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Esta ponencia sistematiza las principales características de la implementación 
del Programa Argentina Trabaja, dependiente del Ministerio de Desarrollo 
Social de la Nación en el período comprendido entre el 2009 y 2015. Se trata 
de una síntesis de los resultados de una investigación realizada en la zona sur 
de la Región Metropolitana de Buenos Aires, específicamente en los Partidos 
de Lanús y Lomas de Zamora,  sobre una muestra representativa de 500 coo-
perativas de trabajo constituidas en el ámbito de ambos municipios, lo que 
implica un alcance relevante respecto del universo de entidades consolidadas 
a nivel nacional. Para ello se ha realizado un muestreo cuantitativo consistente 
en la aplicación de encuestas, sobre un total del 30% de la Población econó-
micamente activa incorporada en el Programa en los municipios menciona-
dos, además de la realización de un total de ocho entrevistas a funcionarios, 
empleados y trabajadores del Programa en los niveles centrales y locales de 
implementación. Al mismo tiempo como criterios de selección de la muestra, 
se han relevado diversos polos de asistencia (denominados así a los centros 
de control de gestión distribuidos proporcionalmente en el territorio local) 
tomando sectores representativos de la población del municipio. 

El objetivo central de la investigación se ha centrado en la implementación 
del Programa Ingreso Social con Trabajo (PRIST)  en la zona sur del Área Me-
tropolitana de Buenos Aires, con el objeto de analizar alcances y límites en la 
superación de concepciones asistencialistas en las políticas microproductivas, 
desde la perspectiva de los sujetos participantes. El centro de interés radica 
en poder reconstruir la implementación del Programa Nacional en el ámbito 
local de la zona sur del AMBA  y la estructuración de procesos productivos 
autogestivos; a partir de los cuales puedan analizarse  las condiciones sociola-
borales de los participantes, tomando como referencia central la autopercep-
ción de los mismos. Las concepciones de políticas de empleo (Cfr. NEFFA, J. 
& PEREZ, P.; 2010) entendidas como acciones del Estado tendientes a regu-
lar la incorporación al mercado de trabajo, como asalariados de las personas 
en situación de desocupación laboral. Estas concepciones, otorgan un marco 
conceptual innovador, pertinente y adecuado para los fines de esta ponencia, 
debido a que permite reconstruir la dinámica que relaciona mercados labora-
les, territorios, políticas públicas y condiciones materiales de existencia; con 
vistas a reconstruir las transiciones técnica-metodológicas de implementación 
de las políticas de empleo durante el período 2009 al 2015;  desde una pers-

introducción
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pectiva diacrónica. Es desde este marco, que se profundizará en el análisis de 
las relaciones existentes entre las diversas etapas de la implementación del 
Programa. Sin embargo,  no se desconsideran las dimensiones macrosociales 
que condicionan el desarrollo de los procesos productivos.  Para ello seguida-
mente se analizarán: las contradicciones autogestión-subsidiariedad; concep-
ción tecnocrática y participativa y autonomía político partidaria y cooptación 
política, en el marco de implementación del Programa en las área relevadas 
entendidas como expresión local de tendencias generales a nivel nacional.
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La tendencia creciente en materia de formulación e implementación de la 
política social, desde el nivel federal en Argentina durante el período de re-
ferencia, ha experimentado intentos de superación de las concepciones neo-
liberales predominantes en el período de pre-crisis del 2001 pero que sin 
embargo éstas se han afirmado como condicionantes teóricos conceptuales 
y concretos reales de las contemporáneas. Así tomando como referencia las 
tensiones entre las perspectivas racionalistas e incrementalistas de la política 
social, los intentos de superación en el período en examen en Argentina su-
ponen una convergencia que intenta una reestructuración de la primera, pero 
fuertemente condicionada por la última. En efecto la perspectiva racionalista 
predominante en la concepción de la política social ha predominado durante 
las políticas de bienestar durante los períodos 1946 a 1955 en Argentina y en 
menor medida hasta mediados de la década del setenta del siglo XX coin-
cidentes con el régimen de bienestar keynesiano o cepaliano. La misma se 
centra en la predominancia del momento de formulación por sobre el de la 
implementación y la consideración de criterios de universalidad en el alcance 
último de las decisiones implementadas, por lo que sobredetermina el largo 
plazo, la integralidad en las áreas susceptibles de intervención y el marco tota-
lizante del territorio nacional. La dimensión territorial y temporal condiciona 
la amplitud macrosocial de su marco teórico metodológico de planificación, 
gestión e implementación (AGUILAR VILLANUEVA, 1996). Es claro que con 
las mutaciones decurrentes de la reestructuración capitalista a partir de la cri-
sis estructural inconclusa de los setenta y la consolidación de los procesos que 
han estructurado a su vez la fase de internacionalización capitalista denomi-
nada Globalización neoliberal; las mismas han impactado en la redefinición de 
las regulaciones sociopolíticas e incluso de la propia institucionalidad política 
liberal. En ese sentido, los impactos sobre el gasto social han implicado un pre-
dominio de una perspectiva incrementalista de la política social, uno de cuyos 

1. transiciones teórico 
metodológicas 
en la concepción 
de la política de empleo 
en argentina durante el 
período 2003- 2015
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principios estructurantes lo ha constituido la reducción y eficientización del 
gasto (ISUANI, A. 2004). La reducción de recursos afectados a la resolución 
de las necesidades públicas y sociales en particular, impactaron en el modo de 
concebir la política social, desde mediados de los ochenta hasta 2001, tenden-
cialmente con la fragmentación de la totalización racionalista. Esto es, la reduc-
ción del horizonte temporal de la política social al mediano y corto plazo; la 
localización en unidades territoriales particulares de los ámbitos subnacionales 
con privilegio en instancias locales municipales; la adopción de criterios de fo-
calización y descentralización administrativa que al mismo tiempo han revela-
do y promovido contradictoriamente la organización de la sociedad civil local, 
en varios partidos de la región Metropolitana de Buenos Aires (Cfr. SVAMPA, 
M. ; 2008).  Con posterioridad a las consecuencias de la crisis estructural de 
la aplicación de las recetas neoliberales en Argentina y las transformaciones 
sociopolíticas de ese período;  la predominancia en la concepción de la política 
social ha seguido los intentos de superación del incrementalismo (KIRCHNER, 
A.; 2007) a partir de una reestructuración de los postulados racionalistas ten-
dientes  reconstituir como concepciones marcos la centralidad de la territoria-
lidad en un sentido integral (el territorio nacional), la universalidad como prin-
cipio rector del alcance igualitario de los bienes y servicios disponibles desde 
las políticas y la centralización técnica en la determinación de los lineamientos 
de los principales programas en ejecución. Sin embargo,  los avances respecto 
de los procesos de descentralización incluso promovidos y garantizados cons-
titucionalmente con la reforma de 1994; sumados a la garantía de autonomía 
para la esfera local, han condicionado la federalización territorial de la  política 
social que incluso como objetivo ha promovido y potenciado la dimensión 
territorial local como ámbito de ejecución privilegiado. La tendencia es una 
fragmentación entre el momento de la formulación en la que se privilegia la 
consideración del territorio nacional pero en el momento de la ejecución de lo 
diseñado. En cuanto a la centralización decisoria y de planificación del periodo 
mencionado de la política social, ha sido uno de los principios característicos 
de la gestión social aquí considerada. (Cfr. TROTTA, M., 2013). Más aún la 
centralización decisoria considerada desde una aplicación descentralizada, ha 
servido como estrategia de construcción política y partidaria, pero al mismo 
tiempo de promoción de procesos disruptores de las relaciones de poder  entre 
organizaciones de la sociedad civil y élites políticas locales en el ámbito muni-
cipal. Constituyendo una triple conflictividad en el proceso por la competencia 
decisoria en el espacio local: las instancias decisorias del nivel central  y las élites 
locales y entre estas y algunas de las organizaciones de la sociedad civil.  

Es de destacar que el ámbito local, persiste como el territorio privilegiado de 
definición no sólo de la gestión sino de las relaciones de poder entre sectores de 
clase y de clase expresadas en tendencias político partidarias y político sociales; 
sino que además debe considerarse que esto es la emergencia de redefiniciones 
estructurales que definen los espacios locales como territorios estratégicos de 
definición de los procesos de la globalización (SASSEIN. S.; 2012).

En el marco de estas redefiniciones, es que desde el enfrentamiento al 
déficit de empleo en 2008 comienza a diseñarse en el marco institucional 
del Ministerio de Desarrollo Social de la Nación, el denominado Programa 
de inclusión “Argentina Trabaja” Programa Ingreso Social con Trabajo, que 
comienza a implementarse en el 2009. De acuerdo con cifras del INDEC en 
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el segundo semestre del año de lanzamiento del Programa, la tasa de des-
empleo a nivel nacional alcanzaba la cifra del 13, 2% (INDEC, EPH; 2009) en 
tanto que en la Región Metropolitana de Buenos Aires esa cifra trepaba al  
10,5% de la población económicamente activa. Es de destacar que luego de 
alcanzar un tope de 21,5% de la PEA en 2002, se percibe una disminución de 
tal indicador, debido centralmente a un incipiente proceso de sustitución de 
importaciones, el crecimiento del volumen de exportaciones de productos 
del sector primario (favorecidos por la devaluación monetaria promovida 
por el gobierno en 2001) e incluso el impacto por contraprestación laboral 
del Plan Jefas y Jefes de Hogares Desocupados.  Sin embargo la reemergen-
cia de los efectos de la crisis financiera de mediados de 2008, condicionan en 
gran medida una elevación de la tasa de desempleo, desde un 9% de la PEA 
en 2005 a la cifra expresada para el 2009. 

La política social en materia de promoción de empleo genuino reconoce-
rá como perspectiva teórica central, la denominada Economía social. Esta co-
rriente se propone la estructuración de redes productivas a partir de proce-
sos de autogestión social, por lo que se concibe como intermedia entre una 
economía de mercado y una concepción centralizada de la planificación y del 
desarrollo económico. Reconoce en sus orígenes como fuente, en la deno-
minada Doctrina Social de la Iglesia Católica (Cfr. RAZETO, L.; 1997) a partir 
de la conformación de instancias intermedias de organizaciones tales como 
Cooperativas, Mutuales, asociaciones libres generalmente dirigidos a aquellos 
sujetos no incorporados como fuerza de trabajo en el mercado formal.  La 
conformación de redes productivas autogestivas desde estos presupuestos, 
fue también promovida en la década de los noventa por los organismos mul-
tilaterales, con la finalidad de paliar las consecuencias del desdoblamiento del 
modo de producción capitalista, en su actual fase de acumulación.  
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El Plan Ingreso Social con Trabajo “Argentina Trabaja”, reconoce como uno 
de los antecedentes inmediatos, en materia de programa de fomento al em-
pleo; el denominado  Plan “Manos a la Obra”  lanzado en el año 2004 (Res. 
MDS 1375/04). La concepción subyacente en este Programa, evidenciaba 
la convergencia de las tensiones racionalistas e incrementalista en el intento 
teórico metodológico pero también en la gestión social, de iniciar transfor-
maciones conceptuales y operativas respecto de las políticas de empleo de 
anteriores décadas, con preponderancia de transferencia a los sectores pri-
vados o residuales y subsidiarios en las instancias locales. El Plan Manos a la 
Obra, tenía como definición central la dimensión local en tanto enclave privile-
giado de promoción de desarrollo socioeconómico, tal como se definía en la 
propia regulación.  Es decir subyace la consideración que es posible desde la 
fragmentaciones de procesos productivos particulares en el ámbito local, pro-
mover un impacto en las condiciones materiales de existencia pero además 
generando procesos de autosustentabilidad de dichos procesos. En tal sentido 
los objetivos centrales eran:

 “… contribuir a la mejora del ingreso de la población en situación de vulnerabili-
dad social en todo el país; promover la Economía Social mediante el apoyo técnico 
y financiero a emprendimientos productivos de inclusión social generados en el 
marco de procesos de desarrollo local y fortalecer las organizaciones públicas y pri-
vadas,  así como los espacios asociativos y redes, promoviendo la descentralización 
de los diversos actores sociales de cada localidad..” (MINISTERIO DE DESA-
RROLLO SOCIAL DE LA NACIÓN, Res. MDS 1375/04). Es decir, se define 
como marco de concepción y acción el de la Economía Solidaria que se asume 
como propuesta de una política de Estado para la resolución del desempleo 
estructural. Si bien los fundamentos y objetivos últimos se centraron en la 
generación de procesos productivos autosustentables, la tendencia se hubo 
centrado en el otorgamiento de créditos sin planificación ni asistencia técnica 
(CORAGGIO, J. L.; 2005).  En verdad los planes vinculados a la promoción de 

2. programa argentina 
trabaja: particularidades 
de la implementación 
en la zona sur de la región 
metropolitana 
de buenos aires 
(2009-2015)
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empleo local, encuentran como límite los objetivos estructurales que definen 
la coyuntura que se intenta a su vez reestructurar desde las intervenciones pú-
blicos estatales y no estatales, como en el caso de las propuestas autogestivas 
promovidas por el Estado en sus diversas fragmentaciones institucionales.  

En 2009 se lanza el Plan Argentina Trabaja (MINISTERIO DE DESARROLLO 
SOCIAL DE LA NACIÓN, Res. MDS 3182/09). En el marco regulatorio se esta-
blecía que uno de los objetivos centrales era el de promover procesos de autoges-
tión productiva bajo el marco de la Economía Social, porque aquellos lineamientos 
ya constituían lineamientos centrales de anteriores programas de empleo como 
el citado Manos a la Obra. El incrementalismo como perspectiva de concepción 
de la política social se manifiesta aquí en la concreción de uno de los principios 
de esa corriente neoliberal de la política social, es decir, en la recuperación de la 
dimensión incremental de la política, partiendo desde los objetivos no alcanza-
dos por implementaciones de programas anteriores en un idéntico entorno local 
en un misma área sectorial. Al mismo tiempo este incrementalismo, como se ha 
mencionado, es superado por una concentración centralizada de la planificación y 
control de la implementación en el nuevo Programa.  

El denominado Programa Ingreso social con Trabajo Argentina Trabaja, de 
acuerdo con lo formulado en la normativa respectiva, vuelve a definirse como 
acciones públicos estatales y no estatales (organizaciones de la sociedad civil) 
dirigidos a la generación y promoción del empleo desde la intervinculación de 
los niveles del Estado y de éstos con organizaciones de la sociedad civil local. En 
su conformación organizativa, el Programa centra su acción en la generación de 
cooperativas de trabajo de sesenta integrantes, proceso que tiene como etapas 
marcantes un primer momento de asistencia en la organización, en la inscripción 
registral en INACYM y en el órgano de aplicación local de otorgamiento de per-
sonería jurídica. Un segundo momento de capacitación técnica con dotación de 
insumos y recursos materiales afectada a las Cooperativas. 

En una primera etapa, el Programa vincula a las cooperativas de trabajo 
con la obra pública local. Sobre el total de las cooperativas relevadas en la 
investigación en los partidos de Lanús y Lomas de Zamora, el 95%  de las con-
formadas en los últimos cinco años, desempañaban trabajos vinculados a la 
obra pública en servicios tales como: limpieza de aceras y calles; construcción 
y reparación de edificios públicos; construcción de equipamiento mobiliario 
para instituciones públicas locales, entre otras. Al ser consultados acerca de 
la operatoria de la misma, el 77% de los trabajadores de ambos partidos, 
respondieron que existe un régimen de control de jornadas trabajadas de 8 a 
12 hs, para lo cual deben registrar su asistencia en un libro que se centraliza, 
en los denominados polos de asistencia. En sucesivas entrevistas con trabaja-
dores y ex funcionarios municipales afectados al Programa, pudo confirmarse 
que el empleo de los cooperativistas en la obra pública local, implicaba una 
reducción del costo de mano de obra en aquel rubro para el municipio y la 
fragmentación salarial a igual tarea y cantidad horaria, entre trabajadores mu-
nicipales y los afectados al  Programa. Una de los obstáculos planteados como 
tendenciales en el desempeño de las tareas en el Municipio de Lanús, lo ha 
constituido para el 82% la escasa provisión de insumos y recursos materiales 
desde las áreas municipales donde se concentraban los provenientes del nivel 
central. La discrecionalidad de las áreas decisorias del nivel local, que adminis-
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tran los insumos, no ofrecieron respuestas técnicas sobre los criterios de ad-
judicación. En Lomas de Zamora, respecto a la provisión de materiales el 83% 
ha manifestado tener acceso pertinente y de modo adecuado para el desarro-
llo de sus tareas pero el 38% refiere que la adjudicación de vacantes para el 
acceso a cursos de capacitación dentro del Programa, no es de libre elección 
sino que se encuentra predeterminado por líderes político partidarios locales.

En cuanto a los procesos organizacionales de las Cooperativas, es de desta-
car que las mismas sobre un total del 92%  en el Partido de Lanús y un 73% en 
el Partido de Lomas, han gestionado de modo indirecto la tramitación de con-
formación de la organización cooperativa, en su formalización como persona 
jurídica y con registro en el INACYM. Según entrevistas realizadas, la opera-
toria en el Partido de Lanús consistía en el agrupamiento de cooperativistas 
en instalaciones del Municipio y de modo colectivo, en jornadas sucesivas se 
inscribían y completaban las formalidades de modo controlado y asesorados 
por técnicos del Estado local. En efecto, esta situación revela una profunda 
contradicción en el marco del proceso de promoción de una organización 
cooperativa autogestiva, que implica por parte de las instancias de las Admi-
nistraciones Públicas central y local una concepción centralizada de los proce-
sos de cooperativización. Si bien estas concpeciones son coincidentes con la 
superación de posiciones incrementalistas y siguen la tendencia de promover 
procesos participativos en el nivel local con una acción sostenida de interven-
ción público estatal. Sin embargo, se han verificado tensiones presentes que 
sirven de obstáculo para la generación de procesos autogestivos desde una 
concepción centralizada en un primer momento por la Administración central. 
La tendencia en ambos municipios es la coexistencia de nuevas concepciones 
de gestión con perspectivas de gestión tradicionales, con una alta burocratiza-
ción y una fuerte dependencia de sectores político-partidarios que controlan 
áreas y recursos de la Administración local. Estas tensiones, han promovido 
la distorsión del Programa para constituirse en un verdadero campo de lucha 
partidaria por el control de los recursos y de las bases de apoyo.  El 87% de 
las personas encuestadas ha referido que el proceso de conformación de coo-
perativas lo realizaba un técnico del Municipio, reuniendo la mayor parte de 
las veces, a personas provenientes de diversos sectores del Partido y confor-
mando grupos de sesenta personas al comienzo y luego se redujo el número 
a treinta integrantes como mínimo. Es decir, lo constitutivo de un proceso de 
cooperativización es la autogestión que implica la autodeterminación inclu-
sive en el momento inicial de los integrantes que deben autoadministrarse. 
Si bien la perspectiva del objetivo inicial de la política pública en el Argentina 
Trabaja, es garantizar la formalización jurídico formal y avanzar luego en los 
aspectos organizativos; esto ha implicado la conformación de una multiplici-
dad de organizaciones formales pero que en lo concreto real se constituyen en 
trabajadores municipales individuales, con una alta precarización laboral y con 
nulas o escasas posibilidades de promover procesos autogestivos a partir de 
su inserción en el Programa. En efecto, el 93% de las Cooperativas relevadas, 
no había logrado la generación de un proceso de producción o de servicios 
autosostenibles ni autogestivos. El 7% restante en el Partido de Lanús pudo 
lograr cierta producción de bienes pero se trataba de Cooperativas que tu-
vieron una génesis diferenciada respecto de las generadas desde la cima de la 
decisión gubernamental.
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Aquellas en las que pudo relevarse la promoción de procesos productivos 
autogestivos, correspondían a procesos de cooperativización previos a la im-
plementación del Programa y en su mayor número, ligados a Movimientos 
sociales que trabajaron sobre las dimensiones políticas de estos procesos. Es 
decir, aquellas Cooperativas que habían logrado trascender la dependencia de 
la administración público estatal, habían sido generadas a partir de procesos 
autogestivos desde el inicio, con un fuerte apoyo de la capacitación coopera-
tiva promovidas por las organizaciones de la sociedad civil.
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Tal como se desprende del texto normativo que da origen al Programa, la 
propuesta de Economía Social postulada por su contenido implicó en sus ob-
jetivos organizacionales, la promoción de cooperativización de los colectivos 
humanos constituidos como dispositivos de trabajo. Es menester destacar en 
este punto del análisis que en un 60% de las cooperativas relevadas, no se 
habían verificado la experiencia previa de participación en similares proce-
sos de la mayoría de los integrantes. Esto supone un punto en contradicción 
para la concepción incrementalista del Programa ya que obligaba a conducir 
la primera etapa de la puesta en marcha del mismo, de un sostenido proceso 
de capacitación. Al respecto, en el Partido de Lanús, el mismo era concebido 
como reuniones plenarias de las Cooperativas desde donde se trabajaban los 
conflictos inter e intragrupales desde las dimensiones sociales de la organiza-
ción o la administración de recursos y sus contradicciones, pero la totalidad 
de cooperativistas entrevistados, reveló que nunca accedieron a capacitación 
cooperativa alguna. Este punto es central para comprender la lógica subyacen-
te en la administración del Programa. En el Partido de Lanús existen al menos 
dos contradicciones que redefinieron en la fase de implementación, los linea-
mientos generales del Programa, diseñados desde el nivel central. El primero 
de ellos es el referido al mencionado problema de la inscripción registral que 
concomitantemente revela la sobredeterminación de la política partidaria lo-
cal instrumentalizando la ejecución del mismo, para la construcción de poder 
político a nivel local, en un sentido contradictorio al nivel central. En efecto, la 
estrategia del gobierno local de centralizar la inscripción registral en un área 
administrativa del Municipio, implica la sobredeterminación del equipo técni-
co local por sobre la libre organización de los trabajadores en cooperativas 
desde el inicio. Cuando se avanza en la detección de los condicionantes de 
la organización cooperativa desde lo relevado en la investigación, tomando 
como referencia lo normado según la Ley Nacional 20.337, denominada Ley 
de Cooperativas;  se advierte que existen al menos dos estructuras paralelas 
de gestión y control que lejos de promover estos procesos autogestivos, los 
redefinen y fragmentan en una dimensión formal y otra real. La formal consiste 

3. balance del proceso 
de implementación 
de organización 
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en la conformación de los entes ejecutivos, de control y decisorios, es decir 
en los estatutos de cada una de ellas se establecen las figuras de Presidente, 
Secretario, Tesorero y vocales (el Consejo de Administración) como órgano 
Ejecutivo de las cooperativas junto con los órganos de control conducidos por 
un Síndico. Sin embargo, a los fines registrales si bien todas las cooperativas 
han designado estas autoridades en la entrevistas mantenidas se ha verifica-
do que independientemente de esta formalidad, quienes dirigen, gestionan 
y organizan las actividades de las cooperativas son personas vinculadas a las 
estructuras político-partidarias, tendencialmente asociadas a los núcleos de 
poder partidario local que controla los recursos y el poder decisorio en la 
esfera local. Es decir, sobre las cooperativas se monta una estructura paralela 
conformada por una red de militantes que organizan en territorio sus bases 
de apoyo, y es sobre esa organización paralela que se deciden los procesos, las 
tareas, los objetivos y la transferencia de trabajadores en el nivel local. Es decir, 
del total consultado el 93% manifestó no haber participado de una Asamblea 
en el marco endógeno de la cooperativa a la que pertenece. El 87% reveló que 
a pesar de existir todas estas figuras administrativas, quienes deciden la gestión 
y las actividades son personas externas a las cooperativas, generalmente iden-
tificadas como “punteros”, es decir militantes que operan como terminales del 
sistema formal del Partido político. Es en este punto que la estructura paralela 
implica la figura de militantes que controlan desde dos a tres cooperativas 
cada uno, por lo que se reproduce una megaorganización estructural pira-
midal controlada por el gobierno local, lo que impide la autoadministración, 
la autogestión y la autarquía de las cooperativas. Es decir, lejos de promover 
procesos de cooperativización, esta redefinición a nivel local, verificada en el 
Partido de Lanús desde 2010 a 2014, implica por un lado una organización 
funcional a la gestión pública local y en segundo lugar supone una extensión 
del control político partidario sobre los sectores de trabajadores desocupados 
incorporados al Programa que al mismo tiempo sirven de mano de obra de 
menor costo para el municipio. Así, se verifica una clara fragmentación entre lo 
formulado en el nivel central y la implementación al nivel local, lo que impide 
que se promuevan no sólo procesos autogestivos sino incluso una primera 
etapa de puesta en marcha del Programa. 

En cuanto al impacto en las condiciones materiales de existencia, la incor-
poración al Programa, en ambos partidos relevados,  ha revelado que para un 
97% manifestó que individualmente ha significado una mejora en su situación 
socioeconómica en comparación con el periodo inmediatamente anterior al 
ingreso. La posibilidad de acceso a un sistema de salud a través de la pertenen-
cia a una Obra Social, ha impactado positivamente para un 93% en la calidad 
de atención en sus necesidades médico-sanitarias. Del mismo modo, ha sido 
mayoritaria la consideración de una mejora en el acceso a previsión a través 
del denominado Monotributo social que permite a los cooperativistas acceder 
a aportes previsionales. Es decir, desde el punto de vista individual se verifica 
el objetivo mejor logrado del Programa en los Municipios estudiados, como 
lo ha sido el referido a garantizar la cobertura de las necesidades de alimenta-
ción, salud y aportes previsionales. Incluso, si bien la percepción del salario se 
realiza de modo individual por cooperativista, en esta primera etapa y hasta 
el logro de un proceso productivo autogestivo; el destino final de ese monto 
se dirige a la cobertura de las necesidades del grupo familiar (Cfr. MINISTE-
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RIO DE DESARROLLO SOCIAL, Res. 3182/09). Sin embargo, la dimensión 
colectiva asociada a generar en primeras instancias Cooperativas de Trabajo, 
para luego avanzar en promover procesos autogestivos de producción que 
garanticen la sustentabilidad de ciclos productivos asociados a cadenas pro-
ductivas del mercado formal; como se ha mencionado y comprobado, no ha 
sido posible por la propia dinámica de implementación del Programa al nivel 
local desde los condicionantes mencionados. 

Ahora bien, esta inversión de las prioridades de los objetivos del Progra-
ma, en los que si bien la mejora de las condiciones materiales de existencia 
se constituían en uno de ellos pero que sin embargo podrían considerarse 
subsidiarios al principal, esto es al centrado en la promoción y generación de 
procesos productivos autogestivos; puede confirmarse entonces que desde 
los casos estudiados a nivel local como expresiones de tendencias generales 
de la ejecución del Programa Argentina Trabaja; lejos de consolidarse luego 
de cinco años de ejecución crecientes procesos de autogestión productiva, 
la naturaleza del Programa en dicha fase se ha distorsionado y consolidado 
hacia un  Programa de corte asistencial y vinculado a la garantía de la sub-
sistencia alimentaria y residuales necesidades médico sanitarias y previsiona-
les. Al mismo tiempo ha prevalecido una construcción política a través del 
proceso de implementación en el que las diversas expresiones político par-
tidarias del nivel local y central, montaban sus estructuras de construcción 
de poder y de lealtades en los territorios de aplicación. La predominancia 
de la competencia electoral y de control territorial de los recursos, fueron 
factores concomitantes de distorsión de los objetivos centrales diseñados 
prioritariamente en la formulación del Programa.
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El enfrentamiento al desempleo estructural, fue uno de los objetivos prio-
ritarios del Ejecutivo en el período examinado. Si bien la generación de ciclos 
expansivos a partir de intervenciones correctivas en el control de cambio y 
políticas de emisión monetaria centradas en reconstruir una política económi-
ca mercadocéntrica, basada en la estrategia central de promoción sostenida 
del consumo de bienes y servicios; incidió en una elevación de la tasa de em-
pleo, tal como se ha mencionado en el primer apartado de esta ponencia, la 
reemergencia de una elevación de la tasa de desempleo en 2008 condicionó la 
necesidad de reestructurar el mercado productivo y generar empleo genuino. 

Es en ese marco que, como se ha desarrollado también se lanza el Progra-
ma Argentina Trabaja que supone una superación teórico metodológico en 
el momento de la formulación, pero una reproducción de la reducción de las 
políticas públicas a una dimensión instrumental de construcción de poder local 
y consecuentemente del control social. Es en la ejecución donde se han ana-
lizado tres contradicciones centrales que permiten develar las principales dis-
torsiones de lo analizado. En primer, lugar el no reconocimiento de los limites 
estructurales de la política de empleo revela que la promoción de procesos 
autogestivos en el marco de relaciones capitalistas de producción implica una 
subordinación implícita de éstos respectos de la economía de mercado, lo que 
implica o bien considerar como producción subsidiaria y complementaria de 
la segunda o bien como se ha verificado desde lo relevado en la investigación, 
una reducción de la política de empleo a una residual política de subsistencia y 
condiciones materiales básicas de existencia. 

La segunda contradicción consiste en considerar que en el plano organiza-
tivo, aun cuando se considere viable la posibilidad de producción autoges-
tiva de bienes y servicios desde el marco del programa mencionado, que 
las políticas de cooperativización forzadas desde arriba, implica una seria 
restricción a los marcos de libre asociación necesarios para la génesis de 
colectividades que puedan autoadministrarse, autogestionarse y autode-
terminarse en el marco de ciclos de producción sostenido que garanticen 
al mismo tiempo marcos de estabilidad laboral para los trabajadores. En 
el mismo sentido, la doble organización (cooperativa y para administrativa 
local) implica subordinar los objetivos y fines del Programa y más aún una 

conclusiones
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estrategia de reconversión y reestructuración del mercado productivo, cen-
trado en promover la constitución de pequeñas y medianas empresas bajo 
formas cooperativas de producción de bienes y servicios; en una estructura 
de competencia electoral y de campo de conflicto entre sectores políticos 
partidarios que se montan sobre la estructura del Programa como medio 
de disputa y lucha por el control territorial y de los recursos. Finalmente, la 
tercera contradicción es la vinculada a lo que incluso desde el discurso de los 
cooperativistas se destaca como alcance del Programa, esto es la mejora de 
las condiciones materiales de existencia tomando en comparación el perío-
do inmediatamente anterior al ingreso al mismo.

En este punto es importante destacar que la reducción del Programa 
en la ejecución a meras acciones de subsistencia, lejos de promover la 
autogestión y procesos de producción que generen trabajo genuino y no 
precarizado para los trabajadores, éstos contradictoriamente se vuelven 
altamente dependientes de la continuidad del Programa para la garantía 
de satisfactores a los que acceden únicamente a través del control y dis-
tribución de recursos que se realizan desde las instancias gubernamentales 
locales, centralmente como mano de obra de emprendimientos ligados 
casi exclusivamente a la obra pública del gobierno local.
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