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Resumen.

La politica social asistencial gestada con posterioridad a la crisis de 2001 en la Argentina, ha
registrado transformaciones vinculadas a la incorporacion de formas de intervencion orientadas a
promover el asociativismo y el cooperativismo en el marco del denominado paradigma de la
economia social. Las experiencias asociativas adquirieron impulso frente a la crisis como estrategias
de supervivencia de los sectores populares.

La multiplicacion de experiencias asociativas y su incorporacién en la agenda alentd el debate
tedrico en la materia. La economia social fue asi definida como un subsector informal que busca la
reproduccion ampliada a partir de la articulacion de experiencias de la economia familiar. A
diferencia del mercado, no privilegia la eficiencia y racionalidad instrumental, ni tiene como principal
objetivo la maximizacién de ganancias sino la reconstitucion del tejido social.

No obstante, ya desde la década de los noventa, y a instancias de los organismos financieros
internacionales, se promovieron experiencias asociativas. Asi, bajo el manto del discurso del
desarrollo humano, la teoria del riesgo y el fortalecimiento del capital social, se forzd la
autoorganizacion compulsiva como forma de autoreproduccién de los sectores populares.

El lanzamiento de planes que combinan formas de empleo subsidiado y promocion del
cooperativismo nos invita a interrogarnos sobre los alcances de estos programas, como modo de
iniciar una exploracion mas abarcativa de las lineas de continuidad y ruptura existentes entre la
politica social de nuestros dias respecto del paradigma neoliberal de intervencion sobre la cuestion
social.
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Introduccion.

Durante la década de los 90, a medida que la desocupacion incrementaba sus indices, el estado fue
articulando politicas sociales cuyo objetivo fue la promocion del empleo de forma subsidiada y, en
menor medida, el autoempleo y los microemprendimientos. De esta manera fueron
implementandose, desde 1992, una serie de programas como el Programa Intensivo de Trabajo
(PIT) del Ministerio de Trabajo o el PROSOL y el PROSOCO del Ministerio de Accion Social,
tendientes a fomentar la conformacion de microemprendimientos, la promocion de trabajos de
saneamiento y obras publicas como contraprestacion a la entrega de subsidios monetarios para la
poblacion de bajos o escasos recursos. Hacia medidos de la década, cuando los indices de
desempleo comenzaron a ser alarmantes se cred el Programa Nacional contra el Desempleo
(PRONACODE), que articuld6 una intervencion mas sistematica en torno a la creacion de
‘autoempleo’ de la poblaciéon pobre, la capacitacion para los desocupados de larga duracién y el
fomento de ocupacion en proyectos de infraestructura, entre otros, mediante el conocido Programa
Trabajar.
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Si bien estos programas desplazaban en sus objetivos el problema de la pobreza como carencia de
recursos y centraba la ‘cuestion social’ en torno al desempleo, dichas politicas no se orientaron a la
promocién del trabajo y, consiguientemente, a la modificacion de las condiciones del mercado
laboral sino que fueron intervenciones orientadas a compensar los efectos sociales provocados por
las politicas de ajuste y desregulacidn laboral (Grassi, 2003) Mas aun, esta modalidad de
intervencion reforzé y acompafio la politica de creciente desproteccion del trabajo, incrementando el
empleo mal pago, de baja calificacion e incluso la autoexplotacion para la obtencidn de ingresos de
subsistencia via la realizaciéon de proyectos productivos de caracter, centralmente, familiar.

Concomitantemente a esta reformulacion de las politicas sociales, tanto el Banco Mundial como el
PNUD comenzaron a desarrollar una nueva orientacion de intervencion fundada en categorias como
la de capital social. Bajo esta nueva concepcion las politicas de “ataque” a la pobreza tendieron a
realzar cualidades como la solidaridad — adjudicadas como inherentes a los sectores populares — y
la asociacion como practica cultural extendida y ‘creativa’ existente en las estrategias de
sobrevivencia de los sectores pauperizados de la sociedad. De esta forma las redes de solidaridad
de los sectores populares, junto a las practicas de ‘economia popular se constituyeron en la
contratara y factor capital de compensacion y consolidacion del “desarrollo” neoliberal en el contexto
de la autodenominada Segunda Reforma del Estado.

No obstante, ni los programas de empleo subsidiado tradicionales ni las intervenciones posteriores
ancladas en el ‘desarrollo del capital social’ alcanzaron para contener los efectos provocados por la
crisis del modelo de Convertibilidad cambiaria, que tuvo lugar a principios de la década. Es por ello
que, a partir del 2003, con la asuncion del presidente electo Néstor Kirchner dichos programas
sociales fueron puestos en entredicho por su caracter focalizado, su rasgo marcadamente
asistencialista y su poca eficacia para erradicar el problema del desempleo y la pobreza estructural.
De esta forma se inaugurd un periodo en donde las politicas de intervencién social comenzaron a
gravitar en torno a la necesidad de crear ‘empleo genuino’ via la promocién activa del Estado.

El programa central de la nueva gestion partira, entonces, de una rotunda critica a las politicas
neoliberales, instalando la recuperacién del trabajo como el uUnico factor real de integracién y
desarrollo social. Como consecuencia de esta nueva orientacion, el desempleo dejo de considerarse
un efecto colateral o dafo residual (inevitable) ante una nueva logica de acumulacién de capital,
para constituirse en un problema social que podia y debia ser superado a partir de la intervencion
activa del Estado mediante la coordinacién de politicas orientadas a la promocién de la produccién y
la consiguiente creacion de nuevos puestos de trabajo.

En este contexto, desde el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDS) se lanz6 un nuevo
programa: el Plan Nacional de Desarrollo local ‘Manos a la Obra’ (PMO). Bajo este programa, se
pretendio reorientar los objetivos de la politica social, focalizada en los sectores de la poblacion
desocupada y altamente pauperizada, a través de la reconversion de los programas asistenciales en
politicas de integracién productiva y social como complemento del ‘nuevo’ modelo de desarrollo
socio-productivo de la Nacion.

La intervencion social estatal tendera, de esta forma, a promocionar el empleo de los sectores
populares a partir del fomento del ‘autoempleo’ y la economia social, factores que seran
considerados centrales para la progresiva recuperacion de las economias locales, es decir, del
desarrollo local. Mas tarde hacia fines de la década, en un contexto de crisis econdmica
internacional y de derrota electoral del oficialismo, el gobierno puso en marcha una nueva
herramienta de intervencion, el Programa Argentina Trabaja, orientado a los sectores que aun
continuaban bajo condiciones de desempleo y pobreza. El lanzamiento de este nuevo programa
otorgd un subsidio, bajo la condicion de la cooperativizacion, a la poblacion desocupada para la
realizacion de obras de infraestructura de baja complejidad en los municipios. De este modo, una
vez mas, la pobreza sera ‘asistida’ bajo la condicion del trabajo asociativo y cooperativo.

Bajo el gobierno kirchnerista, por lo tanto, las politicas sociales profundizaron el rasgo de la
asociacion productiva y social como fundamento — o condicién - para “salir” de la pobreza. Esta



reorientacion centrada en la promocion del trabajo mediante formas asociativas — emprendimientos o
cooperativas - sera un rasgo de intervencion que la distancia de las politicas de los '90 en dos
aspectos importantes. Por un lado, reubica el problema de la pobreza como un producto estructural.
De esta manera se rompe con el discurso neoliberal que responsabilizaba a los sectores
empobrecidos de su situacion, por su “falta de adaptacion a las nuevas condiciones del mercado de
trabajo”. Por otro lado, coloca al Estado como el actor central, promotor y garante del proceso de re-
insercion de la poblacion ‘excluida’. En este sentido, la relevancia del Estado para garantizar la
integracion de los sectores sumidos aun en la pobreza, via la promocién del trabajo, desplaza un
rasgo central de la asistencia, caracteristico de las politicas contra la pobreza de los '90, su
volatilidad. De ahi que los programas como el Plan Manos a la Obra y el Argentina Trabaja
reinstalan distintas modalidades y metodologias de intervencion orientadas al fomento de la
economia social y el desarrollo local, por parte del primero, y de formas autogestivas de produccion,
como la cooperativa, para el segundo de ellos. En ambos casos, se garantiza la presencia de un
flujo permanente de recursos, que da cuenta de una continua presencia estatal destinada a la
atencion de esta problematica. Sin embargo, si bien dichas intervenciones modificaron los principios
bajo los cuales se intentaba erradicar la pobreza, entendida como el resultado de la “incapacidad de
adaptacion de los sectores pauperizados”, surgen dudas en relacion a su distancia efectiva de las
intervenciones neoliberales de la década del 90.

En este sentido, son varios los cuestionamientos que aparecen a partir del analisis de los citados
planes sociales: ;mantienen los principios cooperativistas que los programas buscan promover
(superar la atomizacién, por ejemplo) o se instituyen en nuevas intervenciones de empleo
subsidiado? ¢ En qué medida los planes que impulsan practicas cooperativistas y de economia social
se diferencian de aquellas recetas elaboradas por los Organismos Internacionales en la década del
‘90 que hacian foco en el capital social? Asimismo, ¢ puede pensarse que el incentivo a la asociacion
productiva de los ‘sectores vulnerables’ de la sociedad permite crear verdaderas fuentes de ingresos
y de trabajo estable y calificado? ¢ O son programas que establecen un tipo de ‘empleo’ capaz de ser
desarrollado por personas que ya no podran ser incorporadas al mercado de trabajo formal?.
Finalmente, ¢se refuerza con esto el traslado de la responsabilidad y autogestion de la pobreza a
sus perceptores y a la sociedad civil en general? En suma, las nuevas formas de intervencion
planteadas nos invitan a interrogarnos respecto del grado y el modo en que las mismas resultan
superadoras de aquellas propias de la década de los ‘90, en pleno apogeo de la matriz neoliberal de
Estado e intervencion social y, mas aun, nos inducen a plantearnos si es posible, desde una politica
social asistencial, modificar la dinamica del mercado de trabajo como objetivo para salir de la
exclusion.

Contextos de surgimiento de los planes de empleo del Ministerio de Desarrollo Social y sus
caracteristicas de implementacion

A meses de asumir el nuevo gobierno, en agosto de 2003, el Plan Manos a la Obra fue lanzado bajo
un discurso oficial que apelaba a la inclusién social, la solidaridad’, la importancia de las
organizaciones y la creciente responsabilidad estatal en materia de bienestar social. En el marco de
lo que se presentaba como un cambio de rumbo politico y econémico, las primeras intervenciones
del programa se orientaron hacia el otorgamiento de subsidios para la compra de maquinaria a
organizaciones sociales a las que, ademas, se proveia de asistencia técnica para promover
proyectos de economia social y desarrollo local. De esta forma, el nuevo gobierno creaba un
instrumento para financiar las incipientes actividades productivas que se habian multiplicado durante
la crisis de 2001, impulsando tanto los emprendimientos de individuos asociados como los de
organizaciones sociales, mediante la promocién de fuentes alternativas de ingreso y la creacion de
autoempleo. Asimismo, cumplia con el objetivo de religar a los perceptores con la actividad laboral,
tal como ocurria con la orientacion que, por entonces, asumia el Programa Nacional de Jefes y jefas
de Hogar?.

El lanzamiento del programa buscaba acercar posiciones con los grupos piqueteros favoreciendo la
relacion con los mas afines. Por otra parte, el vinculo con las organizaciones sociales que cimentaba



el plan permitia contrapesar el poder de la estructura municipal del peronismo bonaerense, todavia
ligada al ex Presidente Duhalde.

Al momento de su anuncio, el Plan no era mas que una caparazon institucional destinada a canalizar
los acuerdos puntuales alcanzados con las organizaciones sociales respecto de la financiacién de
algunos proyectos productivos, situacion que se revirtié ante la formalizacién del Programa — como
politica publica estratégica en el area social — el 13 de abril de 2004 con la sancién de la resolucion
N°1375 del Ministerio de Desarrollo Social.

En su origen, el programa se plante6 tres lineamientos de accion: la asistencia financiera, el
asesoramiento técnico para la presentacién de proyectos de organizaciones publicas y privadas y el
fortalecimiento de redes y asociaciones para mejorar el desarrollo local y el capital social. Mas alla
de la intencion de recuperar cierta retérica de los Organismos Financieros, en lo referente a la
participacion social y el desarrollo del capital humano, el programa carecié de financiamiento
internacional. Consideramos que dicho distanciamiento con la légica de financiamiento de politicas
sociales, caracteristica de la década anterior, se vio influenciada por la creciente participacion —
aunque en condiciones de subordinacion a las instancias gubernamentales — de las organizaciones
sociales de perfil marcadamente mas politizado. Esta participacion hizo imposible sostener el
formato y discurso eficientista promovido por los Bancos, y los tan mentados requisitos de
“transparencia”. En términos generales, el programa se mantuvo ligado a un ideario que enfatizaba
la necesidad de desempefiar una actividad laboral a cambio de la asistencia recibida. Lo que
cambid, en este caso, es la valoracion que se hizo en torno a la problematica del empleo. La
discursividad oficial, al contrario del discurso neoliberal, asumia la responsabilidad que le cabia al
Estado en la puesta en marcha de ‘la obra’, la produccion y el trabajo, que se juzgaban devastados
por las politicas de ajuste estructural de los ‘90.

Esta formalizacion del Programa, junto al requerimiento de reencauzar la conflictividad social,
convivié con la necesidad de dar mayor institucionalidad a las intervenciones del Estado, hasta
entonces fuertemente informales. De esta manera, las autoridades ministeriales se vieron en la
obligaciéon de contener la demanda de otros actores sociales, fundamentalmente los dirigentes
politicos municipales, también afectados por la crisis.

En el transcurso de su implementacién, los municipios se constituyeron en una pieza fundamental
para alcanzar la gobernabilidad en los niveles locales y resultaron ser imprescindibles para la
consolidacion de una estructura politica territorial afin al gobierno. Como lo expresa un funcionario
del Ministerio, el Programa fue el resultado de una fuerte decisién politica, pero también respondi6 a
la necesidad de reestructurar institucionalmente los lazos con los distintos niveles gubernamentales
a partir de la promocion del desarrollo local:

“Cuando se armoé el programa, tomo esta caracteristica. Fue una gran definicién politica y una fuerte decision
politica de impulsar el trabajo, fundamentalmente de apoyatura a este sector a través de las organizaciones
sociales. En esta cuestion institucional de la relacion Estado-organizaciones, hubo dos variantes. Una, muy
directamente vinculada a las organizaciones sociales, que se manejé casi en forma directa con las
organizaciones piqueteras. Una manera de involucrar a las organizaciones en un proceso de cambio, de
darle una institucionalidad, ofro tipo de vinculo con el Estado, de salir de la protesta e involucrarlo al proceso
productivo, con distintas suertes y realidades. Y otra, mas institucional, donde aparecié muy fuerte el rol de
los Municipios; la perspectiva del desarrollo local, y, de alguna manera, prevalecié en esa primera mirada,
con los instrumentos que ya tenia definido el Ministerio, con respecto a, los subsidios y a emprendimientos

productivos. Ya habia algunos antecedentes™.

La implementacion del Programa, por lo tanto, tuvo desde su origen dos orientaciones, no siempre
compatibles. Por un lado, se subsidiaban proyectos productivos de organizaciones sociales, en
especial, de aquellas mas ligadas al gobierno, de cuyo control y gestién se ocupaba directamente el
gobierno nacional y, por el otro, se promovia el financiamiento de grupos de personas que se
asociaban para la ocasion cuyo referente para la presentacién de dichos proyectos productivos
recaia en los municipios. Mientras que en el primer caso primaba un enfoque que claramente
pivotaba sobre la trayectoria politica y organizativa de los movimientos sociales —rayando, por



momentos, el favoritismo partidario-, por otra parte, se evidenciaba una linea mas tecnocratica, que
soslayaba los aspectos politico-organizativos y concebia al programa como una herramienta
orientada a la generacion de fuentes alternativas de ingresos, especialmente destinada a otorgar
mayores recursos de gestion de tipo asistencial a las instancias municipales.

En este sentido, si bien el Plan Manos a la Obra posibilitd dar carnadura al discurso de corte
productivista sostenido durante la campana electoral, reproblematizando la cuestion de la falta de
empleo y la necesidad de recrear el entramado productivo, por otro lado, fue una herramienta
politica de intervencion en tanto permitidé comenzar con una serie de realineamientos, no sélo en las
organizaciones sociales — principalmente las piqueteras — sino en el campo de los gobiernos
municipales.

Sin embargo, cabe sehalar que numerosos proyectos subsidiados no se transformaron en
experiencias realmente sustentables, por lo que permanecieron ligados a una economia de
subsistencia. Ello respondid, entre otras cuestiones, a las dificultades que enfrentaba el Programa
para garantizar los encadenamientos productivos que requerian los proyectos. Tanto los érganos de
control como los propios participantes de los proyectos, por otro lado, relataban experiencias en las
que, en razon de dificultades de infraestructura o en virtud de los elevados costos, muchos de los
materiales adquiridos en el marco del Programa caian en desuso.

Frente a los inconvenientes que las experiencias socio-productivas iban manifestado, a partir del afio
2005 y en coincidencia con la recuperacion econémica y el fortalecimiento de la estructura territorial
del kirchnerismo, el Ministerio definido la necesidad de enmarcar las acciones del programa en
Proyectos Integrales de Desarrollo Regional* dandole una mayor institucionalizacion al Programa e
impulsando un nueva estrategia capaz de superar los inconvenientes registrados. Los proyectos
Integrales de Desarrollo, segun el nuevo lineamiento de intervencién, debian surgir de la Mesa Local
de Actores, integrada por organizaciones de la sociedad civil, quienes definirian la problematica de la
economia social en la region, priorizando los proyectos de acuerdo a su perfil socio-productivo y al
entramado institucional. Los proyectos presentados serian elaborados por equipos del ministerio,
conjuntamente con las provincias y municipalidades. Cada uno de ellos debia contar con objetivos,
metas y plazo de ejecucion y serian objeto de dictamen por parte de las Unidades Regionales de
Evaluacion, dependientes del Ministerio y creadas al mismo tiempo.

Paralelamente a estas transformaciones, la problematica del microcrédito fue ganando lugar en la
agenda publica y se fue asociando a la gestion de los programas de economia social. Ello culmino
con la aprobacion de la Ley 26117° de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia
Social, a mediados de 2006, la cual otorgd una nueva dimensién a los programas de microcrédito ya
existentes, aunque de modo incipiente, en el ambito del Ministerio de Desarrollo Social.

En esta redefinicion de los alcances y la modalidad de intervencion del programa se manifesto la
distancia entre sus objetivos productivistas y su efectiva realizacién, reorientando los objetivos hacia
el devenir ‘exitoso’ del proyecto, aun cuando los mayores logros de los emprendimientos resultaron
de los atributos propios de los perceptores, mas que de una mayor y mejor intervencion estatal. Esto
supuso entonces, un abandono del Manos como politica de sustitucion de ingresos de cualquier
poblacion en condicion de pobreza y su reemplazo por una intervencion mas selectiva y focalizada,
es decir, hacia los sectores medios bajos, con algun antecedente en materia de proyectos
productivos, considerados los ‘verdaderos emprendedores’. De este modo, el Programa reinstalo
una politica de focalizacion y priorizacién de los ‘emprendedores’, quedando cada vez menos
involucrada la poblacién que originalmente se habia planteado como objetivo del Plan: “los sectores
vulnerables”. Cabe sefalar, por otro lado, que la reorientacion del programa permitié privilegiar a las
organizaciones de individuos cuyo nucleamiento se encontraba mas vinculado a razones de indole
econdmica que politico-social, relegando, de este modo, a los movimientos sociales de
desocupados, consolidados durante la crisis.

No obstante, recién en el afio 2007, los Proyectos Integrales se convirtieron en practica generalizada
con un sesgo mas técnico, a diferencia de los primeros anos de su implementacion. Ello coroné el



desplazamiento de la relacion y el dialogo con los actores sociales, priorizando la articulacién de
distintas instancias gubernamentales como promotoras de los proyectos, especialmente las
instancias municipales. En este sentido, estos cambios permitieron reforzar, cuando la estructura
municipal se encontraba preparada, las instancias locales en términos del entramado productivo y de
poder politico.

Esta paulatina transformacién de los componentes del Plan Manos a la Obra dio cuenta de otro
proceso que nos permite hipotetizar el por qué del lanzamiento, en el curso del afio 2009°, del
programa Ingreso social con trabajo - Argentina Trabaja. A nuestro juicio, una de las causas del
surgimiento de este nuevo Plan tuvo que ver con la progresiva incapacidad del PMO de asistir e
“integrar” a la poblacién mas “vulnerable” . Por otra parte, si bien el Argentina Trabaja respondi6 a la
necesidad de recuperar iniciativa politica luego de la derrota electoral de 2009, su implementacién
tendié a paliar el deterioro de los ingresos de los sectores populares frente al creciente proceso
inflacionario®. No es casual que, formalmente, el Programa se presentase como una intervencion
dirigida a los territorios con mayor indice de Necesidades Basicas Insatisfechas y con persistentes
tasas de desocupacion (aunque en los hechos su puesta en marcha se circunscribiera al Conurbano
Bonaerense y a algunas provincias cuyos gobiernos resultaban afines al Nacional). Por otro lado, en
términos de articulacién politica, la creacion del programa robustecié los vinculos con los municipios,
siendo que muchos lideres locales se habian acercado solapadamente, aun antes de la derrota
electoral, a dirigentes del peronismo no kirchnerista y otras expresiones politico-partidarias.

El objetivo enunciado por el Programa fue el de alcanzar la inclusion social a través del trabajo,
mediante la promocion de la organizacidn cooperativa como una estrategia para paliar la
incapacidad de absorcion de empleo del sector privado®. Para ello se establecio el otorgamiento de
un subsidio (bancarizado) de aproximadamente $1.200 pesos por persona, a condicion de la
participacion de los perceptores en una cooperativa de trabajo durante 40 horas semanales™.
Dichas cooperativas se organizaban para la realizacion de alguna obra de infraestructura social'’, de
baja y mediana complejidad en barrios carenciados y debian tener un minimo de 60 integrantes
coordinados por un capataz y, segun los casos, contar con la asistencia de un trabajador social y de
un profesional de la construccion. A pesar de esta orientacion a actividades productivas en ambito
de la construccion y el saneamiento publico comunitario, el Programa no se concibié como “un plan
de obras publicas”. Por otro lado, como se menciond, la implementacion del programa permitié
fortalecer, una vez mas, el vinculo con los municipios en tanto los perceptores debian inscribirse alli,
y luego de ser seleccionados y cumplir con los requisitos, pasaban a integrar las cooperativas.

El rol preponderante que adquirieron las Intendencias a partir del lanzamiento del Programa genero,
sin embargo, una rechazo por parte de las organizaciones sociales no afines al gobierno como la
Corriente Clasista y Combativa (CCC), Barrios de Pie, el Polo Obrero, el MST-Teresa Vive, el MTL y
el Frente Popular Dario Santillan, cuyos miembros no fueron incluidos por las administraciones
locales. La movilizacion social, que incluyo el retorno de formas de protesta como el de acampes en
la Ciudad de Buenos Aires, motivo incluso la solidaridad de dirigentes piqueteros aliados con el
oficialismo —como es el caso de Luis D’Elia de la Federacion de Tierra y Vivienda- cuyas
agrupaciones tampoco fueron tenidas en cuenta para la implementacion del Plan, haciendo
recrudecer la histérica puja entre los grupos piqueteros afines al gobierno y el resto de la estructura
politica del peronismo. Sin embargo, dichas protestas fueron contestadas y cuestionadas, por parte
del gobierno nacional, argumentando la intencién de los grupos piqueteros de no someterse a los
controles administrativos del Programa.

Asi, desde su lanzamiento, el nuevo programa quedd en el centro de un debate en torno al
clientelismo y fue, asimismo, objetado respecto de los efectos precarizadores del trabajo ya que, en
muchos de los casos denunciados, la realizacién de obras municipales por parte de las cooperativas
de trabajo no hizo mas que ocultar la condicién de trabajador estatal de los ‘cooperativistas’. Por otra
parte, el Plan también provoco reacciones de ciertos intendentes del Conurbano para quienes las
facultades reservadas al Ministerio, respecto de la gestion integral del Plan, representaban una
amenaza a su capacidad decisoria. También motivd reacciones entre las empresas de la
construccidn y las organizaciones sindicales del rubro' frente a eventuales pérdidas de trabajo.



Frente a estas denuncias y las reiteradas protestas de las organizaciones sociales las autoridades
nacionales decidieron la reformulacién del Programa de modo tal de incorporar como perceptores a
los sectores sociales vinculados a las organizaciones no contenidas por las estructuras municipales.
De este modo, se lanzd la denominada ‘etapa provincial’ que consistio en la realizacién de obras de
refaccion y construccién en tierras del Estado provincial localizadas pero no sujetas a la
administracion de los intendentes del Conurbano Bonaerense.

Comparativamente con experiencias previas debe destacarse, como rasgo positivo del programa, el
incremento del monto del subsidio que, no obstante y lamentablemente, permanece aun por debajo
del valor de la Canasta Basica Alimentaria. En segundo lugar, el Programa también recepta la
necesidad de otorgar cobertura jubilatoria y sanitaria, es decir, vinculando a los trabajadores con el
sistema de seguridad social.

Por otra parte, es dable notar que, al igual que el Manos a la Obra, el Argentina Trabaja termina
bifurcandose e instituyéndose en formas de intervencion diferenciada sobre la poblacién pobre: una,
destinada a atender a la poblacion social y politicamente organizada —con interlocuciones
establecidas con el gobierno nacional (la denominada ‘etapa provincial’)- y otra, conformada por
individuos aislados, sin lazos sociales de compromiso mutuo histéricamente construidos, gerenciada
desde el nivel municipal.

Puede, sin embargo, sefalarse que a pesar de las complejidades que se verifican en la
implementacién, estos programas sociales tendieron a revalorizar la responsabilidad estatal’ en
cuanto a las condiciones de vida de los sectores mas vulnerables, recreando un vinculo a partir del
molde de la economia social y el cooperativismo. Sin embargo, dicha apelacion a la organizacién y
participacion popular como factor (o condicién) para superar la condicion de pobreza no ha
garantizado la superacion de la atomizacion que caracteriza el acceso individual en el caso del
Argentina Trabaja. De ahi que se vuelve prioritaria la indagacion en torno a las condiciones y efectos
de la asociatividad y participacidn de los sectores populares propuestos por las nuevas politicas
sociales de los ultimos afios.

La asociacion como cualidad para superar la pobreza: entre el capital social y la economia
social

Para Hintze (2004) la nocién de capital social reenvia a conceptos largamente trabajados por la
sociologia y la antropologia pero popularizados en décadas recientes. En este orden de ideas, el
concepto se basa en trabajos de Bourdieu, quien lo asocia a las estructuras y procesos que facilitan
la reproduccion del poder y los privilegios. Para el socidlogo francés el capital social es el conjunto
de recursos actuales o potenciales que surgen como resultado de la posesion de una red duradera
de relaciones mas o menos institucionalizadas de interconocimiento, interreconocimiento y
pertenencia que dan lugar a intercambios materiales y simbdlicos. El capital social, en este sentido,
no es algo natural sino el resultado de una construccion que supone inversiones materiales y
simbdlicas. De este modo, la reproduccion del capital es tributaria de instituciones, que delimitan los
intercambios legitimos y los ilegitimos, favoreciendo oportunidades o practicas.

Esta perspectiva, como sefiala Hintze (2004), es estructural y se encuentra en las antipodas de las
concepciones disposicionales o culturales desarrollada por autores como Putman o Fukuyama. Asi,
mientras que la primera pone el acento en los recursos de que disponen los actores, la segunda
enfatiza los valores y actitudes de los individuos, que hacen que se relacionen unos con otros,
apoyados en la confianza social y en pautas de reciprocidad.

El ‘triunfo’ de este segundo enfoque, asi como la generalizacién misma de la nocién de capital social
obedece, segun la autora, a la acepcion del término capital. Asi, “al atribuirle el nombre de capital a
un conjunto tan amplio de relaciones (en general positivas), se naturalizan y legitiman las relaciones
sociales, econémicas y politicas del capitalismo” (Hintze 2004: 152), reenviando permanentemente
al vocabulario del mercado.



Las modalidades de intervencién y debates en torno a la erradicacién de la pobreza, centralmente
las politicas denominadas “ataque a la pobreza” del Banco Mundial durante la década del ‘90, se
desplegaron bajo el paradigma “triunfante” del capital social. En este sentido, si bien el capital social
es una de las tantas categorias que definen las instituciones de reciprocidad primarias™ y ha
permitido consolidar sentimientos de comunidad que mantienen la cohesion bajo identidades,
costumbres y creencias compartidas, al tiempo que manifiesta la existencia de redes de ayuda
mutua y ha permitido sostener lazos y luchas de resistencia y reivindicacién de distintos grupos
sociales (Legizamon: 2001: 6); para los organismos internacionales se constituyo en el “activo”
(capital) necesario para alcanzar ‘eficazmente’ la erradicacién de la pobreza y el desarrollo humano.

Desde la perspectiva de los organismos internacionales, el uso del capital social permitié identificar y
revalorizar los elementos culturales y estrategias de solidaridad y comunitarias como factores
incidentes en el desarrollo econémico. Fue considerado por éstos como un bien intangible, ya que
involucra aspectos subjetivos capaces de generar beneficios individuales pero también sociales. A
diferencia de otras formas de capital, éste no se gasta sino que se incrementa con el uso. Su
posesion por parte de los sectores empobrecidos de la sociedad, ademas, fomenta un mayor
bienestar dado que favorece los emprendimientos colectivos, la sustentabilidad de los proyectos de
desarrollo local y el aumento de la capacidad de la comunidad para atraer recursos (Novacovsky:
2001). En tanto ‘activo’, estas capacidades y practicas que poseen los sectores populares y que,
durante décadas, fueron considerados rezagos del desarrollo, aparecieron en esos afos como
recursos clave para garantizar la eficacia y transparencia de las politicas contra la pobreza.

De esta forma, como sefiala Alvarez Leguizamén, desde la perspectiva del Banco Mundial la funcion
del capital social lejos de constituirse en el recurso orientado al fortalecimiento de las luchas
emancipatorias o la articulacion de estrategias de resistencia, frente a la economia de mercado, “se
circunscribié a su potencial como proteccion, adaptacion y generacion de recursos ante situaciones
de carencia y de crisis” (2001: 4).

En paralelo, la idea de economia social comenzé a utilizarse en esos afos para describir las
experiencias que surgian desde los sectores empobrecidos para dar respuesta a las crisis y el
desempleo como practicas diferentes a las propias de la economia capitalista. Ahora bien, existe un
profundo debate en torno a la categoria de economia social en el cual no s6lo encontramos las
definiciones de los organismos internacionales, sino una extensa bibliografia sobre el tema. Nos
interesa tomar la que propone Levesque (2010) para quien la economia social es plural en sus
formas, viéndose su dimension social en las reglas, valores y practicas en que se apoyan,
especialmente en la organizacion de tipo cooperativista; en la busqueda de servicio a sus miembros
(o a la comunidad) y en procesos de decision democraticos, con distribucion de los beneficios. Es
decir, son practicas donde el trabajo esta por encima del capital, en el sentido que las mismas estan
mas asociadas a la reproduccién de la subsistencia que a la generacion de lucro. Estas experiencias
surgen porque “un nuevo contexto de necesidad da lugar a una multitud de iniciativas por parte de la
sociedad civil mientras que ni el Estado, ni las empresas ofrecen soluciones a estas necesidades en
el corto y mediano plazo.” (Levesque: 2010: 243).

Asimismo, si bien la literatura reconoce que su surgimiento responde a crisis coyunturales, también
se la define como una institucién tan estructural como la esfera capitalista y el Estado y “necesaria
para mejorar la asignacion de recursos y la redistribucion de la renta” (Monson: 2010: 139). Por este
motivo, Alicia Kaplan de Drimer y Bernardo Drimer (1981) sostienen que las cooperativas son
impulsadas por distintos tipos de Estado (ya sean estos de corte mas liberal o intervencionista) con
el objetivo de que “llenen determinadas funciones de interés general” (p. 479).

Ahora bien, no debemos olvidar el caracter conflictivo en el que surgen y pretenden mantenerse las
experiencias de economia social desarrolladas por actores que han perdido sus derechos laborales
al desvincularse, de manera forzosa, de la economia estatal y la de mercado. Es decir que, estas
experiencias no tienen una racionalidad distinta a la capitalista, no son relaciones de distinto tipo que
conviven pero se encuentran fuera del sistema, sino que “al establecer un tipo solidario de relacion



entre los sujetos productores de mercancias, no reemplazan a la mercancia, en tanto relacion social,
como contenido de las relaciones de produccién” (Balcedo: 2010: 31). Para lograr no caer en esta
confusién el autor propone reconocer que la economia social fue “engendrada” por el sistema
capitalista pero como producto de la lucha de las organizaciones sociales.

La experiencia de las cooperativas, como una de las formas de organizacion del trabajo y la
produccion de la economia social, se distinguen por combinar el interés por el beneficio econémico
con el bienestar social. Sus principales caracteristicas son la autonomia de gestion, las formas
democraticas de toma de decision y la distribucion de beneficios entre sus miembros. Si bien
creemos que las cooperativas sostienen formas mas justas y equitativas de distribucién del
excedente y de organizacion del trabajo, no nos parece posible, como afirman algunos autores,
suponer en forma aprioristica que sus objetivos coincidan con “el interés comun” ya que se estaria
presuponiendo un bienestar general pasible de ser alcanzado en sociedades de tipo capitalista.

Como plantea Ciolli (2010), en Argentina el concepto ha cobrado relevancia para comprender las
multiples y heterogéneas experiencias que surgieron como respuesta de los sectores excluidos, a la
crisis del 2001. Esta autora resalta el rol que tiene el Estado para garantizar la reproduccion de estas
experiencias que aun se encuentran desarticuladas y con enormes dificultades para integrarse a la
economia formal. En este sentido, uno de los ejes principales de debate en torno a las cooperativas,
es la tension entre su caracter autbnomo (que es uno de los principios que diferencian el
cooperativismo de otras formas de organizacién de la economia social) y la sustentabilidad de esas
experiencias, a espaldas del Estado. Al sostenerse que las cooperativas conviven en una economia
de mercado, el principal problema que aparece es el sostenimiento de estas practicas (fundadas en
el bienestar de sus miembros y en la distribucion de las ganancias) en contextos competitivos. En
muchos casos las cooperativas terminan siendo subcontratadas por otras grandes empresas
capitalistas que tercerizan sus actividades, precarizando las condiciones de trabajo de sus
miembros. Como contracara de este proceso, la accion del Estado, como garante de la reproduccion
de las mismas, pone en peligro su identidad y autonomia (Levesque: 2010; Malo: 2010).

Si durante la década del 90 las redes de solidaridad y las distintas estrategias de subsistencia,
desarrolladas por los sectores mas pobres de la sociedad, via la autogestion comunitaria y familiar,
comenzaron a ser visualizadas positivamente y fortalecidas como un factor que compensaba la
imposibilidad o, “incapacidad” (segun las visiébn neoliberal hegemonica) de incorporarse al mercado
de trabajo; no deja de ser llamativo como la politica social, desde el 2003 a la fecha, se
institucionaliza alrededor de la promocion de la capacidad de autogestion y produccion de los
sectores populares. Como mencionamos, si bien las politicas sociales fueron una respuesta inicial a
las formas organizativas y de supervivencia que los propios movimientos sociales habian creado al
calor de la crisis, la institucionalizacion de estas capacidades asociativas y socio-productivas, como
condicion para la percepcion de asistencia, no deja de reeditar y promover la ‘autogestion’ de la
pobreza (Leguizamén: 2001) factor limitante de toda intencionalidad productivista.

Nueva asistencia: ¢ el asociativismo y el cooperativismo como ‘condiciéon’ de empleabilidad?

En el marco del plan Manos a la Obra, la promocion de autoempleo, via la conformacion de
emprendimientos de base familiar (proyectos de autoconsumo) o microempresas (emprendimiento
productivo asociativo), tendié a fomentar, desde la retorica de la economia social, la recuperacion de
experiencias de la economia popular como alternativa de desarrollo socio-productivo (Clemente:
2003, Abramovich: 2008). En las distintas formas de asociacién productivas exigidas por el
programa, principalmente las de tipo familiar o cooperativa, se superpusieron la unidad doméstica y
la unidad econdémica. De esta forma, en la mayor parte de los casos, los proyectos productivos se
constituyeron en unidades econdmicas que alcanzaban a generar ingresos complementarios
alcanzando, en caso de éxito, un flujo sostenido de ingresos de subsistencia (Merlinsky: 2000: 252).

Asimismo, si bien el reconocimiento de los saberes y recursos existentes en las localidades u
organizaciones se constituyeron en una de las claves de fortalecimiento para el éxito de los



proyectos productivos, la reconversion del empleo sobre la base de un precario desarrollo técnico y
de capital, muchas veces, impidié la consolidacién de los emprendimientos, tal como la atestiguan
los emprendedores:

“[El proyecto] funciona, pero no en términos productivos. Hacemos bloques porque necesitamos,
porque viene bien, porque los compareros saben el oficio. Pero no rindié. Y ahi también tiene que
ver con las limitaciones selectivas que impuso el Gobierno. Nosotros, ya sabiendo los tiempos de
produccion y las potencialidades, dijimos: ‘Nos falta un camién’. Porque vos encargas 2.000
bloques y ¢squé Le decis al hombre, que venga a buscarlo? Un bloque de hormigén. Sin un
transporte, ;como hacemos?. Inviable. Y en el Ministerio nos cajonearon proyectos...”. (Referente
MTD Lanus, testimonio afio 2009).

En igual sentido, la falta de apoyatura técnica para su implementacion, sumado a la saturacion de
ciertos mercados, acentuaban la escasa sustentabilidad de los Proyectos (Del Bono, C. y Gaitan, F.
2005). Por otro lado, a la poca capacidad productiva de los emprendimientos, se sumaban las
dificultades de indole institucional, vinculadas a la lentitud en la transferencia de los fondos
obstaculizando e incluso retrasando el desarrollo de los proyectos:

“Si nosotros recibimos a los proyectos, nos pasa como nos ha pasado con muchisimos, que el
Ministerio tiene una demora en la transferencia, importante... Muy importante. Entonces, vos
venis y presentas un proyecto donde pedis tal maquina, tal maquina, tal maquina. Van a ser tres
personas y es por equis monto. Al afio y medio, puede ser que transfieran los fondos. Transfieren
los fondos y, al momento de la compra de las tres maquinas, no alcanza para las tres maquinas.
Capaz que alcanza para dos. Entonces que da incompleto. Por lo cual, nosotros ahora no
estamos tomando proyectos por el hecho de que no queremos que pase eso”. (Coordinador del
Programa Manos a la Obra. Municipio Conurbano Bonaerense, testimonio afio 2009).

Asimismo, el Programa evidencio debilidades institucionales. Fundamentalmente, aquellas relativas
al monitoreo y la evaluacion de los proyectos ejecutados. Probablemente, la imposibilidad de dar un
seguimiento a las distintas propuestas productivas evaluadas fue un obstaculo para garantizar la
viabilidad de los proyectos en términos productivos — inyeccion de capital, insumos, etc. — y la
proteccion necesaria frente al mercado. Las supervisiones, por lo tanto, sélo se limitaron a la
verificacion formal de las condiciones iniciales de las propuestas productivas, imprescindible para su
aprobacion, quedando relegada la supervision posterior de los proyectos financiados. De este modo,
se evidencié un pronunciado relajamiento de los controles tendientes a verificar las condiciones de
acceso y permanencia en el Plan.

En este sentido, la intervencion social del PMO no pauté requisitos en cuanto a las caracteristicas de
los emprendimientos a financiar pero si condiciond la percepcion del subsidio a la promocion del
trabajo organizado de manera autogestionada y solidaria. Si bien el trabajo promovido por el
programa alejé a las poblaciones pobres de los criterios de selectividad propios del mercado de
trabajo (Hopp: 2009) este no alcanzé, y tampoco pretendi6 incidir, directa o indirectamente, sobre la
dinamica del mercado de trabajo.

En suma, la provisidn de materiales para el desarrollo de actividades productivas de variado alcance,
eje central del Manos a la Obra, buscé afianzar la ocupacion laboral de los perceptores sin modificar
sustancialmente la magnitud de sus ingresos (cuyo origen siguio ligado a la percepcién de algun otro
programa social, proveedor de un minimo biolégico de reproduccion), sin transformar
sustancialmente las reglas de funcionamiento del mercado de trabajo en el que continuaron reinando
los bajos salarios y la informalidad laboral.

Asimismo el Programa tendidé, mas tarde, a atar la intervencién social al éxito empresarial,
extrapolando criterios del mercado a los objetivos de las politica social. A partir del 2006 pareciera
invertirse la concepcion tipica de la década del ’90, la cual sostenia la capacidad inherente de los
sectores pobres para generar capital social; para focalizar ahora en aquellos sectores,
principalmente los sectores medios pauperizados, que contaban con una experiencia empresarial o
comercial previa. Este desplazamiento renueva una focalizaciéon tendiente a distinguir — y clasificar —



dentro de la poblacibn empobrecida de la sociedad a aquellos sectores “empleables”, con
capacidades para crear sus propias condiciones de autoempleo via el desarrollo de los proyectos
productivos y aquellos sectores pobres, ‘inempleables”, incapaces de sostener un proyecto
productivo. Es sobre esta poblacion sobre la que, entendemos, se desplegara la politica de
intervencion del Plan Ingreso Social con Trabajo — Argentina Trabaja.

A diferencia del Manos a la Obra, el Argentina Trabaja desplaza el problema de la iniciativa
‘empresarial’ como recurso para salir de la pobreza y enfatiza, desde sus objetivos programaticos, la
importancia del trabajo cooperativo como factor central para recuperar la “cultura del trabajo” y
alcanzar la inclusion definitiva de los que aun se encuentran en una situacion de desocupacion.

Esta nueva forma de intervencidon sobre aquellos sectores de la poblacién que no habian sido
alcanzados por el PMO o, que se habian visto afectados por la reconversion del Plan Jefas y Jefes
reinstald, bajo una retérica cooperativista, el trabajo subsidiado. Esto puede observarse debido a que
la conformacion de las cooperativas fue posterior a la seleccion de los postulantes al subsidio y a
que bajo esta forma de implementacion se crearon situaciones de asociacion forzosa:

Alla [por las organizaciones sociales] hay un conocimiento de organizacion. [...]. Ellos ya tienen la
idea, la historia de venir trabajando en organizaciones sociales, cosa que no te pasa en [los
proyectos organizados a nivel] municipal. [Alli] hay personas sueltas, que recién estan
pudiéndose identificar con un nombre, con un grupo, que no estan siempre juntos, que no tienen
un espacio fisico propio. [...]. Una vez que la persona esta en la cooperativa, que se llama
Cooperativa Pirulo, nosotros, desde el programa, empezamos a trabajar [informando} qué es una
cooperativa, qué significa trabajar en cooperativas, todo lo que tiene que ver con el
cooperativismo. Trabajamos con el monotributo social, es decir, qué es ser monotributista social, a
qué tenés derecho por esto, de qué te sirve, como tenés que trabajar, como va a ser, cuando
tenés que empezar a pagar, si tenés que empezar a pagar, cual es la obra social que elegiste. Se
empieza a dar informacién a la persona, porque la persona esta ahi, parado, diciendo: ‘;Una
cooperativa...?’. No se identifica. Entonces vos le tenés que entrar a dar informacion. (Asesor
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, testimonio afo 2010).

En este sentido, podemos afirmar que el Programa mas que inducir la cooperativizacién desde el
Estado, utiliza la retérica cooperativista para legitimar socialmente una herramienta politico-
asistencial. Ello es asi ya que una cooperativa de trabajo no se reduce a la conformacion formal de
una cuadrilla de trabajadores que no se conocen entre si y que, por lo tanto, no lleva adelante
procesos de decision colectiva acerca de su remuneracion, ni de las tareas que se esperan
emprender. En términos asociativos y de una nueva organizacién del trabajo, la excepcion del
programa y su efectividad, nuevamente se encuentra en aquellos proyectos gestionados por
movimientos sociales.

En este sentido, mas alla de su enunciacion discursiva, el Programa Argentina Trabaja se instituye
en un nuevo programa de empleo subsidiado orientado a la poblacion desocupada de bajos
recursos. Como tal, exige contraprestacion laboral en obras de mantenimiento urbano, a bajo costo y
sin requerir (ni proveer) una mayor calificaciéon de sus trabajadores. El trabajo asistido, por lo tanto,
no parte de la necesidad de fortalecer lazos y procesos organizativos de base sino que exige la
participacion forzosa a partir de la verificacion de la presencia efectiva de cada trabajador
‘cooperativista’ y, en caso de reiteradas ausencias, producir su baja.

A modo de conclusion.

Ambos programas analizados enuncian objetivos vinculados a la promocién gubernamental de la
‘auto’ asociacion de los sectores mas ‘vulnerables’ o con deficiencias para el empleo, aunque de
caracter mas retoérico que real en el segundo. En este sentido, ambos apelan a la categoria de
capital social -difundida por los organismos internacionales de caracter financiero y asistencia al
desarrollo- y a la instalacién del asociativismo como recurso no tangible, pero necesario, para recibir
una ‘ayuda’ social en los sectores mas empobrecidos de la sociedad.



En este orden de ideas, la intervencion propuesta por el Plan Manos a la Obra —a pesar de su
creciente orientacion productivista — no se caracterizé por superar la légica de la contraprestaciéon
(aunque no fuera efectivamente verificada) ni por trascender la provision de minimos biolégicos de
reproduccién, que son los ejes centrales de la focalizacion asistencial. No obstante no puede dejar
de sefalarse el registro de una presencia estatal mas activa desde el afio 2003 en la atencién de la
poblacién de los sectores populares, que se manifiesta en el incremento del presupuesto asignado al
empleo autogestivo y en la multiplicacion de herramientas complementarias (tales como el
financiamiento crediticio).

Al ser un programa que centré la intervencion en la promocion del autoempleo, via el desarrollo de
proyectos productivos colectivos, cabe preguntarse, como lo sefiala Hopp (2009), si la asociacion
para la promocion de autoempleo no se constituye en una modalidad de contraprestacion para un
trabajo de baja calificacion y, centralmente, como una forma de asistencia y moralizacion a partir del
supuesto del trabajo como necesidad humana. En este sentido, como indica la autora, “si se trata de
pensar el trabajo como asistencia, se plantean algunos problemas, dada la contradiccion de
promover la realizacion de actividades laborales para personas que no se encuentran en
condiciones de hacerlo (mas aun si se trata de trabajo autogestionado, con la dedicacién, tiempo,
capacitacién y esfuerzo que esta forma de organizacion del trabajo requiere)’ (Hopp:2009:5) al
tiempo que se reactualiza la representacion de la politica social reducida a la asistencia a la pobreza
y a la idea de trabajo a cualquier precio y en cualquier condicion (Grassi: 2003).

Asi, si bien el Plan Manos a la Obra adquirié un rasgo innovador en tanto colocé en el tapete y en el
discurso oficial a las politicas de promocion del empleo como eje central de la politica econdémica y
laboral, coincidimos con quienes afirman que el mismo “posee el peligro de segmentar y naturalizar
formas de trabajo (autogestivo, cuentapropismo y microempresa) para sectores especificos de la
poblacién, como responsables de su propia reproduccion” (Del Bono, C. y Gaitan, F 2005)

Asi también, mas alla de la persistente focalizacién, se observa la continuidad del relajamiento de los
controles tendientes a verificar las condiciones de acceso y permanencia en el Programa. Tal
relajamiento fue el precio que el Estado debié pagar a las organizaciones sociales, en pos de
contener la conflictividad social y minar las formas de resistencia social.

Las organizaciones sociales se enfrentaron entonces a un dilema similar al de los ’90. Su
participacion en los proyectos les permiti6 acceder a recursos publicos que, muchas veces
favorecieron una acumulacion politica inmediata, incrementando el numero de militantes (cuyo
compromiso se media en base a la misma vara de la contraprestacién laboral) lo que les permitié
aumentar su poder condicionante sobre el sistema politico. No obstante, a la vez que se amplidé su
autonomia interna en el manejo de los recursos, se les impusieron practicas de negociacion
(siempre en condiciones de subordinacion) que las alejo de la orientacion politica transformadora
que habian sustentado en sus origenes. La exigencia de autoorganizacion compulsiva fue todavia
mayor en el caso de la poblacion que se asociaba (sin alcanzar a cooperativizarse, mas alla de los
esfuerzos del Programa en ese sentido) como forma de acceder al programa. En estos casos la
participacion era todavia mas limitada puesto que estos sujetos no se encontraban siquiera en
condiciones de practicar negociaciones ni ejercer poder condicionante alguno.

Por ultimo, cabe sefialar que la reorientacién experimentada por el Programa desde mediados de la
década, reinstala la l6gica focalizadora —expresada en la priorizacion de los ‘emprendedores’ — vy, a
la vez, permite priorizar a las organizaciones de individuos cuyo nucleamiento esta mas vinculado a
objetivos econdmicos que politico-sociales, relegando, de este modo, a los movimientos sociales
consolidados durante la crisis.

En cuanto al Plan Argentina Trabaja, el mismo buscé alcanzar a los sectores populares aun bajo
condiciones de desempleo que se habian ido quedando al margen de las politicas asistenciales, en
virtud de su lento pero progresivo achicamiento de cobertura. En este sentido, el Programa fue una
forma de restablecer los lazos de reconocimiento entre esta poblacién y el Estado, promoviendo una
organizacion colectiva, aunque limitada, desde el poder estatal, a través del fortalecimiento del rol



municipal, con el objeto de revertir la desafeccion politica de los sectores populares evidenciada en
la derrota electoral de 2009. Una vez mas, la necesidad de recrear dicho vinculo con los sectores
populares fue presentada bajo el molde de la economia social y el cooperativismo. Sin embargo, las
tareas gubernamentales de organizacion cooperativa —toda una contradiccion en sus términos- no
garantizo, hasta el momento, la superacion de la atomizacion que caracteriza el acceso individual al
Programa.

Es importante destacar que la nueva apertura a las organizaciones sociales supone la reversion
parcial de la tendencia inaugurada a mediados de la década cuando, al calor de la recuperacion y el
declive de la movilizacién popular, se orientd la intervencion estatal en el sentido de minimizar su
poder condicionante. Esta modalidad de construccién politica alcanzé su limite en un contexto de
agudizacion del deterioro econdmico —fruto de la inflacién y la recesion mundial- y desafeccion
politica. Desde el punto de vista de las organizaciones participantes en la denominada ‘etapa
provincial’ el desafio respecto de la conservacion de su autonomia en el contexto de la participacion
como unidades ejecutoras de un programa social continua latente.

Asimismo, es dable notar que, al igual que el programa Manos a la Obra, el plan Argentina Trabaja
termind bifurcandose e instituyéndose en formas de intervencion diferenciada sobre la poblacién
pobre: una, destinada a atender a la poblacion social y politicamente organizada —con
interlocuciones entabladas con el gobierno nacional (la denominada ‘etapa provincial’)- y otra,
conformada por individuos aislados, sin lazos sociales historicamente construidos, lo que claramente
tiende a distanciarse de las distintas experiencias de la economia social, acentuando la
fragmentacion, tanto social como en términos de politica publica, ya sefialada.

Por ello, si bien en la ultima década el Estado reapareci6 como actor clave en el proceso de
“‘inclusion” de la poblacion en condiciones de desempleo y pobreza; al mantenerse como requisito la
cooperativizacion de los perceptores de los planes sociales, el problema de las desigualdades en el
acceso a la proteccion, entre aquellos que logran asociarse y quienes no, no desaparece.

De esta forma, podriamos concluir que se evidencia mayor presencia estatal en la atencién de los
sectores excluidos del mercado de trabajo -histéricos sujetos de la politica asistencial- en parte, a
través de la multiplicacion de herramientas de promocién del trabajo autogestivo. Esto corresponde
efectivamente a un cambio de diagnostico politico, que enfatiza, a diferencia de los ’90, la
importancia de la recreacion del aparato productivo y la generacién de empleo.

No obstante, en una primera etapa, las intervenciones se configuraron como politicas de
transferencias de ingresos para paliar los efectos de la crisis mientras que el capital social, a cuyo
desarrollo se apela, es concebido en términos de generacion poco mas que espontanea. Luego, a
mediados de la década, la politica se redisefia orientado la intervencién en aquellos sectores que
presentan un capital social y econémico parcialmente detentado. Finalmente, y frente a la
imposibilidad de asir a la ‘poblacién objetivo’ mediante este molde, se mantiene la apelacion retorica
al capital social, la economia popular y el cooperativismo, pero se reinstalan herramientas de
intervencion de promocién del empleo subsidiado, que entran en tension con los elementos
asociativos mencionados. En suma, aun cuando el diagndstico sobre el que se construye la nueva
presencia estatal deviene mas estructural, los instrumentos de intervencion elegidos no siempre han
diferido de aquellos propios de los ‘90, dando la pauta de la vigencia de una concepcion del capital
social de caracter todavia disposicional.
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