 Ante situaciones de inasistencia recurrente de un beneficiario la unidad ejecutora
puede solicitar que no se le liquide el beneficio. A partir de la segunda etapa, se suma la
implementacion de un sistema de registro para monitorear la concurrencia. Ademas, se
mantuvieron los informes mensuales y a la certificacién final de obra se incorpord una

certificacion parcial.
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la arbitrariedad en la confeccidn de los listados, la falta de informacién acerca de
la postergacion para su inicio en algunos municipios y la exclusion de personas en

condiciones de incorporarse (Vuotto, 2011b; Lo Vuolo, 2010).

Las denuncias dieron lugar a la solicitud de informes al MDS por varias
organizaciones no gubernamentales y lideres politicos interesados en conocer las
partidas presupuestarias asignadas para su ejecucion, los criterios para la
distribucién de las personas incorporadas y las variables contempladas para la
asignacion territorial del plan. En esta direccién, el plan fue visualizado como una
forma de favorecer compromisos entre personas y lealtades politico- partidarias

que sustituian el compromiso ciudadano (Vuotto, 2011b).

Como contrapartida en los municipios de Mordn y Esteban Echeverria, los
intendentes suscribieron un convenio de asistencia técnica con una organizacién
no gubernamental - el Centro de Implementacidon de Politicas Publicas para la
Equidad y el Crecimiento- para el monitoreo de ia implementacién del Plan, de la

rendicion de cuentas y las condiciones para su mejora.

Hacia mediados de 2010, una mayor fluidez en la informacion brindada por el
MDS, junto con intervenciones y acuerdos alcanzados con algunas organizaciones,
atenuaron las presiones y, en alguna medida, limitaron la presencia de

mediaciones politicas que tendian a regular el acceso al Plan (Vuotto, 2011b).

“”

En su formulacién, el programa reconoce que “..una cooperativa es la union
voluntaria de un grupo de personas para trabajar en forma conjunta y asi hacer
frente a sus necesidades y aspiraciones econémicas, sociales y culturales.”, que su
“..funcionamiento fomenta la solidaridad entre los trabajadores y genera
relaciones sociales mas horizontales...” y que la promocién de “...estos espacios en
la comunidad es un modo de empezar a generar autonomia y organizacidn
popular.” (Ministerio de Desarrollo Social, 2010b}. Sin embargo, al igual que
ocurre en otros programas analizados, las cooperativas creadas por el PRIST no

son el resultado de la unién voluntaria de sus miembros, sino una decision del

Estado.

Para los beneficiarios, las cooperativas no constituyen necesariamente una idea
empresaria, sino un medio para resolver sus problemas de empleo u obtener
beneficios individuales, lo que conduce a una visién de corto plazo que valoriza la

importancia de los resultados inmediatos y dificulta generar normas compartidas
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relativas al cardcter asociativo de las entidades. Aunque el tejido de lazos vy
relaciones sociales que permiten construir las cooperativas puede resultar
estabilizador y reproductivo, su creacion en base a la necesidad puede generar

también una pérdida importante de autonomia (Vuotto, 2011b).

En algunas situaciones, los beneficiarios que participan en un mismo grupo de
trabajo no integran formalmente la misma cooperativa y su funcionamiento se
encuentra atravesado por vaivenes burocraticos y disputas con el municipio por la

autonomia en el acceso a los recursos y su gestion (Hopp & Frega, 2012)"*. E

n
otros casos, los beneficiarios desconocen la estructura de organizacién y
funcionamiento de la forma cooperativa de trabajo y a las personas que ocupan
los principales cargos en sus cooperativas, y se consideran trabajadores en
relacion de dependencia del estado municipal (Peralta, 2012)"**. Estas condiciones
dificilmente pueden contribuir a la construccion de lazos y relaciones sociales y a
la sostenibilidad econdémica de las cooperativas. Algunas cooperativas son
acompanadas por organizaciones como federaciones de cooperativas y reciben
capacitacion -adicional a la que brinda el INAES- sobre cuestiones que hacen al
funcionamiento y autonomia de las organizaciones. En este caso son los
miembros de cada cooperativa quienes deciden sobre la gestion y el uso de los
recursos y el desenvolvimiento de la organizacion (de Arrieta, M. Entrevista
Personal, 24 junio 2011). En este dltimo aspecto, los retiros que perciben los
asociados en funcién de la actividad econémica, no son resultado de la actividad
de la cooperativa sino que se encuentran garantizados por el programa y se
cobran como un subsidio individual —al igual que en otros programas de empleo-

independientemente de la decisidén que adopte la asamblea de socios.

133 Las cooperativas relevadas por estas autoras son gestionadas por las siguientes
organizaciones sociales: el Movimiento de Trabajadores Desocupados en Esteban

|u

Echeverria, la Mutual “Floreciendo” en el partido de José C. Paz y la Cooperativa Union del

partido de Avellaneda conformada por integrantes de una organizacién politica de base.

134 Los resultados de este estudio surgen de los registros del proceso de monitoreo del
PRIST que realizé la universidad de La Matanza a gobiernos municipales del conurbano
bonaerense que actuaron como entidades intermediarias. En el afio 2009 fueron 19 los
gobiernos relevados, en el afio 2010 se redujeron a 16 y en el afio 2012 fueron 12. Entre
estos ultimos municipios se encontraban los gobiernos de Cafiuelas, Ezeiza, General Las
Heras, General Rodriguez, Ituzaingo, José C. Paz, La Matanza, Lomas de Zamora, Marcos

Paz, Mercedes, Presidente Perdn, San Vicente.
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En resumen, el PRIST ha logrado llegar a personas que, por sus caracteristicas
socioeconomicas, enfrentan serias dificultades para conseguir un empleo de
calidad o insertarse en el mercado de trabajo y que, como consecuencia de su
precaria trayectoria laboral, se encuentran excluidas del sistema bancario, del
sistema jubilatorio y de espacios de identidad colectiva vinculados al trabajo,
entre otros. La permanencia de l6gicas politico-clientelares en los territorios y/o el
desconocimiento de los principios y practicas que caracterizan al cooperativismo y
de su potencial como mecanismo de organizacién e inclusion social por parte de
las entidades intermediarias y la poblacién beneficiaria condicionan la
consolidacion y desarrollo auténomo de las cooperativas y la sustentabilidad y
calidad de los empleos generados por el programa. En este marco, la centralidad
del trabajo como contraprestacién para acceder a ayudas econdmicas puede
adquirir un caracter de disciplinamiento y control social {Arriba Gonzdlez de
Durana, 2002) al convertirse en una activacion sin reflejo productivo de colectivos

gue ya cargan con una fuerte estigmatizacion.

3.3 Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios

En el afio 2004, el MTESyS creé el componente Cooperativas de Trabajo de
Construccion como parte del PJH y posteriormente, la concertacion del MPFIPySS
con el MDS y el MTESYS condujo al Programa Federal de Emergencia Habitacional
y el Plan Agua + Trabajo. A través de estos programas, el MPFIPySS incorporé a las

cooperativas de trabajo en sus planes de urbanizacion, vivienda y saneamiento.

Los objetivos de estos programas son mitigar el riesgo sanitario y la emergencia
habitacional, habilitar un mecanismo de creacién de empleo a través de la
constitucién de cooperativas de trabajo y movilizar los mercados locales de
materiales, tanto en su comercializacién como en su produccion, aplicando fondos
anteriormente destinados a subsidios por desempleo en la emergencia (ENOHSA,

s.f.).

Desde el afio 2008, las acciones correspondientes a la Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda {SDUyV) se agrupan en 5 programas: Acciones para el
Desarrollo de la Infraestructura Social, Desarrollo de la Infraestructura
Habitacional “Techo Digno” (denominado hasta el afio 2008 como Plan Federal de
Vivienda), Acciones para el Mejoramiento Habitacional e Infraestructura Basica,

Urbanizacién de Villas y Asentamientos Precarios y Fortalecimiento Comunitario
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del Habitat. Este ultimo, agrupa las distintas lineas de intervencién que
promueven el mejoramiento del habitat {la construccién y mejoramiento de
viviendas, de infraestructura, de obras complementarias y de equipamiento
comunitario) a través de la participacidn comunitaria y la autogestion. Incluye el
Plan Federal de Integracion Sociocomunitaria por Cooperativas (Ex Programa
Federal de Emergencia Habitacional), el Plan Solidaridad Habitacional y el
Programa de implementacién mixta Construccién de Viviendas— Convenio Caritas

Argentinas.

El Plan Federal de Integraciéon Sociocomunitaria por Cooperativas contempla

también la participacién de ias cooperativas de trabajo en tres instancias:

- El subprograma Construccion de Centros Integradores Comunitarios
(C1C)™*- Il Etapa: colabora en la construccién, equipamiento y puesta en
funcionamiento de edificaciones de superficie variable, de escala municipal
o provincial, dotadas de la infraestructura necesaria para la atencién
primaria de la salud y el desarrollo de actividades culturales, recreativas y

de educacién popular.

- el subprograma Federal de Mejoramiento de Viviendas “Mejor Vivir”, que
se propone resolver las condiciones habitacionales deficitarias
(hacinamiento y deficiencias sanitarias) de los hogares que habitan
viviendas permanentes, construidas con materiales no precarios y en lotes

propios con dominio saneado o fiscal regularizable.

- el subprograma Mejoramiento del Habitat Urbano, Infraestructura y Obras

Complementarias, que prevé atender la demanda de obras de cordén

135 Los CIC son espacios fisicos comunes distribuidos en todo el pais con la finalidad de
profundizar un modelo de gestion publica territorial basado en la integracidén y
coordinacién de las politicas sociales de atencidn primaria de salud y desarrolio social y la
participacion y cooperacién de las instituciones y organizaciones locales que trabajan por
la inclusion social y el mejoramiento de la calidad de vida de las comunidades. En estos
espacios funciona una Mesa de Gestion Local desde donde la comunidad define las
principales acciones que se desarrollaran en estos espacios y las prioridades productivas y
de servicios del territorio. Los CIC constituyen una instancia de articulacion entre los
gobiernos nacional, provinciales y municipales, las organizaciones sociales y politicas y la
sociedad civil, de la cual también participan los ministerios nacionales que conforman el
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, en especial los Ministerios de

Desarrollo Social y de Salud y Ambiente.
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cuneta, veredas, pavimento y toda aquella obra destinada a mejorar el

habitat urbano.

El programa se propone dejar instalada una salida laboral para los beneficiarios
que integran las cooperativas de trabajo. Con esta finalidad, los dos ultimos
subprogramas ofrecen una opcion laboral transitoria a las cooperativas de trabajo
provenientes del subprograma CIC primera etapa y del propio Plan Federal de
Integracién Sociocomunitaria que, provisoriamente no puedan continuar con la
construccion de viviendas. Para ello el Municipio puede presentar la demanda

pertinente con el relevamiento de las necesidades de los futuros beneficiarios.

El Plan Agua + Trabajo y la linea de accidén Cloaca + Trabajo, fue inicialmente
coordinado y financiado en todo el pais por el Ente Nacional de Obras Hidricas de
Saneamiento {ENOHSA). A partir del afio 2007, Aguas y Saneamientos Argentinos
S.A. (AySA) se hizo cargo de |la coordinacion y financiamiento de las obras en 17
partidos del primer cordén del Gran Buenos Aires, quedando el resto de las
jurisdicciones a cargo del ENOHSA. El Plan financia, bajo la modalidad de subsidio,
obras de expansién de la red del servicio de agua potable de aproximadamente
5.000 metros de cafierias y 500 conexiones domiciliarias y de desagiie cloacal de

3.000 metros de cafierias y 300 conexiones domiciliarias.

Estos programas se instrumentan mediante la firma de Convenios de Adhesidn
entre el MPFIPySS -a través de la SDUyV o el ENHOSA, segin el programa- o AySA
y los gobiernos provinciales y/o municipales. En el caso del Plan Federal de
Integracién Sociocomunitaria por Cooperativas, el Municipio es el Ente Ejecutor
de las obras y el gobierno provincial, a través de su Instituto Provincial de
Vivienda, es el responsable de certificar el avance fisico y financiero de cada
proyecto, administrar los fondos girados de forma anticipada por la SDUyV,
adjudicar las vivienda a partir de la propuesta del Municipio e instrumentar el
recupero de lo invertido para su reinversion en proyectos de viviendas en su

136

jurisdiccion™". En el caso del Plan Agua + Trabajo, tanto el Municipio como el

gobierno provincial puede ser Entes Ejecutores de las obras.

136 El monto invertido en fa construccion de la vivienda y su infraestructura debe ser
abonado por los adjudicatarios en 600 cuotas mensuales a 50 afios sin interés ni

actualizacién.
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El Ente Ejecutor es la unidad responsable de la ejecucion de los proyectos del
Programa y el encargado de propiciar el dictado de los actos legales y
administrativos que correspondieren para disponer la eximicion de impuestos,
tasas y otros cargos que graven las obras financiadas por el programa y el
otorgamiento de las aprobaciones legales, administrativas y ambientales
necesarias para el desarrolio de las mismas. Este también es responsable de Ia
ejecucion, direccion y certificacion de las obras, la contratacion de las
cooperativas, la supervisién de la compra de materiales y su logistica, certificacion

y entrega a las cooperativas en tiempo y forma, entre otras cosas.

Otro actor publico de cardcter nacional que participa en la implementacion de
estos programas es el INAES, encargado de asistir y asesorar en materia legal,
contable, impositiva y administrativa a las cooperativas y capacitar a los agentes

tutoriales designados por los Entes Ejecutores.

La SSDUyV y el ENOHSA o AySA, segun el caso, son responsables de la financiacion
de mano de obra, materiales y equipos necesarios para la realizacion de las obras
y de los gastos generales de las cooperativas: el pago del monotributo social y del
seguro de vida y accidentes de cada asociado por el plazo aprobado de la obra, los
gastos administrativos y contables y el seguro de obra contra terceros. Las
cooperativas reciben la remuneracién segin el grado de avance mensual de las
obras y el pago estd sujeto a la presentacidon de certificados por avance de obra
firmados, en el caso del Plan Agua + Trabajo, por el director de obra, el Presidente
de la cooperativa y el inspector de obra de AySA o el ENHOSA, y en el caso del
Plan Federal de Integracién Sociocomunitaria por el Instituto Provincial de
Vivienda. Las remuneraciones al trabajo de las cooperativas del Plan Agua +
Trabajo/ Agua + Cloaca son ademads ajustadas de acuerdo a un coeficiente por

condicién de suelo y productividad.

Ambos programas brindan formacién técnica y operativa a los asociados de las
cooperativas, el Plan Federal de Integracién Sociocomunitaria por Cooperativas a
través de los Entes Ejecutores y el Plan Agua + Trabajo a través del Instituto de

Capacitacién y Formacion de su Sindicato.

La forma de gestidn cooperativa es adoptada como un mecanismo de insercion
social y salida laboral para trabajadores desocupados, beneficiarios del PJH, del

Programa Empleoc Comunitario del MTEySS o, en el caso del Plan Federal de
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Integracion Sociocomunitaria por Cooperativas, que no posean una vivienda
propia. Transcurrido un periodo de cinco meses desde la fecha de suscripcién por
parte de las Cooperativas de algtin Contrato de Locacién de Obras, sus miembros
son dados de baja de los programas mencionados. Las cooperativas de trabajo
preexistentes no forman parte del grupo-objetivo de estos programas, que
promueven la creacidon de nuevas entidades -en el marco de la Resolucidn INAES
3026 de 2006- formadas por un minimo de 16 beneficiarios, la mitad, al menos,

provenientes de programas sociales™’.

En su formulacién, el Plan Federal de Integracién Sociocomunitaria por
Cooperativas y el Plan Agua + Trabajo reconocen el potencial de las cooperativas
de trabajo para crear y mantener empleos y medios de vida, ampliar la proteccion
social de sus asociados y movilizar recursos locales. En su dimension externa, la
actividad que desarrollan las cooperativas responde a las necesidades de los
barrios carenciados de su comunidad, pero el alcance, ubicacion y continuidad de
las obras dependen de las gestiones que realice el Ente Ejecutor ante el gobierno

. . . 138
nacional y no de la voluntad de las cooperativas o comunidades™°.

La adhesion de las cooperativas a los principios y practicas de la ESyS depende
ademas de la identificaciéon de los beneficiarios con su condicion de trabajador
asociado, su capacidad de organizacion, el acompafiamiento que en este sentido
realicen los érganos municipales a cargo y las estructuras de apoyo colectivas
(federaciones, asociaciones y redes horizontales de caracter sectorial y/o
territorial} y las oportunidades econdmicas que encuentre la organizacién para

lograr la diversificacién de sus ingresos.

Entre las cooperativas de trabajo que lograron consolidarse y ganar autonomia
cabe mencionar el caso de 17 cooperativas creadas en el afio 2003 en el marco del
Plan Federal de Integracidon Sociocomunitaria. Tres afios después de su creacion,

estas empresas conformaron la Federacién de Cooperativas de Trabajo Unidas de

137 En el afio 2003, las cooperativas debian estar conformadas en un 70% por

beneficiarios del PJH.

138 Para que las cooperativas tengan continuidad laboral, frente a la ausencia de
proyectos, las cooperativas de trabajo pueden realizar transitoriamente obras de otros
subprogramas como Mejoramiento del Habitat Urbano, Infraestructura y Obras
Complementarias, el programa Federal de Mejoramiento de Viviendas “Mejor Vivir” o la

construccién de los Centros Integradores Comunitarios.
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Florencio Varela (FECOOTRAUN-FV)* con la finalidad de ampliar, en conjunto, el
ambito de actividad de las cooperativas sobre la base de |la produccién de insumos
para la construccién de viviendas (aberturas de aluminio, puertas, piletas,
mesadas, tanques de agua, rejas, etcétera). En la estrategia de integracién
impulsada por la Federacidon prevalecié un criterio de capitalizacién para ampliar
los recursos y generar nuevas oportunidades de trabajo entre las cooperativas

. . 4
asociadas y las que se fueron incorporando™®.

Las entidades que representan a estas cooperativas coinciden en la necesidad de
ganar mayor autonomia en el manejo de los recursos, recibir anticipadamente el
pago de los materiales para la construccidon y ajustar periddicamente los
presupuestos de obra segun la evolucion del indice del costo de la construccion. Ei
principal reclamo en todos los casos gira en torno al mecanismo de pago utilizado
por el Estado, que difiere del que utiliza para la contrataciéon de obras con
empresas privadas. También se destaca la importancia de que las cooperativas de
trabajo creadas estén habilitadas para realizar todo tipo de obra publica o privada

(Vuotto, 2011b).

Los propios resumenes de ejecucion fisico-financiera de la Subsecretaria de
Presupuesto reconocen que la ejecuciéon de los programas ha presentado
limitaciones vinculadas con la demora en la remision de fondos para la ejecucién
de obras y retrasos en el avance de las obras debido al aumento de los costos y la

necesidad de redeterminar los precios.

Los planes de urbanizacién, vivienda y saneamiento del MPFIPYSS son
mayoritariamente ejecutados por la SDUyV. Entre los afios 2003 y 2006, esta
subsecretaria gastd, en promedio, el 40% de los gastos anualmente devengados
por el MPFIPySS. Durante el periodo 2007- 2010, su participacion se redujo al
17%, a pesar de que en términos reales los gastos ejecutados por fa Subsecretaria
aumentaron un 31%. Estos valores no contemplan las actividades realizadas por el
ENOHSA, cuyo gasto devengado en términos reales se multiplicé seis veces entre

el 2003 y el 2010

139 FECOOTRAUN-FV fue una de las federaciones que impulsé la creacién de la

Confederacion Nacional de Cooperativas de Trabajo.

140 Inicialmente las cooperativas nucleaban a 400 asociados, pero en el afio 2011 ya

contaban con 1.000.
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El Plan Federal de Integracién Sociocomunitaria por Cooperativas financio la
construccion de 18.142 viviendas entre los afios 2005 y 2010 y 9.876 soluciones
habitacionales™ y 216 obras de infraestructura urbana* entre los afios 2007 y
2010. Estos valores representan, en el promedio anual, el 8,3% de las viviendas y
el 14,3% de las soluciones habitacionales financiadas por la SDUyV entre los
periodos 2005-2010 y 2007-2010, respectivamente™**. Asimismo, el Subprograma
CIC- 1l Etapa financié alrededor de 250 establecimientos entre los afios 2007 a
2009 y 109 establecimientos durante el afio 2010 construidos por cooperativas de
trabajo’*. Sin embargo, el gasto devengado por estos programas en el periodo
2008- 2010 representd, en promedio, apenas el 12,2% del gasto anual de la

Subsecretaria (Cuadro 20 y Cuadro 22 en el Anexo 2).

El Plan Agua + Trabajo/ Cloaca + Trabajo devengdé entre el 2005 y el 2010, en
promedio, el 5,6% anual del gasto ejecutado por el ENOHSA y durante el 2004-
2010 las cooperativas creadas en el marco de este programa finalizaron unas 600

obras (Cuadro 21 y Cuadro 22 en el Anexo 2).

En el afio 2007 el Plan Agua + Trabajo habia creado 304 cooperativas integradas
por 4.864 personas, el Plan Federal de Integracion Sociocomunitaria por
Cooperativas promovio la creacién de 2.365 cooperativas formadas por 37.840
trabajadores y el Programa Construccion de CIC, 869 cooperativas que emplearon
a 13.904 trabajadores (INAES, 2008). En conjunto, estos programas promovieron
la creacién de 3.538 empresas y brindaron trabajo a 56.608 personas, que

representan el 2,7% de los beneficiarios del PJH en el afio de su mayor demanda

141 Este valor incluye las 3.208 soluciones habitacionales realizadas por cooperativas de
trabajo a través del Plan Federal “Mejor Vivir” en el afio 2007. Se entiende como

soluciones habitacionales a las obras de mejoramiento de viviendas recuperables.

142 Las obras de infraestructura urbana por cooperativas con anterioridad al 2007
formaban parte del programa Acciones para la Provision de Tierras para el Habitat Social,
cuyo objetivo es la regularizacion dominial de tierras de las familias en situacién de

vulnerabilidad habitacional.

143 No existen datos certeros respecto a la cantidad total de viviendas y soluciones
habitacionales construidas por el resto de los programas mediante cooperativas de
trabajo. Es por esto, que los valores presentados representan el piso de ejecucion fisica de
este tipo de programas. Asimismo, en el caso de las soluciones habitacionales, no existen

datos para el afio 2008.

144 En mayo de 2011 se inauguro el CIC nimero 600.
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(afio 2003) y casi el 6% de los trabajadores desocupados en situacién de exclusién

social que no percibian prestaciones de pensién o jubilaciones en ese mismo afio.

4.  Algunas conclusiones preliminares

Al contrastar la orientacion de las politicas publicas vinculadas a la ESyS con las
areas de intervencién mencionadas, se observa que por lo general dichas politicas

no contemplan modalidades de evaluacién como parte de su estrategia®. E

n
aquellas que consideran algun tipo de evaluacion —como el PMO y el PRIST- su
alcance resulta poco sistematico y posee escasa visibilidad publica, siendo por
consiguiente limitada su accesibilidad. En particular, las politicas analizadas no
incorporan indicadores del desempeiio de las organizaciones de la ESyS
consideradas grupo-objetivo ni sobre las practicas de gestién y organizacion de la
poblacion beneficiaria al interior de sus organizaciones. Por otra parte, la escasa
diferenciaciéon de las organizaciones que integran la ESyS —incluso aquellas
tradicionales: cooperativas, mutuales y asociaciones- en las estadisticas oficiales
dificulta la creacién de indicadores de seguimiento y la comparacién en términos
de datos cuantitativos y cualitativos'*®. La ausencia o la limitada informacién
condicionan el escaso reconocimiento sobre el rol de la ESyS en la economia y en
las politicas sociales y dificultan su acceso a recursos de indole publica y privada

que permitan potenciar su desarrollo.

* Una excepcion es el programa Competitividad para Empresas Autogestionadas que
tiene la obligacién de presentar informes de evaluacion a los organismos que lo financian.
146 En la Argentina, las estadisticas oficiales no hacen distincion entre empresas de
propiedad colectiva y no colectiva, ni en los censos de poblacién, ni en las encuestas
empresariales o del mercado de trabajo. Sélo el censo agropecuario introduce una
variable vinculada a la cooperativa como forma asociativa y canal de comercializacién de
las explotaciones agropecuarias. Aunque en el afio 2006 el INAES realizd un censo nacional
de cooperativas y mutuales, este no se ha planteado como el inicio de un proceso de
recoleccion sistemdtica de datos y sélo cubre aspectos vinculados al desempefio
econdmico, financiero e institucional de las entidades. La informacién presentada por la
mayoria de las federaciones de cooperativas es incluso mas acotada, dado que abarca
exclusivamente dimensiones vinculadas al desempefio econémico y financiero de las
organizaciones, mediante variables tales como: volumen de produccién, nivel y alcance
geografico de la demanda, situacién contable (activo, pasivo, ingreso, egreso}, estructura
de la deuda, origen de los fondos, inversiones, evolucién de las reservas y del excedente

no distribuido, etcétera.
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La normativa vigente a nivel nacional reconoce la identidad diferenciada de las
organizaciones cooperativas y mutuales. Sin embargo, en el caso de las
cooperativas de trabajo, la igualdad de oportunidades respecto de formas
organizativas de propiedad individual se encuentra limitada, ya que existen
normas generales que las discriminan sin considerar la naturaleza de sus
relaciones asociativas. Las asociaciones civiles, por otra parte, carecen de una ley
nacional especifica y las normas que las regulan -resoluciones de los organismos
oficiales de contralor de cada provincia- resultan insuficientes ante la realidad
heterogénea y multifacética de las asociaciones civiles. La inadecuacion de las
normas especificas en el caso de las cooperativas de trabajo y la inexistencia de
una ley especifica y heterogeneidad de la normativa que regula a las asociaciones,
propicia la desnaturalizacion de su comportamiento econémico y/o social
motivadas por factores econdmicos y/o politicos y la desviacion de sus principios y

sus objetivos de bien comun, respectivamente.

En lo qgue respecta al resto de los emprendimientos productivos y comerciales
identificados con los principios y practicas de la ESyS (ferias francas, mercados
solidarios, pequefios emprendimientos productivos  autogestionados,
organizaciones de finanzas solidarias, etcétera), las leyes promulgadas por el
Estado nacional en el periodo 2003- 2010 representan un avance en el
reconocimiento de su existencia, pero sus beneficios sélo alcanzan a iniciativas
autogestionadas integradas por personas en situacion de exclusidn o
vulnerabilidad. En el caso del Monotributo Social se trata de una politica selectiva,
disefiada en relacién y coordinacién con el Régimen Simplificado para Pequefios
Contribuyentes y efectiva en si misma en términos de facilitar el acceso de la
poblacion excluida y vulnerable a derechos econdmicos y sociales. Esto la
transforma en una politica clave para la implementaciéon de acciones publicas

coherentes con el objetivo de integracidn social a través del trabajo.

La ley de Microcrédito, por otra parte, se propone romper el mecanismo de
exclusién social gue generan las restricciones en el acceso al sistema financiero
tradicional. Sin embargo, esta ley y su programa de implementacién no ofrecen
instrumentos financieros adaptados a las distintas etapas de desarrollo de los
emprendimientos, ni se encuentran en coordinacion con el circuito financiero
tradicional. El programa de Promocidn del Microcrédito ofrece un antecedente

importante en el reconocimiento de las organizaciones de la ESyS como
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interlocutores en el proceso de formulacion e implementaciéon de una politica
publica, aun cuando su participacidn en esta ultima etapa resulte, en la practica,
en su tercerizacion debido a la falta de recursos —en sentido amplio- que

acompafien la oferta de microcrédito.

Las politicas sectoriales que pretenden otorgar preferencia a las empresas de la
ESyS en el abordaje de problemas publicos intervienen particularmente en la
construccion de soluciones habitacionales y en obras de saneamiento. A nivel
general, el Estado aborda estos problemas publicos mediante la contratacién de
empresas privadas de capital, por un lado, y la conformacién de cooperativas de
trabajo por otro, en el marco de politicas de inclusidn social. Ei tratamiento que se
le otorga a las cooperativas de trabajo no es preferencial debido a que no
involucra a las entidades cooperativas que ya operan en el sector, se establecen
condiciones de contratacion de manera unilateral -sin considerar las necesidades
reales de estas organizaciones- y dicha contratacién no forma parte de una
estrategia compartida entre el Estado y el sector cooperativo de vivienda y/o
trabajo. Asimismo, los recursos financieros destinados a cada una de estas
modalidades de accién publica son heterogéneos. Los programas de la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda que involucran la conformacién de
cooperativas de trabajo, por ejemplo, llegaron a representar tan sélo el 13,6% de
los recursos financieros destinados a la solucién de problemas habitacionales en

el afio 2009 (Cuadro 20 en el Anexo 2).

Con mayor efectividad, diferentes ministerios y organismos descentralizados del
gobierno nacional crearon politicas especificas para la transferencia de tecnologia,
apoyo institucional, capacitacién y financiamiento de las organizaciones de la
ESyS, transversales al resto de las politicas publicas e independientes de la
situacién socioeconémica de sus integrantes. Entre las acciones publicas
desarrolladas en esta area de intervencién se destacan los programas de
extension del INTI que amplian la mirada tradicional de la institucion sobre el
sistema productivo al incorporar a organizaciones cooperativas, emprendimientos

sociales y proyectos comunitarios.

Algunas politicas especificas adoptan un enfoque territorial en su etapa de
implementacién al acompafar los procesos productivos y sociales que se
desarrollan en los territorios —y no exclusivamente en las unidades productivas
que los componen- mediante instrumentos amplios, flexibles e integrados.
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Amplios porque pueden intervenir sobre diversas dimensiones sociales vy
econdomicas, flexibles porque se adaptan a las necesidades especificas de cada
proyecto y/o comunidad, e integrados por que son gestionados por una misma
area de administracion publica o por areas diferentes con mecanismos de
coordinacion adecuados, lo que permite una evaluacidn integral del proyecto y la
identificacion de sus distintas sinergias, atributos y activos. Ejemplos de politicas
disenadas con enfoque territorial son el programa Cadena de Valor Artesanal del
INTI y la Red Argentina de Turismo Rural Comunitario del Ministerio de Turismo
de la Nacién. Mediante instrumentos de politica propios y/o facilitando el acceso
a otros programas y recursos, ambos programas contribuyen a la construccién y/o
fortalecimiento de los emprendimientos como parte de un entramado productivo

que, directa o indirectamente, promueve el desarrollo de los territorios.

Otras politicas nacionales, tanto especificas como promotoras de inclusién social y
empleo, poseen un enfoque sectorial y especializado ya que el gobierno nacional
selecciona a las personas beneficiarias, define la forma juridica que las agrupa, los
sectores de actividad en los que intervienen y otras cuestiones relativas a la
implementacién de los programas. En algunos casos, se trata de programas que
buscan modificar o fortalecer pricticas —econdmicas y/o sociales- instaladas al
interior de las unidades productivas: organizacion del trabajo, comercializacion,
seguridad e higiene, comunicacion, etcétera (el programa Competitividad para
Empresas Autogestionadas del MTESyS y los subprogramas Asistencia a
Cooperativas y Compremos lo Nuestro del INTI). En otros casos las acciones de los
programas trascienden la situacion de los agentes econdmicos individuales para
incidir también en la comunidad, lo cual demanda la presencia de una entidad
intermediaria local que —atin con escaso poder de decision- articule con instancias
territoriales (Programa de Ingreso Social con Trabajo, Plan Federal de Integracién

Sociocomunitaria por Cooperativas, Plan Agua + Trabajo).

En una situacion intermedia, se encuentran el Plan “Manos a la Obra” y el
programa de Promocién del Microcrédito cuya implementacién descansa en la
articulacién de las entidades intermediarias locales y la poblacién beneficiaria.
Debido a que sus instrumentos son especificos y poco flexibles, su enfoque
depende, entre otras cuestiones politicas y socioculturales, de la capacidad de los
actores locales —organizaciones sociales, municipios y los propios beneficiarios- de

adaptar los instrumentos publicos disponibles a sus necesidades y generar
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acciones y productos que los complementen. Ambos programas proponen la
redefinicion de las responsabilidades frente a los problemas de desempleo y
exclusion social al ubicar a las entidades intermediarias como promotores de
experiencias productivas y a la poblacién beneficiaria como sujeto activo. Sin
embargo, la escasez de recursos financieros, humanos, politicos y/o tecnolégicos
de los municipios y organizaciones sociales condiciona la elaboracién de
estrategias colectivas dirigidas a facilitar el crecimiento de los emprendimientos
beneficiarios y promover el desarrollo de sus comunidades. A estas limitaciones se
suma la superposicion de funciones y tensiones politico- partidarias que
desarticulan la llegada de los programas a los territorios™’ (Gutiérrez, M.

Entrevista Personal, 11 noviembre 2011).

Las dreas de administracién publica son actores con perspectivas e intereses
propios, creadores y difusores de poder, de recursos y de marcos ideolégicos, de
enorme relevancia institucional por su participacion en la formulaciéon e
implementacion de las politicas publicas (Nogueira, 2012). Estas dreas se
encuentran en un escenario institucional y estructural compartido, pero su
insercion en diversas redes de problemas y su interaccidon con actores privados y
organizaciones publicas, plantea al Estado nacional el desafio de instalar una
vision compartida e integral de la ESyS en sus ministerios y, desde alli, en cada una
de las areas de administracion publica. En la actualidad, existen avances a nivel
nacional en el reconocimiento politico de nuevas formas de organizacion de la
ESyS, presentes en el ambito del MDS y en espacios especificos de otros
ministerios y organismos descentralizados, mientras que en el conjunto del Estado
nacional prevalece una visién tradicional de la ESyS centrada en la forma de
organizacion cooperativa. Aun asi, ni esta ni otras formas de organizacién de la

ESyYS encuentran espacio para dialogar con los ambitos del Estado que abordan

147 En el caso del Plan “Manos a la Obra”, por ejemplo, la Direccién Nacional de
Fortalecimiento Institucional posee en las distintas provincias una unidad de evaluacién
compuesta por técnicos dependientes de los gobiernos provincial y nacional. Al mismo
tiempo, los Centros de Desarrollo Regional ofrecen todos los programas y beneficios que
brinda el MDS en los territorios, sin embargo las unidades de evaluacién no siempre
funcionan en su interior. Los Consejos Consultivos Locales también tenian atribuciones
vinculadas a la aceptacién o rechazo de los proyectos y beneficiarios, pero paulatinamente

fueron desapareciendo.
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problematicas en las cuales estas tienen experiencia, como habitat, agricultura

familiar, empleo, etcétera. Como manifiesta un referente de la ESyS:

“..la vuelta de rosca es que las organizaciones puedan empezar a ser
interlocutoras, segtn los temas que se van encarando... con actores de la
politica del Estado nacional que tienen incumbencia en los temas que
nosotros trabajamos... para ver cémo, en los territorios, esos dmbitos
estatales que tienen incumbencia empiezan a destrabar sistemas que
permitan el desarroflo de este sector [ESyS].” (Terrero, S. Entrevista

Personal, 13 junio 2011)

La nocién de ESyS que adoptan las politicas publicas en su formulacidon se
encuentra condicionada por reglas institucionales formales -objetivos,
instrumentos y procedimientos que sustentan juridicamente a una politica
publica- y por las reglas institucionales informales que caracterizan a cada area de
administracion publica y que pueden ser influenciadas por los actores privados.
Las dimensiones internas y externas de la ESyS que la mayoria de las politicas
publicas analizadas enumeran en su etapa de formulaciéon'®® no hacen referencia
a sus principios constitutivos —excepto por la preeminencia de las personas sobre
el capital- sino a las caracteristicas que se derivan de su aplicacién: ejercicio de la
ciudadania y de las formas solidarias, empoderamiento individual y colectivo,
anclaje territorial y desarrollo local, légica guiada por las necesidades colectivas y
creacion de empleos sostenibles. Por el contrario, aquellas dimensiones que
potencian la capacidad de las organizaciones de la ESyS de generar proyectos
colectivos y de transformacion social -como la produccién de bienes y servicios
socialmente (tiles, la democracia organizacional y la propiedad colectiva e
indivisible- son poco mencionadas y en la etapa de implementacién muchas veces
ignoradas. En este sentido, las politicas pablicas transmiten una vision incompleta

de la ESyS y sus formas de organizacion.

La mayoria de los funcionarios entrevistados, explicita o implicitamente,
consideran que la ESyS es una etapa de transicion de los emprendimientos
productivos entre la Economia Popular y la economia formal (Solis, M., Entrevista

Personal, 28 abril 2011; Sena, D. Entrevista Personal, 5 mayo 2011; Melaragno, M.

148 Excepto las politicas sectoriales destinadas a cooperativas de trabajo.
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Entrevista Personal, 23 mayo 2011; Gutiérrez, M., Entrevista Personal, 11 de nov.

2011), al afirmar, por ejemplo, que:

“..Ja vulnerabilidad es una condicion necesaria, sino no hay Economia
Social. Existe Economia Social en la medida que haya crisis del individuo o
del grupo. La Economia Social es una economia de emergencia porque si no
se termina en la economia de mercado.” {Gutiérrez, M., Entrevista Personal,

11 nov. 2011)

En este sentido, el Estado no encontré los mecanismos adecuados para -o
simplemente no intentd- transmitir a su interior una visidén compartida e integral
de los principios y practicas que definen a la ESyS. Hacerlo, por otra parte, hubiera
implicado que la mayoria de los trabajadores desocupados y una gran parte de los
ocupados como trabajadores independientes en situacion de exclusion o
vulnerabilidad quedaran fuera del alcance de las politicas vinculadas a
emprendimientos productivos. Esta situacién refleja la incoherencia interna entre

los objetivos planteados y el disefio de estas politicas publicas.

Frente a disefios de politica contradictorios y una visién sesgada sobre la ESyS en
la etapa de formulacion, las entidades intermediarias locales pueden transmitir su
légica de funcionamiento en el proceso de implementacion de las politicas
publicas, auin cuando su participacion en esta etapa sea limitada. En el PRIST, por
ejemplo, la participacidn de las entidades intermediarias en su operacionalizacion
y puesta en marcha es limitada, pero los principios y préacticas que estas entidades
transmiten a los beneficiarios es clave para su constitucion como verdaderas
cooperativas de trabajo. En el marco del PMO, organizaciones como la
Subsecretaria de Economia Solidaria del municipio de Rosario y Caritas Bahia
Blanca en la ciudad homénima generaron proyectos que promueven el desarrolio
de relaciones asociativas y de solidaridad entre los emprendimientos
autogestionados vy, en el caso de Bahia Blanca, espacios democraticos destinados
a consensuar estrategias colectivas productivas, comerciales y politicas vinculadas

con el desarrollo de los emprendimientos.

El hecho de que algunas entidades intermediarias funcionen bajo légicas politico-
clientelares y/o asistencialistas e ignoren los principios y practicas que
caracterizan a la ESyS y su potencial como mecanismo de organizacién e inclusion

social, incide en el cardcter meramente funcional -en términos de la contribucién
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ala generacion de empleo e ingresos- que estas entidades asignan a las formas de
organizacion de la ESyS, condicionando su autonomia y sostenibilidad y la calidad

de los empleos generados.
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CAPITULO 4: Conclusiones

Las referencias tedricas que orientaron esta investigacion refieren de manera
especifica a las nociones de ESyS y exclusion social debido a que las hipotesis
formuladas se focalizan en el rol que asignan las politicas publicas nacionales
vigentes durante el periodo 2003- 2010 a la ESyS, tanto en una perspectiva de
desarrollo nacional como en términos de su efectividad para abordar la exclusion

social a través de la promocién del empleo.

La incorporacion de la ESyS a las politicas publicas en el afio 2003 fue una de las
respuestas del Estado nacional para afrontar las graves consecuencias econdmicas
y sociales de la crisis de 2001 tomando en cuenta las iniciativas productivas y
comerciales creadas por distintos grupos sociales en ese contexto y su interaccion
con las politicas implementédés por los gobiernos municipales. La mencién de la
ESyS sustenté el cambio de enfoque de las politicas sociales intentando pasar de
una ldgica asistencialista e individual a una légica socio-productiva solidaria que
implico la inclusion en las politicas publicas de una multiplicidad de actores
econémicos y de heterogéneas formas organizativas. Algunas iniciativas
productivas y comerciales impulsadas por esas politicas se caracterizaron por
adoptar formas organizativas con practicas inciertas en relacién a los principios y
practicas de la ESyS, pero comprometidas con [a promocion de otra relacion de
trabajo, la inclusion social, la creacién de empleo y un proyecto politico

transformador.

Una de las innovaciones en el campo de las politicas provino en particular del
MDS quien considero la capacidad de estas iniciativas para resolver los problemas
de pobreza y desempleo. Asimismo, considerd la potencialidad para resignificar el
espacio publico y contribuir a definir formas de participacién ciudadana,
impulsando la participacion de estas iniciativas en la construccidn de estrategias
de desarrollo local y en la organizacion de la sociedad civil, especialmente, de los

sectores excluidos y vulnerables.

La incorporacion a la legislaciéon del término Economia Social en el afio 2004
constituyd un hecho clave para el reconocimiento politico de la existencia de la
ESyS a nivel nacional. Sin embargo, las modificaciones de la legislaciéon
especificamente vinculadas con las cooperativas de trabajo, asociaciones vy

emprendimientos productivos y comerciales identificados con la ESyS, en el
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periodo 2003- 2010, no contribuyeron al reconocimiento de una identidad
diferenciada de estas entidades ni garantizaron la igualdad de oportunidades en
todas sus etapas de desarrollo con respecto a las empresas de propiedad
individual. La legislaciédn promulgada en este periodo se focalizé en los
trabajadores autogestionados en situacion de vulnerabilidad y exclusion social,
aunque solo la ley de Monotributo Social logrd constituirse como una politica

selectiva.

Incluso, los recursos monetarios destinados por el gobierno nacional a las politicas
publicas analizadas representaron menos del 9% del gasto publico social nacional
en las funciones asociadas con las actividades desarrolladas por estas
intervenciones (Agua Potable y Alcantarillado, Vivienda y Urbanismo, Promocion y
Asistencia Social Publica y Programas de Empleo y Seguro de Desempleo) hasta el
afio 2009. En ese afio, al iniciarse el PRIST, los recursos destinados a todas esas

politicas aumentaron significativamente.

Mientras que en su etapa de formulacién, las politicas publicas analizadas
transmitieron una visién fragmentada de la ESyS, por lo general sesgada hacia la
economia popular, en la etapa de implementacién, numerosas entidades
intermediarias basadas en una ldgica de funcionamiento politico-clientelar y/o
asistencialista desconocieron los principios y practicas que caracterizan a la ESyS
y, en algunos casos, condicionaron su autonomia y limitaron el desarrollo de su
patrimonio colectivo. Los principales efectos de esa concepcion se reflejaron en la
escasa sostenibilidad y débil crecimiento de las organizaciones promovidas, al
verse coartadas sus ventajas comparativas como mecanismos de organizaciéon e
inclusién social y quedar reducidas a meros instrumentos para la creacién de

empleo.

No obstante la incoherencia que puede apreciarse entre los objetivos planteados
y el disefio de las politicas gubernamentales, la ESyS se beneficié de las acciones
generadas por el Estado nacional a partir del afio 2003. Algunas de sus funciones y
actividades se fortalecieron, mientras que otras se ampliaron y diversificaron para

contribuir a dar respuesta a la pobreza, el desempleo y la exclusidn social.

Por un lado, las politicas publicas orientaron recursos monetarios al sector y
promovieron cambios institucionales que, aunque no tuvieron un caracter

transversal en el aparato del Estado ni se produjeron en todos los organismos
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publicos estratégicos —como los ministerios de economia, de produccién y de
industria-, mejoraron las condiciones de acceso a la tecnologia y el financiamiento
de aquellas organizaciones mas vulnerables, favoreciendo en algunos casos la
sostenibilidad y calidad de los empleos generados y el grado de inclusion social de
sus trabajadores. Por otra parte, las funciones de la ESyS que adquirieron
relevancia en el abordaje de la exclusién social fueron las vinculadas con la
problematica de la gobernanza y gestion de las organizaciones: la construccién de
una identidad colectiva, el compromiso con reglas colectivas, el aprendizaje de
aptitudes pre-laborales y ciudadanas, la innovacién social y econémica, etcétera.
Las funciones dirigidas a remover o debilitar mecanismos de exclusién social
asociadas con la falta de formacidn y experiencia laboral, el insuficiente
financiamiento y el escaso acceso a canales de comercializacion adquirieron
mayor interés. Por Ultimo, en casos como los Municipios de Morén y Bahia Blanca,
las organizaciones de la ESyS que adoptaron la funcion de representacién de los
trabajadores vulnerables y excluidos encontraron espacios para expresarse y

adquirir visibilidad frente al Estado.

La actuaciéon de las organizaciones de la ESyS -en especial cooperativas y
asociaciones— como entidades intermediarias de las politicas publicas ha
representado un avance en su reconocimiento como interlocutores validos en su
etapa de implementacién. Adn cuando, en algunos casos, su participacién derivé
en la tercerizacion de las funciones del Estado, su actuacion en los territorios es
un antecedente para la formulacién y puesta en practica de procesos de co-

produccién e —idealmente- de co-construccién de las politicas ptblicas.

Desde el punto de vista de las politicas, el grado de instrumentalizacion de las
organizaciones de la ESyS se expresé a través de un programa de actuacién que
requirio la adopcidon de determinadas estructuras de organizaciéon vy
procedimientos para cumplir con las regulaciones y estatutos definidos. Como
resultante, se amplio la brecha entre los objetivos y proyectos especificos de las
organizaciones de la ESyS y los resultados esperados por el gobierno de las
politicas que recurren a las formas de organizacion de la ESyS. La normalizacién a
la que indujo esta tendencia limité también la espontaneidad y la capacidad de
innovacion de las entidades de la ESyS. Por tratarse de estructuras mas flexibles
que las propias de una sociedad mercantil, dejan de ser organizaciones creadas

por sus propios miembros y se convierten en organizaciones creadas por el
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gobierno. Esto plantea el problema de una gestidon de la empresa de ESyS
dependiente de la instancia publica que se constituye en la principal fuente de

financiacion.

En sintesis, el financiamiento de la actividad de los miembros de las

organizaciones -especificamente en el caso de las cooperativas de trabajo-,
asegurando en el corto plazo su funcionamiento, permite a las autoridades
publicas, de manera mas o menos marcada, imponer sus politicas e instrumentos
de control y puede animar a las organizaciones a seguir una simple “légica del
subsidio”, que en general tiende a limitar su potencialidad y condicionar su
autonomia e iniciativa. En este contexto resulta complejo para las organizaciones
de la ESyS preservar sus principios, al no contar con capacidad para autofinanciar
su actividad, aunque sélo sea parcialmente y a la inversa, los limites se presentan
cuando el objetivo de autofinanciamiento las conduce a adoptar una practica

exclusivamente mercantil.

En general, las politicas publicas carecen de un enfoque sistémico sobre la ESyS y
sobre el impacto de sus principales formas de organizacion. Esto se debe, en
parte, a la ausencia de informacién transparente y sistemadtica sobre las
organizaciones que componen la ESyS, su alcance, resultados e impacto ante
situaciones de desempleo, exclusién social, deslocalizacién empresarial vy
desequilibrios territoriales. La ausencia de informacién condiciona la visibilidad
econémica y social de la ESyS y, por lo tanto, su capacidad de incidir en las

politicas publicas y en la distribucion de los recursos del Estado.

Alo largo del periodo 2003- 2010, las politicas gubernamentales incorporaron a la
ESyS en su disefio y reconocieron en sus formas de organizacién un nuevo sujeto
de politica publica: el trabajador autogestionado. Dichas politicas debilitaron
ciertos mecanismos de exclusidon social instrumentales, asociados con el dmbito
laboral y la colocacion de productos en el mercado. Asi, la adaptacion del
Monotributo Social a la dindmica econdmica de los trabajadores autogestionados
ocupados durante sus primeros afios de aplicacién, generd las condiciones
institucionales para que estos accediesen a los mismos derechos laborales y
econémicos que poseen los trabajadores independientes. El resto de las politicas
introdujo cambios institucionales y desarrollé instrumentos que -tanto por su
propia accion como por la linea de intervencién publica que transmitieron a los

gobiernos municipales- debilité algunos mecanismos de exclusién del dmbito

190



e e W R A N T W R TR T W W W W YOS W W W " e Y N WV W W W YWY Wb W W W W W W W Vv W W W wW w wW wr

productivo al facilitar a los emprendimientos autogestionados la incorporacion de
innovaciones tecnolégicas y organizacionales y la comercializacion de sus

productos y/o servicios.

Para abordar la exclusion social constitutiva entre la poblacién desocupada, las
politicas analizadas financiaron la creacion de emprendimientos productivos y de
cooperativas de trabajo organizadas desde el Estado e integradas por esa
poblacidén. En el caso de los emprendimientos, la efectividad de estas politicas
para la creacion de empleo sostenible estuvo condicionada por limitaciones en su
actuacion, la ausencia de criterios integrales y coordinados en los territorios y la
escasa potencialidad para facilitar la consolidacion de espacios colectivos y
solidarios que fortalecieran la actividad econdémica de los emprendimientos en el
largo plazo. La ausencia de una visién estratégica compartida sobre la ESyS y los
problemas de desempleo y pobreza, la sectorializacién de la accién del Estado, la
superposicién de funciones y las tensiones existentes entre las diferentes areas
institucionales nacionales, provinciales y municipales, contribuyeron a profundizar
la brecha entre los objetivos planteados en las politicas y las instancias concretas
en su implementacion. Por otra parte, la heterogénea capacidad de las entidades
intermediarias -en materia de recursos humanos, politicos, financieros y
tecnolégicos- condiciond su eficacia en cuanto al desarrollo de proyectos
colectivos y solidarios de produccion, comercializacién y/o transferencia de
tecnologia, condicién clave —segun las propias politicas- para el sostenimiento de

las unidades productivas financiadas.

En cuanto a las cooperativas de trabajo organizadas a partir de los planes
gubernamentales, la baja efectividad para crear empleo sostenible puede
explicarse por dos factores: una ldgica de promocién y funcionamiento en la
mayoria de los casos ajena a la ESyS y la ausencia de una estrategia de apoyo
continuo y sistematico que alentara la diversificacion de sus recursos. A la
formulacion de politicas que relegan las caracteristicas constitutivas de las
organizaciones de la ESyS -especialmente en el caso del PRIST- se afiade la
existencia, en muchos casos, de una légica politico-clientelar y/o asistencialista
por parte de las entidades intermediarias en la fase de implementacion. A la vez,
las politicas presentan limitaciones para brindar a los beneficiarios los
instrumentos necesarios para gestionar y gobernar su propia organizacion,

diversificar sus clientes, acumular capital de trabajo y reforzar de este modo su
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empoderamiento individual, construyendo una identidad colectiva, mejorando la

sostenibilidad de su empleo y favoreciendo la inclusidn social.

La posibilidad de incorporar estas politicas a la estrategia de desarrolio local de
cada territorio dependié del enfoque de la politica pablica (territorial, sectorial-
especializado o intermedio) y de la capacidad de las entidades intermedias y de
las propias organizaciones de la ESyS de adaptar los instrumentos de las politicas a
la realidad local, de movilizar sus recursos y/o de elaborar proyectos que, sin
desatender las necesidades de los beneficiarios y caracteristicas del territorio, se

adaptaran al programa de actuacién de estas politicas.

No obstante las limitaciones identificadas en las politicas publicas en términos de
su eficacia para la creacidon de empleo sostenible mediante la creacion de
organizaciones de la ESyS, es necesario destacar desde 2003 un mayor
direccionamiento de recursos hacia el sector y un conjunto de cambios
institucionales que beneficiaron a algunas organizaciones otorgandoles visibilidad
y posibilidades de acceso a fuentes de financiamiento. Estas politicas expresaron
una modalidad de intervencidn ptblica que, de distintas formas, fue replicada en
todos los niveles de gobierno y en algunos organismos descentralizados. Por su
parte, numerosas organizaciones sociales y productivas lograron fortalecerse y

descubrieron en [a ESyS principios y valores que ya practicaban.

Avanzar hacia el reconocimiento politico de la ESyS -como paso intermedio en la
construccion de una economia plural- requiere la adopcién por parte del Estado
de una vision sistémica de la ESyS. Esto supone el reconocimiento de su insercion
en todos los sectores de la actividad econdmica y el desarrollo de politicas
publicas transversales a todas las areas del Estado que en lugar de imponer
proyectos a la poblacidn vulnerable y excluida puedan potenciar su organizacion a
través del desarrollo de proyectos sociales y econdmicos que, en el marco de la
ESyS, beneficien a estos grupos sociales. Tal proceso no sera posible sin el
compromiso de todos los niveles de gobierno para generar ambitos de
participacion de la ESyS que motoricen procesos de co-construccién y co-
produccién de politicas publicas selectivas. Esta perspectiva, plantea ademas la
necesidad de analizar en profundidad la configuracién actual de la ESyS en
Argentina, con el fin de identificar sus limitaciones y potencialidades como sector
o movimiento social de modo de contribuir a abordar los problemas de
desempleo, pobreza y exclusién social.

192



»wr W W W W W v W W W W W W W YT WY WD VYU VY WU TV WD W WV T VT TV T TV T T VTSV YT VY WV YV VWD YUY VT U O TUFRF TV TS

ANEXOS Y BIBLIOGRAFIA

1. Cuadros y figuras del capitulo 2

Cuadro 14: Tasas de actividad, empleo y desocupacion en los aglomerados
urbanos, 2001-2010 *

Afo Onda/ Tasas
Trimestre Actividad Empleo Desocupacion
M 45,6
2001 ayo 5, 36,4 20,1
Octubre 45,0 35,1 22,4
2002 Mayo 44,5 33,4 26,3
Octubre 45,7 35,9 21,8
1 45,6 36,3 20,4
2 45,6 37,4 17,8
2003 > - .
3 45,7 38,2 16,3
4 45,7 39,1 14,5
1 45,4 38,9 14,4
46,2 39,4
2004 2 6, , 14,8
3 46,2 40,1 13,2
4 45,9 40,4 12,1
1 45,2 39,4 13,0
2 4 40,1 12,1
2005 2,6 . -
3 46,2 41,1 11,1
X 4 45,9 41,3 10,1
1 46,0 40,7 11,4
2 46,7 41,8 10,4
2006
3 46,3 41,6 10,2
4 46,1 42,1 8,7
1 46,3 41,7 9,8
2007 2 46,3 42,2 8,5
3 46,2 42,4 8,1
4 45,6 42,1 7,5
1 45,9 42,0 8,4
2 45,9 42,2 8,0
2008
3 45,7 42,1 7,8
4 46,0 42,6 7.3
1 46,1 42,3 8,4
2 45,9 41,8 8,8
2009 . - -
3 46,1 41,9 9,1
4 46,3 42,4 8,4
1 46,0 42,2 8,3
2 46 42,5 7.9
2010 1 - -
3 45,9 42,5 7,5
4 45,8 42,4 7.3

1 las series se encuentran empalmadas. Nota: en la medicién de octubre 2002, la Encuesta
Permanente de Hogares incorpord tres nuevos aglomerados (Rawson-Trelew, San Nicolas-Villa
Constitucién y Viedma-Carmen de Patagones), cubriendo un total de 31 aglomerados urbanos. Hasta
esa fecha, el relevamiento se efectuaba en 28 aglomerados urbanos. Fuente: INDEC, Encuesta
Permanente de Hogares.
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Cuadro 15: Porcentaje de hogares y personas bajo las lineas de pobreza en los

aglomerados urbanos relevados por la EPH- INDEC, 2001-2010 *

AR Onda/ Bajo la linea de pobreza
fo
Semestre Hogares Personas

Mayo 26,3 35,4

2001
Octubre 28,1 37.8
Mayo 41,5 52,3

2002
Octubre 45,8 56,8
1 42,7 54,0

2003
2 36,5 47,8
1 33,5 44,3

2004
2 29,8 40,2
1 28,8 38,9

2005
2 24,7 33,8
1 23,1 31,4

2006
2 19,2 26,9
1 16,3 23,4

2007
2 14,0 20,6
1 11,9 17,8

2008
2 10,1 15,3
1 9,4 13,9

2009
2 9,0 13,2
1 8,1 12,0

2010
2 6,8 9,9

1 Las series se encuentran empalmadas. Nota: en la medicién de octubre 2002, la
Encuesta Permanente de Hogares incorpord tres nuevos aglomerados (Rawson-Trelew,
San Nicolas-Villa Constitucién y Viedma-Carmen de Patagones), cubriendo un total de 31
aglomerados urbanos. Hasta esa fecha, el relevamiento se efectuaba en 28 aglomerados

urbanos. Fuente: INDEC, Encuesta Permanente de Hogares.
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Cuadro 16: Distribucién de la poblacion desocupada segiin nivel de vulnerabilidad por ingreso y duracién del desempleo (%). Tercer trimestre de

los afios 2003 y 2010

Duracion del Vulnerable2003 No Vulnerable2010 No

desempleo por ingresos vulnerable Total Pobre por ingresos vulnerable Total
Menos de 1 mes? 3,1 1,3 15,1 5,7 9,0 18,6
De 1 a3 meses? 3,6 3,0 22,2 7,4 14,8 27,7
De 3 a 6 meses? 2,3 1,2 11,6 3,4 8,4 14,7
De 6 a 12 meses? 3,5 2,6 14,8 4,3 7,8 15,3
Més de 1 afio? 3,9 36,3 - L 54 L0 23,7
Total 12,1 100,0 19,7 26,3 54,0 100,0

- excluidos vulnerables Fuente: Elaboracién propia en base a microdatos de la EPH, INDEC

Cuadro 17: Distribucién de la poblaciéon ocupada no asalariada (%) segun vulnerabilidad por ingreso y calidad del empleo. Tercer trimestre de los

afos 2003 y 2010
Calidad del 2003 2010
Empleo Pobre Vullnerable POT| No vulnerable Total Pobre Vu|.nerable No vulnerable Total
ingresos or ingresos
Baja v - 17,1 : | 11
Media-baja 47 26,8 8,3 14,4 26,6
Media-alta 10,6 11,00 30,9 3,9 28,0 32,8
Alta 61 | 167 25,2 0 0,8 28,3 29,0
26,5 33,7 100,0 7,9 16,9 75,1 100,0
- excluidos : ~ vulnerables  Fuente: Elaboracién propia en base a microdatos de la EPH, INDEC
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2. Cuadros del capitulo 3

Cuadro 18: Cooperativas de trabajo creadas a través de programas nacionales (acumulado 2003- 2011}

Ministerio de Planificacion

Ministerio de Desarrollo Social

Otros Total

Regiones Plan Centros Plan Programa Programa | niveles de ota

Agua + . g . cooperativas

Trabaio Federal de | Integradores | Manos ala | Ingreso Social | de Inversion | gobierno

J Viviendas | Comunitarios Obra con Trabajo Social

Centro Litoral 301 966 461 527 1.378 488 467 4,588
Cuyo - 187 147 23 15 - 4 376
NEA 114 154 238 70 85 - 14 675
NOA 22 1.133 135 87 250 - 32 1.659
Patagonia - 48 31 5 - - 16 100
Total 437 2.488 1.012 712 1.728 488 533 7.398

Fuente: Vuotto (2011b)
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(IPIM base 2003=100)

Ejes de accion del gﬂggi;te”c’ de Desarrollo 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria 341,10 506,25 633,85 577,04 646,02 654,34 780,47 951,15
Pensiones no contributivas 746,00 947,60 | 1.194,56 | 1.567,73 | 2.311,98 | 2.936,63 | 4.045,18 | 5.150,56
Resto Plan Familias 338,90 503,55 427,29 497,64 827,82 | 1.181,58 | 1.046,56 36,40
Acciones de Promocion y Proteccién social 18,80 28,03 62,67 95,81 175,45 192,62 242,04 334,42
:'Oac?a'l\'ad"“a' de Desarrollo Local y Economia | 4, 77,93 | 9255 | 71,70 | 101,22 | 97,53 | 732,85 | 2.203,40
Plan Nacional de Recreacién y Deporte - - - - - 59,63 32,47 35,47
1(_Zzz):icci;acic'>n, Fortalecimiento y Asistencia ) 4,93 9,10 9,64 19,16 13,03 11,99 14.95
Otros gastos de conduccion y administracion 21,30 26,91 46,96 71,70 112,25 133,86 205,88 0,00
Otros programas 13,70 9,03 26,70 51,40 - - - -
Total 1.487,90 | 2.104,23 | 2.493,68 | 2.942,67 | 4.193,90 | 5.269,22 | 7.097,44 | 8.726,35

Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto {2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010); * Jefatura de Gabinete de Ministros (2003; 2004; 2005;

2006; 2007; 2008; 2009; 2010}
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Cuadro 19: Ejecucion financiera acumulada anual del Ministerio de Desarrollo Social segtin programas. 2003- 2010. En mitlones de pesos de 2003
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Cuadro 20: Ejecucidn financiera anual de los principales programas de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda. 2005- 2010. En millones

de pesos de 2003 (IPIM base 2003=100)

Programas 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda 2.518,8 | 3.033,3 | 2.047,7 | 2.345,6 | 3.087,3 | 2.686,1
Fondo Nacional de Vivienda {FO.NA.VI) 500,9 525,0 s/d s/d s/d s/d
Mejoramiento Habitacional e Infraestructura Basica 12,5 12,7 8,3 193,3 396,5 530,2
Infraestructura Habitacional “Techo Digno” 1.985,8 | 2.362,3 | 1.925,3 | 1.548,6 | 1.889,1 | 1.400,0
Emergencia Habitacional 117,8 113,9 104,3 - -- --
Fortalecimiento Comunitario del Habitat - - -- 274,7 420,8 302,3
Acciones para el desarrollo de la infraestructura social - -- - 153,3 164,1 191,1
Urbanizacién de Villas y Asentamientos precarios -- -- -- 175,7 216,8 | 262,5

Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto (2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010); * Jefatura de Gabinete de Ministros

{2003; 2004, 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010)
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Cuadro 21: Ejecucion financiera anual del ENOHSA y del Plan Agua + Trabajo. 2003-2010. En millones de pesos de 2003 (IPIM base 2003=100)

Partidas 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
ENOHSA 62,7 81,8 102,9 387,8 465,8 488,3 591,7 573,5
Plan Agua + Trabajo - - 13,7 20,9 17,0 11,0 22,1 29,7
Participacién - - 13,3% 5,4% 3,6% 2,2% 3,7% 5,2%

Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto (2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010); * jefatura de Gabinete de Ministros
(2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010)
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Cuadro 22: Ejecucion fisica anual de los programas habitacionales de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda. 2003-2010

-— wr wr wr wr W wr Y W W W W W W W W W W W W W W W W W W W W T N

Programas y Tipos de produccidn o servicios generados 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Fondo nacional { Viviendas 22.325 13.141 17.529 12.563 Deia de aparecer como actividad especifica
de vivienda | Soluciones habitacionales 1.700 3.113 4.453 3.903 ! P P
Viviendas ’ 385 648 863 612 314* 320 550
Mejoramiento | soluciones habitacicnales 887 798 1.075 246 10.507* 605 949
itacional
Iﬁ?rt::tclﬁgtaurz Plan Federal "Mejor Vivir" (soluciones habitacionales) Hasta el afio 2007 formo parte del Plan Federal de Vivienda 12.023 7.146
Bisica Plan Federal "Mejor Vivir" por cooperativas (soluciones | Durante el ejercicio 2007, se ejecutaron cbras 3.208*
habitacionales) a través de cooperativas de trabajo )
Infraestructura | viviendas construidas 903 16.935 31.393 46.607 24.890* | 18.582 | 34.061
Habitacional .
"Techo Digno” Soluciones habitacionales construidas : 765 11.588 25.208
H | afio 2007 f del Plan Federal de Viviendas.
Subprograma Urbanizacion de Villas y Asentamientos (viviendas) asta el ano ormo parte de an regera d'e VIENGas-1 1 9g0* 668 809
Desde entonces es un programa independiente.
. . Formo parte del Plan
Ex Programa Federal de Emergencia Habitacional Federal de Viviendas |  3.081 2.810 3696 | 2.020* | 2.603 | 4.005
(viviendas construidas) n
durante el afio 2005
Fortalecimient Ex Pro.grama Fefier;.al de Emergencia Habitacional 1.810* 2,979 5,589
... | (soluciones habitacionales)
o Comunitario — - -
del Habitat Construccion de CIC con Cooperativas de Trabajo 2 22 109
Solidaridad Habitacional {viviendas) 683* 642 1.081
(desde 2008) Hasta el 2008 formaban parte del Plan Federal de Viviendas
Solidaridad Habitacional (soluciones habitacionales) P ) . . ©| 2.993* 1.963 2.853
Desde entonces son programas incluidos en Fortalecimiento
Plan de Construccién de Viviendas— Caritas (viviendas) Comunitario del Habitat 763* 470 246
% Viviendas por Cooperativas de Trabajo 8,6% 5,9% 7,3% 6,6% 11,2% 9,8%
% So/u.ciones Habitacionales por Cooperativas de 12,6% 12% 13,5% 19,1%
Trabajo
Plan Agua + Trabajo {obras habilitadas) 61 94 85 93 75 64

Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto (2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010); * Jefatura de Gabinete de Ministros (2003; 2004; 2005;
2006; 2007; 2008; 2009; 2010)
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