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Entre idas y vueltas. Contrapuntos
sobre la intervencion territorial y la construccion
de estatalidades en la Argentina (2009-2015)

Ana Natalucci

Introduccion

En las Gltimas décadas, en el marco del consenso neoconservador, la po-
litica social adquiri6 un estatus privilegiado en el debate politico. Entre
los ochenta y los noventa, la universalidad de los derechos cedi6 paso a
programas focalizados y enlatados que focalizaban beneficiarios. Luego
de renunciar a la politica de empleo, el Estado les cedié a los organismos
multilaterales de crédito la asistencia social, situacién metaforizada con
la idea del retiro del Estado.! En los noventa, el término territorio sirviod
para nombrar el &mbito de aplicacién de las politicas, indicando la con-
formacion de una légica de accién con la cual el Estado intervenia de un
modo diferente a como lo habia hecho hasta entonces. Como corolario de
esa famosa consigna la nueva fdbrica es el barrio, lo territorial se constitu-
y6 en “un espacio habitado, escenario de lo cotidiano, de lo comunitario,
de la vida misma” (Arias, 2013: 2), donde no solo actuaba el Estado, sino
también los Estados subnacionales y las organizaciones de ese gran mag-
ma llamado sociedad civil. No siempre lo han hecho con el mismo propé-
sito y en la misma direccién, aunque compartan que esa intervencion es
fundamental para la construccién de poder y de representacion politica.

1 Seutilizari el recurso de la cursiva para remarcar las palabras o frases nativas.
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Durante los anos kirchneristas se expresé repetidamente la idea que el
Estado habia vuelto. Tal vez a modo de balance es menester preguntarnos
qué significa esa frase, qué es lo que volvié del Estado, ¢qué tipo de inter-
vencion estaba en condiciones de hacer luego de la descentralizaciéon de los
noventa y de la crisis de 2001? Desde el discurso oficial ese regreso del Estado
se usaba para marcar una ruptura respecto de los anos menemistas, sobre
todo en la politica econémica, en la que el kirchnerismo impulsaba un per-
fil neodesarrollista, pero también en los modos de construccién politica. El
neoliberalismo, cuyo propoésito era “fortalecer al estado como una maqui-
naria de promocion del interés privado y la competencia como principios
de organizacion social” (Pérez, 2014: 20), constituia esa entidad de oposicion.
Para el kirchnerismo, se trataba de recuperar la accion del Estado en fun-
cién de la promocion de la ciudadania y de la regulacion de los conflictos
sociales. Es correcto el sefialamiento que realiza Vilas respecto de que esa
metafora sobre las idas y venidas del Estado no permite observar que “los
cambios en los objetivos y estilos de accién estatal responden siempre a
cambios en las relaciones de poder entre actores sociales y la eficacia de
las fuerzas politicas que las expresan” (Vilas, 2011: 11). Pero fundamental-
mente, como bien ha advertido Verénica Gago, el neoliberalismo pensado
“desde arriba [..] da cuenta de una modificacion del régimen de acumula-
cién global” (Gago, 2014: 10; destacado en el original). Desde ahi constituye
una nueva fase del capitalismo, que ha transformado las instituciones es-
tatal-nacionales. En este sentido, los cambios respecto de la accion estatal
son innegables. Ahora bien, si el neoliberalismo se piensa como una nueva
racionalidad, que instituye un dispositivo de gobierno por el cual se refor-
mulan las relaciones entre Estado, mercado y sociedad, aquella metafora de
la idas y vueltas, antes que descartada, debe necesariamente ser repensada.

El objetivo de este capitulo es pensar en este proceso, dando por sentado
que a sabiendas de esa reestructuracion societal que significé el neolibera-
lismo, el kirchnerismo intent6, por un lado, recomponer la autoridad poli-
tica y, por otro, impulsar un modelo neodesarrollista que permitiera una
reintegracion social luego de la crisis de 2001. Para esto, intenté conjugar
una légica de soberania fundamentada en la figura de “ciudadanos con de-
rechos” sin trastocar los pilares neoliberales sedimentados en el periodo an-
terior.? Esta imbricacion dio lugar a nuevas formas de politizacién a partir

2 Para profundizar los limites de la estrategia kirchnerista puede consultarse Natalucci
(2015). Si bien en ese articulo el foco estd puesto en el actor sindical, las reflexiones alli
ofrecidas pueden servir para pensar también el problema de las organizaciones sociales.
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Entre idas y vueltas

de los modos de intervencién estatal en los territorios. Para analizar este
problema se tomara el caso de una politica social especifica: el Programa
Ingreso Social con Trabajo (en adelante, Prist), en cuya formulacién e imple-
mentacion fue central la participacién de organizaciones sociales, en espe-
cial, del Movimiento Evita. Esta aproximacion, aunque no agota las trans-
formaciones sucedidas en los territorios durante el kirchnerismo, intenta
plantear algunos de los ejes que no pueden faltar en el debate.

Transformaciones del Estado y reorganizaciones territoriales

Durante los noventa y en el marco del consenso neoconservador, el gobier-
no nacional impuls6 un proceso de descentralizaciéon del Estado central.
Este jugd un papel clave en la reconfiguracién estatal, se reorganizo6 la
prestacion de los servicios educativos y de salud y se reconfiguré la insti-
tucionalidad preexistente, habilitando una “mayor decisién de los actores
territoriales [acercando] las decisiones a los destinatarios de las acciones”
(Arias, 2013: 5). Ese movimiento fue acompafado por un lenguaje novedoso:
empoderamiento, capital social, sociedad civil, autogestién en el marco del
fenémeno de individuacién de los destinos (Papalini y Natalucci, 2005), li-
bre iniciativa, autoempresarialidad, autogestion y responsabilidad sobre si
(Gago, 2014). Sin embargo, aquel proceso fue fallido en cuanto no siempre
fue acompariado por los recursos econémicos, institucionales y politicos
necesarios. Mas que de descentralizacion, se traté de un proceso de desna-
cionalizacién como unidad de accién.

En general, la sociologia de la acciéon colectiva ha pensado que la rear-
ticulacion de las relaciones entre Estado, mercado y sociedad bajo el pa-
radigma neoliberal aparejo como consecuencia la desarticulacién orga-
nizativa y la despolitizacién de los sectores populares. No obstante, desde
otra lectura se puede pensar mas bien en términos de la territorializacién

3 Este capitulo presenta resultados de la investigacion “Las transformaciones en la movili-
zacion durante el kirchnerismo” desarrollada entre 2012 y 2015 en el marco de mi trabajo
como Investigadora Asistente del coniceT y en el Instituto de Investigaciones Gino Germani
de la Universidad de Buenos Aires. Avances preliminares fueron publicados en Natalucci
(2012a), Natalucci et al. (2013) y Natalucci y Pérez (2015). Los datos que se utilizaron en la es-
critura de este capitulo fueron elaborados a partir de un extenso trabajo de campo que im-
plico el seguimiento de las actividades de las organizaciones sociales involucradas, entre-
vistas a los agentes protagénicos del programa y anélisis de los materiales producidos por
el gobierno nacional, especificamente, el Ministerio de Desarrollo Social de la Naci6n. Va-
le remarcar que la imposibilidad para acceder a datos oficiales sistematicos sobre politicas
sociales, en especial cuestiones presupuestarias, cantidad de beneficiarios y resultados, di-
ficulta hacer un balance certero y definitivo.

117



Ana Natalucci

del conflicto social (Natalucci et al., 2013), que si bien puso en crisis formas
organizativas tradicionales —como los sindicatos— gener6 otras nuevas. La
emergencia y consolidacién de organizaciones territoriales —piqueteras,
sociales— que empezaron a prestar servicios a sectores que se habian cai-
do del modelo es una de esas novedades. Por ello, mas que de despolitiza-
cién, en esos procesos emergieron nuevas formas de politizaciéon que se
consolidaron en el kirchnerismo. Esas se erigieron en tension con los go-
biernos locales y transformaron las concepciones que las organizaciones
tenian sobre la participacién y la representacion politica, asi como sobre el
Estado (Natalucci y Pérez, 2015). Un elemento fundamental para la consoli-
dacion de este proceso fue la implementacion de la politica social, en cuan-
to conformé “un entramado de relaciones de cooperacién y competencia
entre las organizaciones piqueteras y los diferentes niveles del gobierno”
(Svampa y Pereyra, 2003: 87).

Respecto de la politica social, hay consenso para diferenciar las politi-
cas implementadas en la convertibilidad de aquellas de la posconvertibi-
lidad. Mas alla de las razones (politicas, sociales, econémicas) que suelen
adjudicarse a ese cambio, a los fines de este capitulo es importante resal-
tar dos puntos de inflexién. El primero fue la decisién del gobierno de la
Alianza (1999-2001) de transferir importantes recursos a las organizaciones
piqueteras para minimizar la incidencia de las instituciones locales, sean
intendencias o la red de punteros del pj bonaerense. Sin embargo, esta es-
trategia no solo no debilit6 al pj, sino que terminé fortaleciendo a las orga-
nizaciones (Svampa y Pereyra, 2003). Esto profundiz6 la tension entre los
gobiernos -y poderes—locales y las organizaciones sociales en relacién con
la distribucién de recursos y, fundamentalmente, por la representacién de
los sectores populares. El segundo punto de inflexion refiere a que tanto el
gobierno de Néstor Kirchner como los de Cristina Fernandez de Kirchner
implementaron una importante cantidad de planes y programas con un
intento —no siempre exitoso— de renovacion de la politica social. No obstan-
te, aquella tension entre intendencias y organizaciones, lejos de disolverse,
pareciera haberse reconfigurado bajo otros términos.

Integrados e incluidos: algunas novedades en la politica social
durante el kirchnerismo

El gobierno de Néstor Kirchner, por medio del Decreto 1506/04, determind
la prérroga hasta el 31 de diciembre de 2005 de la Emergencia Ocupacional
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Entre idas y vueltas

Nacional y la prérroga y reformulacién del Programa Jefas y Jefes de Hogar,
ambos sancionados por la Ley N° 25561/2002 de Emergencia Piblica y de
Reforma del Régimen Cambiario —en la cual se declaraba la emergencia
publica en materia social, econémica, administrativa, financiera y cambia-
ria— y por el Decreto 165/2002 que creaba el Plan Jefas y Jefes de Hogar. El
fundamento fue que la emergencia ocupacional no habia sido superada y
que era necesario cubrir las necesidades del sector poblacional vulnera-
ble. Si bien el decreto establecia la prérroga del programa, por otro lado,
sostenia la necesidad de su reformulacién en virtud de la promocién de la
cultura del trabajo para propiciar o bien la reinsercién laboral de los be-
neficiarios, o bien su atencién especifica en caso de mayor vulnerabilidad.
En definitiva, la norma introducia una categoria novedosa para la politi-
ca social: el rasgo de empleabilidad de la poblacién beneficiaria. Es decir,
que las trayectorias laborales individuales previas determinarian quiénes
tenian posibilidades de reintegrarse al mercado de trabajo via un empleo
y quiénes no (Scarf6, Hopp y Highton, 2009).* Los ministerios de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social (mtEyss) y de Desarrollo Social (mps) fueron los
encargados de clasificar a los beneficiarios y reasignarlos a cuatro Planes
Nacionales, a saber: Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social
(“Manos a la Obra”), Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (“El hambre
es mas urgente”), Plan Familias y Plan Integral de Promocién del Empleo
(“Mas y mejor Trabajo”); este Gltimo quedaria bajo la érbita del mMTEyss.
Esta novedad, que a priori podria no significar nada, daba por supuesto
que habia un sector de la poblacién que por falta de experiencia laboral
o por desapego a la cultura del trabajo no tenia opciones de tener un em-
pleo, aunque sea en la economia informal. Siguiendo a Scarfé, Hopp y
Highton (2009), este concepto no era nuevo, se habia instalado a mediados
de los noventa a propoésito de la identificacion del colectivo de jovenes que
no estudiaba ni trabajaba —ni buscaba trabajo-. Incluso, la Organizacién
Internacional del Trabajo (or1) en su recomendacién 195 definié a la em-
pleabilidad como un atributo que demostraba competencias y capacidades
personales, que permitian “aprovechar las oportunidades de educaciéon y
de formacién con miras a encontrar y conservar un trabajo decente, pro-
gresar en la empresa o al cambiar de empleo y adaptarse a la evolucion de
la tecnologia y de las condiciones del mercado de trabajo” (Recomendacién
195, ort, citado en 2009: 12). Scarfé, Hopp y Highton, atinadamente, se

4 Eneste articulo, las autoras reconstruyen la genealogia del concepto de inempleabilidad,
marcando la diferencia en contextos de desempleo estructural.
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preguntan “;qué significa ser un ‘inempleable’ en una sociedad organizada
en torno al trabajo (tanto sus representaciones como los sistemas de pro-
teccion, las identidades y las formas de reconocimiento social)?” (2009: 9).
También hay que preguntarse por las implicancias sociales y politicas que
tiene, en términos de la intervencién estatal, que un sector de la poblacién
no pueda incorporarse al mundo del trabajo. Pues, en principio, marca una
situacién de imposibilidad estructural, que otorga a la categoria de “inem-
pleable” la idea de permanencia. Al mismo tiempo, reduce a caracteristicas
subjetivas dificultades propias de las particularidades que asume el capita-
lismo en su etapa posfordista, que no requiere para su acumulacién de ple-
no empleo. Por Gltimo, homogeneiza esa poblacién solamente en funciéon
de falta de empleo. Al respecto, Scarf6, Hopp y Highton sefialan que, como
cualquier estereotipo negativo, los inempleables aparecen “hablados por
otros sin la posibilidad de construir un lenguaje propio capaz de dar cuenta
de la situacién” (2009: 16). Sin embargo, como veremos en el caso analiza-
do, algunas organizaciones dieron un debate al respecto, resignificando los
términos de identificacion, cuestionando el tipo de intervencion estatal y
proponiendo nuevas formas.

En términos de los efectos para la intervencion estatal, este modo de
pensar el problema de la desocupaciéon marca una ruptura con la politica
social —por lo menos, de transferencia condicionada- tal como habia sido
disefiada hasta entonces. Esto es, los planes no podian seguir bajo la l6gica
de la transitoriedad, ya que este sector de la poblacién no solo no tenia
trabajo formal o informal, sino que tampoco iba a tenerlo en el mediano
plazo. Este cambio de politicas, de transitorias a permanentes, supone para
Merklen “una naturalizacion de la nocién de riesgo social [por la que] la in-
tervencion social en buena medida se convencié a si misma de que el riesgo
de desempleo es algo intrinseco a la sociedad en que vivimos [..] de que
la inestabilidad no puede ser evitada” (Merklen en Danini, 2013: 11). Aquel
cambio da por sentado que el desempleo tiene un caracter estructural, y
por lo tanto, hay que generar mecanismos de compensacién —via inclusién
social, por ejemplo- para aquellos sectores que no pueden ser integrados a
través de un empleo. Al respecto, el mps, sostenia que:

El Programa de Ingreso Social con Trabajo se encuentra orientado a la ge-
neracién de trabajo genuino y esti destinado a aquellos sectores que, a pe-
sar del importante proceso de crecimiento econémico experimentado en
nuestro pais durante los Gltimos afios y otras herramientas de politica social
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Entre idas y vueltas

desplegadas, aiin no han logrado incorporarse al mercado de trabajo formal.
Estos sectores, que constituyen el “nicleo duro” de la desocupacion en la Ar-
gentina, son el resultado de un proceso de exclusion que lleva décadas y, por lo
tanto, requiere de la intervencién decidida y sostenida del Estado para rever-
tir las desigualdades generadas durante afios (s/f: 3).

Para recapitular, la estrategia neodesarrollista del kirchnerismo ten-
dria dos tipos de ganadores (ademas de los verdaderos ganadores, los sec-
tores dominantes): por un lado, los que podrian integrarse a la dinamica
econémica via empleo —aun con desiguales accesos a los derechos labora-
les-y, por otro, los que necesitaban de mecanismos de inclusién social via
politicas sociales. De acuerdo con este razonamiento, el gobierno imple-
ment6 una serie de programas que funcionaron como formas alternativas
de empleo, orientados hacia la economia social. El argumento era claro: la
politica econémica habia reducido la pobreza del 50% que se encontraba
en 2002 al 30% en 2009.° Por limitaciones estructurales de la economia, la
posibilidad de seguir reduciendo ese porcentaje de pobreza/indigencia era
minima, por lo que solo restaba garantizar su contencion.

Durante el acto de lanzamiento del prist, el 14 de agosto de 2009, la pre-
sidenta Fernandez de Kirchner declaré que el problema en la Argentina
no era la pobreza sino la inequidad social.® De alguna manera, implicaba
la aceptacién de que un importante sector social no podia ser integrado
con derechos plenos, pero que requeria de algin tipo de accién por parte
del gobierno nacional. En su discurso, cuestion6 también al asistencialis-
mo, y por inferencia, a la implementacién de subsidios a la pobreza, como
los programas de transferencia condicionada de ingresos. Para finalizar,
reafirmé la linea estratégica que el gobierno habia adoptado en materia
de politica social, consistente en la promocién del empleo, esta vez bajo la
forma del cooperativismo. Es decir, cuando la presidenta mencionaba que
la inequidad social se combatia con trabajo, no se referia a la creacion de
puestos de trabajo en el mercado formal, sino bajo la forma de cooperati-
vas fomentadas y financiadas por el gobierno nacional.

5 Como ya se menciond, la falta de informacién publica oficial en el rubro de las estadisti-
caslleva a que la referencia a porcentajes pueda ser controversial. Esa cifra en torno al 30%
es ofrecida por el Observatorio Social en su Informe sobre indicadores sociales. Ver Gui-
menez y Hopp (2011). Asimismo, en su Informe de Prensa el Observatorio de la Deuda So-
cial Argentina, la Universidad Catélica Argentina (uca) sostiene que para 2009 la pobreza
alcanzaba al 29% de la poblacién.

6 “CFK: ‘El trabajo es el mejor antidoto contra la pobreza”, Pdgina/12, 14/8/2009. https://
www.paginal2.com.ar/diario/ultimas/20-129979-2009-08-14.html
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Para incluir mejor

El lineamiento orientado a la economia social habia sido implementado
a proposito del disefio del plan Manos a la Obra en agosto de 2003.7 El
Programa Inversion Social (pris) impulsado a principios de 2009, cuando
Emilio Pérsico, secretario general del Movimiento Evita, desempen el car-
go de subsecretario de Comercializacién de la Economia Social en el mps,
constituia una continuidad.® Ambos tenian como centro a la economia
social y a la conformacién de cooperativas para la produccién alternati-
va. El Manos a la Obra suponia el financiamiento de equipamiento para
cooperativas ya constituidas; sin embargo, pese a los recursos econémicos
dispuestos por el gobierno, aquellas tenian un grave problema respecto de
la comercializacion de sus producciones. Basicamente, las cooperativas de-
pendian para su supervivencia de que el Estado comprara su produccion.
Por eso, en el disefio del pris se previ6 la posibilidad de que las cooperati-
vas se desempenaran en la rama de servicios mas que en la produccién
de objetos. La implementacion del prist profundizo esta posicion, al conce-
bir a “las cooperativas de trabajo como una metodologia de abordaje para
incorporar a los sectores que estaban fuera del mercado laboral formal”
(Arcidiacono, Kalpschtrej y Bermtidez, 2014).°

En junio de 2009, el kirchnerismo se enfrentaba a una situacién dificil:
por primera vez desde que habia asumido el gobierno perdia elecciones

7 Este Plan asumié la modalidad de entrega de subsidios a cooperativas de las organizacio-
nes y de grupos administrados por los municipios del Gran Buenos Aires (Gea) (Logiudice,
2010). Dichos subsidios debian destinarse a la compra de materias primas, equipamiento
y maquinarias para la produccién. Se firmaron convenios por un monto de 1.790.000 pe-
sos, beneficiando a 84 proyectos de 17 organizaciones (entre ellas, la Federacion de Tierra,
Vivienda y Habitat (Ftv) y Barrios de Pie). A partir de 2005, el Ministerio decidi6 “enmarcar
las acciones del programa en Proyectos Integrales de Desarrollo Regional. Los mismos de-
bian surgir de la Mesa Local de Actores, integrada por organizaciones de la sociedad civil,
que debia definir la problematica de la economia social en la regién y priorizar los proyec-
tos de acuerdo a su perfil socioproductivo y el entramado institucional” (Logiudice, 2010:
8). Por medio de la resolucién 2476/2010, el Mps incorpora el Plan “Manos ala Obra” ala es-
tructura del prisT (Arcididcono, Kalpschtrej y Bermudez, 2014).

8 Las cooperativas inscriptas en el pris estaban integradas por 18 personas, se ocupaban de
realizar obras piblicas y mejoramiento en escuelas, espacios publicos, conexién de cloa-
cas, tendido de la red de agua, desmalezado, mantenimiento de sumideros y mantenimien-
to de la red vial. En el primer semestre que se ejecuté (primero de 2009), el programa bene-
fici6 a 15 mil personas residentes en el primer y segundo cordén del cea (Natalucci, 2012a).

9 En ese lineamiento, llamado “Argentina Trabaja”, ademas de los dos programas ya men-
cionados, se incluy6 también al “Federal de Emergencia Habitacional” y “Agua mas traba-
jo”, ambos implementados para mejorar condiciones de habitat y desarrollados a partir de
cooperativas de trabajo (Arcididcono, Kalpschtrej y Bermidez, 2014).
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legislativas de medio término. Si bien los resultados fueron heterogé-
neos segin las provincias, hizo una mala eleccién en Buenos Aires, bas-
tién tradicional del peronismo, y donde competia Néstor Kirchner contra
Francisco de Narvaez, un empresario de derecha con poca estructura parti-
daria y escaso anclaje territorial, por lo cual el resultado se leia en términos
de voto anti-k mas que de apoyo a la lista ganadora. Respecto de la canti-
dad de escafios, el oficialismo perdia cerca de 20 diputados y 4 senadores
nacionales, dejando de tener mayoria legislativa. Asimismo, segin datos
proporcionados por Arcidiacono, Kalpschtrej y Bermudez en relacién con
indicadores socioeconémicos, a mediados de 2009, “el debate en torno a
la pobreza, la desocupacién y la informalidad [se habia registrado] en la
agenda publica y estatal con la misma intensidad a los afios posteriores a
la crisis 2001” (2014: 344).1°

El kirchnerismo evalué que la falta de profundizacion del modelo, en un
contexto de estancamiento econdmico producto de la crisis econémica in-
ternacional, habia sido decisiva en el resultado electoral. De ahi que impul-
sara dos nuevos programas sociales: la Asignacién Universal por Hijo para
Proteccién Social (aun) —Decreto 1602/09- v el prist —Decreto 1067/09-. La
AUH, clasico programa de transferencia condicionada al estilo del Progresa
de México o el Bolsa Familia de Brasil, constituye una transferencia mone-
taria directa a madres sin trabajo o con empleo informal/intermitente, con
hijos a cargo.! La contraprestacién requerida incluye constancias de asis-
tencia educativa y sanitaria. En cambio, sobre el prist se abrié un debate
respecto de si podia incluirselo dentro de los programas de transferencia
condicionada.

El Decreto 1067/09 establecia que la misién del prist debia orientarse a
“la generacion de condiciones favorables que dinamicen la economia pro-
ductiva del pais, desarrollando acciones y politicas especificas destinadas
a grupos especialmente vulnerables” (Decreto N° 1067, 2009: 1). Segtn los
informes del mps, el propésito del programa consistia en la generacién de
empleo, la capacitacion desde una perspectiva integral y la promocién de
la actividad cooperativa. Complementariamente, buscaba generar “ingre-
sos para familias vulnerables, mejorar las condiciones sociales y de calidad
de vida en los barrios mas postergados” (mps, 2009: 1). Segtin el mps (2010a),

10 Estaidea es compartida por Guimenez y Hopp (2011).

11 Entre los diferentes especialistas hay coincidencias en que la aun marcé un cambio signi-
ficativo en el posicionamiento del gobierno nacional respecto de los programas de transfe-
rencia condicionada de ingresos. Para profundizar sobre esos puntos de vista, ver Arcidia-
cono, Kalpschtrej y Bermudez (2014).
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el prist debia conformarse en una herramienta orientada al “desarrollo de
procesos de desarrollo local y economia social desde las capacidades hu-
manas y territoriales y a la generacion de trabajo genuino”. De acuerdo con
la Guia Informativa elaborada por el mps, el programa apuntaba a crear
“oportunidades de inclusién” y mejorar “la calidad de vida de las familias
y los barrios mas vulnerables” (2010a: 3). En esta direccién, se explica, por
una parte, la organizacién bajo la forma de cooperativas y, por otra, la rea-
lizacién de obras de infraestructura local y/o saneamiento que contribuye-
ran al mejoramiento de las condiciones de vida, tal como infraestructura y
equipamiento urbano, saneamiento ambiental y produccién comunitaria;
obras publicas y mejoramiento habitacional (refacciones de clubes, escue-
las, mejoras y construccion de viviendas).

Dos discusiones en torno al prisT como politica social

En torno al prist se generaron dos discusiones. La primera, en relacién con
la pertinencia de incluirlo dentro del conjunto de programas de transfe-
rencia condicionada. La segunda, respecto de la tension entre focalizacion
e integralidad. Siguiendo a Vilas, las politicas de lucha contra la pobreza
presentan como caracteristicas comunes la selectividad y la focalizacion,
es decir, constituyen dos criterios para “identificar de 1a manera mas pre-
cisa quiénes integran la poblacién-meta de la politica y son por lo tanto
destinatarios de sus acciones, es decir, quiénes son los pobres” (Vilas, 2011:
147). En el caso del prist, esos criterios deberian identificar quiénes son los
empleables y quiénes los inempleables.

Acerca de la primera discusién, el criterio de clasificacion de un progra-
ma de transferencia condicionada esta dado por la idea de contrapresta-
cién. Siguiendo a Merklen (Merklen en Danini, 2013), dicha nocién implica
una reformulacién de como se pensaba el derecho a la asistencia; es decir,
de la idea segtn la cual toda persona, por el hecho de ser ciudadano, tenia
derecho a ser asistido, se paso a otra en la que la persona que es ayudada
es convencida que estd en deuda con la sociedad, y que esta solo puede ser
cancelada con una contraprestacion. Por esta cuestion, Zaragaza conside-
ra que si bien el prisT exige, mas que una condicionalidad en educacién o
salud, una contraprestacién laboral, “es un sistema no contributivo cuyo
objetivo consiste en paliar la pobreza y no la intervencién activa en el mer-
cado laboral” (Zarazaga, 2014: 72), utilizado para “dar una respuestas a una
necesidad politica del gobierno que lo cred” (Zarazaga, 2014: 71). Si bien este
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argumento puede ser correcto en el sentido de que el prisT no busca la inte-
gracion al mercado laboral, no por ello supone una mera contraprestacion
como la aun. Por su parte, para Lo Vuolo el prist constituye “otro progra-
ma asistencial de empleo que corporiza el modo estatico de regulacién de
la cuestién social que hace tiempo se viene consolidando en el pais” (Lo
Vuolo, 2010: 4). Debido a que su estudio es de 2010, el mismo autor sefiala
que por el poco tiempo de implementacion solo es posible llegar a esa con-
clusion confrontando el discurso del programa y su aplicacion operativa,
evaluada desde un ideal del cooperativismo. Si en el caso de Zaragaza la
critica esta puesta en la utilizacién politica por parte del gobierno y en el
despliegue de una estrategia clientelista, en el de Lo Vuolo esta en senalar
los supuestos vacios en la formulacién del programa y las dificultades que
traeria para su implementacién. Aun con sus diferencias, en ambos casos
el foco esta concentrado en el texto del programa mas que en los efectos
que podria aparejar.

En cambio, estudios que no solo se han interrogado por las cuestio-
nes discursivas del prisT sino también por su implementacién y efec-
tos (Guimenez y Hopp, 2011; Neffa y Lopez, 2011; Natalucci et al., 2013;
Arcidiacono, Kalpschtrej y Bermadez, 2014), surge que aun con ciertos pro-
blemas abri6é un campo de posibilidades. Por un lado, para la formacién y
capacitacion de sus integrantes; por el otro, para una apuesta por formas
alternativas de empleo en un contexto en el que, como se mencioné repe-
tidamente, no se prevé por lo menos en el mediano plazo llegar al pleno
empleo. Este desafio no solo benefici6 al gobierno, sino también a organi-
zaciones territoriales.

Una segunda discusion en torno al prist se dio en la disyuntiva entre
focalizacién e integralidad. Siguiendo a Vilas (2011), la integralidad implica
el reconocimiento de la multidimensionalidad del fenémeno de la pobreza
para correrlo de la subjetividad de los pobres. Es decir, la pobreza no se-
ria una caracteristica intrinseca de los sujetos por sus incapacidades para
aprovechar las oportunidades que se les han presentado, sino una situa-
cion estructural que excede su voluntad e intencionalidad. Desde el discur-
so oficial pudo haber habido una intencién de inscribir al prisT en un marco
de derechos y de integralidad a partir del acceso a otros derechos que da
el trabajo cooperativo; sin embargo, por su implementaciéon hay algunos
matices que advertir.

De acuerdo con Sojo, mas que la nocién de focalizaciéon es convenien-
te usar la de selectividad en cuanto aquella es tautoldgica, ya que toda
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politica social esta referida a una “poblacién-objetivo” (Sojo, 2007: 113).
Recapitulando, en los ochenta se produjo un reduccionismo del concepto
donde la principal critica se dirigia hacia la universalidad, proponiendo en
su reemplazo la focalizacién, acompafiados por el de “eficacia, eficiencia y
equidad” (Sojo, 2007: 114). En este marco, durante los noventa la formula-
cion de los programas sociales se realizé en términos de un profundo cues-
tionamiento a los derechos y sus garantias, priorizando un tipo de politica
social que asistiera estrictamente la pobreza. Ya entrado el siglo xxi, para
Sojo se produjeron modificaciones por lo menos en dos sentidos. Primero,
la formulacién de la politica social en estrecha vinculacién con la redistri-
bucién y el crecimiento econémico. Segundo, la definicién de la proteccién
social como el “conjunto de intervenciones puiblicas [que establecen] rela-
ciones de refuerzo mutuo con las areas de educacién y salud” (Sojo, 2007:
119). Esta ultima daba por supuesto que la pobreza respondia a una multi-
plicidad de factores, que dio lugar a la idea de integralidad.

De esta manera, mas que intentar encasillar al prisT en alguno de los
polos de la disyuntiva focalizacién/derechos, hay que pensar que se trata
de un programa con un abordaje basado en una concepcién integralista y
multidimensional de la pobreza que involucra nociones tales como protec-
cion social, derechos, etcétera. Segin esta concepcion, para el mps la inte-
gralidad requeria de una articulacién multiactoral y plurinstitucional, que
se plasmo en la estructura institucional bajo la forma de coordinacién en-
tre cinco ministerios nacionales (Planificacion Federal, Salud, Economia,
Educacién y Trabajo), varias direcciones y coordinaciones (Arcidiacono,
Kalpschtrej y Bermadez, 2014). Es decir que, aunque el prist depende del
MDs en términos de su implementacion y financiamiento, se creé una mesa
de trabajo en la que intervienen delegados de los diferentes ministerios. Si
bien no hay estudios que releven la eficacia de este disefio ni el despliegue
alcanzado, vale destacar que se produjeron dos intentos por generar esas
articulaciones: programa de Promotores en Salud y de finalidad educativa,
como el Plan de Finalizaciéon de Estudios Secundarios (FINEs), bajo la su-
pervision de los ministerios de Salud y Educacién. Asimismo, se crearon
programas de Especializacién y Perfeccionamiento en acuerdo con univer-
sidades nacionales.

Es decir, que el prist ha tenido una légica de focalizacién como cual-
quier politica social, de selectividad respecto de la eleccion de los beneficia-
rios y de integralidad al momento de planificar el involucramiento de los
cooperativistas. No tiene un caracter universal —como el de los derechos-,
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mas bien estuvo dirigido a un sector de la poblacién identificado como po-
bre, vulnerable o inempleable. No obstante, esta distancia entre el discurso
oficial y el disefio e implementacién del programa no puede constituir el
pilar para denostar su existencia y obviar el analisis de sus efectos sociales.

Caracteristicas del prist

En términos de su esquema administrativo, el prist depende de una Unidad
Ejecutora (u), un Ente Ejecutor (ge) y una Contraparte. La Ut opera por
medio de direcciones especificas, cuya funcion se orienta a establecer los
criterios que deben contener los proyectos y analizar la factibilidad de las
propuestas de obra con los EE (provincias, municipios y/o federaciones de
cooperativas). Estos £t se encargan de asignar los médulos, firmar los con-
venios con los ke y de hacer el seguimiento (de ejecucién y administrativo)
de las obras realizadas por las cooperativas. Asimismo, se utilizaron los ya
vigentes Centros Integradores Comunitarios (cic) para estrechar las vincu-
laciones con los gobiernos provinciales.

Inicialmente, y por cuestiones de factibilidad, el programa empez6
a implementarse a través de los municipios del Gea, en lo que se conocid
como la primera etapa. Para esto el mps cred el operativo Distribuidor, cuya
funcién era organizar la asignacion de los cooperativistas en los diferentes
distritos, manteniendo un criterio equitativo y eficaz. El modo de hacerlo
preveia en un primer momento una evaluacién cuantitativa de la pobla-
cién local a partir de diferentes bases de datos disponibles (de indicadores
sociales, demograficos y ocupacionales)® y luego una etapa cualitativa, que
permitia modificar la cantidad de beneficiarios asignados.

Esta decision trajo aparejadas fricciones con organizaciones afines
y conflictos con las adversarias al gobierno, que esperaban poder reunir
en el prist los diferentes programas con los que venian trabajando en los
territorios (Natalucci, 2012a). A raiz de esto, el gobierno nacional decidié

12 Se utilizaron las siguientes bases de datos de la poblacién comprendida entre los 18 y 64
anos de los aglomerados urbanos: 1) indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas elabo-
rado por el Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda realizado por el Instituto Na-
cional de Estadisticas y Censos (INDEc) realizado en noviembre de 2001; 2) tasa de actividad,
tasa de desocupacion y tasa de ocupacién obtenidas de la Encuesta Permanente de Hoga-
res (epH), realizada por el INDEC en el segundo trimestre de 2009 y 3) Evaluacion de Gestion
de los Centros Integradores Comunitarios, del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y
de Pensiones Asistenciales.
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abrir una segunda etapa, en la cual las organizaciones tuvieran cupos de
cooperativas, ademas de las que ya se preveia que tendrian las provincias.”

El financiamiento dependia del presupuesto nacional. El prist se finan-
ciaba con los aportes del Tesoro Nacional que correspondian al presu-
puesto del mps. Seglin datos proporcionados por Arcididcono, Kalpschtrej
y Bermiidez, este representaba el segundo gasto del total del gasto social:
21,65% v 13,24% del presupuesto ejecutado en 2010 y 2011, respectivamente.
E130% de los fondos totales eran destinados a cada obra, el 70% a los pagos
que perciben, de modo directo, los receptores del Programa (Arcididcono,
Kalpschtrej y Bermudez, 2014: 348).

Entre 2009 y 2012, la implementacién disponia de la conformacién de
cooperativas, integradas por entre 50 y 60 personas, con cuadrillas encabe-
zadas por capataces —que se ocuparian tanto de la organizacién del equipo
de trabajo como de la supervisién de las obras-y orientadores —a cargo de
la promocion sanitaria y educativa de los integrantes de la cooperativa y
su entorno familiar-. A partir de 2012, el mps decidié que las cooperativas
estuvieran integradas por 30 personas. Cada una debia registrarse en el
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (iNags), con el fin
de que sus integrantes pudieran acceder al “monotributo social” y contar
con obra social y vacaciones (Mpsn, 2010b). Siguiendo el criterio de selecti-
vidad, para ser beneficiario de una cooperativa era necesario pertenecer a
hogares en situacién de vulnerabilidad socioeconémica, no tener ingresos
familiares provenientes de programas sociales (a excepcién de la recepciéon
del Plan Familias y luego de la aun) o de prestaciones previsionales, no estar
registrado como empleado en actividad o monotributista, no recibir seguro
de desempleo y estar domiciliado en las localidades definidas como priori-
tarias para la implementacién del programa.

El tipo de trabajo que las cooperativas llevaban adelante no tenia que
ver con la produccién de objetos para la comercializaciéon —a diferencia de

13 Segln datos proporcionados por Fiszman (2012), “la primera fase del Programa se imple-
ment6 en 36 distritos del Gran Buenos Aires y alrededores en los cuales se distribuyeron
100.000 puestos de trabajo, utilizando como criterios una cantidad minima independien-
temente de las caracteristicas demograficas, socioeconémicas e institucionales (10% de los
puestos); la cantidad absoluta de poblacién desocupada en condiciones de pobreza estruc-
tural (poblacion de 18-64 afios desocupada que habita en hogares con N1, 50% de los pues-
tos); y la incidencia de la pobreza (incidencia de poblacién de 18-64 arios en hogares con Nz,
40% de los puestos). En la segunda fase del programa se creé un distribuidor complementa-
rio de ajuste con informacién cuantitativa y cualitativa respecto de la extrema vulnerabili-
dad de la poblacion para otros 50.000 puestos de trabajo. Los criterios fueron la ‘incidencia
de villas o asentamientos y déficit extremo de infraestructura urbana’ (80% de los puestos)
y la ‘evaluacién de capacidad logistica y gestién’ (20% de los puestos)” (Fiszman, 2012: 11).
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las del pris—, sino con ser mano de obra para la realizacién de proyectos de
obra publica, entre otros, saneamiento, infraestructura urbana (veredas,
iluminacion, desagiies) y comunitaria (mejoras y ampliaciéon de escuelas,
centros comunitarios, centros de salud), habitat y mejoramiento de espa-
cios verdes (plazas, tratamiento de residuos). Como se dijo, de esta manera
se sorteaba el problema que habian tenido las cooperativas del programa
Manos a la Obra respecto de la comercializacion de sus producciones.

La remuneracion estaba estipulada en $1200 mensuales para los coope-
rativistas y 2200 para los capataces y orientadores. Desde febrero de 2012,
se agregd un monto fijo de dinero en concepto de presentismo ($300) y
productividad ($250), ambos abonados bimestralmente. Como contraparte
de la retribucién, y siguiendo el criterio de integralidad mencionado, cada
cooperativista debia cumplir con 40 horas semanales de trabajo y realizar
un curso de perfeccionamiento de su oficio original o de terminalidad de
los ciclos educativos obligatorios, asistencia y promocion de la salud, asis-
tencia integral a la familia, contable y juridica. Esta decisiéon fue producto
del diagnéstico del mps acerca de algunas caracteristicas de la poblacién
involucrada, de la cual el 75% no habia concluido la escolaridad formal ni
poseia oficio o capacitacion laboral.

Respecto de la cobertura del programa, para Neffa y Lopez (2011), a fi-
nales de 2010 contaba con 144 mil inscriptos, de los cuales 44 mil habian
sido observados por el incumplimiento de los requisitos; 70 mil ya se en-
contraban trabajando en las cooperativas y los 30 mil restantes ingresa-
rian en febrero de 2011. Para Fiszman (2012), la mayoria de las cooperativas
se conformaron entre 2011 y 2012, cuando la etapa provincial ya estaba
en marcha: 1777 y 6024 respectivamente. Para Arcididcono, Kalpschtrej
y Bermudez (2014), en octubre de 2012 el programa habia superado los
201.000 cooperativistas.**

Economia social y economia popular

Sin duda, la organizacién de las cooperativas se realiz6 desde el mps o los
EE. Este punto ha sido uno de los mas criticados por los especialistas, ya
que no responde a los parametros del cooperativismo respecto de la auto-
gestion y la autoorganizacién. Mas bien, pareciera copiar la lo6gica vertical

14 Como se mencioné en una nota al pie, la imposibilidad de acceder a datos sistematicos del
mps hace dificil saber con certeza la cifra exacta de beneficiarios y sus oscilaciones con el
tiempo.
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de los trabajadores en relaciéon de dependencia. En torno a este punto se
produjo una ultima discusiéon, entre la economia social y la economia po-
pular. Esta ya no tenia relacién con las caracteristicas del programa sino
con el tipo de intervencién estatal, esto es, con el modo en que se construye
poder en los territorios. Ambas posiciones tuvieron diferentes defensores:
por un lado, el mps; por el otro, organizaciones territoriales, principalmente
el Movimiento Evita (Mg) y luego la Confederacion de los Trabajadores de la
Economia Popular (ctep).

Es importante mencionar que el Movimiento Evita desde su creaciéon
fue una de las organizaciones méas activas en promover la generaciéon de un
movimiento social kirchnerista que sirviera de base social y construyera a
la vez una nueva representacion de los sectores populares.”” La decision de
formar el ME se produjo a principios de 2005 cuando se habia hecho eviden-
te que aquel movimiento no lograba consolidarse (Natalucci, 2012b). Desde
su origen, ha seguido un estilo de construccién movimientista, con predo-
minio de una estrategia heterénoma y de una impronta plebiscitaria de
legitimacion politica. El Estado es pensado como “un espacio clave desde el
cual transformar el orden social en tanto aquel posibilita, entre otras cues-
tiones, la instauracion de derechos” (Natalucci, 2012b: 31). De ahi que una de
sus estrategias principales haya sido la participacién en la implementacién
de politicas piblicas. La crisis internacional de 2009 y sus consecuencias
para la economia argentina hizo evidente que el desafio no debia orientar-
se a la distribucién del ingreso, sino del trabajo como posibilidad de alcan-
zar el pleno empleo.’® En este sentido, el esfuerzo de la organizacién debia
orientarse a la unidad de la clase trabajadora, y para esto eran importantes
dos acciones: estrechar lazos con la Confederacion General del Trabajo (ccT)
y unificar bajo un mismo espacio a todos los trabajadores de la economia
social e informal. Por ello, el 19 de agosto de 2011 Emilio Pérsico —en re-
presentacion de las cooperativas del Me—, Gustavo Vera —por la cooperativa

15 Por cuestiones de espacio no podremos explayarnos sobre las caracteristicas del Me. Al res-
pecto, ver Gémez y Massetti, 2009; Natalucci, 2012b y Schuttenberg, 2014.

16 A propésito del 11 de marzo, aniversario de la asuncién de Héctor CaAmpora, el ME organi-
zaba un acto de conmemoracién y posicionamiento en el espacio politico. En 2010, fue rea-
lizado en el club Ferrocarril Oeste de la Capital Federal, bajo la consigna “En defensa del
consumo popular y el salario”. En dicha oportunidad, Emilio Pérsico —secretario general—-
manifest6 la necesidad de crear un millén de puestos de trabajo, que permitiera mejorar
las condiciones de vida de millones de personas y revertir la fragmentacién de la clase tra-
bajadora en términos de sus condiciones laborales y salariales y politicas. La creacién de
esos puestos de trabajo no provendria del sector privado ni pablico sino de que el Estado
subsidiara las cooperativas de trabajo. Esta postura ha sido ratificado por el dirigente en
entrevistas con la autora.
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textil La Alameda-, Luis Caro —por el Movimiento Nacional de Empresas
Recuperadas por los Trabajadores (MNER)- y Juan Grabois —por los cartone-
ros del Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE)- fundaron la ctep.”” El
ME ha tenido un rol importante en la implementacién y gestiéon del prisr,
sobre todo en la provincia de Buenos Aires. Alli, durante la gobernacién
de Daniel Scioli, se cre6 en agosto de 2010 la Secretaria de Participacion
Ciudadana y el Consejo Consultivo de Participaciéon Ciudadana, donde ha
participado el ME.

Como se menciond, para el mps, el prisT constituia “una herramien-
ta mas en el desarrollo de procesos de desarrollo local y economia social
desde las capacidades humanas y territoriales” (s/f: 3). Era necesario arti-
cular las diferentes etapas de la cadena productiva, el fortalecimiento de
las empresas sociales y de la Economia Social (Arcididcono, Kalpschtrej y
Bermudez, 2014). Segtn la definicion del referente en la tematica, José Luis
Coraggio, la economia social se trata de “un subsistema econémico organi-
camente articulado, centrado en el trabajo, con 16gica propia, diferenciado
y contrapuesto a la economia de capital y la economia publica” (Coraggio,
1998: 14). Esa economia, que puede asumir diferentes nombres —economia
social, economia solidaria, economia del trabajo-, remite a una légica que se
distancia al mismo tiempo de la privada y de la pablica. Aca la llamaremos
economia social y solidaria (sys).

Tiene una légica opuesta a la “de la economia del capital, [su objetivo
es] la reproduccién ampliada de la vida, concepto no reducible a la visién
consumista y cosificadora de las necesidades y sus satisfactores” (Coraggio,
1999). Uno de sus propositos es la redistribucién de los ingresos:

... que generan las actuales estructuras productivas y de propiedad, intervinien-
do macroeconémicamente desde el estado para distribuir de una manera mas
justa que como lo hace el mercado libre, y asilograr un “capitalismo democra-
tico”, sin necesariamente modificar las formas micro y mesoeconémicas (Co-
raggio, 2004: 2; destacado en el original).

Para Coraggio, y también para el mps, la economia social constituye
una politica pablica que reline un “conjunto de practicas de inclusién en
el mercado (como consumidores y productores) de los sectores excluidos”
(Coraggio, 2010: 81). Esto implica que la economia capitalista no se modifica,

17 Gustavo Vera dej6 el espacio tiempo después.
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sino que se instrumentan dispositivos para la inclusién de aquellos que tie-
nen dificultades de hacerlo a través de un empleo.

Hasta este punto es claro que esta denominacién se utiliza para marcar
una tercera posibilidad de acceso a un trabajo. Ahora bien, ;qué implica
pensar que esa economia social es también solidaria? ;:Esa denominacién
supone de alguna manera la posibilidad de repensar formas alternativas a
la produccién capitalista? En todo caso, esa cualidad de solidaria se utili-
za para remarcar, por un lado, “un proceso de redistribucion a través del
Estado que debe ser implementada como parte de los derechos” (Coraggio,
2010: 81). En el mismo sentido de lo mencionado por Cristina Fernandez de
Kirchner en el acto de lanzamiento del prist y de las publicaciones del mps,
el programa era inscripto en un marco de derechos y ejercicio de la ciuda-
dania mas que en el de una dadiva o beneficio. La critica al clientelismo y
los esfuerzos por “bancarizar” el sueldo de los cooperativistas deben pen-
sarse en esa direccion. Desde esta perspectiva, habia un esfuerzo por parte
del gobierno nacional de construir un imaginario de un Estado soberano
que garantizaba el ejercicio de los derechos a toda la ciudadania mas alla
de los vaivenes econdémicos.

Por otro lado, este tipo de economia, mas que la competencia, promovia
la cooperacion entre las organizaciones que participaban, permitiendo re-
componer el tejido social en distritos atravesados por problemas sociales
significativos. En su intervencién, Coraggio (2010) sostenia que la Esys cons-
tituia el conjunto de practicas econémicas de caracter social por su preten-
sion de “transformar al menos una parte de las situaciones y relaciones so-
ciales existentes” y solidario, en cuanto “principio central que distingue las
nuevas relaciones que se pretende desarrollar o promover entre el Estado
y los actores econémicos o entre ellos” (Coraggio, 2010: 81; destacado en
el original). Para el gobierno kirchnerista, la sys hacia posible la justicia
social para sectores con dificultades de integracion, constituia un modo de
contencién a familias en riesgo y permitia la garantia del acceso a ciertos
derechos.

Para resumir esta posicién, en el libro Nuestra palabra tiene crédito publi-
cado a propésito del 1° Congreso Latinoamericano de Microcrédito, organi-
zado por el Mps y realizado en Buenos Aires en noviembre de 2010, Alberto
Gandulfo -en ese entonces coordinador general de la Comisién Nacional
de Coordinacién del Programa de Promocién del Microcrédito para el
Desarrollo de la Economia Social- sintetiz6 la apuesta del gobierno a la
economia social como parte de la propuesta de Néstor Kirchner y de Alicia
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Kirchner de transformar las politicas sociales, pasar de los beneficios que
otorgan los programas de transferencia condicionada a aquellos que per-
mitian generar trabajo. Al mismo tiempo, reivindicé a las organizaciones
que “resistieron la crudeza del neoliberalismo” (Gandulfo, 2010: 12). El fun-
cionario admitié que ese reconocimiento no solo habia sido simbélico en
cuanto a recuperar sus experiencias, sino también material, al financiar
parte de sus actividades.

Este tal vez sea el punto de mayor controversia con las organizaciones.
La ctep public6 “Nuestra Realidad. Cuadernos de formacién para trabajado-
res, militantes, delegados y dirigentes de organizaciones populares”, escri-
to por Emilio Pérsico y Juan Grabois. Alli hay varios puntos que permiten
comprender el posicionamiento de los actores sociales que participaban de
ese campo de accién abierto por la politica social en el kirchnerismo.'® La
consigna que encabeza el texto sostiene: “Por una sociedad sin esclavos ni
excluidos. Por una economia al servicio del pueblo. Por la unidad de los tra-
bajadores y los humildes. ;{Sin poder popular no hay justicia social!”. La pos-
tura de la organizacién indicaba la fragmentacién de la clase trabajadora,
evidenciada en que “al menos dos generaciones de argentinos no conocen
la vida de la empresa, la fabrica, el taller, nunca gozaron de un sueldo dig-
no, vacaciones, aguinaldo, obra social ni un sindicato que los proteja de los
abusos” (Pérsico y Grabois, 2014: 2-3). Esta era consistente con la aprecia-
ci6én del kirchnerismo, para el que habia un sector que podia ser integrado
nuevamente luego de la crisis de 2001, en tanto que otro atravesaba una si-
tuacion estructural por la cual solo podia aspirar a ser incluido. Asimismo,
se reivindicaba la accién que los movimientos habian tenido en la crisis, lo
que habia dado lugar a procesos organizativos que habian sentado la base
para la economia popular. A diferencia del mps, para la cTep esta se encon-
traba estrechamente relacionada con la economia de mercado; su diferen-
cia radicaba en manos de quiénes estaban los medios de produccién: de los
sectores populares en el caso de la economia popular y de los capitalistas
en la de mercado.” Es decir, habia una economia que funcionaba a “tres ve-
locidades: en avion, en tren y en chancletas” (Pérsico y Grabois, 2014a: 25),
a la que le correspondia un fragmento diferente de la clase trabajadora: “el

18 Es cierto que la cTeEP no agota todo el universo de organizaciones que participa de alguna
manera en el prisT; sin embargo, representa a un sector importante, cuya gravitacion me-
rece ser analizada.

19 “Enla economia popular, los medios de produccién estan en manos de los sectores popu-
lares, en las villas, en los barrios, en las calles, en las periferias urbanas y rurales” (Pérsico
y Grabois, 2014a: 27).
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agua, la leche y la crema” (Pérsico y Grabois, 2014a: 28).2° Para la cTep, la eco-
nomia popular es “la economia de los excluidos, pues esta conformada por
todas las actividades que surgieron como consecuencia de la incapacidad
del mercado capitalista para ofrecernos a todos un trabajo digno y bien
remunerado como obreros en una fabrica o trabajadores de una empresa”
(Pérsico y Grabois, 2014a: 35).

El desafio politico debia orientarse en dos planos. Por un lado, la lucha
laboral cuyo objetivo fuera la mejora de las condiciones para los trabajado-
res y, por otro, la organizacién econémica popular, inclinada hacia la bis-
queda de la justicia social y el reconocimiento de derechos para aquellos
sectores excluidos (Pérsico y Grabois, 2014b). En definitiva, por la caracteri-
zacion de la etapa econémica, la economia popular tenia la potencialidad
de favorecer la organizacién de la clase trabajadora mas alla de los recur-
sos que el Estado pudiera bajar en determinadas coyunturas. Pero esto re-
queria de la creacioén de sindicatos de trabajadores de la economia popular
—como la ctep- y la institucionalizacién de este lineamiento como politica
de Estado. En torno a este Gltimo, la organizacién impulsé el proyecto de
ley nacional de “Promocién de la Economia Popular, Social y Solidaria” y
la creacién del Ministerio de Economia Social, a lo que Scioli se habia com-
prometido en caso de llegar a la Presidencia de la Nacion.?

Para resumir, la diferencia entre la posicién del mps y la ctep no radi-
caba significativamente en la evaluacién que hacian del capitalismo y la
situacion de las fuerzas productivas y de la clase trabajadora, en especial de
ese sector que se encontraba excluido, sino en qué medida una economia
alternativa se utilizaba como paliativo o como una propuesta politica cuyo
objetivo final fuera revertir esa situacion.

Reflexiones finales sobre la estatalidad

El objetivo de este capitulo fue ofrecer algunos argumentos para poner
en discusion esa metafora de las idas y venidas del Estado, sobre en rela-
cién a su “regreso”, figura con la que el kirchnerismo marcé un punto de

20 Esta Gltima idea estaba relacionada con el acceso al consumo que cada sector podia hacer:
“Por eso, los hijos de algunos trabajadores pueden tomar un yogurt cremoso, otros la leche
chocolatada y los menos favorecidos, sdlo agua o mate cocido” (Pérsico y Grabois, 2014b: 30).

21 A partir de la asuncién de Mauricio Macri como presidente de la Naciéon el 10 de diciem-
bre de 2015 el programa ha entrado en una especie de limbo: en enero de 2016, se suspen-
dieron los pagos a los cooperativistas y los trabajos que ya habian sido aprobados. Por su-
puesto que la propuesta de un Ministerio que se ocupara de estos temas cay?6 en el olvido y
el proyecto de ley perdi6 estado parlamentario.
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inflexién respecto de sus antecesores y se propuso refundar un proyecto de
pais. Para esto nos concentramos en la politica social entendida como una
estrategia de intervencion en los territorios por parte de los Estados, los
gobiernos —ambos en sus diferentes niveles- y las organizaciones sociales.
Especificamente, se analizo el prisT por su envergadura en términos de re-
cursos y por las discusiones que produjo.

Algunos estudios mencionados han interpretado este tipo de inter-
vencién bajo la 6ptica del clientelismo, en la que la politica aparece como
aquel factor que distorsiona los nobles objetivos que la politica social de-
beria perseguir. Por el contrario, este capitulo se inscribi6 mas bien en la
preocupacién acerca de como esas politicas sociales abren un espacio de
posibilidades para la accion.

Una primera conclusion es que el kirchnerismo operé en un doble jue-
go: por un lado, una narrativa asentada sobre la idea del regreso del Estado,
legitimado por una légica de soberania fundamentada en la figura de ciu-
dadanos con derechos que el Estado debia garantizar. En este sentido, debe
entenderse la reformulacién dela politica social en términos de trabajo y de
reconocimiento a valores de cooperativismo y organizacién, que intentan
regenerar una dindmica colectiva. Por otro lado, es cierto que no quiso o no
tuvo la capacidad para trastocar algunos pilares que se habian consolidado
en los noventa. Sobre este Gltimo punto, y probablemente con una mirada
benévola sobre los actores y las decisiones que tomaron, esa tarea hubiera
sido extraordinaria. En otras palabras, ;qué posibilidades existen para que
un gobierno de un pais periférico tenga la capacidad de transformar un
dispositivo de gobierno —en sentido amplio- instalado en Occidente hace
décadas, como es el neoliberalismo? Las respuestas tal vez sea muy pocas.
En esta encrucijada y consciente de su imposibilidad, el kirchnerismo opt6
por reconocer las condiciones realmente existentes, es decir, una sociedad
fragmentada donde un porcentaje podria estar integrado, pero otro cerca-
no al 30% —cifra nada desdefiable-, solo podia ser incluido parcialmente.
En esta diferencia se asienta el concepto de empleabilidad y la transicién
de politicas temporarias a permanentes. Sobre esta base se reorganizé la
intervencion estatal: politicas de empleo para aquellos en condiciones de
ser integrados y politicas sociales para aquellos potencialmente incluibles.
De esta manera, no se revirtio esa fragmentacién societal, aunque si se me-
joraron las condiciones de vida de cada sector.

Respecto de la politica social -y como segunda conclusién- el kirch-
nerismo impulsé algunos cambios. El prisT se inscribi6 en un lineamiento
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basado en la economia social que buscaba fomentar el cooperativismo
como modo de subsidiar a los sectores que solo podian ser incluidos. No
obstante, el prisT tenia una légica focalizada y selectiva en la eleccién de
los beneficiarios; apelaba a una logica de derechos para contrarrestar las
ideas de beneficios y contraprestaciones que se habian arraigado en el pe-
riodo anterior y proponia un abordaje integral. Se trataba de un subsidio
para trabajadores que no podian conseguir un empleo por sus propios
medios. Sobre estos puntos se organizé el debate académico en torno al
programa.

La ultima conclusién tiene que ver con los efectos del prist. El solapa-
miento de una légica de soberania estatal por medio de la recuperacién de
capacidades estatales con la matriz neoliberal asentada abrié un campo de
posibilidades que hay que analizar. En la Gltima seccién se mencioné que
la discusion de las organizaciones sociales no referia a si el programa era
focalizado o selectivo, sino a la concepcion de la economia social y la eco-
nomia popular y a su posibilidad de habilitar procesos de organizacién y
politizaciéon. El mps, y la concepcién kirchnerista en general, sostenian que
parte de su politica habia sido reconocerlas experiencias organizativas que
habian permitido reducir los danos provocados por las politicas neocon-
servadoras. Y que aquello no habia sido solo en términos simbdlicos, sino
también de financiamiento a sus actividades. Sin embargo, para las orga-
nizaciones era insuficiente, ya que aunque podian participar de la gestion
e implementacién del programa, tenian vedado el acceso a las instancias
de toma de decisiones. Es decir, habian logrado un mejor posicionamiento,
pero seguian sin ser reconocidos como sujetos politicos con capacidad de
decisi6én y actuacion. Esta disonancia fue producto de ese solapamiento de
logicas con las cuales el gobierno actud, pero también de la experiencia de
las organizaciones que, al calor del neoliberalismo, habian adquirido una
impronta autonomista, huella de la crisis de 2001.

Para finalizar, méas que clasificar la politica social en una u otra varian-
te, se trata de captar las contradicciones que operan tanto en su disefio
como en su implementacién. Si bien este capitulo se ha concentrado en el
registro de los objetivos y las intencionalidades de la intervencion politica
sobre los territorios mas que en sus efectos, queda pendiente un analisis de
estos Ultimos, de ese campo de accién que se abri6 y de las nuevas formas
de organizacion y politizacion que tuvieron lugar.
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