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Apuntes sobre la relacién entre agentes estatales y
experiencias de trabajo asociativo autogestionado en las
politicas de economia social en Argentina (2003-2105)
Malena Hopp y Sandra Guimenez

Introduccion®

El articulo presenta algunos resultados de las indagaciones respecto de las po-
tencialidades, los limites y las tensiones de las politicas de promocién de la economia
social como estrategia de inclusion social entre los anos 2003-2015. La perspectiva
tedrica del trabajo realizado estuvo guiada por una mirada de las politicas sociales,
segun la cual el Estado tiene la capacidad y legitimidad de definir qué lugar ocupa
en las politicas publicas la satisfaccion de necesidades y, por tanto, qué lugar se le
otorga a los sujetos como miembros valorados y Utiles de la sociedad, aspecto que
se cristaliza en la promocion (o no) de los derechos sociales. Utilizamos un enfoque
plural que combind técnicas cualitativas, con analisis documental y la experiencia de
intervencion en un programa nacional de fomento de la economia social de una de

las autoras.
Acerca de la perspectiva tedérico-metodolégica

El objeto de esta investigacion es la relacion entre unidades productivas y politicas de
promocién de la economia social. Entendemos a las politicas sociales como “aquellas
especificas intervenciones sociales del Estado que se orientan (en el sentido de que
producen y moldean) directamente a las condiciones de vida y de reproduccién de la
vida de distintos sectores y grupos sociales” (Danani, 2004:1 1).

Respecto de la economia social, retomamos la propuesta de Pastore (2010) para
designar en un espacio comun a las experiencias historicas del cooperativismo y mu-
tualismo (conjunto también llamado “economia social tradicional”), asi como a estas
nuevas formas organizativas de hacer economia social (Ilamada “nueva economia so-

" El articulo es resultado de las investigaciones que las autoras vienen desarrollando en distintos espacios
académicos: el Grupo de Estudios sobre Politica Social y Condiciones de Trabajo del Instituto Gino Germani,
la Universidad Nacional de Avellaneda, la Universidad Nacional de José C.Paz y el espacio de Cooperativismo
y Economia Social del Centro Cultural de la Cooperacion.
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cial” o “economia solidaria”). Ese conjunto de experiencias, si bien tienen rasgos dis-
tintivos comparten “una matriz identitaria de atributos compartidos, entre los que
se destaca el desarrollar actividades econémicas con una definida finalidad social”
(Pastore, 2010:2), a la vez que implican elementos de caracter asociativo y gestion
democratica en un contexto de autonomia tanto del sector privado lucrativo como
del Estado.

Destacamos que el objetivo primordial de estas experiencias no se vincula con
la acumulacion de riqueza en el sentido capitalista, sino con un fin social, en el que
una nueva forma de trabajo es central para satisfacer un nivel de necesidades y de
condiciones de vida que les fue negado por la propia dinamica del sistema. Este
objetivo se persigue mediante la asociacién de trabajadores desocupados o con in-
serciones laborales precarias, quienes deciden -ante la carencia de trabajo- reunirse
y buscar conjuntamente la generacion de una fuente de ingresos. En ese proceso
devienen en propietarios de los medios de produccion y de los productos de su
trabajo. Se abocan a la gestion democratica de las decisiones que requiere cada etapa
del proceso productivo, desde la generacion de la idea, la distribucion de tareas, la
elaboracion y comercializacion del producto, hasta la division de las ganancias deri-
vada de la produccioén y venta.

Estos procesos que buscan instituir nuevas formas de organizacion del trabajo
no estan exentos de dificultades y contradicciones en su desarrollo,y en el logro de
los objetivos de igualdad y democratizacion de las relaciones laborales que se pro-
ponen, justamente, porque se trata de experiencias que, en muchos casos, comien-
zan como estrategias de reproduccion frente a situaciones laborales muy precarias,
que se encuentran insertas y deben ofrecer los bienes y servicios que producen en
el mercado.

Ademas, en los casos de experiencias cooperativas y emprendimientos que se
conforman a partir de la intervencion de un programa de fomento de la economia
social, encontramos una particular tensién entre la promocion del trabajo asociativo
y autogestionado como forma de integracion social y el uso del trabajo como un
recurso de la asistencia (Hopp, 2015).

Para delinear la estrategia metodologica, consideramos a las politicas sociales
como procesos de construccion / determinacion, que incluyen tanto el nivel estruc-
tural de los procesos politico-sociales como el de los sujetos y sus practicas; como
momento en tanto “dimensiones de la formacion / realizacion de una politica” (Min-
teguiaga, 2003:64). Estos momentos, que comprenden una multiplicidad de sucesos
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y situaciones en las que intervienen diversos agentes, practicas y recursos, solo
pueden ser organizados y distinguidos analiticamente a fin de otorgar un sentido
explicativo al orden construido por el investigador.

Partiendo de esta conceptualizacion, consideramos que los efectos de las po-
liticas sociales en general, y de las politicas de economia social en particular, sus
potencialidades y limitaciones, se producen en la conjuncion de las intervenciones
y recursos que proveen los programas y los modos en que los sujetos, grupos y
organizaciones se apropian y transforman dichos recursos, a partir de sus experien-
cias de vida, su capacidad organizativa y los proyectos socio-politicos colectivos que
orientan sus practicas. Por ello, no centramos el andlisis exclusivamente en el Estado,
sino que utilizamos un enfoque relacional que se situé en la interaccion entre la
institucion estatal y la sociedad civil (Hintze y Deux, 2007) o, mas precisamente, en
las interacciones que se producen entre los distintos programas y agencias estatales,
y las organizaciones cooperativas y asociativas destinatarias de los mismos (Hopp,

2013).

El abordaje del problema planteado intenta comprender el proceso de la politica
de promocion de la economia social como un todo, que incluye tanto la formulacién
de los programas en el nivel gubernamental central como las practicas y relaciones
entre agencias estatales, y entre éstas y los propios destinatarios y actores sociales
que participan en dicho proceso.? Para ello, optamos por un abordaje socio-antro-
pologico, que permitié reflexionar acerca de las formas de interaccion social que se
producen a partir de las unidades productivas promovidas por las politicas sociales
desde las situaciones de encuentro entre las intervenciones de los programas vy las
practicas cotidianas de los trabajadores que integran estas unidades productivas
(Hopp, 2013).

Asimismo, la experiencia de una de las autoras a partir de su insercién laboral
como equipo técnico de uno de los planes nacionales de economia social de mayor
alcance, permitid conocer, desde el punto de vista del Estado, el proceso de im-
plementacion de estas politicas. En este sentido, el hecho de “estar alli”’, inmersos
como participantes y observadores, fue Util para comprender las tensiones que se
despliegan desde el punto de vista de los agentes estatales (Guimenez, 2010). La
eleccion de esta forma de abordaje implicé un proceso de objetivacion participan-

2 Los términos en los que abordamos la relacion entre politica social, autogestion del trabajo y procesos de
integracion social, plantearon la dificultad metodolégica de articular el nivel de analisis macro de la politica
de economia social como una totalidad con las formas concretas y los sentidos especificos que toman las
diversas experiencias laborales promovidas por los programas de promocion socio-productiva.
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te (Bourdieu, 2006) y un esfuerzo de distanciamiento de las practicas cotidianas, a
partir de esta insercion “interesada” que requiri® mantener una constante vigilancia
epistemolégica.’

Concretamente, y partiendo de este enfoque, combinamos el andlisis de docu-
mentos tales como las normativas de los programas,* las acciones que tienen como
objetivo la proteccion de estos trabajadores, el fomento de la economia social y la
regulacion de estas experiencias, con la realizacion de entrevistas, observaciones en
distintas agencias gubernamentales y la experiencia de intervencion en emprendi-
mientos y cooperativas de trabajo que recibieron apoyo de las politicas objeto de
estudio. De este modo, pudimos “mirar” la forma en que se construye la politica
social, tanto desde el lugar de su formalizacion como a partir de las experiencias de
las personas que participan en las unidades laborales y en la implementacion de los
programas.

Las politicas dirigidas a la economia social

A partir de la caida del régimen de convertibilidad, y mas fuertemente desde
2003, comenzd en Argentina un proceso de transformacion de las politicas eco-
nomicas, laborales y sociales cuyo objetivo explicito -la promocion de la “inclusion
social” a través del trabajo- contrasta con el del ciclo precedente.

El Gobierno Nacional impulsé un conjunto de politicas de promocién de la
economia social, orientadas a la creacion y el apoyo de formas de trabajo asociativas
y cooperativas, acompanadas de normativas e instituciones destinadas a regular este
tipo de unidades laborales y brindar proteccion social a los trabajadores que las
integran (Hopp, 2013).

El lanzamiento del Plan“Manos a la Obra”,en 2004, marco el inicio de un proceso
de consolidacion de la economia social como una alternativa de integracion social
y econémica de personas y grupos en situacion de vulnerabilidad que, a pesar del
crecimiento econémico,no lograban lainsercion en el mercado de trabajo formal.Este
plan proponia “constituirse como un sistema de apoyo a las iniciativas de desarrollo
socioecondomico local, destinado particularmente a los sectores de bajos recursos”,
mediante el apoyo técnico y financiero a emprendimientos productivos generados
en el marco de procesos de desarrollo local, y el fortalecimiento de organizaciones

? Partiendo de esta premisa, estuvimos alertas sobre la distincion entre el rol profesional y la practica de
investigacion y el anilisis socioldgico que nos proponiamos llevar adelante. Esta vigilancia epistemoldgica no
cesé en ningin momento (Guimenez, 2010).

* Los programas analizados fueron las distintas lineas de Argentina Trabaja del Ministerio de Desarrollo Social.
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publicas y privadas, asi como de espacios asociativos y redes. Ese mismo ano se
cred el Registro Nacional de Efectores de Economia Social y Desarrollo Local, para
facilitar a las personas y unidades productivas que tuvieran la posibilidad de facturar.

En 2006, se sanciono la Ley 26.1 17 de Microcrédito, que da sustento al Programa
Nacional de Microcrédito, cuyo objetivo es el fortalecimiento de la economia social
y el desarrollo local.

En el 2009, se profundizé esta propuesta mediante la puesta en marcha del
Programa Ingreso Social con Trabajo, cuyo propésito es la generacion de trabajo
genuino, mediante la creacion de cooperativas orientadas al mejoramiento de la
infraestructura barrial y la calidad de vida de familias vulnerables.

A comienzos de 2013, se lanzé una nueva linea dentro del Programa Ingreso
Social con Trabajo, denominada “Ellas Hacen”, destinada a mujeres jefas de hogar con
tres o mas hijos a cargo, residentes en barrios emergentes o villas.

Como se puede observar, en la breve descripcion realizada, las acciones de fo-
mento de la economia social entre 2003 y 2015 han avanzado en su construccién
estatal y han ampliado los programas que la promueven.Al final del periodo, comien-
za a debatirse la sancion de una ley de regulacion para este sector. Sin embargo, la
institucionalidad de la economia social en Argentina posee un caracter difuso, que se
vincula con la convivencia de objetivos contradictorios en la implementacion de las
principales politicas que la promueven, que implican, a su vez, distintas concepciones
de la economia social y su sostenibilidad. Estos objetivos consisten, por un lado, en
brindar asistencia social a poblacion en situacion de vulnerabilidad e intervenir sobre
el nucleo duro de la desocupacion y pobreza. Por otro, en constituir un sistema de
apoyo y promocion del trabajo asociativo y autogestionado capaz de integrar social
y economicamente a las poblaciones a las que se dirigen, promoviendo la partici-
pacion de estos sujetos y grupos como miembros plenos del bienestar, a través de
los medios institucionales legitimos, que son el trabajo y las protecciones sociales
(Hopp, 2013, 2015).

Laimplementacion: relacién agentes estatales-experiencias de trabajo
asociativo autogestionado

Si bien desde el discurso oficial, que gobernd en el periodo bajo andlisis, se
afirmaba la importancia de la economia social en las politicas publicas como herra-
mienta de generacion de empleo, el cardcter difuso de su institucionalidad la ubica
en un rol secundario, orientada al “nucleo duro” de la pobreza y la desocupacién,
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encontrando importantes limites para disputar espacios, recursos y poder con las
empresas capitalistas.

En relacién a ello, podemos considerar al menos dos dimensiones de anali-
sis. Por un lado, las condiciones en las que se proponen e implementan las politicas
orientadas a la generacion de empleo, que parecen desvincularse de una perspectiva
mas integral de desarrollo de un modelo productivo que modifique las condiciones
estructurales heredadas del periodo de hegemonia neoliberal. En este aspecto, el
papel del Estado y el caracter de su intervencion parecen atravesar un camino de
rupturas, pero también de continuidades.

La primera dimensién refiere a las posibilidades de que el programa logre
generar efectivamente empleo genuino y decente, permitiendo que los cooperati-
vistas puedan insertarse en el mercado formal, ya sea bajo el reconocimiento de
empresa social con posibilidades reales de competitividad, o bien en caracter de
asalariados en la obra publica. En la segunda nos referimos a los limites de la promo-
cion del tipo de cooperativas que impulsa, como alternativas reales de organizacion
econdémica con autonomia en un contexto de economia de mercado (capitalista),
los vinculos con el Estado y los actores que efectivamente tienen incidencia en el
delineamiento de las politicas publicas (Frega, 2014).

En cuanto a la relacién que se establece entre los integrantes de los em-
prendimientos, cooperativas y organizaciones y los agentes estatales que participan
directamente en la implementacion de los programas, podemos afirmar que dichos
agentes suelen involucrarse activamente con las necesidades y requerimientos de
los grupos, generando un vinculo muy estrecho. Esta observacion la hacemos, princi-
palmente, en relacion a los agentes estatales de los programas “Manos a la Obra” y
Microcréditos, cuyos equipos se organizan territorialmente por provincias, o toman-
do el trabajo por los grupos cruzando sectorialmente la actividad productiva. En ese
sentido, puede destacarse que tanto los agentes estatales del nivel central de imple-
mentacion de los programas como los que se hallan en las distintas provincias, son
profesionales que se vinculan al trabajo territorial y al desarrollo local, desde hace
muchos anos, preexistiendo a estos programas de economia social. Consideramos
que ese es un elemento importante a la hora de que estos agentes estatales se invo-
lucren profesional -y hasta personalmente- con el apoyo a estos grupos asociativos,
principalmente en la etapa de disefio y presentacion de los proyectos.

Un elemento que constituye una limitacion en este vinculo es que
el acompanamiento, e involucramiento, en esta relacién se da en la etapa inicial,
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pero encuentra dificultades para darle continuidad al apoyo y seguimiento que
estas experiencias requieren en el desarrollo de los procesos productivos, la
consolidacion de los grupos asociativos y sus proyectos. El trabajo etnografico nos
permitio establecer que este aspecto -la falta de seguimiento- es una falencia que
los equipos técnicos estatales sefalan a las autoridades como un elemento que
debiera ser atendido. No obstante lo cual, en ningin momento del periodo bajo
analisis se realizaron correcciones en el proceso de implementacion que permitieran
subsanarlo.

El eje de la gestion, en relacion a la economia social, estuvo fuertemente ins-
talado en el momento del lanzamiento de las lineas y llegada de las mismas a quienes
las solicitaban, dejando para mas adelante un seguimiento minucioso, que permitiera
acompanar a estos emprendimientos que deben lidiar con problematicas que no
siempre pueden resolver en soledad.

Reflexiones finales

Remarcamos dos aspectos relevantes para pensar las politicas de economia
social en la Argentina actual. En primer lugar, consideramos que estas politicas tie-
nen muy pocas posibilidades de mejorar efectivamente las condiciones de trabajo
y de vida de estas unidades, si no se construye transversalmente una concepcion
politica en las distintas instancias gubernamentales que transforme una intervencion
fragmentada o centrada en la generacion de emprendimientos / cooperativas en
una politica de estado integral. Esto es, cuando se define una linea programatica, por
ejemplo, desde el ministerio de economia sin considerar a este sector, esa indiferen-
cia del propio Estado construye al mismo de manera subordinada y residual.

Por otro lado, en cuanto a la conceptualizacién de las politicas publicas, y
particularmente las politicas sociales, es preciso considerar en el momento de la
elaboracion de programas especificos que éstos son y seran el resultado global del
proceso de su implementacion, en donde participan agentes con distintas trayecto-
rias laborales y organizativas y agentes estatales, que intervienen tanto en la con-
cepcion como en la implementacién y el acompanamiento. Esta concepcién supone
definir politicas en las que se piense como evaluar sus objetivos, y en la definicion
de instancias que permitan rever e instrumentar cambios y mejoras a lo largo del
proceso.

El analisis presentado intentd contribuir a sistematizar el proceso de construc-
cion de la economia social en la Argentina, y aportar para pensar sus perspectivas
futuras, cuya orientacion y sentido aun es una cuestion abierta.
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