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PROMOCION DE LA INCLUSION
SOCIAL A TRAVES DE PROGRAMAS
SOCIALES: LOS CASOS DEL “BANCO
PoPULAR DE LA BUENA FE”

Y “ARGENTINA TRABAJA”

Matias José lucci

INTRODUCCION

Este trabajo indaga en clave comparativa las propuestas de inclusién so-
cial presentes en dos programas que impulsa el Ministerio de Desarrollo Social
de Nacién: “Banco Popular de la Buena Fe” y “Argentina Trabaja”. Ambos pro-
gramas se asemejan en su objetivo de incluir a sus beneficiarios en el mercado
de trabajo, pero difieren en sus estrategias: mientras que el “Banco Popular”
impulsa el microemprendimiento, el programa “Argentina Trabaja” propone in-
volucrar a sus destinatarios en empresas cooperativas.

Enmarcamos el trabajo dentro de un conjunto de estudios que abordan
el Estado “en accién” (véase Oszlack y O’'Donnell, 1984), considerando que las
politicas que impulsa constituyen una de sus acciones principales y que centrar-
se en ellas es un punto de vista valido para caracterizar sus formas de domina-
cién sobre la sociedad.

En cuanto a la metodologia, nos propusimos abordar las politicas es-
tatales no solamente a partir del anélisis de documentos escritos, sino también
sobre la base de la observacién de las manifestaciones concretas, en discursos y
acciones, de los agentes encargados de su implementacién. Tal aproximacion se
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llevé a cabo en un municipio de la Provincia de Buenos Aires que denominamos
“El Saladero™ a través de la observacién participante en diversos contextos vin-
culados a la implementacién de ambos programas.

Desde esta perspectiva, observaremos a lo largo del trabajo las formas
bajo las que el Estado, por medio de sus politicas sociales, ejerce la explicitacion
de los objetivos esperados sobre las poblaciones que domina. A lo largo del tra-
bajo, lo veremos capacitando e impulsando la adscripciéon a valores solidarios
entre los destinatarios de estos programas. Especificamente, la incorporaciéon
a espacios laborales propuesta por estos programas sociales se acompafia de
metas de inclusién a través de ambitos grupales de sociabilidad donde la soli-
daridad, en el caso del “Banco Popular”, y la igualdad, en las cooperativas de
“Argentina Trabaja”, representan el principal lazo social al que deben adherir los
involucrados.

La exposicién del trabajo se divide en cuatro partes. La primera con-
sidera algunas orientaciones que ha tomado la politica social en el periodo
que va de 2003 a 2010, es decir, durante los gobiernos kirchneristas. La segun-
da caracteriza al “Banco Popular”, mientras que la tercera hace lo mismo con
“Argentina Trabaja”. En la cuarta parte se presentan algunos elementos en clave
comparada sobre estos programas, asi como algunos sefialamientos criticos so-
bre los mismos.

“LA MEJOR POLITICA SOCIAL ES EL TRABA)JO":2
PLANES Y PROGRAMAS SOCIALES EN

EL MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL DE NACION
A PARTIR DE 2003

A partir de 2003, desde el Ministerio de Desarrollo Social de Nacion se
comenz6 a argumentar en torno a la necesidad de implementar politicas socia-
les que se diferenciaran de las anteriores, perspectiva que se hizo visible, entre
otros ambitos, en discursos pronunciados en actos en los cuales los agentes de
ese Ministerio ponian en escena las politicas ministeriales. En tales discursos,
dichos agentes se mostraban reacios hacia las “politicas neoliberales” de los no-
venta y a favor de modalidades de gestién que apuntaran (entre otras varias di-
recciones que no se analizan aqui), a la insercién en el mercado laboral de los
potenciales beneficiarios de los programas sociales.

Asi, en la ciudad de El Saladero, en un acto que reunié a agentes minis-
teriales nacionales, provinciales y autoridades municipales con destinatarios de

1 Hacemos mencién a un nombre ficticio que se utiliza con el fin de preservar nombres propios. Se trata de
un municipio de alrededor de 100.000 habitantes, ubicado en cercanfas de la ciudad de La Plata, capital de
la Provincia de Buenos Aires

2 La frase hace mencién a las palabras —que aquf se transcriben— con las que Alicia Kirchner, Ministra de
Desarrollo Social de la Nacidn, cerré un de sus actos en El Saladero en febrero de 2009.
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planes y programas sociales en una jornada destinada a plantear concepciones
sobre la “economia social”;3 los discursos del Ministro de Desarrollo Humano de
la Provincia de Buenos Aires y de la Ministra de Desarrollo Social de Nacién, en
clara sintonia, afirmaron lo siguiente:

Solamente [queremos] decir que apostamos a la economia social, decir
que el trabajo es el ordenador social, que para que haya menos pobreza
tiene que haber mds ocupacion, inclusion de los jévenes y que por esto es-
tamos con la ley de microcrédito. Y que nosotros creemos que este camino
que se abre, de la economia social, es inclusién, ocupacién, trabajo, capita-
lizacién para los sectores més pobres (fragmento del discurso pronuncia-
do por Daniel Arroyo, Ministro de Desarrollo Humano de la Provincia de
Buenos Aires).

Luego habl6 la Ministra Alicia Kirchner, que mencioné:

Recién decia Daniel, la economia social, decian algunos, no mueve las agu-
jas de reloj. Yo quiero decir que las sacude bastante. Y realmente ustedes
y las organizaciones de microcréditos, ustedes van a seguir construyendo
organizacion social. Porque el microcrédito, mas alld que dar un discurso,
es un valor social. [...] Vamos a seguir apoyando a los microemprendedo-
res. Siempre lo digo, porgue jla mejor politica social es el trabajo! jEl traba-
jo es el mejor valor social! jA no bajar los brazos y a seguir trabajando por
estolll Un beso grande para todos” (Alicia Kirchner, Ministra de Desarrollo
Social de la Nacién).

Las presentaciones orales de Ministros y agentes estatales apuntaban
en la misma direccién que se reflejaba en documentos institucionales que sus-
tentaban las iniciativas ministeriales.

Asi, entre los considerandos que dieron lugar a la resolucién que origi-
no el programa “Argentina Trabaja” se mencionaba:

En funcién de la profundizacion de las politicas instrumentadas desde el
Ministerio de Desarrollo Social, surge como imperiosa la necesidad de
gestionar nuevas herramientas e instrumentos especificos que coadyuden
a consolidar un mecanismo central de redistribucion del ingreso, propi-
ciando de esta forma el empleo como instrumento de integracion social,
resultando primordial el accionar de cooperativas y mutuales, como vias
de ingreso al empleo, teniendo en cuenta que no hay politica social trans-
formadora de la realidad que no se sustente en el trabajo digno (Ministerio
de Desarrollo Social, 2009b).

3 Lajornada se denominé “Comisién Nacional de Microcrédito. El microcrédito acompafiando el trabajo
popular con los valores de la economia social” y se celebré en El Saladero los primeros dias de febrero de
2009. Los fragmentos de los discursos que aqui se reproducen fueron tomados por el autor del trabajo el
dia 12 de febrero de 2009.



266 Promocién de la inclusién social...
Matias José lucci

El microcrédito y la organizacién cooperativa y/o mutual se convir-
tieron en instrumentos que los formadores de politicas en el nivel ministerial
utilizaron para construir politicas sociales, al menos desde 2003 en adelante,
herramientas con las cuales intentaban integrar poblacién desocupada al merca-
do de trabajo.4 Estas formas se plasmaron en dos programas puntuales: “Banco
Popular de la Buena Fe” y “Argentina Trabaja”.

¢Qué proponian estos programas? :Qué significados le otorgaban a la
inclusién social? Los proximos dos apartados tratan sobre esto.

EL BANCO PopPULAR DE LA BUENA FE

En 2003 el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién lanzé el pro-
grama “Banco Popular de la Buena Fe” como un componente dentro del Plan
Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”.s En un libro
institucional se afirma que el programa se habia inspirado en una experiencia
que estaba desarrollando en aquel momento una ONG de la ciudad de La
Plata, que involucraba a agentes de la sociedad civil en la gestion del programa.é

4 Antes de continuar, debemos hacer una salvedad: no es la intencién del trabajo afirmar que hay una tnica
orientacién prevaleciente en torno a la politica social en el nivel nacional, y esto por diferentes motivos. En
primer lugar, como afirman entre otros llari (2006) y Andrenacci (2002), no es evidente la especificidad de la
politica social en relacién con cualquier otra politica publica; es decir, a pesar de sus multiples definiciones,
no es posible afirmar con precisién qué es y qué no una politica social. En este trabajo, como se puede ver,
adoptamos la postura segtin la cual la politica social es aquello que hacen las agencias estatales encargadas
de tales asuntos. En segundo lugar, y vinculado con esto ultimo, sobre la politica social no solo tiene injeren-
cia el Ministerio de Desarrollo Social de Nacién, sino otras agencias nacionales, provinciales y municipales,
cuyos planes, programas y objetivos pueden no coincidir e incluso orientarse en direcciones contrarias. En
tercer lugar, si bien las acciones en torno a la economfa social y al trabajo eran escenificadas constantemente
por parte del Ministerio Nacional, este Ministerio también implementaba otras iniciativas materializados en
planes y programas que se comenzaron a desarrollar en 2003 y que apuntaban en otras direcciones (princi-
palmente, segtn la pagina institucional de este Ministerio, el Plan Familias, el Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria, el Plan Nacional de Deportes). Teniendo en cuenta todos estos aspectos, pensamos que se
vuelve al menos espinoso hablar de un modelo tnico de politica social; por esta razén, optamos por abordar
alguna de sus orientaciones recientes.

5 El Plan “Manos a la Obra” se lanzé en 2003 y tenia los siguientes objetivos: “1. Contribuir a la mejora del in-
greso de la poblacién en situacién de vulnerabilidad social en todo el pafs; 2. Promover el sector de la economia
social o solidaria mediante el apoyo técnico y financiero a emprendimientos productivos de inclusién social
generados en procesos de desarrollo social; 3. Fortalecer a organizaciones publicas y privadas, asi como a
espacios asociativos y redes para mejorar los procesos de desarrollo local e incrementar el capital social a nivel
local, y generar, al mismo tiempo, mayores capacidades y opciones a las personas, promoviendo la descentra-
lizacién con la participacion de los actores locales” (Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, 2005, p. 17).

6 Seguin documento del Ministerio de Desarrollo Social de Nacién (2008). El Programa asignaba un lugar
privilegiado a las ONG para su gestion. Bajo la denominacién de “gestién asociada”, hacia participes a las
ONG (entre las que distingufa entre regionales y locales) en distintas aspectos del programa. El Ministerio
seleccionaba a las “organizaciones regionales” a las que les transferfa los fondos necesarios para las capa-
citaciones, los microcréditos y lo gastos operativos. Las “organizaciones regionales”, con la supervisién del
Ministerio, convocaban y seleccionaban a las “organizaciones locales” que eran las que funcionaban como
bancos populares. El Centro Don Bosco, ubicado en uno de los barrios de El Saladero, tenia esta denomina-
cién. Esas ONG debian transferir los fondos hacia estas ultimas y dar cuenta de las rendiciones administra-
tivas correspondientes.
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En 2006 el Congreso Nacional aprobd la Ley del Microcrédito (Ley
Nacional N° 26.117 “Promocién del microcrédito para el desarrollo de la eco-
nomia social”), que regulaba y promovia la actividad, con lo cual —segtin se ar-
gumentaba en la fuente citada— el programa iba a adquirir mayor estabilidad
institucional.

A lo largo de estos afios, el “Banco Popular” se expandi6é desde la
Provincia de Buenos Aires a otras provincias? y pasé de tener, en 2003, 30 orga-
nizaciones que otorgaban créditos a abarcar a 443 en el afio 2007, con lo cual la
cantidad de emprendimientos aumenté considerablemente (véase en Ministerio
de Desarrollo Social, 2008).

En cuanto a las explicaciones sobre su nombre, en los manuales y do-
cumentos institucionales del Programa son frecuentes las comparaciones entre
el “Banco Popular” y los bancos que se desenvuelven en el sistema financiero
dentro de una economia capitalista: a semejanza de estos, el “Banco Popular”
presta dinero y exige su devolucién; pero, en contraposicién, mientras que en
los primeros hay un interés y una actividad lucrativa por parte de una empresa
financiera, en el “Banco Popular” no existe tal interés econémico por parte de la
agencia prestamista; ademas, la garantia de devolucién del préstamo debe ser de
tipo “solidaria”.? Y, como definicién minima de este lazo social, se explica que
“cada uno evalta y aprueba el proyecto de los otros miembros y garantiza el pago
de su cuota” (Ministerio de Desarrollo Social, 2008, p. 3). Para esto, es necesario
crear, entre los integrantes del Banco, “confianza”, sobre cuya base se generaria
la “buena fe”.

El programa se define a su vez como “Popular” ya que esta destinado “a
sectores populares”, discriminados de acuerdo con las siguientes caracteristicas:
que no tuvieran posibilidades de acceder a un crédito en el banco financiero, que
fueran desocupados y, a la vez, mayores de 18 afos.

Entre sus multiples y variados objetivos, se encuentran los siguientes:

« Generar autoempleo en sectores populares excluidos, a través del otor-
gamiento de pequefios préstamos de garantia solidaria y mejorar la calidad de
vida de los sectores populares mas empobrecidos.

« Promover una economia alternativa al modelo neoliberal que ha ge-
nerado exclusion y pobreza, en la que se prioriza a la persona con sus saberes y
habilidades con el fin de que logre autosustentarse y generar ingresos para siy
su familia.

7 Tucumdn, Santiago del Estero, Catamarca, Jujuy, Salta, La Rioja, Chaco, Corrientes, Formosa, Misiones,
Cérdoba, Entre Rios, Santa Fe, Mendoza, San Luis, Neuquén, Rio Negro.
8 Sobre las caracteristicas de la solidaridad en este programa, véase Kowerbein y Doutchitzky, 2007.
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« Promover una mayor participacion social y politica de los actores par-
ticipantes y el fortalecimiento del tejido social en las siguientes dimensiones
relacionales:

a) Entre sectores populares
b) Entre sectores populares y organizaciones comunitarias participantes
¢) Entre sectores populares y el Estado

d) Entre todos los actores involucrados de nuestra patria (dimension
nacional): trabajar juntos por una “comunidad organizada”.

« Impulsar el protagonismo y la autonomia de cada persona a través de
la promocién de sus propias habilidades y saberes que generan trabajo digno,
dejando de lado todo tipo de asistencialismo y dependencia.

« Fortalecer y recuperar valores tales como la solidaridad, la confianza
mutua, la responsabilidad, la honestidad.

« Incentivar la capacidad de sonar y de gestar nuevas utopias. Es posi-
ble pensar en un mundo distinto sin excluidos, donde todos tengan oportuni-
dad de un trabajo genuino, acceso a la salud, a la educacién y a una vida digna
(Ministerio de Desarrollo Social de Nacién, s/fc, pp. 4 5).

Como se detalla a continuacion, estos objetivos eran frecuentemen-
te subrayados en los discursos de los agentes encargados del funcionamiento
del programa. De hecho, el programa llamaba “promotoras” a las encargadas
de desarrollar las actividades del pequefio banco. Eran personas que integraban
la ONG y que habian recibido cursos de formacién en las destrezas que exigia
el manejo del programa. Las “promotoras” se distinguian de las “prestatarias”,
nombre con el que se designaba a quienes recibian los préstamos que otorgaba
el programa.

El Banco como una casa. Significados y orientaciones de algunos
valores del Banco Popular

Como leimos en los objetivos del programa, el funcionamiento y la im-
plementacion del “Banco Popular” no giraban inicamente en torno la puesta en
practica de un microemprendimiento. A la par de los proyectos individuales que
hundian sus raices en la econémica monetaria, se debia generar y transmitir un
conjunto de valores entre sus participantes, lo que habla no solamente de una
inserci6n laboral sino también, y con un fuerte énfasis, de una inclusiéon dentro
de ciertos ambitos de sociabilidad.

Tanto es asi que una condicién para el desarrollo del proyecto econémi-
co era la practica social de estos valores, entre otros: asistir a las reuniones sema-
nales, interiorizarse en los proyectos de los compaiieros, ser solidario, mantener
una actitud hacia el grupo por sobre las actitudes individuales, orientarse se-
gun un lazo de confianza.



Revista de Estudios Regionales | 6 2.69

Esta inmersion en valores no era el resultado de un capricho; en tltima
instancia, era congruente con las intenciones de desarrollar una economia sus-
tentada en los valores de una “economia social”, que en la visién y exposicién de
las “promotoras” del “Banco Popular” se oponia radicalmente a una “economia
capitalista”.

Las promotoras explicaban detalladamente a las prestatarias todo este
entramado de significados en el marco de encuentros semanales de asistencia
obligatoria para todas las personas que participaban del programa.

En uno de estos encuentros, ocurridos en las instalaciones de una ONG
en uno de los barrios de El Saladero, la promotora, siguiendo atentamente las
sugerencias del Manual del Banco Popular redactado por agentes ministeria-
les, se vali6 de la metafora de una “casa” para caracterizar tales encuentros.9 La
“casa”, en el discurso de la promotora, le permitia desentrafiar aspectos del fun-
cionamiento del programa, asi como valores, objetivos, aspiraciones y orientacio-
nes generales del mismo. De este modo, “el techo” significaba las aspiraciones
maximas del programa:

Esta es la diferencia entre los que serfa una economia social y una econo-
mia capitalista. En la economia capitalista, ¢qué quiero yo?... ganancia por
la ganancia. [En] la economia social quiero ganar pero teniendo en cuenta
al otro, no quitdndole la cabeza, sino que quiero ganar, quiero dinero para
mi, pero también para el otro. Entonces, cuando nosotros empezamos a
armar esta casita, el techo de este proyecto es la economia solidaria, lo que
nosotros llamamos economia social: nosotros queremos trabajar para sub-
sistir, pero no a costa del otro sino con el otro (Palabras de la Promotora
del Banco Popular durante un encuentro semanal del grupo, 22 de mayo
de 2009).

Si el techo simbolizaba las “aspiraciones maximas”, la casa también se
componia de columnas, que “sostenian toda la casa”. Una de estas columnas
era la “solidaridad”, en cuyo nombre la promotora insté a preguntarse por el
otro, por el compatiero de grupo; otra columna era la “dignidad” “cada uno sabe
que viene aca porque quiere trabajar, porque no estd esperando que el otro haga
las cosas por uno, sino porque tiene la cultura de que esto es un trabajo”. A su
vez, la dignidad se emparentaba directamente con el reconocimiento de que las
actividades dentro del “Banco Popular” iban a ser tomadas como un “trabajo”.

Ademais, sefialaba otros valores complementarios, como la “mistica”™

[...] es la confianza, es eso, [...] también uno quiere hablar a veces de alegria,
de que no todo es tan racional, sino que muchas veces estan nuestros
recreos, estan los cumpleafios que se festejan, estdn... no sé, los viajes que
se hacen, esta la musica... porque hay un cd con una musica preciosa del

9 Desarrollaremos este tema en las paginas siguientes, a los fines explicitar algunos detalles de este pro-
grama social.
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banquito; yo traje el equipo para escuchar... La idea seria también esa, que
podamos escuchar nuestra musica, que nos identifique, que cuando uno
escuche esa cancion diga “esto es del banquito”; esto es la mistica; es tan
importante como el microcrédito (Ibidem).

La casa también tenia paredes:

¢Cudles son las paredes del banquito? Primero, el valor de la palabra: mi
palabra vale, la palabra de mi amiga vale, y si no es mi amiga y es mi com-
pafiera, también vale. O sea, no solo tomo la palabra del que yo quiero,
aunque piense diferente. La otra pared es la responsabilidad compartida,
eso también aparece. Por otro lado, la honestidad y la confianza mutua.
[...] éQué es la responsabilidad compartida? Es que si yo digo que voy a
venir, porque mi grupo tiene que venir, y yo hoy no vine, estoy faltando a mi
responsabilidad compartida; entonces, si ponemos un horario de reunion,
bueno, vamos a tener que buscar la manera de que todos seamos respon-
sables en que vengan a ese horario, buscar la manera de tratar de no faltar
por mis companeras... (Ibidem).

La sintesis que realizé esta promotora fue la siguiente:

Bueno, mas o menos lo que queriamos hacer... es que para qué hablamos
de solidaridad, de puerta, de grupo, de honestidad, ¢para qué? Para llegar
a una vida digna; entonces, ¢cudl es el tesoro del banquito? Porque, decfa-
mos, la puerta es el grupo... ¢pero cudl es el tesoro?...es eso, que todos
podamos tener educacion, que todos podamos tener salud, que todos po-
damos tener trabajo... (Ibidem).

Alli la promotora introdujo los mecanismos utilizados por el “Banco
Popular™ se conferia un monto de dinero —el primer préstamo tenia un tope
maximo de 500 pesos— para desarrollar un microemprendimiento individual
(podia ser de reventa de productos, de servicios o de produccioén) en el marco de
un grupo compuesto por cinco personas, quienes otorgaban la garantia del prés-
tamo que el Banco le daba a cada uno de ellos. El préstamo debia ser devuelto en
su totalidad en el plazo de 6 meses, con una periodicidad semanal, es decir en
24 cuotas fijas. Se esperaba que el reintegro del préstamo surgiera de la ganan-
cia obtenida por el microemprendimiento.

La garantia solidaria exigia que quien no podia pagar la cuota semanal
debia ser ayudado de algtin modo por el compatfiero; en tltima instancia, eran
los compafieros quienes debian abonar el préstamo si ocurria lo peor, o sea, que
el prestatario se retirara y dejara de abonar.

A los fines de organizar la devolucién del dinero y para renovar el
compromiso solidario con el grupo en el que cada persona se incorporaba, se
realizaban reuniones semanales de caracter obligatorio. Alli se desarrollaban
distintas actividades vinculadas tanto con el pago de la cuota semanal del pro-
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grama, como con la organizacién y puesta en practica de los valores menciona-
dos anteriormente.

Bajo la modalidad resefiada, quedaban unidos de un modo ineludible
el compromiso hacia el grupo y las bases solidarias de este programa, junto al
desarrollo individual del proyecto econémico. Es decir que, para lograr los obje-
tivos del proyecto econémico, era necesario regirse segiin las practicas sociales
que el programa llamaba solidarias.

¢Qué significados podemos atribuirle a la metafora de la casa? Creemos
que puede verse las intenciones del Estado por encauzar dentro de parimetros
esperados las pricticas de un conjunto social que considera “excluido”.

Asi como Bourdieu mostraba que la visién de familia, segin la inter-
pretaciéon dominante, trataba de una ficcién social bien fundada, sustentada en
rituales tendientes a su institucionalizacién y que tenian como efecto la cons-
truccién de realidad y la validaciéon de toda relacion social, y en definitiva, de la
reproduccion social (Bourdieu, 1997), el discurso sobre la casa que nos presen-
taba el programa social, dejaba ver la vision estatal, es decir, la vision dominante
acerca de los modos en los que los sujetos debian comportarse.

Se trataba, segin nuestro parecer, de una forma sutil de disciplinar©
las précticas de los sujetos desposeidos de capitales y de incluirlos socialmente
en un mundo que se presentaba como no conflictivo.

Aquello que oculta este discurso, asi como lo hace para Bourdieu la
construccién dominante de la nocién de familia, son las reales condiciones de
existencia y el conjunto de tensiones y disputas que se encuentran presentes
entre estos actores y, especialmente, entre agentes estatales encargados de pro-
mocionar estos programas y actores desposeidos de capitales.

En sintesis, las aspiraciones del Programa apuntaban a la inclusién en
el mercado laboral de las personas “prestatarias” del mismo a través del desarro-
llo personal de un proyecto econémico. Pero, a su vez, para lograr emprender este
proyecto, era necesario regular las practicas sociales segtin particulares coédigos
que las promotoras se encargaban de transmitir y de actualizar en cada reunién
semanal: en el “Banco Popular”, los valores que debian circular entre los com-
pafieros, segtn lo enfatizaban esas promotoras, eran tan importantes como los
bienes econémicos que pudieran llegar a obtener con el microempendimiento.

LAS COOPERATIVAS DE “ARGENTINA TRABAJA”

El Programa Ingreso Social con Trabajo “Argentina Trabaja” se cre
en 2009 a través de una resolucién del Ministerio del Desarrollo Social de la
Nacién.

10 En el sentido otorgado por Foucault (1989).
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El Programa, se aclaraba en la resolucién que le dio origen, se iba
a extender por todo el territorio nacional. Segiin datos de un documento del
Ministerio (Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, 2010), en el marco de
este programa, hasta principios de 2010 se crearon en todo el pais 1.014 coopera-
tivas que involucraban a alrededor de 84.000 cooperativistas.

Entre los objetivos del Programa “Argentina Trabaja” se encontraban
“la promocion del desarrollo econémico y la inclusién social a través de la gene-
racién de nuevos puestos de trabajo genuino, con igualdad de oportunidades,
fundado en el trabajo organizado y comunitario incentivando e impulsando la
formacién de organizaciones sociales de trabajadores (Ministerio de Desarrollo
Social de la Naci6n, 2009b). En cuanto a la poblacién beneficiaria, en un cua-
dernillo informativo se anunciaba: “Est4 destinado a personas sin ingresos for-
males en el grupo familiar, ni prestaciones de pensiones, jubilaciones naciona-
les ni otros planes sociales, a excepcién del Programa de Seguridad Alimentaria
(Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, s/f b).

Segtin fuentes ministeriales (idem), desde 2003 en adelante, como par-
te de sus politicas sociales, el Ministerio apoyaba y fomentaba la conformacion
de cooperativas de distinta naturaleza. Asi, en 2004, se promovié la crea-
cién de cooperativas de trabajo conformadas por beneficiarios de planes sociales
(en aquel momento, en su mayoria pertenecientes al “Plan Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados” para la construccién de Centros de Integracién Comunitarias en
territorios designados por agentes municipales y ministeriales).

Tras formarse las primeras cooperativas en El Saladero, en mayo de
2009 se realizé un acto oficial que sirvié al mismo tiempo como presentaciéon
del Programa en el municipio y para la capacitaciéon de los destinatarios del
mismo en formas empresariales de tipo cooperativas. Veremos que, en forma
similar al “Banco Popular”, se pensaba la inclusiéon social en el mercado de
trabajo a la par de la inclusién dentro de grupos (en este caso de empresas
cooperativas) en los que la igualdad en la toma de decisiones debia ser un valor
permanente.

En el apartado siguiente, seguiremos la exposicién de uno de los orado-
res para observar estas caracteristicas de la inclusién social.

¢Qué es una cooperativa para el Programa “Argentina Trabaja”?

Uno de los primeros oradores de aquel dia comenté caracteristicas ge-
nerales del programa, entre las que destac6 que “cada una de las cooperativistas
va a recibir una remuneracién de 1.344 pesos mensuales y también van a ser
inscriptos como monotributistas sociales, con lo cual van a poder acceder a una
obra social y jubilacién” (Fragmento de las palabras pronunciadas por el coordi-
nador municipal del Programa “Argentina Trabaja” frente a los cooperativistas
durante la jornada de capacitacién en marzo de 2009). Aunque la remuneracién
era de caricter individual, se pensaba a la inclusién social de las personas en
forma semejante a la del Programa “Banco Popular de la Buena Fe”, es decir,
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en un ambito de sociabilidad entre pares donde los valores de igualdad tuvieran
un lugar destacado.

Estas caracteristicas fueron subrayadas en la exposicién realizada en di-
ciembre de 2009 en El Saladero por agentes encargados de dictar la capacitacion
y vinculados al Instituto Nacional de Economia Social (INAES):

Hay una definicién que dice que una cooperativa es una asociacién auté-
noma de personas que se han unido voluntariamente para hacer frente a
sus necesidades y aspiraciones econémicas, sociales y culturales comunes
por medio de una empresa de propiedad conjunta y democréaticamente
controlada. ¢Entendieron? Mentira, nadie entendié un pomo. Vamos a
agarrar esa definicion para explicarla (Fragmento de la exposicion del ca-
pacitador de cooperativistas del Programa “Argentina Trabaja” durante la
jornada de capacitacién de cooperativistas en marzo de 2009).

Con estas palabras comenz6 el capacitador, y por el tiempo de una hora
y media fue desagregando los conceptos involucrados en la definicion.

Siguiendo con la definicion, estamos haciendo una empresa. No estamos
haciendo un movimiento social, no estamos haciendo un partido politico.
Estamos haciendo una empresa. Vamos a ser duefios de una empresa.
Pero si yo no aprendo a administrar mi empresa, hago macanas. Cuando
manejo mi empresa, quizds empiezo a perder plata. Quizés ahi tenga que
ver el tema de los aprendizajes. Van a ser duefios de una empresa cons-
tructora y van a tener que aprender, no solo a laburar, sino a ver cémo
funciona esa empresa. Al principio va a estar “papa Estado” que va a estar
dando trabajo. Pero mafiana, “papd Estado” puede no estar. Entonces, lo
que tenemos que hacer es aprender (Ibidem).

Las advertencias que ponia en sus ejemplos estaban en relacién con la
formacién del mundo empresarial. De acuerdo con el Programa, se trataba de
insertarse en el mundo del trabajo en calidad de empresarios. Ahora bien, tam-
bién se trataba de mantener el mundo de la economia al margen de la politica:
no se relacionaba al Programa con un movimiento social ni con un partido poli-
tico, aunque mencionaba un vinculo necesario con el Estado.

A continuacién, se desvié de la explicacién del término “cooperativa”
para comparar este Programa con otros programas sociales:

Ese es el desafio que tenemos por delante. Esto no es un subsidio y nada
mas. Si yo les doy plata, mafiana no tienen. Tienen que pensar en el futu-
to. Tienen que estar preparados para cuando les toque estar abajo. Esto
es interesante, porque si tengo una empresa soy duefio de mi trabajo, no
depende de la plata del Estado, y no estoy pensando “squién carajo me
va a regalar la bolsita de comida?”. Porque tenés plata y vas a poderir ala
carniceria. Para todo esto es para lo que nos tenemos que preparar. Porque
mariana esto puede cambiar y te vuelven dar una bolsita de polenta. Estd
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bien la bolsita de polenta, nos maté el hambre. Pero nosotros vamos a ser
los duefios de ganar nuestro dinero y con ese dinero hacer lo que se nos
cante. ¢Estd claro? (Ibidem).

De algtin modo, el capacitador estaba argumentando una superacién de
programas sociales destacando la siguiente ventaja: la cooperativa permitia ser
duefio de una empresa y ganar dinero ya no como beneficiarios de un programa,
sino como propietarios de empresa. Este cambio de estatus contrastaba con la
dependencia y hacia facilmente visibles las ventajas del “Argentina Trabaja” so-
bre otros programas que otorgaban productos alimentarios.

Siguiendo con la especificacién del tipo de empresa social, y en tanto
tal, debian respetarse los valores alli implicitos:

Esta empresa es una empresa social porque no va a haber patrones.
Vamos a ser todos patrones y también todos obreros. Vamos a ser todos
indios y vamos a ser todos caciques. ¢Eh? No es facil llevar esto adelante,
vamos a tener que aprender a vivir con el hermano. Olvidarnos del salven-
se quien pueda, y empezar a entender que o nos salvamos todos o no se
salva nadie (Ibidem).

La empresa “social” se enmarcaba en el concepto de “economia social”,
en parte, porque los medios de produccién dentro de la empresa eran de pro-
piedad colectiva —ya que dependian de ella-y, a su vez, porque se establecia la
“igualdad” de todos los cooperativistas en la toma de decisiones:

Tenemos una forma de organizarnos los cooperativistas: la asamblea.
iQué es la asamblea? Es el érgano democritico donde todos los miem-
bros de la cooperativa tienen derecho a opinar y a votar. Van a tener voz
y voto. Todos los socios, no importa si sos hombre, si sos mujer, si tenés
pelo corto. Todos opinan por igual y cada opinién vale un voto. ¢Esta? Esto
es una de las cosas de los valores que estan en juego en la cooperativa. Es
el valor de la igualdad (Ibidem).

El capacitador marcaba una tensién entre esta forma organizativa (la
asamblea) y los cargos dentro de la empresa:

En la primera asamblea, van a aprobar punto por punto el estatuto y van a
formar el consejo administrativo. Son tres: presidente, tesorero y secreta-
rio. Los tres consejeros forman lo que el estatuto general llama el Consejo
de Administracién. Este es el drgano ejecutivo de la cooperativa. Porque
imaginate que no nos vamos a juntar los 16 para ver si compramos una
bolsa de cemento. Porque si no, nos la pasariamos hablando, y no traba-
jando (Ibidem).

Explicé también que iban a elegir a un sindico y a los suplentes de estos
cargos. De este modo, comentd, de las 16 personas que integraban la cooperati-
va, siete ocupaban un cargo. Hizo aclaraciones sobre estas cuestiones:
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Vamos a hablar un poquito de los roles. El presidente no labura de presi-
dente. El presidente labura con la pala. Ser presidente es un trabajo hono-
rario, tuvo el honor de ser elegido por sus compafieros. El secretario no
labura con la lapicera. Labura con la pala. También es un cargo honorario,
tiene el honor de ser elegido por sus companeros. El tesorero no labura
contando billetes. Labura con la pala. Ser tesorero es un cargo honorario.
¢Estd claro esto? No quiero ver mafiana un presidente, un sefior de saco
y corbata que tiene su empresa constructora. El presidente es igual que
los demds, estd en una zanja, arriba del tractor, haciendo lo que tiene que
hacer. Si tiene una reunion, deja la pala, va, vuelve, termina y agarra la pala
(Ibidem).

El capacitador era consciente de que asignar roles y funciones jerarqui-
cas dentro de una empresa que consagraba valores de igualdad participativa en
el marco de una asamblea para el conjunto podria traer contradicciones. Por esto
realizaba las aclaraciones recién comentadas.

La charla continué con algunas recomendaciones para proteger a los
socios en casos puntuales en los que el presidente, el sindico y/o el tesorero estu-
vieran cometiendo actos ilicitos (tales como robar plata de la cooperativa y/o ro-
bar herramientas). En tales casos, los cooperativistas debian recurrir a la figura
del sindico, o bien, convocar al INAES.

En sintesis, el Programa “Argentina Trabaja” involucraba a sujetos den-
tro de una estructura grupal, gestionada por el programa estatal, con las inten-
ciones de fomentar la empresa de tipo cooperativa, cuyos propietarios eran los
mismos cooperativistas, quienes la mantendrian en forma auténoma respecto
del poder estatal.

Una vez conformada, la empresa iba a ser contratada por el municipio
para realizar las obras que los agentes municipales consideraran. Sin embargo,
en ultima instancia y de acuerdo con lo resefiado en esta capacitacion, se aspi-
raba a que la empresa se autonomizara del Estado, se consolidara y compitiera
como tal dentro del mercado laboral.

Los destinatarios del Programa eran incluidos en una estructura em-
presarial en el que la igualdad era un valor intrinseco. En el marco de la coo-
perativa, todos sus integrantes mantenfan un estatus de igualdad y, en tanto
semejantes, podian expresarse y votar en la asamblea sobre los temas que consi-
deraran pertinentes.

Como venimos destacando, la inclusién que se buscaba con estos pro-
gramas no se restringia al mercado laboral sino que abarcaba también un espa-
cio de sociabilidad que se pretendia igualitario. En lo que sigue, observaremos
mas de cerca estas dos propuestas
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Dos PROGRAMAS SOCIALES
DE INCLUSION EN EL MERCADO LABORAL
CON VALORES SOLIDARIOS

Con vistas a observar desde una perspectiva critica estos dos progra-
mas, cabe preguntarse: ¢qué alcances tiene la inclusién social en estas propues-
tas?, ¢como piensan la incorporacién al mercado laboral de sujetos desemplea-
dos o “excluidos” —segiin la jerga de estos programas?

En primer lugar, y avanzando sobre las semejanzas, debemos mencio-
nar que ambos programas intentan acercar a los “excluidos” al mercado laboral
y propiciar, de este modo, la “inclusion social”.

Ademas, podemos mencionar que, segiin estos programas, se trata de
emancipar a los desempleados del &mbito de la promocion estatal y de acercarlos
al mercado con herramientas propias. De alli las distintas intervenciones en tor-
no a capacitaciones y orientaciones de promotores, en instancias de encuentros
frecuentes con los destinatarios.

Ambos programas dependen del mismo Ministerio y encuentran en
la “economia social” un dmbito discursivo general que, como vimos al inicio de
este trabajo, se instituye como una de las insignias de las politicas sociales de
este Ministerio a partir de 2003. Para ello, las actividades de los destinatarios
de estos programas son presentadas como alternativas al modo de produccién
capitalista al fundarse en lazos sociales distintivos: en vez de relaciones de explo-
tacion, deberian prevalecer lazos de solidaridad e igualdad.

En ambos casos, se piensa a la inclusioén social al mismo tiempo como
ingreso al mundo laboral e incorporacién en ambitos de sociabilidad que funcio-
nen de acuerdo con lazos sociales solidarios o igualitarios.

Pero, en este abanico de similitudes, encontramos algunas diferencias:
mientras que el “Banco Popular de la Buena Fe” promueve el microcrédito vy,
a través del mismo, el “autoempleo” como forma de asegurar un ingreso indi-
vidual y familiar, el Programa “Argentina Trabaja” inserta a los destinatarios
dentro de un estructura empresarial de tipo cooperativa.

Por otro lado, difieren en las estrategias que buscé el Ministerio para
implementar estas politicas: mientras que “Argentina Trabaja” encuentra en el
nivel municipal del Estado las instancias de implementacion, el “Banco Popular
de la Buena Fe” saltea esta instancia para descargar, dentro de estrategias que
dieron en llamar “gestién asociada”, las actividades operativas en organizaciones
de la sociedad civil.

Por otro lado, en ambos programas son diversas las modalidades de
canalizacién de recursos: mientras que el trabajo en cooperativas implica una re-
muneracién mensual que se otorga a cambio de la presencia fisica en el lugar de
trabajo, el “Banco Popular” otorga un préstamo con el que los destinatarios
deben desarrollar sus proyectos laborales y obtener réditos.
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Dada esta presentacién comparada, introducimos algunas reflexiones
que se pueden pensar como desafios. Organizamos en tres las cuestiones que
nos disparan dudas e interrogantes y en torno a las cuales se podrian iniciar
investigaciones que aporten conocimientos al respecto: la primera cuestion se
vincula con el discurso en torno a la “economia social”; la segunda se relaciona
con el supuesto sobre el actor social altruista que subyace a estos programas; la
tercera tiene que ver con algunos elementos no explicitados que podrian incidir
en el funcionamiento del programa.

Sobre el primer punto, expusimos en paginas anteriores que, desde
la perspectiva ministerial, los intentos por fundar una “economia social” se
acompafian del cuestionamiento de las formas de produccién propias del capi-
talismo. Al respecto, nos llama la atencién el modo en que la “mano izquierda”
(Bourdieu, 1999) del Estado, que apunta hacia la solidaridad y cooperacién, se
distingue de otras politicas y otras areas estatales que apuntan, entre otras cues-
tiones, a regular un patrén de acumulacion y distribucién de la riqueza para el
conjunto de la sociedad dentro de los pardmetros esperados para una economia
capitalista.

De acuerdo con esto, entendemos que, mas alla de las concepciones
y aspiraciones de promover formas alternativas de produccién, circulacién y
apropiacién de los bienes producidos, no es posible suspender las relaciones
de dominacién inherentes al capitalismo. Al menos, no Gnicamente a partir de
la enunciacién de un conjunto de proposiciones que afirmen realizarlo. En
otras palabras, consideramos que, si la propuesta tiende a generar valores socia-
les en una acumulacién alternativa del capital, el desafio es involucrar al con-
junto de las estructuras estatales en esta direccién y no solamente a un sector,
representado por un 4rea ministerial. Al respecto, retomando los planteos de
Bourdieu, nos preguntamos sobre los alcances y el posible éxito de esas propues-
tas alternativas.

En relacién con esto, lo que encierran los discursos programaticos
responde a las intenciones de regir el mundo de estos actores sociales exclui-
dos segtin practicas altruistas, de desempefio comunitario y/o grupal, dentro
de orientaciones no conflictivas, regidas por la igualdad y por la solidaridad.
Retomando las expresiones de la promotora del Banco Popular, podemos sumar
este conjunto de valores que el Programa afirman promover entre los destinata-
rios: solidaridad, dignidad, mistica, confianza, valor de la palabra, responsabili-
dad compartida, honestidad; mientras que, segiin el capacitador del INAES —por
cierto, con una carga valorativa menos majestuosa que la de dicha promotora—,
se trata de “salvarse todos o nadie”, de una igualdad entre pares.

Sin embargo, no debemos olvidar que los destinatarios de estos progra-
mas reproducen sus condiciones de existencia y organizan sus circulos de rela-
ciones sociales dentro de aquella misma sociedad capitalista desigual, donde los
esfuerzos por obtener un programa social podrian ser comprendidos como una
de las variadas estrategias de reproduccion social en contextos de pobreza (Eguia
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y Ortale, 2007). Tal como lo vienen explicitando en forma consensuada un
conjunto de investigaciones sobre el tema (entre otras, Auyero, 2001; Frederic,
2004; Merklen, 2005; Vommaro, 2006; Canevaro y Lapegna, 2009), el funcio-
namiento de determinado programa social no es independiente de lazos de co-
operacion y solidaridad entre grupos formados por el Estado y por asociaciones
de sociales y vecinales, pero tampoco de la exclusién, de la cooptacion con
fines politico-partidarios, de la corrupcion, del clientelismo, entre otras posi-
bles relaciones de dominacién de quienes otorgan los programas respecto de sus
destinatarios.

Entendemos las buenas intenciones por promover estos valores, pero, si
se trata de entronizar la solidaridad e igualdad como modalidad de orientacién
de practicas de actores socialmente excluidos, no es posible olvidar estas relacio-
nes de poder implicitas en el entramado social.

Dado que los programas se esfuerzan por acortar distancias entre los
“excluidos” y el mercado de trabajo a través de las estrategias ya descriptas, pen-
samos que hay algunos elementos que los lineamientos programaticos omiten y
que podrian generar dificultades en el desarrollo de los proyectos:

« Por el lado de las cooperativas: si bien en las capacitaciones se mencio-
naron las intenciones de desarrollar empresas sociales de tipo cooperativas en
forma auténoma e independiente del Estado, ni en los lineamientos programa-
ticos ni en los discursos de los agentes encargados de implementar el programa
se encontraron referencias precisas sobre las modalidades a través de las que se
pensaba alentar la adquisicion por parte de las cooperativas de capacidades em-
presariales que permitieran competir en el mercado prescindiendo de la ayuda
estatal.

« Por el lado de los microemprendimientos: si bien se constatan esfuer-
zos estatales por inaugurar proyectos econdémicos y orientar en esta direccién
a los destinatarios del programa, no se expresaron claras orientaciones sobre
las posibilidades de crecimiento de estos proyectos econémicos en el &mbito del
mercado.

En sintesis, aunque encontramos lineamientos programaticos y expo-
siciones de quienes implementan estos programas tendientes a regir practicas
sociales orientadas en direcciones que denominamos altruistas, notamos un es-
caso desarrollo discursivo que tematice las chances de insertar exitosamente y
de forma sustentable los emprendimientos productivos organizados por estos
programas.

COMENTARIOS FINALES
En este trabajo se examinaron dos programas sociales que impulsé el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién durante los gobiernos kirchneristas.

Hemos sefialado que ambos se encuentran enmarcados dentro de un
discurso que critica las politicas neoliberales de los noventa y se afirma en la



Revista de Estudios Regionales | 6 279

n

“economia social” y que, a partir de ello, impulsa proyectos tendientes a la inclu-
sién de individuos en el mercado de trabajo.

Encontramos dos modalidades diferentes de acercar a los “excluidos” al
mundo del trabajo: mientras que el “Banco Popular de la Buena Fe” promueve
el microcrédito y, a través del mismo, el “autoempleo” como forma de asegurar
un ingreso individual y familiar de los destinatarios, el Programa “Argentina
Trabaja” inserta a sus beneficiarios dentro de una estructura empresarial de tipo
cooperativa.

Asimismo, observamos que, durante la implementacién de estos pro-
gramas en un municipio de la Provincia de Buenos Aires, se realizaron esfuer-
zos por promover valores tales como la solidaridad, la confianza, el valor de la
palabra, la igualdad. Esto nos llevé a concluir que la inclusién social que se pro-
pone no trata inicamente de acercar excluidos al &mbito laboral, sino de incluir
dentro de ambitos de sociabilidad orientados segtin practicas sociales que carac-
terizamos como altruistas.

Bustelo y Minujin (1997) entendian que, frente a una “ciudadania asis-
tida” caracteristica de politicas econémicas y sociales propias de una tradicién
conservadora, se erigia una “ciudadania emancipada” que, entre otros rasgos,
sostenia la oferta de oportunidades para acceder de manera equitativa a bienes
relevantes, una justicia basada en la solidaridad colectiva y una preocupacién
por el bien comiin, siendo el “nosotros” (y no las personas) la dimensién fundan-
te de la sociedad. Consideramos que el horizonte de expectativas de los agentes
ministeriales se encuentra, en parte, dentro de este marco; y, a partir de esto,
nos preguntamos acerca de los pasos firmes dados en esta direccién.

Afirmamos que con este rumbo, se vuelve necesario un Estado peda-
gbgico, que explicite y fundamente ante sus destinatarios aquello que intenta
promover. En este sentido, se hace evidente el disciplinamiento" de los compor-
tamientos y el control sobre las valoraciones posibles de estos sectores sociales,
en un horizonte de practicas sociales esperadas, como formas especificas de do-
minacién sobre estos sectores.

De acuerdo con los interrogantes sugeridos y los desafios plantea-
dos, entendemos que hacen falta mas que “buenas intenciones” (Cardarelli y
Rosenfeld, 2000) para organizar y planear la reproduccién social de sectores
excluidos de modo de alcanzar la inclusién definitiva de los mismos en las es-
tructuras econémicas y sociales.

La referencia es a Foucault, 1989.
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RESUMEN

Este trabajo indaga en clave comparativa las
propuestas de inclusién social presentes en
dos programas impulsados por el Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacién: el “Banco

Popular de la Buena Fe” y el “Argentina Trabaja”.

El mismo se elaboré a partir de metodologia
cualitativa, especialmente a través del andlisis
de documentos ministeriales y de la obser-
vacion participante en distintos contextos
vinculados con su implementacién en un
municipio de la Provincia de Buenos Aires.
Ambos programas se asemejan en que buscan
incluir a sus beneficiarios en el mercado de
trabajo, aunque difieren en sus estrategias:
mientras que el “Banco Popular” impul-

sa el microemprendimiento, el programa
“Argentina Trabaja” propone involucrar a sus
destinatarios en empresas cooperativas.

A su vez, en su afén por diferenciarse de
otros programas sociales promovidos por

el Estado en etapas previas (principalmen-

te en la década de los noventa), ambos
intentan generar valores y précticas enmar-
cadas dentro de la “economia social”.

PALABRAS CLAVE

PROGRAMAS SOCIALES
EcoNoMiA socIAL
INCLUSION sOcCIAL

ABSTRACT

This work investigates in comparative key, the
present offers of social incorporation in two
programs stimulated by the Department of
Social Development of the Nation: “Banco
Popular de la Buena Fe” (Popular Bank of the
Good Faith) and “Argentina Trabaja” (Argentina
Works). The same one was elaborated

from qualitative methodology, specially
across analysis of ministerial documents

and of observation participant in different
contexts linked with his implementation in a
municipality of the Province of Buenos Aires.
Both programs are alike in that they

seek to include his beneficiaries on the

labor market, though they differ in his
strategies: whereas the “Banco Popular”
stimulates the small business, the program
“Argentina Trabaja” it proposes to involve

his addressees in cooperative companies.

In turn, in his zeal for differing from other
social programs promoted by the State in
previous stages (principally in the decade

of '90), they try to generate both values and
practices framed inside the “social economy”.
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SociaL EcoNomy
SOCIAL INCLUSION





