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Palabras preliminares

Este libro no es un trabajo solo para académicos ni una propuesta
para debates estériles, es un aporte conceptual y politico que bus-
ca intervenir en un debate urgente: el reconocimiento pleno de la
Economia Popular como parte estructural del mundo del trabajo y
del sistema econdémico en la Argentina.

La Economia Popular constituye una realidad concreta y ex-
tendida en la vida cotidiana de millones de trabajadoras y traba-
jadores de nuestro pueblo que sostienen, muchas veces desde la
exclusion y sin derechos, actividades esenciales para la reproduc-
cién social. Lejos de ser una categoria residual o transitoria, de tra-
tarse de una anomalia a corregir, constituye una realidad estructural
que interpela profundamente nuestras categorias clasicas del tra-
bajo, y del desarrollo economico, entre otras.

Se vuelve vital que lo discursivo no solo se nutra de estadisticas
para dar cuenta de la realidad sino también, y principalmente, reco-
nocer que hablamos de personas concretas: las que reciclan lo que
otros desechan, las que alimentan nuestras mesas desde las quintas
periurbanas, las que cuidan nuestras infancias en los barrios popu-
lares donde el Estado no llega, las que cosen, las que construyen, las
que sostienen la vida cotidiana sin patrén, pero con dignidad.

La Economia Popular no es un plan, no es una politica de emer-
gencia social, ni una transicion hacia el empleo formal. Es una forma
de organizacion del trabajo que nace del descarte, en los margenes
del mercado y muchas veces también al margen del Estado. Este li-
bro la estudia con rigor y la piensa con profundidad, es también una
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Palabras preliminares

invitacién a abandonar el cinismo de quienes solo ven en la pobreza
un problema, y no una injusticia.

Los marcos conceptuales producidos desde la academia, aun
los vinculados al pensamiento nacional y popular, necesitan revisar
sus categorias para comprender en profundidad una realidad del tra-
bajo que desborda los esquemas clasicos. Durante demasiado tiem-
po, la Economia Popular fue subestimada, cuando no invisibilizada,
por enfoques que no lograron captar la complejidad y vitalidad de
estas experiencias. Este libro propone superar esas limitaciones: es
una invitacién a revisar categorias, abandonar esquemas anacroni-
cosy abrirse a un didlogo genuino con los saberes construidos desde
los territorios. El desafio que se nos impone es pensar un modelo de
pais que abrace la heterogeneidad del trabajo, que proteja y poten-
cie las formas comunitarias de produccién, que garantice ingresos,
derechos y reconocimiento a quienes trabajan donde el mercadoy
el Estado no supieron llegar.

La Economia Popular no es lo que falta. Es lo que sobra de
humanidad en una época deshumanizada. Alli donde impera la cul-
tura del descarte, florecen formas de vida y trabajo que sostienen
la dignidad humana. Reconocer esta realidad no es una concesion:
es un imperativo ético y politico si queremos construir un pais que
no deje a nadie afuera.

Muchas veces, companero, companera, cuesta mirar dénde
esta lo esencial. Pero es ahi donde se juega el sentido de cualquier
proyecto politico serio. Como recuerda Francisco, “los pobres no
son el problema, son parte de la solucion”. Esa frase, sencilla y con-
tundente, nos llama a revisar nuestras certezas, nuestros prejuicios
y nuestras prioridades. No se trata de idealizar, sino de reconocer.
De asumir que cualquier proyecto nacional que excluya a quienes
sostienen la vida en condiciones injustas estd condenado al fraca-
so. Pensar y construir politicas publicas con ellos, desde ahi, es el
primer paso para algo distinto.

Juan Grabois
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Hace unos anos, en 2011, el concepto “Economia Popular” irrumpio en
el debate publico de la Argentina, producto de la aparicion de un suje-
to social emergente: los movimientos sociales, organizados primero
en la Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular (CTEP)
y luego en la Unién de Trabajadores de la Economia Popular (UTEP).
En nuestro pais existe un antecedente directo: los movimientos de
trabajadores desocupados que marcaron el pulso de la crisis del
modelo neoliberal en torno del afio 2001, cuando presenciamos la
mayor crisis politica, econémica y social que se recuerde. Se tratd
de un grito desesperado de dignidad, que con su fuerza abrié cami-
nosy ayudo a dar vuelta una pagina negra del pasado. En cambio, lo
singular de la aparicion de la CTEP fue que se produjo luego de uno
de los ciclos de crecimiento mas importantes de la historia econo-
mica argentina, caracterizado ademas por un rasgo inclusivo que
conllevo el mejoramiento general de las condiciones de vida de los
sectores populares. En otras palabras, la Economia Popular no apa-
recio en la escena publica como una muestra del fracaso, sino como
un componente de una etapa exitosa. No era ya un sintoma de un
rumbo equivocado, sino un subproducto de una forma de desarrollo
que trajo aparejadas grandes ventajas para la Argentina.

Sin embargo, lejos de profundizar en el interrogante inevita-
ble que se desprende de este hecho, resulté subestimado por la diri-
gencia politica en general y poco estudiado en circulos académicos.
Existen diversos factores que explican esta dificultad, entre los que
no es el menos importante el hecho de que sean los mas pobres, los
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nadies, los que habitualmente no tienen voz, quienes protagonizan
este verdadero movimiento popular que surgié desde las periferias
geograficasy, sobre todo, politicas.

No sorprende la indiferencia de las miradas liberales tradi-
cionales en la Argentina, hoy en el gobierno, que fueron, siempre y
en todo momento, impulsoras de un proyecto de pais marcado por
la exclusion social. Lo que queda fuera de la asignacion de recursos
del mercado se piensa, desde su punto de vista, como asistencia
social focalizada, desde hace ya tres décadas protocolizada por los
manuales de las instituciones multilaterales de crédito. Lejos de la
retorica de “dar la cana para ensenar a pescar”, se trata del mas pu-
ro asistencialismo social, a veces mas generoso y otras escaso, de
acuerdo con las necesidades politicas del grupo gobernante. Junto
con este enfoque, la responsabilidad por la exclusion de millones de
personas del mercado laboral formal no se atribuye a un problema
en la demanda, sino a un déficit en la oferta: los trabajadores y traba-
jadoras no cuentan con las capacidades para ser absorbidos por las
empresas. Esta légica perversa, porque responsabiliza a las victimas
de su propia situacion, fundamenta politicas de bajisimo impacto
y muy pobre desempeno, centradas en la capacitacion de la mano
de obra. A su vez, como si se tratara de compartimentos estancos,
esos mismos gobiernos desfinancian el sistema educativo y de sa-
lud, las politicas alimentarias, las politicas deportivas y culturales.
Es evidente que, en ultima instancia, se trata de un modelo que solo
aspira a contener en la exclusién a millones de personas. No falta,
desde luego, también la utilizacién de las fuerzas de seguridad para
asegurar ese objetivo.

Resulta mas significativo preguntarse por las dificultades pa-
ra asumir los desafios que presenta la “Economia Popular” a las po-
liticas publicas desde el punto de vista nacional-popular. Aparece
en este caso una primera barrera de tipo politica, importante pero
circunstancial. La aparicién de un conjunto de movimientos em-
banderados en la consigna “Somos lo que falta” contrastaba con la
retérica triunfalista del mejor momento de la “década ganada”. La
CTEP perturbaba un discurso politico que ponia en valor los enor-
mes avances que significaron los gobiernos del primer y del segundo

La economia popular en la Argentina <INDICE>



.
Prologo

kirchnerismo. Hubo alli un malentendido, o una dificultad que no
pudo ser superada virtuosamente. El hecho de que un porcentaje
significativo de la poblacién economicamente activa se mantuvie-
ra encuadrado laboralmente dentro de la Economia Popular, como
muestra este libro, incluso en los momentos de mejor desempeno
de la economia nacional, no era un indicio de un presunto fracaso
del rumbo emprendido —jtodo lo contrario!—, sino de la necesidad
de abandonar esquemas tedricos y politicos anacroénicos y actuali-
zar las miradas para incorporar fenomenos propios de la sociedad
argentina actual.

Aparece alli la barrera que considero de mayor envergadura
en el campo politico nacional y popular para poder entrar, toda-
via hoy, quince anos después, en un debate serio y profundo sobre
la Economia Popular. No se trata ya de una barrera politica, sino
epistemoldgica. Es decir, referente a un modo de comprensién de
la realidad argentina que fue dejado atras por la historia, inclusive
también por las politicas publicas, pero que gran parte de la diri-
gencia politica y de la intelectualidad que orbita a su alrededor, no
consigue dar cuenta de ello. ¢Cual es este esquema desactualizado?
Es la nocidén, proveniente de la etapa de industrializacion por sus-
titucién de importaciones que atravesamos entre los afios 30 y 70
del siglo pasado, de que el trabajo asalariado es la unica llave para
la obtencion y el goce de todos los derechos establecidos en nuestro
orden constitucional y legal. De acuerdo con este enfoque, de lo que
se trata, a la hora de disenar los objetivos centrales de las politicas
publicas, es de garantizar condiciones para la creacién de trabajo en
cantidad y calidad suficiente para alcanzar niveles de pleno empleo.
Si esto se lograra, mediante una combinacién de mercado y Estado,
salario y sistema de seguridad social, se resuelven las necesidades
bdsicas de las personas, que son asi puestas en condiciones de per-
seguir su felicidad mediante la propia iniciativa y la colectiva. Este
esquema supone, desde luego, el estimulo a las actividades manu-
factureras e industriales, sin las cuales el trabajo sera siempre insu-
ficiente paralos 48.000.000 de habitantes de nuestro pais, asi como
el fortalecimiento del Estado en sus multiples dimensiones, entre
ellas en sus aspectos monetarios, fiscales, financieros, regulatorios
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y empresariales, como instrumento imprescindible para coordinar
una estrategia de desarrollo que, dado que cuestiona el caracter pe-
riférico en que nos ubica la divisién internacional del trabajo, supo-
ne la necesidad de ejercer una fuerza soberana auténoma. De ahi
algunas de las caracteristicas centrales de los programas politicos
nacionales y populares.

Una de las consecuencias mas significativas de la experiencia
kirchnerista en el siglo XXI fue que la recreacion de este esquema
trajo importantes novedades. Entre ellas nos interesa en este prolo-
go la que venimos resenando: la Economia Popular no desaparecio
luego de largos anos de prosperidad y progreso econémico, ni tam-
poco se redujo a un minimo. ¢Qué significado podemos darle a este
hecho de larealidad? Ese es el interrogante central al que este libro
brinda un aporte sustantivo, a lo largo de sus distintos capitulos.
Quiero dejar sentadas algunas opiniones personales en este debate,
asumiendo mi voz como parte de la tradicion politica e ideoldgica
nacional-popular, directamente relacionada con las conclusiones de
este libro. Muy lejos de los cantos de sirena que cada tanto vuelven
a llegar a nuestras costas desde los centros occidentales de poder,
tanto por derecha como por izquierda, creo que es fundamental re-
afirmar la centralidad del trabajo como eje ordenador de nuestra so-
ciedad. Las visiones que estigmatizan a la Economia Popular suelen
asociarla ala “vagancia”, también como parte de una larga tradicion
de las clases dominantes argentinas, con raices incluso coloniales.
Esta imagen se encuentra totalmente desmentida por los datos con
los que contamos: los trabajadores y trabajadoras de la Economia
Popular no solamente trabajan, sino que frecuentemente lo hacen en
jornadas mas extensas que quienes tienen empleos formales, a cam-
bio de ingresos menores y con muy pocos derechos asegurados. En
otras palabras, no afrontamos, al menos hasta ahora, un problema
de “desocupacion” sino un problema de informalidad, desigualdad y
ausencia de derechos. En segundo lugar, creo que es fundamental re-
cuperar los debates y teorias emergidas del pensamiento argentinoy
latinoamericano, tanto las estructuralistas como las de la dependen-
cia, para pensar a la Economia Popular en la actualidad. Es uno de
los aportes que me parecen mas sugerentes de este libro. En tercer
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lugar, eso lleva a rechazar las versiones mas o menos aggiornadas de
la teoria acerca de las ventajas comparativas que estd en el fondo de
todas las versiones del pensamiento liberal y las politicas publicas
empleadas por los gobiernos que responden a esa matriz. Aunque
parezca una antigiiedad, es preciso reafirmar hoy que el supuesto
central de esa mirada es la aceptacion del lugar periférico al que nos
conduce el orden mundial actual. Y ese lugar periférico supone, des-
de el punto de vista politico, una condicién colonial que impide el
desarrollo nacional y condena a la exclusién social a un porcentaje
creciente del pueblo argentino. Por lo tanto, la mirada liberal equi-
vale a la defensa de la dependencia, como observamos en estos dias
de forma obscena en la politica exterior del gobierno de Javier Milei.
En cuarto lugar, la afirmacién de la voluntad de ser Nacién conduce
a una valoracion de la historia del movimiento nacional y de las po-
liticas publicas llevadas adelante por los gobiernos que defendieron
sus banderas. Por lo tanto, lejos de renegar del enfoque construido
por nuestro pueblo en su larga lucha por constituirse como Nacion,
se trata de actualizarlo. La industrializacién, por ejemplo, aparece
como un elemento central, pero que no puede pensarse del mismo
modo en que se hacia a mediados del siglo pasado.

Finalmente, en quinto lugar, el aspecto central que sugiere es-
te libro: una estrategia de desarrollo para la Argentina actual debe
incorporar como un circuito especifico en la produccion y la circu-
lacién de capital a la Economia Popular. Es necesario que, desde el
campo nacional y popular, salgamos de las miradas asistencialistas
y ubiquemos con total claridad a las politicas publicas orientadas a la
Economia Popular como un capitulo dentro de las politicas producti-
vas. Fuera del Ministerio de Desarrollo Social y dentro del Ministerio
de Trabajo. Se trata de eslabones subordinados en ramas productivas
particulares, como el caso de la actividad del reciclado, de la textil o
de la horticultura, que requieren diversas politicas de apoyo, pro-
teccion y capitalizacidn, dadas sus caracteristicas signadas por ser
intensivas en mano de obra, de baja productividad y bajos ingresos.
Asi como otros eslabones de las cadenas productivas, también re-
quieren proteccion arancelaria cuando fuere necesaria —como en el
caso de la importacion de residuos, textiles o alimentos—, estimulo
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a la tecnificacién de las actividades para aumentar la productividad
mediante la inversion en bienes de capital, acceso a los medios fun-
damentales de produccién como la tenencia de la tierra para los pro-
ductores de los cinturones periurbanos, articulacién con el sistema
cientifico y tecnoldgico para mejorar los procesos productivos, poli-
ticas de contrataciéon y compras publicas, y complementos salariales
estatales para hacer viable su sostén. Este tipo de politicas, que sole-
mos aceptar como deseables para el mundo de las pequenas, media-
nas y grandes empresas, debe ser ampliado de forma creativa a las
unidades productivas de la Economia Popular.

Por otro lado, de forma complementaria con ello, también es
necesario interrogarse sobre una actualizacion del sistema de segu-
ridad social. Un elemento destacado de este problema, de contornos
muy amplios, es que parcialmente ya fue realizada, pero no siempre
fueron asumidas sus consecuencias conceptualesy politicas. La se-
guridad social fue creada, dicho en forma coloquial, para abastecer
las necesidades de las personas ante diversas contingencias de la
vida que impiden obtener lo necesario mediante el trabajo, sea por
imposibilidad o por criterios éticos de justicia. Por caso, no consi-
deramos deseable que los nifios y nifias trabajen, tampoco las per-
sonas de la tercera edad. Por lo tanto, establecemos, por un lado,
asignaciones familiaresy, por otro, jubilaciones y pensiones. Cuando
una persona se enferma, establecemos un sistema de licencias para
que pueda recuperarse sin asistir a su trabajo. O cuando una queda
embarazada, instrumentamos politicas para favorecer que pueda
llevar a término su embarazo y dedicarse al cuidado exclusivo del
recién nacido durante un tiempo, asi como en los ultimos anos se
discute cuanto tiempo deberia tener de licencia también el padre
para establecer criterios de mayor equidad. Asimismo si una per-
sona sufre un accidente y queda imposibilitada de trabajar, se creo
un sistema de pensiones. O cuando un ciudadano brinda un gran
servicio a la patria, como sucede con los excombatientes de Malvi-
nas, reciben una pension. Este es el sentido del sistema de seguridad
social. Lo que supone, y es el punto que quiero remarcar, que estas
contingencias se activan cuando una persona se aparta de la situa-
cién normal: obtener lo necesario mediante su trabajo, lo que en la
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Argentina contemporanea mayoritariamente se realiza mediante
el salario, forma dominante de las relaciones laborales. ;Cudl es el
problema que presenta la Economia Popular a este enfoque? Que
para millones de personas esta realidad no se cumple.

Hay dos casos fundamentales: personas que trabajan toda su
vida pero les resulta imposible acceder a una jubilaciéon por no cum-
plir los requisitos, especialmente los anos de aporte necesarios; ni-
nos y ninas que no son alcanzados por el sistema de asignaciones
familiares porque ni su padre ni su madre tiene un empleo formal.
¢Cuantos de esos trabajadores realizan o realizaron actividades de
la Economia Popular? Lo notable es que ambos casos fueron abor-
dados por las politicas publicas. El sistema de seguridad social fue
reformulado, con criterios inclusivos, para hacerse cargo de esta
situacion, en dos decisiones sumamente virtuosas. Para eso fue-
ron creadas las moratorias previsionales y la Asignacién Universal
por Hijo. No casualmente se trata de politicas publicas duramente
cuestionadas desde posiciones liberales por su alto costo de finan-
ciamiento. Ahora bien, es evidente, especialmente en el caso de las
moratorias, que se trata de una solucién provisoria, dado que ca-
da vez es menor el porcentaje de trabajadores y trabajadoras que
esta en condiciones de cumplir con los requisitos necesarios para
jubilarse. Ademas, el debate sobre el financiamiento del sistema
previsional, por lejos el mds significativo del presupuesto nacional,
registra una contradiccion permanente: se pretende que los aportes
y contribuciones provenientes de cada trabajador activo financien
la jubilacion de cada trabajador pasivo, de forma tal que se estable-
ce un criterio de justicia por el que las generaciones en actividad
financian a las generaciones anteriores. Pero como esto no sucede,
hace décadas, lo que se concluye es que habria “jubilaciones ilegiti-
mas”, que deberian ser eliminadas, como sucedia con anterioridad
a la sancion de las moratorias, por lo que la tasa de cobertura jubi-
latoria dejaba a porcentajes significativos de adultos mayores en la
exclusion. Creo que, de cara a un futuro gobierno nacional y popular,
es preciso entrar de lleno en este debate y pensar una reformulacién
integral del sistema previsional. Particularmente de su fundamento
conceptual: es el conjunto de la sociedad la que decide financiar la
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posibilidad de que sus adultos mayores no estén obligados a trabajar.
Por eso es totalmente legitimo que la fuente de financiamiento de
las jubilaciones y pensiones sea, al menos parcialmente, impositiva,
como en la actualidad. No es una falla del sistema, sino una decision
positiva. Alin mas, si el sistema tributario se reformara con criterios
progresivos, ello conduciria a que el financiamiento de la seguridad
social también adquiera ese caracter, en mayor medida. Luego ha-
bra que discutir mecanismos para que exista una proporcionalidad
entre mayores salarios en actividad y mayores beneficios en la eta-
pa pasiva, pero de forma tal de salir de los marcos estrechos de las
relaciones laborales. Idéntico razonamiento se puede hacer para el
caso del sistema de asignaciones familiares, que no tiene por qué
ser diferente, en su fundamento, para algunos ninos.

Sin embargo, hasta alli se alcanza solo una primera parte del
problema. Hay también una segunda, mas dificil de abordar concep-
tualmente. Es el hecho de que quienes trabajan no necesariamente
obtienen una remuneracion que les permita acceder a los bienes y
servicios necesarios para un piso de dignidad que nuestra socie-
dad establece. En otras palabras, ya no se puede hacer una equi-
valencia entre la pobreza y la falta de trabajo. Existen trabajadores
pobres, millones de ellos encuadrados en la Economia Popular, sea
que realicen sus actividades por cuenta propia o bajo formas asa-
lariadas informales, e inclusive existen trabajadores formales ba-
jo relacion de dependencia, registrados, cuyos ingresos familiares
también se encuentran bajo la linea de la pobreza. La verificacion
de que se trata de un fenéomeno estructural requiere tomar nota de
que hace falta una politica especifica para abordar este problema.
Ya no se verifica el supuesto basico del sistema de seguridad social:
personas en condiciones aptas para trabajar, logran hacerlo, pero
las remuneraciones que obtienen a cambio no les alcanzan. De alli
nace la necesidad de ampliar la cobertura del sistema de seguridad
social con una politica que ya no sea focalizada, como puede ser
la de complementacion salarial de las unidades productivas de la
Economia Popular —el ahora desactivado programa Potenciar Tra-
bajo, la mas conocida de ellas—, sino una politica de transferencia
de ingresos de alcance universal para todas aquellas personas que
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cumplan estas condiciones. También en esta drea la Argentina tiene
una experiencia reciente sumamente significativa. Nos referimos
a la creacion del Ingreso Familiar de Emergencia, durante los mo-
mentos de aplicacion de las medidas sanitarias mas rigurosas ante
la pandemia de coronavirus, orientada a un universo muy similar
a este, que contd con tres implementaciones. Pero también, aun-
que menos conocidas, la aplicacion de dos Refuerzos de Ingresos,
una transferencia monetaria andloga, aunque para un universo mas
restringido, pero instrumentada ante dos momentos de shock infla-
cionario inmediatamente posteriores a dos devaluaciones del peso.
¢Puede pensarse una politica permanente que permita erradicar la
indigencia de la Argentina? A esto llamo Salario Basico Universal y
es el contenido esencial del proyecto de ley que presenté en el Con-
greso de la Nacion en el ano 2022, proponiendo la implementacion
de una transferencia monetaria mensual equivalente al valor de la
Canasta Basica Alimentaria de un adulto, con una serie de criterios
laborales y patrimoniales para definir el universo al que se orienta.

En sintesis, lo que quiero resaltar que emerge de este libro ala
hora de disenar politicas publicas para un futuro gobierno de orien-
tacion nacional y popular es una perspectiva de complementacion.
Sinos tomamos en serio la existencia de la Economia Popular, debe-
mos pensar, por un lado, en politicas productivas como parte de una
estrategia de desarrollo y, por otro, una reformulacion del sistema
de seguridad social para adecuarlo a las caracteristicas de la socie-
dad argentina actual. A los companieros y companeras que rechazan
esta vision, que consideran que, lejos de ser un dato estructural, la
Economia Popular es una muestra de que hace falta mas tiempo de
implementacion de un enfoque politico y econdmico que estimule
la creacion de mas puestos de trabajo, y que por lo tanto hay que
mantener las politicas publicas orientadas a este sector dentro del
marco de la “ayuda social”, los invito a leer este libro con honestidad
y, en caso de que no los convenza, a hacerse una pregunta con una
mano en el corazén. Les concedo la hipotesis de que la Economia
Popular desaparezca a lo largo de un tiempo. En ese caso: scuantos
anos creen que va a llevar ese proceso, incluso en un ejercicio de
prospectiva optimista? Y entonces, ¢qué deben hacer las millones
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de personas que trabajan actualmente en cualquiera de sus ramas
durante todo ese tiempo? ;Serdn diez anos? ;Veinte anos? ;Treinta
anos? ¢;Qué debemos hacer los que recibimos del pueblo la respon-
sabilidad de disenar y ejecutar politicas publicas mientras tanto?

Itai Hagman

Presidente de la Fundacion DHI y diputado nacional
de la RepUblica Argentina.

Noviembre de 2025
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Introduccion

Este libro es producto del trabajo colectivo del area de Economia Po-
pular del OCEPP. Se trata de un esfuerzo por plasmar algunos ejes
centrales del recorrido del Observatorio vinculado al estudio de la
Economia Popular, que abarca desde su desarrollo como categoria
tedrica en profundidad hasta la evaluacion critica de politicas pu-
blicas y el planteo de propuestas alternativas.

La expresion Economia Popular (EP) ha cobrado protagonismo
en la historia reciente de la Argentina, tanto en ambitos de luchas
sindicales y politicas como en espacios académicos. Tal protagonis-
mo ha sido impulsado por la propia organizacién de los trabajadores
“excluidos” nucleados en la Union de Trabajadores de la Economia
Popular (UTEP), creada en 2019, como una continuidad de la organi-
zacion fundada en 2011 con el nombre de Confederacién de los Tra-
bajadores de la Economia Popular (CTEP). Esta organizacion actua
en dos planos: por un lado, a través de la lucha reivindicativa por los
derechos laborales frente al Estado (como el salario complementario,
y la cobertura de seguridad social); por otro, impulsando la mejora
de las condiciones productivas de las actividades, lo que involucra,
ademads de politicas publicas, acciones auténomas, como la confor-
macion de cooperativas de trabajo, la negociacion colectiva frente
a empresas hegemonicas en las cadenas de valor, la organizacion
de produccion manufacturera en talleres en lugar de hogares, etc.

Larelevancia de la EP en la estructura economica y social de la
Argentina ha motivado que esta sea materia de estudio y debate en
el OCEPP desde su creacion, lo que se ha plasmado en publicaciones
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Introduccion

referidas a distintos aspectos: desarrollo conceptual, estudio espe-
cifico de las ramas de actividad y su insercién en cadenas de valor,
politicas publicas, cobertura de la seguridad social, entre otras. Para
la elaboracidn de estos estudios resultaron clave, a su vez, los aportes
surgidos de la experiencia militante del Movimiento de Trabajadores
Excluidos (MTE), integrante de la UTEP.

La Fundacion Friedrich Ebert (FES) ha acompainiado este desa-
rrollo desde el afio 2019, brindando su apoyo para la publicacion de
cuatro estudios vinculados a la EP previos, 1o que ha contribuido de
forma significativa a su difusion y, en ultima instancia, a la visibiliza-
cién de los trabajadores de la EP y la reivindicacién de sus derechos.

En la bibliografia reciente, usualmente, la EP se problematiza
a partir de las caracteristicas de la actividad productiva (principal-
mente, baja productividad) y las condiciones de trabajo (precaria,
carente de derechos, no asalariada). Sin embargo, existen matices
y zonas grises en la demarcacion tanto conceptual (¢;qué es y qué no
es la EP?) como empirica (;.como se mide?).

Desde nuestra mirada, la existencia de un segmento producti-
vo y laboral con condiciones materiales desfavorables y sin derechos
garantizados no es un fenémeno novedoso en América Latina, sino
que refiere a la propia estructura social y econdémica de la region,
lo que se plasma en debates en torno de la marginalidad y el subde-
sarrollo que se remontan a la década de 1960. La estructura ocupa-
cional heterogénea se encuentra determinada por una estructura
productiva heterogénea, caracteristica de paises subdesarrollados.

En este sentido, se concibe a la EP como un segmento produc-
tivo trabajo-intensivo, predominantemente cuentapropista (sin pa-
trén) de baja productividad y escala, en el que trabajadores excluidos
del sector formal desarrollan sus actividades.

En este marco, el libro consta de tres capitulos en los que se
aborda la conceptualizacién de la EP, se analizan experiencias es-
pecificas de ramas de produccion de la EP y se problematiza sobre
las politicas publicas orientadas a la EP. En el primer capitulo, se
presenta una conceptualizacion y una estimacién cuantitativa de
la EP. Para ello, en inicialmente, se realiza una sistematizacién y
actualizacion del desarrollo conceptual de la EP y se propone una
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definicién a partir de un enfoque plural que integra tres nociones
complementarias: la heterogeneidad estructural, la masa marginal y
el sector informal. En segundo término, se presenta una estimacion
cuantitativa de la cantidad de trabajadores y trabajadoras de la EP a
partir de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH).

En el segundo capitulo se presenta un andlisis en profundi-
dad de tres ramas de actividad de la EP: la cartonera, la textil y la
sociocomunitaria'. En el primer caso, se realiza un repaso histérico
de los origenes de la actividad cartonera y su vinculacién con las
politicas estatales, con énfasis en el caso de Ciudad de Buenos Aires
(CABA), luego se describe el proceso de recuperacion y clasificacién
de residuos reciclables en CABA y su insercién en la cadena de valor
de la produccion de papel y cartén, y, finalmente, se presentan al-
gunos lineamientos de politicas publicas destinadas a mejorar las
condiciones de trabajo de las y los recuperadores urbanos. En el
segundo caso se describen las caracteristicas méas significativas de
la cadena de valor textil y las transformaciones mas relevantes ocu-
rridas en los ultimos afios, con foco en la actividad de la confeccion
y se presenta la caracterizacion cualitativa y cuantitativa de la ra-
ma textil de la EP en el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA).
En el tercero, se abordan los debates sobre el trabajo de cuidados
en general y su aporte a la sostenibilidad de la vida, con foco en las
formas que adquieren los cuidados en la EP. Luego, se analizan las
politicas orientadas a estos espacios, identificando los limites y la
forma en que recoge la demanda del sector. Por ultimo, se plantean
lineamientos de politicas publicas para el sector.

El tercer capitulo, finalmente, tiene como objetivo aportar a
la discusion sobre las politicas publicas para la EP a partir de una
recapitulacién critica sobre las politicas sociales y de empleo en
la Argentina desde la década del noventa hasta 2024 y se plantean
algunos lineamientos de politicas, a la manera de una hoja de ruta
para repensar la intervencion del Estado en las inserciones preca-
rias en el mundo del trabajo.

I
1Los andlisis de las ramas cartonera y textil son versiones resumidas y actualizadas de
documentos publicados previamente, disponibles en ocepp.com/economia-popular.
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Capitulo1

La economia popular (EP) constituye un campo en construccion tan-
to en el nivel teorico, politico y empirico en el que se consideran
aspectos relacionados con su delimitacion (sectores, actividades y
poblacion que la componen), las reglas, dinamicas y motivaciones
que la guian, las interacciones con los diversos sectores econémi-
cos, el rol del Estado y las politicas estatales, entre otros (Maldovan
Bonelli, 2018, 2020; Hintze, 2010, Chena, 2022, Coraggio, 2020). Las
primeras apariciones del término “economia popular” surgen en la
década de 1980, en el seno de la reivindicacién de la economia so-
cial por parte de autores latinoamericanos (Maldovan Bonelli, 2020).

En este marco, la nocion de EP emerge como una categoria teo-
rico-analitica que permitia conceptualizar las practicas econdémicas
desarrolladas por los sectores populares que enfrentaban situacio-
nes de exclusion y/o marginalidad derivadas de la implementacion
del modelo neoliberal en Latinoamérica (Maldovan Bonelli, 2018).
Sin embargo, las aproximaciones conceptuales contemporaneas en-
cuentran sus cimientos en los debates en torno a la marginalidad y
la informalidad surgidos en la década de 1960 y 1970, respectiva-
mente. Estos conceptos centrados en los excluidos se enmarcaron,
a suvez, en el enfoque tedrico estructuralista, en oposicién a la or-
todoxia en materia de teoria del desarrollo econémico.

Por lo expuesto, la conceptualizacién de la EP planteada en
este capitulo involucra antecedentes referidos a ambas aproxima-
ciones: i) las de la EP como categoria tedrico-analitica que se enfoca
en las estrategias laborales, organizativas y de obtencién de ingresos
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Capitulo1

desarrollada por los sectores populares; y ii) las de la EP como un
segmento productivo denominado “sector informal” que surge como
resultado de una estructura productiva y ocupacional heterogénea
en paises subdesarrollados. En este sentido, entendemos a la EP co-
mo resultado de un rompecabezas conceptual compuesto por tres
grandes piezas: la heterogeneidad estructural, la masa marginal y el
sector informal. Cada uno de estos conceptos dialogan entre siy se
complementan para aportar a la nocidon actual de economia popular.

Este capitulo se organiza en cinco secciones. En la primera se
presentan los antecedentes conceptuales de la EP; en la segunda se
arma el rompecabezas conceptual que nutre nuestra propuesta; en
la tercera, se tipifican los enfoques acerca de las relaciones econo-
micas entre la EP y el resto de la economia y sus implicancias para
la politica publica; en la cuarta se propone nuestra definicién con-
ceptual de la EP, y en la quinta y ultima se presenta la estimacién
cuantitativa del universo de la EP.

1. Antecedentes conceptuales

En esta seccidn se presentan los elementos conceptuales que aportan
alanocion de la EP: por un lado, aquellas aproximaciones vinculadas
a las estrategias de respuesta de los sectores populares a las politi-
cas neoliberales, destacando ademas de los aspectos conceptuales
lo referente a su cuantificacion, y por otro, aquellas referidas a las
teorias sobre el desarrollo econémico, que permiten aproximarse al
concepto de la EP desde un enfoque estructuralista.

1.1. Transformaciones del mundo del trabajo: economia
popular como respuesta de los excluidos

La definicion, delimitacion y estimacion de la EP ostenta diversas
acepciones, en las que se entremezclan aspectos relacionados con la
poblacién que la desarrolla, el tipo de actividad y unidad productiva
en la que estd inserta. El término “economia popular” es propuesto
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Capitulo1

originalmente por autores que ponderan aspectos culturalesy éticos,
prefigurativos de una sociedad no capitalista. Asi, Luis Razeto (1984;
1993) destaca los lazos de solidaridad contenidos en las estrategias
de supervivencia de la poblacién marginada como consecuencia de
las politicas neoliberales. De acuerdo con el autor, la cultura de los
grupos sociales mas pobres es “naturalmente mads solidaria” que la
de los grupos sociales de mayores ingresos, por lo que los elementos
solidarios emergen naturalmente.

Las primeras aproximaciones al término economia popular
encontraron su fundamento en las corrientes europeas de economia
social?y, a su vez, en las criticas a los enfoques del sector informal,
que reducian el “andlisis del comportamiento de las instituciones eco-
némicas [...] a parametros exclusivamente econémicos” (Maldovan
Bonelli, 2018: 43).

En estalinea, César Barrantes (1992) critica la asimilacion de
la EP al sector informal y propone, en cambio, una nocién de EP que
destaca factores extr aecondémicos: “un mundo social, econémico,
politico y cultural estructuralmente heterogéneo, encarnado en el
modo de vida y de hacer economia de las clases populares” (p. 97).
Este enfoque pionero de la EP como una “economia solidaria” con-
trasta con los desarrollos conceptuales mas recientes, incluidos los
que proponen una idea de EP desde el enfoque de la Economia So-
cial y Solidaria (ESS)3. Asi, José Luis Coraggio (2020) senala que la
EP no es solidaria por naturaleza, sino que la construccién de lazos
de solidaridad en el sector es una tarea consciente como parte de un
proyecto politico que confronta con el proyecto neoliberal. Por ello,

I

2 De acuerdo con Sterling Plazas y Rosa (2025), diversos estudios coinciden en
reconocer que la economia social surge en Europaq, a principios del siglo XIX,
en medio de un contexto general de emergencia y expansion del capitalismo
industrial. Segln las autoras, se trata de un movimiento que reivindica
valores solidarios y cuestiona los principios de la economia cldsica.

3 La ESS se refiere a experiencias diversas y heterogéneas de “interaccion y
organizacién humana en torno a la reproduccién de la vida” (Pastore y Altschuler,
2015: 2). Se trata de pensar en términos de sistema, de diversas formas de organizar
la produccion, la distribuciéon y el consumo centradas en la reproduccion del trabajo
y no en la acumulacién de capital. En Latinoamérica, el desarrollo de la economia
social se vincula con la estructura de relaciones de dominacién y explotacion
insertas en el patrén global de poder que impone el capitalismo (Coraggio, 2004).
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propone una definicion de EP solidaria en la que los valores morales
orientan las relaciones que se configuran en las “organizaciones, re-
des, asociaciones de emprendimientos mercantiles y no mercantiles
de la Economia Popular, que estan encastradas socialmente por una
diversidad de relaciones de solidaridad” (p. 12).

El enfoque de la ESS resalta las diversas formas de trabajo aso-
ciativo y autogestivo como mecanismos de inclusion social y laboral
desde una perspectiva que “recupera las capacidades y habilidades
productivas de las personas” (Maldovan Bonelli, 2020: 16), y hace
hincapié en los procesos creativos de asociativismo, autogestién y
generacion de ingresos para la reproduccion de la vida desarrolla-
dos por la poblacion que enfrenta situaciones de insatisfaccion y/o
exclusion laboral, como consecuencia de las transformaciones del
mundo del trabajo.

Desde otro enfoque, Maldovan Bonelli (2018) se refiere a la
EP como a aquellas actividades desarrolladas por los sectores ex-
cluidos del mundo del trabajo asalariado, abarcando también ca-
sos en que el cuentapropismo se realiza de forma complementaria
a un trabajo asalariado. Asi, la autora ubica la nocién de EP como
consecuencia de las transformaciones en el mundo del trabajo ge-
neradas por el propio modelo econémico; en el que el desempleo y
la precarizacion se instalan como factores inmanentes de la propia
dindmica econdmica. Esta circunstancia deviene en la segmenta-
cién del mercado laboral. Esto es, por un lado, se observa un grupo
reducido de ocupaciones altamente calificadas, con altos ingresos
y con acceso a las protecciones sociales propias del trabajo asala-
riado y, por otro, un segmento poblacional mucho mas amplio que
desarrolla ocupaciones de baja calidad, baja remuneracion y con
acceso limitado o nulo al sistema de proteccion social. En este con-
texto, emergen diversas y heterogéneas practicas economicas al-
ternativas al trabajo asalariado formal, insertas mayoritariamente
en el asociativismo para el trabajo, y desarrolladas por los sectores
populares como via para acceder a un trabajo y obtener asi recursos
monetarios y no monetarios.

En esta linea, y teniendo presente el tipo de relacion laboral,
Carlos Pissaco (2019) identifica a los “trabajadores de la economia
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popular” (p. 10) como el grupo compuesto por aquellos que se inser-
tan al proceso productivo a través de formas distintas de la relacién
asalariada, focalizando en los trabajadores cuentapropistas?®. De ma-
nera similar, Maria Inés Fernandez Alvarez et al. (2021), del Centro
de Innovacion de las Trabajadorasy los Trabajadores (CITRA), desta-
can, como elementos constitutivos de la EP, la carencia de derechos
y el caracter cuentapropista del trabajo. De acuerdo con los autores,
la EP hace referencia a un conjunto de trabajadores que “se ganan
lavida a través de una pluralidad de actividades que se desarrollan
sin derechos laborales y sin patrén visible” (p. 2). Como elemento de
andlisis adicional incorporan una dimensién asociada al reconoci-
miento de la EP como nueva forma de trabajo y resaltan la capaci-
dad de generacion de “nuevas formas organizativas, asociativas y de
representacién gremial” (ibidem) desarrolladas por este grupo de
trabajadores para hacer frente a la carencia de derechos laborales.

Por su parte, desde la perspectiva de la economia social, Co-
raggio (2020) presenta una definicién que pone en el centro de la
conceptualizacion de la EP la reproduccion ampliada de la vida y la
racionalidad que orienta las practicas econdomicas. Siguiendo los
planteamientos de la economia sustantiva® propuesta por Karl Po-
lanyi, Coraggio (2020) retoma la idea de sistema econémico mixto, en
el que distingue tres subsistemas ordenados segun la racionalidad
econdémica: la economia capitalista, la economia del sector publico
y la economia popular. La racionalidad de la economia capitalista
es la acumulacién de capital, la del sector publico es el bien comun

I

4 Sin embargo, al momento de cuantificar la cantidad de trabajadores de la economia
popular, el propio autor incluye al trabajo asalariado en el sector doméstico, “en razén
de su particular forma de insercién en el proceso productivo” (Pissaco, 2019: 17).

5 Polanyi distingue dos significados en la palabra economia, uno que hace referencia a
la economia formal y otro a la economia sustantiva. La economia formal se deriva de la
relaciéon entre medios y fines, esté basada en la teoria de la eleccion racional, del homo
economicus, a partir de la cual el ser humano elige entre los usos alternativos de medios
insuficientes. Por su parte, la economia sustantiva “se desprende de la dependencia del
hombre, para su subsistencia, de la naturaleza y de sus semejantes” (2012 [1957]: 87). Asi,
puede definirse como un “proceso instituido de interaccién entre el hombre y su entorno,
cuyo resultado es un continuo abastecimiento de medios materiales para satisfacer

las necesidades” (p. 91) materiales y simboélicas. En tanto proceso, Polanyi identifica

y analiza tres “principios de integracién en/por la sociedad del proceso econémico:
intercambio (comercio o mercado), redistribucién, reciprocidad” (Coraggio, 2012: 55).
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y la economia popular se distingue porque su sentido es “la realiza-
cion del propio trabajo para la reproducciéon y desarrollo de la vida
inmediata” (Coraggio, 2020: 6).

Asi, para Coraggio (2020), la EP es “la economia empirica de
les trabajadores, dependientes o autonomos, de les que viven o quie-
ren vivir de su trabajo” (p. 11). En este sentido, el autor se aparta de la
poblacion caracterizada por la precarizacién y carencia de derechos
y presenta una composicion mas amplia de la EP, en la que se consi-
deran “profesionales, profesores, comerciantes, artesanos, artistas,
que pueden tener un ingreso muy diverso en su forma, frecuenciay
nivel, pero que en todos los casos no han acumulado suficiente como
para vivir sin trabajar y mantenerse en un trayecto de reproduccion
ampliada” (Coraggio, 1999: 9).

Se aprecia entonces una definicién de EP que por su ampli-
tud resulta poco especifica y cuya estimacion se torna compleja. En
efecto, el propio Coraggio (2020) seniala que al llevar a la practica la
demarcacién de las definiciones, se encuentran limites borrosos. A
modo de ejemplo, centrandose en una cuantificacion de trabajado-
res, dejando de lado las unidades domésticas u otro tipo de unidades
productivas, se propone excluir a aquellos que perciben ingresos por
encima de un salario minimo o cuentan con un titulo universitario.

La problematizacién de la racionalidad productiva bajo una
légica reproductiva en oposicion a la racionalidad de la acumula-
cién capitalista esta presente de diversas maneras en otros autores.
Héctor Salvia, Santiago Poy Pineiro y Eduardo Donza (2018) com-
plejizan este aspecto al incluir el nivel de productividad de las uni-
dades economicas que desarrollan las actividades de la EP. Asi, los
autores definen la EP como

un conjunto de actividades, unidades productivas y
formas de insercién ocupacional orientadas por la lé6gica
de la reproduccion de los agentes econdmicos que
participan en ellas y no por la légica de la acumulacion
(o la maximizacién de la rentabilidad) que constituye el
rasgo central de las unidades econémicas capitalistas.
En general, se trata de unidades econdémicas y formas de
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insercién de baja productividad y, por lo tanto, de bajas
remuneraciones (p. 5).

Luego, al realizar una estimacién cuantitativa, los autores delimi-
tan la EP a partir de identificar actividades de baja productividad,
indicador al que se aproximan a partir del nivel de ingresos de la
ocupacioén principal de los trabajadores en la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH).

En esta linea, Pablo Chena (2022) esgrime una definicién
conceptual ecléctica y abarcativa de diferentes enfoques, dado que
pondera tanto caracteristicas econdémicas de la actividad productiva
como factores extraecondmicos. En este sentido, propone una defi-
nicién centrada en el reconocimiento econdmico, politico y ético de
un “nuevo modo de produccién social... [que] coloca el trabajo como
ordenador y recupera la figura del trabajador-productor extinta en el
modo de produccion capitalista” (p. 16). Se trata de un modo de pro-
duccion “autoorganizado” (p. 10), de cardcter informal e “inventado”
por un “sujeto trabajador de origen popular” (ibidem). De esta for-
ma, se destaca a la EP no solo en su caracterizacion econdémica sino
también como proyecto politico. Por ello, el autor establece tres “ejes
constitutivos del concepto de economia popular”: i) el eje politico,
orientado a la reivindicacién de un modo de produccion basado en
saberes populares; ii) el eje econémico: referido a un sistema insti-
tucional de valorizacion econémica en donde “domina la velocidad
del trabajo por sobre la productividad”; y iii) el eje ético-moral, en el
que se reivindica la condicién humana de los trabajadores.

En cuanto a la organizacidn laboral, la definicién de Chena
comprende al trabajo por cuenta propia, organizado fundamental-
mente en nucleos familiares, pero también colectiva y autogestiva-
mente a través en cooperativas de trabajo y organizaciones sociales
constitutivas de la economia social y solidaria. En este enfoque, el
autor enfatiza la importancia de la dimensién ética de la economia
popular organizada retomando a Coraggio (2007), dado que la pro-
pia reproduccién material de los trabajadores del sector depende, en
gran medida, del “comportamiento que cada uno de sus integrantes
tenga respecto de lo justo y lo posible” (Chena, 2022: 16).
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Desde el ambito de los actores de la EP, la Union de Trabajado-
res de la Economia Popular (UTEP) —la propia organizacién gremial
del sector— elabord una definicion conceptual de la EP contenida
en un Cuaderno de Formacién (Pérsico y Grabois, 2014)® destinado
a militantes, delegados y dirigentes de organizaciones sociales. De
esta forma, se define a la EP como un segmento productivo de baja
productividad en el marco de una economia en la que existen otros
dos sectores en estratos superiores: “nacional ylocal” y “modernoy
transnacional”. Asi, la EP “se trata de emprendimientos individuales
o colectivos con minima tecnologia, baja productividad, ingresos in-
adecuados para los trabajadores y condiciones muy malas de labor”
(Pérsico y Grabois, 2014: 23).

Al describir la EP, Emilio Pérsico y Juan Grabois refieren a las
caracteristicas de la actividad productiva y las condiciones del tra-
bajo. Sobre las primeras, se destaca la baja productividad, derivada
de contar con poco o nulo capital constante y tecnologia obsoleta; y
sobre las condiciones de trabajo se senala la precariedad general,
reflejada en la extension de la jornada, los bajos ingresos y la falta
de los derechos de que goza el trabajo asalariado formal (vacacio-
nes pagas, aguinaldo, salario minimo garantizado, cobertura de la
seguridad social, etc.).

Con respecto a los otros dos sectores, el “nacional y local” es-
td compuesto por pequenas y medianas empresas (PyME) de origen
nacional orientadas al mercado interno o a proveer servicios a las
grandes empresas; y el “moderno y trasnacional”, comprende prin-
cipalmente a empresas transnacionales y sus subsidiarias. A esta
estructura productiva segmentada le corresponde una estructura ocu-
pacional igualmente estratificada, de manera que en el sector moder-
no se conforma un segmento laboral con plenos derechos y elevados
ingresos, que representa una minoria dentro del mapa laboral total.

De esta forma, la consideracién de la EP asociada a la exclu-
sion del mercado formal, a la carencia de condiciones de trabajo

I

6 El documento citado fue publicado por la Confederacién de Trabajadores
de la Economia Popular (CTEP), actual Unién de Trabajadores de la Economia
Popular (UTEP), en Nuestra Realidad. Cuadernos para trabajadores,
militantes, delegados y dirigentes de organizaciones populares.
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presentes en el sector formal, esta en el centro de la definicién de la
Uniodn de Trabajadores de la Economia Popular (UTEP):

[L]a Economia Popular es en primer lugar la economia
de los excluidos, pues estd conformada por todas las
actividades que surgieron como consecuencia de la
incapacidad del mercado capitalista para ofrecernos

a todos un trabajo digno y bien remunerado como
obreros en una fabrica o trabajadores de una empresa.
La economia popular es el conjunto de actividades
laborales que el pueblo se inventd para sobrevivir afuera
del mercado formal (Pérsico y Grabois, 2014: 31).

Un aspecto relevante de la definicion de EP que propone la UTEP
es su diferenciacion de los enfoques que revalorizan las relaciones
morales y solidarias en las practicas y relaciones de produccién en
el sector, al advertir el caradcter competitivo y egoista de los trabaja-
dores de la EP que puede devenir en situaciones de explotacién den-
tro del propio sector, configurando asi, “mas que [un sector] popular
es un capitalismo residual o ‘peri-capitalismo’™ (p. 23). Pese a esta
caracteristica, se reconoce la existencia de valiosas formas de or-
ganizacion cooperativa del trabajo impulsadas por los movimientos
populares y se resalta a la propiedad de los medios de producciéon
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como condicion habilitante para encarar un proceso de organizacion
de una “economia popular comunitaria, solidaria, fraterna, social-
mente integradora” (p. 3).

En términos de cuantificaciéon de la EP, en la mirada de la
UTEP plasmada en el cuaderno de formacion, el acento estd puesto
en los trabajadores que “se inventan su propio trabajo”, por lo que
se desprende que la EP abarca actividades productivas sin patron,
ya sea por tratarse de un trabajo por cuenta propia individual o uno
agrupado en una organizacion cooperativa. Sin embargo, la econo-
mia popular pareciera abarcar también trabajo asalariado, en tanto
se reconoce la posibilidad de laborar “para otro como empleados,
peones o ayudantes” (Pérsico y Grabois, 2014: 29) en las propias
“unidades productivas populares” (ibidem).

Aqui se establece una discusion: en el marco de una relacién
asalariada, ¢como distinguir una unidad de la EP de una empresa
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que “trampea”? La cuestion acerca de como distinguir entre EP y
fraude laboral ante la presencia de unidades productivas con em-
pleo asalariado no registrado es discutida en el cuaderno, sin llegar
a una conclusién exenta de ambigiiedades. En ultima instancia, la
linea de demarcacion planteada depende de un factor dificil de ob-
servar y medir: la sustentabilidad econémica de la empresa. Asi, si
la unidad productiva funciona, en términos de Grabois y Pérsico, “en
chancletas” y no tiene posibilidad de afrontar el costo de registrar a
sus trabajadores, perteneceria entonces a la EP. En cambio, cuando
la empresa no formaliza a sus trabajadores teniendo la posibilidad
economica de hacerlo, es una unidad que no pertenece a la EP.

Esta cuestion resulta relevante porque tiene consecuencias
practicas en términos del accionar, tanto de los propios trabajadores
como desde la politica publica: el sentido de identificar a la EP como
una categoria conceptual es justamente diferenciarla del trabajo no
registrado o “trabajo sin derechos”.

Finalmente, desde el &mbito estatal, el ex Ministerio de Desa-
rrollo Social de la Nacién presenta una definicién que caracteriza
tanto a trabajadores como a las unidades productivas. En el primer
caso, se trata de personas que generan su propio trabajo, de manera
individual o colectiva, con el objetivo de sustentar “su propio desa-
rrollo, el de su familia y/o el comunitario” (Secretaria de Economia
Social, 2021); y las actividades que desempenan se desarrollan al
margen de las relaciones asalariadas tradicionales, por lo que ven
vulnerados sus derechos sociales y laborales (ibidem). En el segun-
do caso (las unidades productivas), la definicién las ubica en una
posicion desventajosa en términos productivos, en tanto sostienen
“relaciones asimétricas en el &mbito financiero, comercial y/o fiscal”
(ReNaTEP, 2021); situacion que “condiciona los niveles de acceso a
derechos, ingresos, capitalizacién, tecnificacion, comercializacion
y productividad” (idem). Para su estimacion, se realizo un releva-
miento que nutrié un Registro de Trabajadores de la Economia Po-
pular (ReNaTEP)’.

I
7 El relevamiento se realizdé durante el periodo comprendido entre el mes de julio
de 2020 y el 24 de junio de 2022 y abarcé un total de 3.457.669 inscripciones.
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A modo de sintesis, en el siguiente cuadro se exponen los dife-
rentes enfoques abordados indicando, en cada caso, el aspecto que
se destaca al momento de definir EP.

CUADRO 1. Antecedentes conceptuales de la economia popular

ASPECTO DESTACADO AUTORES

Factores extraeconémicos, lazos Barrantes (1992); Razeto (1984,

de solidaridad 1993); Corragio (2020)

Racionalidad reproductiva en

oposicion a maximizaciéon de Salvia, Poy Pifieiro y

rentabilidad Donza (2018)

Segmento productivo de baja ((:Qr(])ezg?

productividad Pérsico y Grabois (2014);
OCEPP (2021)

Sujeto: trabajadores excluidos, Maldovan Bonelli (2018);
cuentapropistas Pissaco (20]98; Fernandez

Alvarezet al. 2021); Secretaria
de Economia Social (2021)

Fuente: Elaboracién propia.

1.2. El camino inevitable al desarrollo
vs. el realismo estructuralista

En las primeras aproximaciones teoricas del siglo XX sobre el proble-
ma del desarrollo, el modelo dual de Arthur Lewis (1954) inauguré lo
que se convertiria en el enfoque ortodoxo en la materia, al proponer
una vision optimista respecto de las perspectivas de desarrollo pa-
ra los paises no industrializados. Este modelo transforma la dicoto-
mia rural-urbana hacia otra en la que se contraponen dos sectores:
“tradicional” y “moderno”. El primero abarca la agricultura familiar,
pequenos comercios y trabajos eventuales, mientras que el segun-
do se refiere a la empresa capitalista. Como en el sector tradicional
el ingreso es de subsistencia y resulta menor al salario que percibe
la misma cantidad de trabajo en el sector moderno, se genera una
gran oferta disponible de mano de obra no calificada para pasarse
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de un sector a otro. Por lo tanto, el crecimiento del sector moderno
absorbiendo mano de obra del sector tradicional podria superarse
esencialmente mediante una mayor disponibilidad de capital, em-
pujada a su vez por la tasa de ganancia. Basta entonces con asegu-
rar una tasa de ganancia para que el sector tradicional desaparezca,
dado que su funcién en la acumulacion de capital es garantizar la
subsistencia de la poblacion hasta tanto la modernizacion alcance
a todas las actividades.

Un cuarto de siglo més tarde, el autor incorporaria otra fun-
cion al sector tradicional: la de proveer de alimentos y materias pri-
mas al sector moderno (Lewis, 1979). Pero la funcionalidad del sector
tradicional contintia estando vinculada a la regulacion del nivel sala-
rial del sector moderno, con un minimo igual al nivel de subsistencia
ylimitando el aumento a través de mantener bajos los precios de los
alimentos que conforman la canasta de consumo de los trabajado-
res de ese sector.

Este enfoque guarda relacion con la idea de etapas del de-
sarrollo de Walt Whitman Rostow (1961), segun la cual existe un
camino inevitable hacia el desarrollo capitalista sin necesidad de
implementar politicas de planificacion estatal®. Desde este punto
de vista, el atraso en términos de productividad, ingreso y condi-
ciones de vida de los trabajadores propios del subdesarrollo es sim-
plemente una situacion transitoria de convivencia entre modos de
produccion capitalistas (“modernos”) y tradicionales (de subsisten-
ciay pequena escala) durante el proceso de absorciéon y reemplazo
del sector tradicional por el moderno.

El estructuralismo y la teoria de la dependencia aparecen en-
tonces como un contrapunto, surgido en la periferia, frente al modelo
de pensamiento de los paises centrales. Mientras que el estructura-
lismo fundado por Raul Prebisch (1949°) introdujo la dicotomia cen-
tro/periferia y la necesidad de impulsar politicas de industrializacion

8 El sesgo ideologico del autor se refleja en el titulo de su obra: Las
etapas del crecimiento econémico: un manifiesto no comunista.

9 Este documento del economista argentino es conocido como
el Manifiesto fundacional de la Comisién Econémica de las
Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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para revertir el deterioro de los términos de intercambio de la perife-
ria, la teoria de la dependencia surge en la década de 1960 de la mano
de diversos autores latinoamericanos™ que cuestionan el papel de la
industrializacién como vehiculo para alcanzar niveles de bienestar,
soberania e independencia. Asi, los autores consideran a la indus-
trializacion ya no como la superacion de los problemas del desarrollo,
sino como una nueva forma de explotacion de la clase trabajadora a
nivel mundial. Este enfoque sostiene que no existe una convergencia
hacia el desarrollo por arte de magia o por acciéon del mercado, sino
que, por el contrario, el camino entre los paises desarrollados y sub-
desarrollados es divergente. El desarrollo del capitalismo mundial
profundiza las diferencias entre centro y periferia, concentrando los
beneficios del progreso técnico en lugar de difundirlos. La asociacion
entre desarrollo, progreso técnico y aumento de la productividad la-
boral permite caracterizar al subdesarrollo como un proceso auto-
nomo, y no a una etapa en el camino a convertirse en una economia
desarrollada. La relevancia de estos antecedentes tedricos radica en
su absoluta vigencia, lo que no deberia sorprender, si se considera el
sendero que siguid el (sub)desarrollo en América Latina.

Este breve repaso del enfoque estructuralista permite ubicar
ala EP como una consecuencia de un determinado patrén de desa-
rrollo, poniendo el acento en los determinantes economicos de la
segmentacion del mercado de trabajo.

2.Elrompecabezas conceptual
de la economia popular

Como se menciond previamente, la economia popular (EP) constituye
un campo en construccion tanto a nivel tedrico, politico y empirico.
Desde nuestra perspectiva, el concepto de la EP se construye a partir

I

10 La teoria de la dependencia es una corriente de pensamiento que agrupa a

un conjunto de autores latinoamericanos (a excepcién de André Gunder Frank,
aleman), algunos de ellos vinculados a la CEPAL: Fernando Henrique Cardoso, Enzo
Faletto, Celso Furtado, Ruy Mauro Marini, Theoténio dos Santos, entre otros.
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del aporte de tres nociones provenientes de distintas perspectivas
tedricas que dialogan entre siy se complementan: i) heterogeneidad
estructural, ii) masa marginal, y iii) sector informal urbano. Cada una
de estas nociones actia como piezas de un rompecabezas que, al unir-
se, permiten “armar” el concepto “economia popular” y comprenderla
como resultado de procesos sociales, politicos y econémicos interre-
lacionados insertos en un contexto de capitalismo periférico.

2.1. La heterogeneidad estructural. Primera pieza

El concepto de heterogeneidad estructural refiere a una caracteris-
tica del capitalismo en paises periféricos: la existencia de saltos dis-
cretos de productividad entre distintos sectores productivos. No se
trata de simples diferencias de grado sino de profundas grietas al in-
terior de la estructura productiva de un pais, en la que se observa la
presencia de sectores tradicionales (baja productividad) y modernos
(alta productividad). Esta estructura se caracteriza por una dinamica
particular, tanto de la produccidn (oferta de bienes y servicios) como
en el consumo (demanda). Por el lado de la oferta, la lenta y desigual
difusion del progreso técnico profundiza las desigualdades sectoria-
les (Pinto, 1970). Por el lado de 1a demanda, la introduccién de sec-
tores modernos capitalistas genera una masa salarial que modifica
los patrones de consumo con alto contenido importado y accesible
solo a un nicho de consumidores. Este proceso genera una presion
sobre la balanza de pagos (escasez crénica de divisas) que desem-
boca en crisis ciclicas.

A diferencia del citado modelo dual de Lewis, Anibal Pinto
observa que en los paises capitalistas periféricos la absorcién de la
fuerza de trabajo en el sector moderno es baja y, en cambio, crece
el empleo en las actividades tradicionales. Asi se conforma un seg-
mento productivo que funciona de forma permanente con niveles
de productividad, salarios y ganancias superiores al resto, sin trac-
cionar mejoras generalizadas.

En suma, a la estructura productiva heterogénea le correspon-
de una estructura ocupacional igual de fragmentada. La conformacion
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de segmentos implica la existencia de barreras que impiden la tran-
sicion de los trabajadores hacia diferentes estratos, entre los que se
pueden destacar dos extremos: por un lado, un sector asalariado de
alta productividad e ingresos, con acceso a la seguridad social y pro-
teccion del marco legal; por el otro, un sector predominantemente
cuentapropista (sin patréon) de baja productividad e ingresos, que sue-
le funcionar bajo condiciones precarias, de exclusién social. Asi, el
mercado laboral argentino ostenta caracteristicas de heterogeneidad
y segmentacion (Chena y Pérez Candreva, 2008; Salvia, Poy y Vera,
2016; Donza, Poyy Salvia, 2022).

Esta situacion se encontraba ya presente durante el periodo
de industrializacion que atravesaron los paises latinoamericanos
promediando el siglo XX y luego fue profundizada con el auge del
neoliberalismo. Sin embargo, sin negar la incidencia de las transfor-
maciones regresivas introducidas en las ultimas décadas, ya en los
sesenta, en pleno auge del patréon de industrializacion sustitutivo de
importaciones y antes de la aparicion del neoliberalismo, los debates
tedricos de la época reflejaban la presencia de amplias porciones de
la poblacion excluida de los segmentos productivos “modernos”, esto
es, en la marginalidad. La primera pieza del rompecabezas concep-
tual de la EP —la heterogeneidad estructural— coloca a la precariedad
laboral y la exclusion social como manifestaciones del subdesarrollo.

2.2.La masa marginal y el polo marginal. Segunda pieza

La segunda pieza del rompecabezas del concepto economia popular
es la nocién de masa marginal, que refiere a la parte afuncional o dis-
funcional de la superpoblacion relativa (Nun, 1969). De esta forma,
se alude a un fendmeno intrinseco al funcionamiento del sistema
capitalista que ademads de generar una poblacién excedente, no re-
quiere de ella para la acumulacién de capital. En tanto masa margi-
nal, esta poblacidn esta integrada por desocupados que no forman
parte del ejército industrial de reserva (masa de desocupados que
cumple la funcion de mantener controlados los salarios). La “masa
marginal” es un sector auténomo, sin perspectivas de integracion
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con la economia formal —fraccién de mayor productividad y mejores
condiciones laborales—, en la medida que el proceso de acumula-
cién en su fase ascendente no logra absorber a estos trabajadores.
De esta forma, el concepto de masa marginal supone, en palabras de
José Nun: “un cuestionamiento del hiper-funcionalismo de izquierda
para el cual hasta el tltimo campesino sin tierras de América Lati-
na (o de Africa) aparecia como funcional para la reproduccién de la
explotacion capitalista” (1999: 992).

La marginalidad se define a partir de la relacion entre la clase
trabajadora y los estratos productivos. Asi, una misma porcion de
trabajadores puede ser, a la vez, un ejército industrial de reserva pa-
ra el sector competitivo (pequenias y medianas empresas que operan
en mercados competitivos), y una masa marginal para el sector mo-
nopolistico (la gran industria que opera en mercados concentrados
con medios de produccion mas avanzados).

De manera similar, Anibal Quijano (1970) plantea la nocion de
polo marginal para referirse al sector productivo de menor desarrollo
(aquel que estd por debajo de los sectores intermedios y avanzados).
A este proceso de segmentacion en la produccion le corresponde un
proceso de estratificacién del mercado laboral, por lo que se genera
una mano de obra marginada, que es excluida del nivel monopolistico
y del “propio nivel competitivo del capitalismo latinoamericano”
(p. 162). Como consecuencia, esta poblacion se refugia en el “polo
marginal” de la economia. Asi, agrega el autor, “’polo marginal’ de
la economia y ‘mano de obra marginada’, son fenémenos esencial-
mente interdependientes, resultado de la 16gica historica central que
actua en las tendencias predominantes del capitalismo” (p. 162). Al
reconocer los dos fendmenos consecuencia de la propia dindmica
de acumulacién, la mano de obra marginada tiende a crecer soste-
nidamente y la condicion de refugio en el polo marginal deja de ser
un estadio transitorio (destinado a ser superado), para convertirse
en permanente. Esta caracterizacién de la estructura productiva y
ocupacional desestima el vinculo productivo entre las actividades
econdémicas marginales y los estratos intermedios y avanzados.

Los conceptos masa marginal y polo marginal aportan a la EP
en tanto reconocen la presencia de un sector excluido del régimen de
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acumulacion vigente que busca refugio en sectores de baja producti-
vidad. Sin embargo, como expondremos, la definicién que aqui pro-
ponemos no se ajusta estrictamente a aquella, dado que abarca una
porcion mas amplia de la estructura productiva y, por ende, de los tra-
bajadores. Se necesita una pieza mas para completar el rompecabezas.

2.3. El sector informal urbano (SIU). Tercera pieza

La tercera pieza del rompecabezas conceptual de la EP es la idea
de sector informal. Este concepto fue originalmente planteado por
Keith Hart (1973) al estudiar las actividades productivas realizadas
por trabajadores pobres en areas urbanas de Ghana, Africa. En su
formulacion original, el autor utilizo la dicotomia formal/informal
para referirse a la forma en que se lleva a cabo el trabajo. Asi, llamo
“sector formal” a las actividades realizadas regularmente median-
te empleos asalariados en empresas constituidas, y agrupé como
“sector informal” al autoempleo como estrategia de supervivencia
despojada de una racionalidad econdmica claramente organizada.

Cabe notar que el caracter informal no esta asociado al suje-
to, ni al registro del empleo, sino a la actividad, ya que una misma
persona puede realizar trabajos formales e informales a la vez. La
distincién entre ingreso formal e informal se basa “esencialmen-
te en la diferencia entre trabajo asalariado y por cuenta propia. La
variable clave es el grado de racionalizacion del trabajo, es decir, si
media un contrato permanente y regular a cambio de una contra-
prestacion fija” (p. 68, traduccion propia).

El sector informal se considera caracteristico de los paises pe-
riféricos, y aunque miradas posteriores no descartan su presencia en
paises desarrollados, este se explica por procesos distintos (Tokman,
1987). Mientras en los paises centrales el sector informal se gene-
ra “desde arriba” a partir de la descentralizacion en una economia
con pleno empleo; en los paises periféricos, es una estrategia surgida
“desde abajo” en una economia con amplios excedentes de fuerza de
trabajo (Fernandez Massi, 2017).
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En América Latina, la utilizacion de los términos formal/infor-
mal se presenté como una alternativa a la dicotomia tradicional/mo-
derno, que permitia nuevas formas de andlisis sobre las estrategias
laborales y de obtencion de ingresos desarrolladas por estos secto-
res. Asi, el concepto de sector informal devino en una potencial solu-
cién para la escasez de empleo del subdesarrollo, condicionando su
potencialidad al desarrollo de politicas publicas (Fernandez Massi,
2017). En este marco, se reorienta el enfoque de la politica publica,
la cuestién ya no es cémo crear empleo para los desocupados sino
como mejorar las condiciones de trabajo del sector informal y cémo
reorientar esas actividades hacia el sector formal. Este replantea-
miento favorecio la instalacion del concepto y su adopcién por parte
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en la década de
1970M. Asi, en los afios siguientes la OIT adopta el concepto de sector
informal urbano (SIU) y define sus caracteristicas, inaugurando una
extensa bibliografia sobre la informalidad, con diversos enfoques™.

En América Latina, la difusién del concepto “sector informal”
tuvo su epicentro en los trabajos del Programa Regional de Empleo
para América Latina y el Caribe (PREALC) de la OIT, desde su crea-
cién en 1971. Durante las décadas de 1960 y de1970, en la regién
se observaba un “escaso ritmo de creacion de puestos de trabajo
productivos a pesar de haberse logrado un crecimiento apreciable
del producto” (PREALC, 1978: 27). Esta caracteristica del desarrollo
emerge como hilo conductor con el enfoque de la teoria de la depen-
dencia y la idea de la marginalidad.

En este marco, Souzay Tokman (1976) analizan conceptual y
empiricamente el SIU en América Latina, tomando los aportes pio-
neros de Hart (Neffa, 2009). Las caracteristicas que definen al SIU
se conforman en oposicién al sector formal: la predominancia del
cuentapropismo y el empleo familiar no remunerado, organizado en

M Esta nueva mirada adoptada por la OIT no estuvo exenta de criticas, dado
que sirvié de justificacion teérica para politicas pUblicas impulsadas por
organismos internacionales funcionales a gobiernos “moderados”, mediante
las cuales la presion por la distribucion del ingreso se compatibilizaba con

la estabilidad social (Bromley [1978] citado en Ferndndez Massi [2015]).

12 Para una revision de los debates en torno al concepto
de informalidad, ver Fernéndez Massi (2017).
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emprendimientos de baja escalay productividad, con bajo nivel de
tecnificacién, baja calificacién de la mano de obra y una rudimen-
taria organizacion del trabajo (Cuadro 2). Cabe notar que el sector
informal no se restringe tinicamente al cuentapropismo, sino que
abarca pequenas unidades productivas que pueden albergar trabajo
asalariado, aunque no sea la situacion mads frecuente. Por su parte,
los bajos ingresos del sector son una consecuencia de la baja pro-

ductividad y no una caracteristica definitoria en si misma.

CUADRO 2. Caracteristicas del sector informal en oposicién al

sector formal

DIMENSION SECTOR INFORMAL SECTOR FORMAL
Relacion El trabajo asalariado no esla  Trabajo asalariado
laboral y forma mas usual (predomi-

organizacion
de la actividad

nancia del cuentapropismo)

Escasa o nula organizacion
formal de la produccién

Organizacién de la produccion
en empresas formalmente
constituidas

Propiedad familiar

Propiedad corporativa

Caracteristicas
econdémicas de
la actividad

Capacidad de acumulacion
restringida

Acumulacién capitalistar:
-reproducciéon ampliada del capital

Pequena escala

Gran escala

Tecnologia trabajo
intensiva local

Tecnologia capital intensiva
importada

Requiere capacidades
adquiridas fuera del sistema
educativo formal y de baja
calificacion

Capacidades adquiridas en el
sistema educativo formal, de
media y alta calificacién

Utilizacién de recursos locales

Frecuente uso de recursos
extranjeros

Bajos ingresos e inestables

Ingresos relativamente elevados
y estables

Caracteristicas
delarama

de actividad/
mercado en el
que opera

Facil entrada a la actividad

Altas barreras a la entrada

Opera en mercados
desregulados y competitivos

Opera en mercados oligopdlicos,
protegidos por tarifas, cuotas de
importacién y/o licencias

Sin poder de fijacién de
precios

Con poder de fijacion de precios
dependiendo del grado de con-
centracién del mercado

Fuente: Elaboracién propia en base a OIT (1972), Souza y Tokman (1976) y PREALC (1978).
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Paulo Souza y Victor Tokman (1976) argumentan que en el SIU la
demanda de mano de obra no depende de la acumulacion de capital
dentro del propio sector sino de la poblacién excedente no absorbida
por el sector formal. En este sentido, siguiendo a Tokman (2004), en
América Latina el SIU cumplio un rol contraciclico, incrementando
suvolumen en periodos de recesion econémica y suba del desempleo
(conteniendo asi el alza de la tasa de desocupacién) y reduciendo su
magnitud en periodos de auge del ciclo econémico. De esta forma,
la dualidad formal/informal implica una continuacion teorica expli-
cita del concepto de heterogeneidad estructural, profundizando la
caracterizacion de la forma en que se ejecuta el trabajo en el sector
informal (PREALC, 1978).

El debate en torno a la informalidad —y la propia mirada de
la OIT al respecto— en los ochenta y noventa fue mutando hacia la
cuestion del empleo informal, el cual no se refiere a un sector pro-
ductivo sino a cualquier empleo que tenga caracteristicas de preca-
riedad o desproteccion por no estar sujeto a la legislacion laboral,
independientemente del sector en el cual se desempenen (Fernan-
dez Massi, 2015)"%.

En el rompecabezas de la EP, el SIU presenta relacion con la
primera pieza, en tanto se instala como “el ultimo eslabdn en la je-
rarquizacion de la actividad econémica establecida por la heteroge-
neidad estructural” (PREALC, 1978: 28). Por otra parte, en contraste
con la nocion de masa marginal, que ubica a esta poblacion dentro
de los desocupados, el SIU pone el acento en el trabajo que esta po-
blacidén realiza para sobrevivir. Pero no solo como actividades que
generan ingresos de supervivencia, sino también como trabajos que
contribuyen al producto total de la economia, dado que gran parte
de la produccion generada es comercializada por fuera del propio
sector informal. Por lo tanto, pese a su baja productividad, el sector
informal crea valor y genera ingresos.

I

13 Como consecuencia, a partir de la década de 1990, la discusién de la
informalidad —incluida la mirada de organismos internacionales como la OIT— fue
dejando de lado la basqueda de determinantes en la estructura productiva para
enfocarse en los atributos individuales del trabajador (Fernéndez Massi, 2015).
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3.Relaciones economicas entre la economia
populary el resto de la economia

El rompecabezas conceptual de la EP se complementa con el anali-
sis de las vinculaciones economicas —comerciales, productivas, fi-
nancieras— entre la EP y el resto de los segmentos productivos. Para
aproximarnos a ello partimos del enfoque relacional propuesto por
Victor Tokman (1978)" para el sector informal, y luego lo adaptare-
mos a las condiciones especificas de la EP.

3.1. La tipificacion de las relaciones entre
el sector informal y el formal

Tokman (1978) distingue dos perspectivas tedricas diferenciadas:
una que considera que existen relaciones benignas y otra que le asig-
na un cardcter subordinado al sector informal respecto del resto de
las actividades. A su vez, al interior de cada perspectiva se diferen-
cian dos alternativas respecto al rol del sector informal en el proceso
de acumulacion: autonomia o integracion. Estos cuatro casilleros
tedricos implican, como veremos, enfoques diferenciados acerca
de qué papel cumple la EPy, por ende, al tipo de politica publica re-
comendada y sus posibilidades de éxito.

1. Perspectiva de relaciones benignas

Es la mirada de quienes originalmente introdujeron el con-
cepto sector informal en el debate. Sostienen que el ingenio
para ganarse la vida en una situacién de falta de acceso a los
recursos y a los mercados y la capacidad de supervivencia
en condiciones desfavorables de los trabajadores del sector
informal es la prueba de que tienen potencial para seguir de-
sarrollando sus actividades.

El sector informal autonomo tiene ventajas comparativas en
relacion con actividades similares desarrolladas en el sector

I
14 Tokman publica el trabajo citado como director del PREALC de la OIT.
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formal. Su principal ventaja es el caracter de trabajo inten-
sivo que permite utilizar la mano de obra sin ejercer fuertes
presiones sobre los salarios y la demanda de divisas. Puede
generar un excedente economico que, si es reinvertido en
el mismo sector, contribuye a su crecimiento.

Existen vinculos complementarios entre el sector informal y
el formal, lo que refuerza el crecimiento potencial del sector
informal. Se estima que el sector informal vende la mayor
parte de su produccion y compra la mayoria de sus insumos
al sector formal. La complementariedad se explica a partir
de los flujos comerciales: mientras que el sector informal
realiza principalmente actividades de servicios (comercio
y servicios personales), el sector formal se encarga de la
produccion manufacturera. La capacidad de acumulacion
del sector informal se ve asi reforzada por sus vinculos co-
merciales con el sector formal.

2. Perspectiva de subordinacién

El sector informal se presenta como una asimilaciéon nacio-
nal del sistema global que genera desigualdad. Considera que
las ganancias de productividad generadas en los paises de-
sarrollados (“centro”) se retienen alli mismo, mientras que
las generadas en los paises subdesarrollados (“periferia”) se
apropian a través de diferentes mecanismos, que dependen
de la determinacién de precios internacionales, el nivel de
concentracién del mercado y los acuerdos institucionales
fomentados por el capital transnacional. Como resultado, la
acumulacion en la periferia estd subordinada y el progreso
técnico se concentra en los segmentos modernos (formales)
sin que se difundan. El excedente se concentra, entonces, en
las empresas oligopolicas. Dado este patron de acumulacion,
el crecimiento de la demanda de trabajo es lento y se genera
un aumento de la oferta laboral urbana creando un sector in-
formal o polo marginal.
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En este sentido las relaciones entre los sectores informal y
formal se analizan como un componente al interior de un pais,
de un sistema de relaciones subordinadas a nivel internacio-
nal. El excedente econdmico generado en el sector informal
se transfiere al resto de la economia como un paso intermedio
de la transferencia desde los paises periféricos a los centra-
les. Asimismo, el mecanismo de transferencia de excedente
del sector informal sera diferente dependiendo de si este es
autonomo o estad integrado con el resto de la economia.

La acumulacién en el sector formal es auténoma respecto
de la masa o polo marginal (y viceversa). Debido a la natu-
raleza del progreso técnico, el excedente de mano de obra
no es necesaria para la produccién capitalista y, porlo tan-
to, ya no funciona como un ejército industrial de reserva.
La subordinacién de un sector informal auténomo opera
principalmente a través de la falta de acceso a recursos y
tecnologia, que es controlada por el sector formal. Las activi-
dades informales no generan excedentes por sobre el costo
de subsistencia y su expansion no depende de la capacidad
de acumulacién dentro del sector, sino del tamarnio del ex-
cedente de mano de obra que no puede ser absorbido por
el resto de la economia y de los nichos de mercado dejados
de lado por el sector formal. En este sentido, la subordina-
cién opera a través de la falta de acceso y no a través de la
extraccion de excedentes economicos.

El excedente generado en el sector informal, si lo hubiere,
es extraido por el sector formal a través de los precios mas
altos pagados por sus compras (principalmente insumos,
bienes de capital y algunos bienes de consumo final para re-
venta) y los precios mas bajos obtenidos por su produccion
(bienes salario, bienes intermedios y servicios).
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Asi, cuando el sector informal estd integrado al resto de la
economia, los mecanismos de subordinacion se refuerzan. A
través de la subcontratacion de algunos procesos producti-
vos, las empresas del sector formal pueden captar exceden-
tes a través de explotar la mano de obra del sector informal
de manera indirecta, sin establecer una relacion laboral con
estos trabajadores, sino a través de la fijacién de precios de
los bienes o servicios subcontratados a las empresas del sec-
tor informal. Se destaca en particular el caso de la produc-
cién textil y la comercializacion de alimentos (de relevancia
para la EP), pues los vinculos son generalmente directos
con los productores del sector formal o con los mayoristas.
En suma, la limitada escala, escaso poder de mercado y au-
sencia de acceso al crédito del sector informal hace que sus
precios de compra sean mas altos, mientras que los precios
de sus productos, principalmente servicios, son mas bajos
debido al mercado del que dependen.

Una vez planteadas estas alternativas dentro de las perspectivas

de relaciones benignas o subordinadas, Tokman propone un tercer

enfoque dentro de la perspectiva de subordinacion: la subordina-

cién heterogénea.

3. El enfoque de la subordinacion heterogénea

El sector informal no se encuentra completamente integrado,
pero tampoco es autonomo, aunque se rechaza la mirada de
relaciones “benignas” entre sector formal e informal. Si bien

se reconoce que para el sector informal en su conjunto preva-

lecerd una relaciéon subordinada con el resto de la economia,

al mismo tiempo se destaca un grado considerable de autocon-
tencion. Asimismo, a diferencia de la perspectiva de subordi-
nacion, se afirma que la integracion del sector informal no se
concreta principalmente a través de la subcontratacién en la
produccion, sino a través del circuito de ingresos y gastos'®.

15 El autor sostiene que para que la subcontratacion sea relevante, se requeriria

una estructura industrial mads integrada que la que prevalece en la mayoria
de los paises subdesarrollados. Sin embargo, debe recordarse que su mirada
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Las distintas miradas respecto al funcionamiento del sector infor-
mal derivan en diferentes apreciaciones acerca de la politica publi-
carecomendada. La perspectiva de “relaciones benignas”, ya sean
auténomas o integradas, evalia posible una mejora de las condicio-
nes de trabajo en el sector informal mediante la aplicacién de in-
tervenciones de politica publica adecuadas. En el enfoque dualista
(relaciones benignas con autonomia) se admiten politicas de me-
jora tecnologica en el sector informal, mientras que en el enfoque
de la complementariedad (relaciones benignas con integracién) se
propone fortalecer vinculos productivos a través de la subcontrata-
cion con el sector publico y privado formal, aumentando las ventas
de productos informales'. De esta forma, se prevé una tendencia
de mejora de la productividad y los ingresos en el sector informal.

En la perspectiva de subordinacion, en cambio, se prevé que el
proceso de crecimiento sea inevitablemente involutivo, dado por el
achicamiento de la porcion del mercado aprovechada por las ventas
del sector informal (la formacion de oligopolios acapara estos mer-
cados) y la creciente presion de la oferta laboral que disminuye los
salarios. De esto se desprende que el margen para la formulacion de
politicas dentro de esta perspectiva es muy limitada, ya que el sector
informal es una manifestacion del subdesarrollo de las economias
capitalistas periféricas. Alli reside el “pesimismo” de la teoria de la
dependencia: no existe posibilidad de superar el subdesarrollo con
meras politicas keynesianas de demanda ni con apoyo al sector in-
formal. La Unica via que queda disponible es la superaciéon del modo
de produccion capitalista.

En el enfoque de la marginalidad, la autonomia con respecto
ala acumulacion de capital no deja margen para propuestas de de-
sarrollo productivo de la masa marginal por carecer esto de senti-
do. En cambio, la tinica alternativa que se derivaria de este planteo
(aunque los autores de la marginalidad no lo formulen de manera

I

implica una generalizacion sesgada hacia paises con menor grado de desarrollo
industrial que la Argentina, por lo que puede suponerse que el mismo planteo

de subordinacién heterogénea es susceptible de adaptacion a situaciones con
mayor integracién en la etapa de produccion que la considerada por Tokman.

16 Estas politicas son recomendadas en OIT (1972) y Souza y Tokman (1976).
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explicita) es la implementacion de transferencias de ingreso que
garanticen la subsistencia material de las personas.

Aun cuando la perspectiva de subordinacion en su propuesta
original pareciera llevar a una suerte de inaccién respecto a la po-
sibilidad de lograr mejoras concretas en las condiciones de vida de
los trabajadores del sector informal en el marco del sistema capita-
listaV, la experiencia factica de la organizacion de la EP contradice
esta perspectiva. Esta trayectoria demuestra el impacto positivo que
pueden lograr tanto la organizacién de los trabajadores del sector
como la intervencion estatal, en particular en aquellos sectores que
se encuentran integrados en cadenas de valor formales.

El siguiente cuadro muestra un resumen de las perspectivas
y enfoques teoricos expuestos previamente.

I

17 Cabe subrayar que el contexto en que se desarrollan estos debates
en torno al sector informal estaba influenciado por la vigencia de luchas
politicas revolucionarias en el marco de un mundo bipolar que sefialaba
la “amenaza” latente del comunismo a nivel internacional.
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CUADRO 3. Perspectivas y enfoques sobre las relaciones entre el
sector Informal y el resto de la economia y la politica publica

TIPOS DE RELACIONES Y ENFOQUES

RELACIONES <
BENIGNAS SUBORDINACION
Dualidad: Garantizala  Marginalidad: la masa o Subordinacion hete-

= | & subsistenciadelapo- polo marginal es afuncio-  rogénea: el sector in-
‘O | = blacién hasta tanto la nal ala acumulacién enel formal no se encuen-
g: g modernizacién alcan-  sector formal. El sector for-  tra completamente

5| O cea todas las activi- mal controla la tecnologia  integrado y tampoco
S | 5 dades. Regula el nivel y el acceso arecursos, lo es autbnomo. Recono-
S | < salarial del sector mo-  que subordina al sector ce unarelacién subor-
2 derno. informal. dinada con el resto de
o la economiay cierto
o Complementariedad:  Explotacién: el sector for- grado de autoconten-
& | = elcrecimientodel sec- mal extrae el excedente cion que se concreta
8 O tor informal (produc- econémico al sector in- através del circuito de
& g cién de servicios) se formal. La integracién re-  INgresosy gastos que
& | & refuerzaconlosvincu- fuerza la subordinaciéna ~ OPeraen cada acti-

; 9 los comercialesconel  través de mecanismos de  Vidad.
& | £ sectorformal (produc- subcontratacién y explo-
S| ~ cion manufacturera). tacién indirecta de mano
o de obra.

» Las PP pueden produ-  La subordinacion de las PP adaptadas a las

5 cir una mejora de las economias periféricas a condiciones de cada

= condiciones de trabajo  las economias centrales actividad. Combina-
8 en el sector informal y la reproduccién de los cién de politicas de

o (mejora de tecno- mecanismos de subor- desarrollo productivo

2 logia). El enfoque de dinacién al interior de los (compras publicas,

= complementariedad paises subdesarrollados financiamiento para

%Q promueve vinculos co- otorgan un margen limita- mejora tecnolégicay

O& | merciales con el sec- do para la formulacién de  escalamiento de em-

Z «» | tor publicoy privado PP. PP de transferenciade  prendimientos, etc.),
8 8 formal via subcontra-  ingreso con diverso grado  con transferencias de

<3 tacién. de focalizacion. ingreso (complemen-

oo to salarial).

oo

Fuente: Elaboracién propia en base a Tokman (1978) y Fernandez Massi (2015).

3.2. La subordinacion heterogénea aplicada
al andlisis de la economia popular

Al leer a Pérsico y Grabois (2014) pueden observarse referencias
al debate en torno a la autonomia o integracion de la EP al sector
moderno de la economia. En ocasiones la caracterizacion de la EP
se centra en el caracter de “excluidos” en oposicion a los “integra-
dos”. Si bien se utilizan estos términos para referir a la carencia de
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derechos laborales, y no aludiendo a la funcionalidad en la acumu-
lacion capitalista, la consideracién de la EP como masa marginal
queda plasmada en su caracterizacion como “residuos sociales”, “los
que sobran” en oposicion a los “trabajadores utiles para el proceso
de acumulacion” (p. 2).

Sin embargo, la exclusién no se produce en el marco de lo
que anteriormente caracterizamos como perspectiva de relaciones
benignas. Por el contrario, se plasma una mirada del enfoque de la
explotacion (integracion subordinada bajo condiciones de explo-
tacion®™), que refiere a los mecanismos desarrollados por el capital para
apropiarse del trabajo o de los ingresos autogenerados por una poblacién
expulsada por el mismo capital (Pérsicoy Grabois, 2014).

A modo de ejemplo de casos concretos en los que se verifica
una explotacion indirecta, los autores mencionan a la rama carto-
nera proveyendo materia prima para la elaboracién de envases de
cartén y plastico a empresas multinacionales, a la agricultura fami-
liar que produce en forma tercerizada para yerbateras y tabacaleras,
y alos talleres de confeccion textil que forman parte de la cadena de
fabricacion de indumentaria, también subcontratados por grandes
marcas nacionales e internacionales.

Sin embargo, en este enfoque, las condiciones de explotacién
también se producen en sectores de la EP mas cercanos a la margi-
nalidad. Es el caso de los vendedores ambulantes que actian como
bocas de expendio de productos fabricados por el sector moderno
y transnacional y otras actividades de servicios (como el cuidado
de nifos y la peluqueria) que no integran cadenas de valor, pero su-
fren la explotacion indirecta derivada principalmente de las peo-
res condiciones del financiamiento para consumo (tasas de interés
usurarias), lo que le permite al mercado capitalista reapropiarse del
excedente generado por los trabajadores de la EP.

La conceptualizacion de la EP bajo una perspectiva de subor-
dinacion se encuentra presente también en el texto de Chena (2017),

I

18 Los autores destacan que esta subordinacién al gran capital no es
exclusiva de la EP, sino que también abarca al sector PyME nacional, que
ofrecen condiciones de trabajo asalariado, pero igualmente precario,
inestable y, en una importante proporcion, no registrado.
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quien destaca el excedente extraido por el pago de deudas a tasas
mas elevadas que las que afronta el sector formal y el “intercambio
desigual” que sugiere un precio de venta de las mercancias que pro-
duce el sector por debajo de su valor.

Sobre la base de estos antecedentes, consideramos que el en-
foque que mejor se adapta a la realidad de la EP es el de subordi-
nacion heterogénea con el sector formal, en tanto se reconoce que
ciertas ramas puedan presentar algun grado de integracion en las
cadenas de valor formal.

La disputa por la orientacion de la politica publica se da en
el marco de reconocer el rol subordinado del sector informal, en
oposicion a la perspectiva de relaciones benignas. Mientras que al-
gunas actividades de la EP, como el comercio ambulante o el traba-
jo disperso de cartoneros no agrupados en cooperativas, tienen un
funcionamiento mas cercano al que describe el enfoque de la mar-
ginalidad (subordinacion con autonomia), otras presentan un grado
de integracion importante en cadenas de valor —como la agricultura
familiar y la confeccion textil—y por ende se asemejan a la relacién
reflejada en el enfoque de la explotacién (subordinacion en condi-
ciones de integracion al sector formal).

La posibilidad de inserciéon funcional de la EP en cadenas de
valor, asi como el analisis de los mecanismos de explotacién que el
sistema les impone a los trabajadores del sector, resultan relevantes
para definir la orientacion de las politicas publicas y de la propia es-
trategia politica y reivindicativa del sector (Bertellotti y Cappa, 2021;
Bertellotti, Faray Fainstein, 2019). La politica publica orientada a la
EP es diferente si se la considera una masa marginal de trabajadores
que opera como un sector auténomo, sin posibilidad de integracion
al sector formal y afuncional al modo de producciéon imperante o, por
el contrario, si se la piensa como un segmento productivo subordi-
nado en una cadena de valor formal™.

I

19 En los documentos citados se analizaron las ramas textil y cartonera de la EP y se
consider6 que en ambos casos se trata de eslabones insertos en una cadena de valor
formal, a través de la provisién de insumos clave para un sector industrial concentrado
(rama cartonera) y bienes intermedios o finales adquiridos por intermediarios o
directamente grandes marcas para su comercializacion final (confeccion textil). En el
capitulo 2 de este libro se incluyen versiones actualizadas de ambos documentos.
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Mientras que la idea de masa marginal refleja apropiadamen-
te la realidad de millones de trabajadores excluidos que se inventan
su propio trabajo para sobrevivir en condiciones auténomas y de
extrema precariedad, el recorrido de la organizacion de las coope-
rativas de recolectores urbanos como asi el de la constitucion de los
centros productivos de indumentaria e integracion comunitaria, co-
munmente denominados “polos textiles”, muestran el camino de la
integracién (subordinada), aun partiendo de las condiciones de ma-
yor exclusiéon imaginables.

El enfoque de subordinacién heterogénea aplicado a la EP se
centra en la dependencia del sector informal de bienes de capital
e insumos provistos por el sector formal y desestima los vinculos
productivos en sentido inverso: las ventas de productos intermedios
desde el sector informal al formal; caracteristica que parece rele-
vante para el analisis de la EP. En cambio, este tipo de relacién si es
destacada por el enfoque de la explotacion (subordinacion con inte-
gracion) que considera que los vinculos de subcontrataciéon que im-
ponen condiciones desventajosas para el sector informal explican,
en parte, la heterogeneidad estructural del subdesarrollo (Fernandez
Massi, 2017). En este sentido, la EP presenta particularidades que
ameritan un analisis “caso por caso”, evitando las generalizaciones
derivadas de tipos ideales tedricos.

Por otra parte, parece claro que el enfoque de complementa-
riedad (relaciones benignas en condiciones de integracién) —que
supone que la profundizacion de los vinculos productivos entre la
EPy el sector formal llevaria a una reduccioén de la heterogeneidad—
es el que menos se adapta a la realidad de la EP.

En suma, el abordaje conceptual del sector informal permite
identificar a la EP como un segmento productivo con caracteristicas
propias en cuanto a los determinantes de su existencia, su rol en la
acumulacion de capital y su funcionamiento. Por tanto, habilita pensar
de qué manera pueden mejorarse las condiciones de trabajo y de vida
en el sector, lo que hace posible aportar a la orientacion reivindicativa
sindical y politica y las estrategias de politica ptiblica mas adecuadas.
No se trata entonces de generar trabajo para un ejército de reserva
desocupado, sino de combinar politicas de desarrollo productivoy de
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transferencias de ingreso hacia un segmento subordinado econémi-
camente que es sustento de millones de trabajadores.

4.La economia popular: una propuesta
de definicion conceptual

La definicion de economia popular aqui propuesta retoma los docu-
mentos del OCEPP y toma elementos de las tres piezas del rompeca-
bezas conceptual desarrollado en el apartado anterior. Como se ha
desarrollado, desde este enfoque, la estructura ocupacional hetero-
génea se encuentra determinada por una estructura productiva he-
terogénea, caracteristica de paises subdesarrollados. Sin embargo,
la EP se distingue también de otros segmentos productivos por las
caracteristicas socioecondmicas de los trabajadores. La EP es tam-
bién la “economia de los excluidos”.

Seguidamente se propone, en primer término, una definicién
sintética de la EP; para luego profundizar en tres aspectos vinculados
al desarrollo conceptual: su caracterizacién como segmento produc-
tivo —en contraste a la mirada de la EP como categoria ocupacio-
nal—; la cuestion del trabajo asalariado al interior de la EP; y el tipo
de actividades desarrolladas en torno a la reproduccion de la vida.

4.1.Entonces, ¢qué es la EP?

Definimos a la economia popular (EP) como un segmento productivo
trabajo-intensivo, predominantemente cuentapropista (sin patron)
de baja productividad y escala??, en el que trabajadores excluidos
del sector formal desarrollan sus actividades.

Ambas condiciones, las caracteristicas del segmento produc-
tivo y la exclusion de los trabajadores, definen a la EP. Es justamente

20 La condicién de infraproductividad no se debe exclusivamente a una
obsolescencia del capital fijo, sino también a la utilizacién de una tecnologia
ineficiente en un sentido amplio que abarca a la organizacion de la
produccién (gestién administrativa y de procesos, logistica, etc.).
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su carencia de derechos laborales lo que los ha llevado a organizar
gremialmente la actividad en torno ala Unién de Trabajadores de la
Economia Popular (UTEP), partiendo del reconocimiento primario
de este colectivo como trabajadores. Esta reivindicacién, en apa-
riencia trivial, es de crucial relevancia en la practica. Cuando no son
ignorados por la politica publica, es frecuente que esta se aproxime
a la poblacion que integra EP en tanto “personas vulnerables” y no
como trabajadores que realizan una actividad productiva. Asimis-
mo, a excepcion de las politicas publicas que han surgido desde la
propia organizacién de la EP, los programas estatales suelen omitir
la dimensién productiva como determinante de la exclusion. Esto
se refleja en la practica en un sesgo hacia politicas sociales en de-
trimento de politicas de desarrollo productivo. Por el contrario, como
se ha plasmado en el apartado previo, las relaciones productivas
y comerciales entre la EP y el resto de los segmentos econdémicos
resultan determinantes de las condiciones de trabajo en la EP y la
potencial mejora de las condiciones de vida en términos generales.

En este marco, las caracteristicas productivas son similares a
las del sector informal urbano: baja productividad y escala, tecnolo-
gia trabajo-intensiva, predominancia del cuentapropismoy la pro-
piedad familiar o comunitaria de los medios de produccidn, limitada
capacidad de acumulacion, ingresos relativamente bajos e inesta-
bles (en ocasiones complementados con transferencias estatales),
con presencia en mercados competitivos en donde los productores
individuales son tomadores de precios.

Ademas de los criterios “objetivos” —relacionados con las con-
diciones econdémicas de la actividad productiva— que delimitan el
sector, pueden destacarse también caracteristicas socioecondémicas
en un sentido amplio. Si bien estas no refieren a aspectos exclusivos
de la EP, afectan transversalmente —en mayor o menor grado— a las
personas que realizan actividades en su marco: inseguridad habita-
cional, poblacién migrante, entre otras.

Esta definicién implica no idealizar los valores y practicas
populares actuales. El trabajo en la EP no se trata de una eleccion
voluntaria, sino que surge como un reflejo ante la necesidad y fren-
te a la imposibilidad de acceder al empleo formal con condiciones
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de trabajo dignas, lo cual dista del grueso de las experiencias de la
Economia Social y Solidaria. Los relatos que asocian la EP con el
emprendedorismo o el cooperativismo invisibilizan la situacion de
clase y crean una ficcion liberal en torno a los problemas estructu-
rales del mercado de trabajo. Si bien existen cooperativas en la EP,
se trata de procesos complejos, construidos a partir de la voluntad
organizativa y un gran esfuerzo militante, no como producto de un
desarrollo “natural” del sector (Pastoriza y Chuffardi, 2023).

4.2.La EP como segmento productivo

La mirada de la EP como una categoria ocupacional remite a los su-
jetos, a los trabajadores. Es una categoria del “mundo del trabajo”
que pone el foco en la forma en que se desarrolla la relacién social
de produccion y las condiciones de la actividad. Esta es la aproxima-
cion que adoptan las definiciones de EP presentadas en Maldovan
Bonelli (2018), Pissaco (2019) y Fernandez Alvarez et al. (2021)%.

En cambio, el concepto de EP que proponemos aqui se empa-
renta al de sector informal, en tanto no refiere a una categoria ocu-
pacional sino a un segmento o estrato productivo que puede abarcar
una amplia gama de sectores productivos de bienes y servicios, tanto
intermedios como finales. Esta diversidad de sectores productivos
responde a que la EP se define a partir de una mirada “vertical” de
la estructura productiva en términos de productividad, escala, nivel
de organizacién de la produccion y condiciones de trabajo.

Desde esta perspectiva, categorias como trabajo “sin derechos”,
“noregistrado” o “precario” describen las condiciones laborales, pero
no son exclusivas de la EP como segmento productivo y, por ende, no
son definitorias del concepto.

I

21 El sesgo hacia la definicién conceptual de la EP como una categoria ocupacional
posiblemente sea inducido por los intentos de su cuantificacién a través de encuestas
de hogares, como la EPH en Argentina. Estas encuestas permiten aproximarse

a la EP justamente a través de la categoria ocupacional de los trabajadores (se
diferencia taxativamente entre asalariados y cuentapropistas segln su ocupacion
principal) y no a través de las caracteristicas de las unidades productivas.
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La precarizacién laboral es un fenomeno transversal al con-
junto de los trabajadores y trabajadoras. El concepto de precari-
zacion refiere a la degradacion de las condiciones de una relacion
salarial y su apartamiento de las caracteristicas que definen al em-
pleo clasico (Pok, 1992)?2, La preeminencia de la precariedad en el
mundo del trabajo lleva usualmente a confundir fenémenos distintos
que tienen este elemento en comun. Se confunde el problema del
“trabajo precario” con el de “trabajo no registrado” (en ocasiones
llamado “informal” pero referido al trabajo asalariado) y, este, con
el fendmeno de la EP.

Asidefinida, la EP abarca un conjunto enormemente hetero-
géneo de actividades con caracteristicas muy disimiles entre si, no
solo aquellas que generan bienes o servicios con valor de mercado
(como la recoleccién de residuos urbanos, la agricultura familiar,
la comercializacion informal en la via publica y medios de trans-
porte, la produccidn textil), sino también trabajos que sostienen la
reproduccion de la vida en un sentido amplio (como los servicios
sociocomunitarios).

Asimismo, es posible agrupar a las unidades productivas de
la EP segun los diferentes niveles de organizacion en tres categorias
de emprendimientos (Bertellotti, Fara y Fainstein, 2019):

Economia popular dispersa: unidades productivas que no
se encuentran encuadradas en ningun tipo de organiza-
cién colectiva.

Economia popular bajo organizacion espontdnea: unidades
productivas que establecen algun grado de contacto con
otras de la misma rama de actividad o de la zona.

Economia popular nucleada en organizaciones: unidades
productivas que establecen contactos y pisos de acuerdo no
solo con otros emprendimientos de la misma rama o region
sino también con organizaciones sociales y/o sindicales.

I

22 Se diferencian dos grandes formas de precariedad: a) el trabajo clandestino,
y el no registrado y, por ende, no protegido (incluidas las relaciones asalariadas
encubiertas bajo figuras de monotributo), y b) empleo regulado legalmente
con degradacién en las condiciones, incluso dentro del trabajo asalariado
formal (contratos a término, a tiempo parcial, entre otros) (Pok, 1992).
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4.3.Sobre el trabajo asalariado en la EP

Hemos definido a la EP como un segmento productivo predominan-
temente cuentapropista, en el que existen y se desarrollan experien-
cias de organizacién colectiva con fuerte componente comunitario,
pero que admite situaciones de pequenos emprendimientos con tra-
bajo asalariado informal, aunque la linea de demarcacién operativa
sea dificil de determinar con precision quirurgica.

Siguiendo el criterio planteado por Pérsico y Grabois (2014),
lalinea de demarcacién entre EP y fraude laboral ante la presencia
de unidades productivas con empleo asalariado no registrado de-
pende de un factor dificil de observar y medir: la sustentabilidad
econémica de la empresa. Asi, sila unidad productiva funciona “en
chancletas” y no tiene posibilidad de afrontar el costo de registrar a
sus trabajadores, perteneceria entonces a la EP. En cambio, cuando
la empresa no formaliza a sus trabajadores teniendo la posibilidad
econdémica de hacerlo, es una unidad que no pertenece a la EP.

La definicién operativa de este universo de la EP, al que llama-
remos “EP amplia” en su estimacion cuantitativa, se justifica princi-
palmente en la utilidad de delimitar un segmento productivo para el
que tenga sentido una determinada estrategia en términos de mejo-
ra de las condiciones de trabajo, que incluya una cierta orientacion
de politica publica hacia el sector, diferenciada de otros sectores.

De manera analoga, la EP como segmento especifico diferen-
ciado del genérico MiPyME (micro, pequenas y medianas empresas)
también tiene un aspecto practico. A modo de ejemplo, careceria de
sentido plantear una misma estrategia sindical o de politica ptblica
frente a una empresa que obtiene una ganancia media —apropiada por
un capitalista— sobre la base del no registro de su fuerza de trabajo
a quienes se les niegan derechos basicos, que a un emprendimiento
que no tiene ninguna posibilidad econémica de operar “en blanco”,
donde predominan lazos familiares o de trabajo eventual con medios
de produccién extremadamente basicos (como la venta ambulante o
en ferias barriales). En el primer caso, existen organizaciones sindi-
cales “clasicas” y es deber del Estado controlar el cumplimiento de
las leyes laborales. En el segundo, los trabajadores o bien no tienen
patrén a quien reclamar o bien no tiene sentido practico que lo hagan,
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y el Estado en lugar de perseguirlos, debe adoptar estrategias acordes
alas caracteristicas de cada sector con miras a mejorar las condicio-
nesy asegurar el cumplimiento de sus derechos como trabajadores.

De esta forma, la EP presenta rasgos especificos que la dis-
tinguen del amplio espectro de MiPyMEs que, en economias sub-
desarrolladas como la argentina, suelen ser predominantes tanto
en términos de empleo como de valor de produccion. Como se ha
desarrollado en los apartados anteriores, la estructura productiva
dominada por MiPyMEs de baja productividad es una de las carac-
teristicas definitorias de dicho subdesarrollo (Sunkel y Paz, 1970).
Sin embargo, no toda MiPyME es una unidad productiva de la EP y,
de hecho, una porcién importante de la EP no esta siquiera consti-
tuida formalmente como una empresa.

5. Estimacion cuantitativade los
trabajadores de la economia popular

Sobre la base de la definicién de EP presentada en el apartado ante-
rior, en esta seccion se presentan, en primer término, las estimacio-
nes cuantitativas de los trabajadores de este segmento productivo,
incluidas las estimaciones previas realizadas desde el OCEPP. En
segunda instancia, se vuelca una estimacion propia actualizada que
incluye modificaciones en la metodologia respecto de las versiones
previas. Esta nueva estimacion abarca cuatro subgrupos diferen-
ciados de trabajadores: EP, EP amplia, EP nucleo y EP no registrada.

Las fuentes de informacion disponibles no permiten estimar
las unidades productivas de la EP, sino inicamente aproximarse a
la cantidad de trabajadores de dicho segmento. En este sentido, el
sistema de estadisticas publicas actualmente no resulta adecuado
para captar el fenomeno de la EP con precision, lo que genera la ne-
cesidad de contar con nuevas herramientas de relevamiento adap-
tadas a la estructura productiva y ocupacional vigentes?3.

23 Por un lado, la herramienta utilizada para relevar unidades
productivas —el Censo Econémico del INDEC— fue realizado por
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5.1. Estimaciones alternativas

A partir de este protagonismo creciente del sector como sujeto po-
litico en nuestro pais, durante los tultimos anos se han desarrolla-
do una serie de esfuerzos desde el mundo académico para intentar
cuantificar los trabajadores de la EP.

De esta forma, entre las estimaciones disponibles se encuen-
tran las siguientes: el Observatorio de Coyuntura Econémica y Poli-
ticas Publicas —OCEPP— (2019 y 2021); Yudy Arango, Pablo Chenay
Alexandre Roig (2017); Salvia, Poy y Donza (2018); Pissaco (2019),y
las elaboradas por el CITRA (Fernandez Alvarez et al., 2021; Natalucci
etal.,2021). Todas ellas se basan en la misma fuente de informacion:
la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) elaborada por el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).

Si bien existen matices, en las diversas estimaciones disponi-
bles el factor comun es la centralidad del trabajo cuentapropista. No
obstante, en algunos casos se incluye también una porcion acotada de
trabajadores asalariados en el universo de la EP: alguna combinacién
de trabajadores del servicio doméstico, beneficiarios de programas de
empleoy asalariados con ingreso predominante por ayuda del Estado.

Por otra parte, en dos mediciones se incorpora un limite maxi-
mo de ingresos percibidos: mientras que Salvia, Poy y Donza (2018)
establecen un limite de 1,5 SMVM (salario minimo, vital y movil),
Chena (2022) excluye a “cuentapropistas de altos ingresos” aunque
no especifica el valor de ingreso utilizado para el corte. En las res-
tantes no se incorpora un umbral de ingresos, sino que la clasifica-
cién se centra en la modalidad de insercion laboral. En el caso de
Chena (2022), se ofrece una estimacién alternativa que incorpora a
trabajadoras y trabajadores a cargo de tareas del hogar y cuidado,
consideradas personas “inactivas” en la EPH (2.200.000 de perso-
nas, que se suman a los 8.300.000 de trabajadores considerados ac-
tivos en la EPH). Por ultimo, en dos estimaciones se incorpora una

I

Gltima vez en 2004 y no fue diseflado para captar unidades de la
EP. Por otro, la EPH releva personas en sus hogares, aproximdandose
a su insercion laboral a través de categorias ocupacionales rigidas
(asalariados, cuentapropistas, patrones o trabajadores familiares)
que tampoco se adaptan estrictamente a la realidad de la EP.
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porcién de trabajadores desocupados, en funcion de la trayectoria
del altimo empleo.

El Cuadro 4 resume algunos de los aspectos centrales de las
cuantificaciones mencionadas, incluyendo las dos estimaciones pro-
pias del OCEPP. Las cantidades de trabajadores pertenecientes a la
EP se extrapolan a la poblacion total urbana y se indica la proporcion
sobre la poblacion econdmicamente activa (PEA) y el periodo al que
corresponde cada estimacion.

CUADRO 4. Estimaciones cuantitativas de la economia popular

ARANGO, SALVIA,
METODOLOGIA CHENA POYY  PISSACO CITRA CHENA OCEPP OCEPP
DE MEDICION YROIG DONZA (2019) (2021) (2022) (2019) (2023)*

(2017) (2018)

Incorporacion  Si si Si si si Si NO
de segmentos
asalariados

Incorporacion  NO NO NO si NO Si NO
de

trabajadores

desocupados

Delimitacién ~ NO Si NO NO Si NO NO
de ingreso
maximo

Incorporaciéon  NO si si si NO si si
de criterio de

calificaciéon

(no profesio-

nales)

Cantidad 4,2 39 4,2 5,9 8,3 4,2 4
estimada millones millones millones millones millones millones millones
(expandida

a poblacién

total urbana)

Porcentaje 25% 19% 24% 31% 39% 21% 20%
de la PEA

Periodo de la 2014-11  2017-1 2017-1 2022-1  2021-11  2019-11  2022-1vV
estimacion

Fuente: Elaboracién propia en base a Fernandez Alvarez et al. (2021), Natalucci et al. (2021)
y fuentes citadas en el cuadro.

* La estimacién corresponde a la publicada en el Monitor de la Economia Popular, julio
2023, cuya metodologia fue previamente desarrollada en OCEPP (2021).
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Las estimaciones relevadas dan cuenta de la importancia cuantita-
tiva de la EP. Si se excepttia la cuantificacion de Chena (2022) —que
refleja cantidades méas elevadas— en las restantes seis estimaciones
los trabajadores de la EP representan entre 19% y 31% de la PEA.

Una cuantificacién alternativa, no basada en la EPH sino a
partir de datos primarios, fue implementada por la Secretaria de
Economia Social perteneciente al Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién, mediante la creacion del Registro Nacional de Trabajado-
resy Trabajadoras de la Economia Popular (ReNaTEP). Este registro
siguid el mandato de la Ley de Emergencia Social sancionada en di-
ciembre de 2016 e implicé un importante esfuerzo por registrar la
EP y, por ende, contribuir a su reconocimiento como trabajadores
y trabajadoras.

Se habilito el registro de toda persona, mayor de 18 anos (o
16 y 17 con autorizacidn) que se autoperciba trabajador/a de la EP,
que no emplee a terceros ni trabaje en relacién de dependencia y
desarrolle una actividad economica independiente en alguna de las
siguientes ramas de la EP (Secretaria de Economia Social, 2021): Ser-
vicios sociocomunitarios; Comercio popular y Trabajos en espacios
publicos; Servicios personales y otros oficios; Recuperacion, reci-
clado y servicios ambientales; Construccién e infraestructura social
y mejoramiento ambiental; Industria manufacturera; Agricultura
familiar y campesina; Transporte y almacenamiento.

De esta forma, el ReNaTEP abarcé la inscripcién online de
3.457.669 personas entre julio de 2020 y junio de 2022, contan-
do con informacion valiosa como distribucion territorial, sexo,
franja etaria y forma de trabajo (individual o colectiva), entre otras
variables.

Sin perder de vista la dificultad intrinseca que implica el rele-
vamiento de este sector, la precisién de la herramienta se ve afectada
por algunos factores: i) la autopercepcion (las propias personas que
se registran definen su pertenencia al sector); ii) los posibles sesgos
y/o subregistros a partir de la modalidad virtual de la inscripcién;
iii) el caracter “pasivo” del instrumento, que implica que el registro
depende de la iniciativa de las personas en inscribirse (con media-
cién de organizaciones sociales en algunos casos); iv) la definicion
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taxativa de las ramas de actividad pertenecientes a la EP; v) el ca-
racter extraordinario —de “Unica vez”— del registro, lo cual permite
contar con una imagen estatica de la situacion pero imposibilita, al
menos hasta el momento, analizar su evolucion en el tiempo.

Estas circunstancias, que no anulan la validez del registro ni
minimizan su gran relevancia para comenzar a construir estadis-
ticas publicas que reflejen la realidad del sector, son senaladas con
el objeto de destacar la necesidad de su complementariedad con
instrumentos muestrales a partir de los cuales pueda realizarse un
seguimiento sistematico en el tiempo y de continuar realizando es-
fuerzos para consolidarlas.

Finalmente, Camila Alfageme, Agustin Salvia y Santiago Pineiro
Poy (2023) elaboran una clasificacion de las formas de insercién eco-
némico-ocupacional de la fuerza de trabajo que abarca cuatro “sec-
tores”: Formal privado, Publico, Microinformal y Planes de empleo.
Aunque no se hace referencia al término “economia popular”, el deno-
minado sector microinformal presenta caracteristicas asimilables a
las definiciones operativas de la EP utilizadas en las estimaciones pre-
sentadas anteriormente. En este caso, el sector microinformal abarca:
trabajadores cuentapropistas sin calificacion profesional, asalariados
en establecimientos de hasta cinco trabajadores, personal que presta
servicio doméstico en hogares particulares y patrones sin calificacién
profesional en establecimientos de hasta cinco trabajadores.

En particular, el criterio cantidad de trabajadores para aproxi-
mar la nocién de establecimientos de baja escala y productividad
sera utilizado en la estimacion propia de la EP que se desarrolla en
el apartado siguiente, aunque se restringira unicamente a los asala-
riados no registrados, excluyendo a los registrados y a los patrones.

5.2. Estimacion propia

Partiendo del concepto de EP expuesto supra (apart. 4), la definicién
operativa que se propone en esta seccion apunta a la estimacion cuan-
titativa de los trabajadores que pertenecen a este segmento productivo.
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En este sentido, la insercién laboral en la EP se identifica co-
mo equivalente al cuentapropismo y a los trabajadores familiares sin
remuneracion (TFSR) sin calificacion profesional. Esta delimitacion
resulta asimilable a lo que Alfageme, Salvia y Poy (2023) denominan
“trabajadores por cuenta propia informales” dentro del sector mi-
croinformal. Cabe remarcar que la informalidad no refiere al registro
de larelacion laboral sino a las caracteristicas del segmento produc-
tivoy las condiciones de trabajo en que se desarrolla, lo que remite a
la tercera pieza del rompecabezas —SIU—- expuesta en el apartado 3.

A fin de dar cuenta del segmento de la EP conformado por pe-
quenos emprendimientos con trabajo asalariado informal, se incor-
pora la definicidon operativa de EP Amplia, que incluye una porcion
de trabajadores bajo relacién de dependencia y una porcién de los
autopercibidos “patrones” de bajos ingresos. Como se menciono, es-
ta ampliacién del universo de la EP apunta a identificar un segmento
productivo indistinguible de la EP estrictamente cuentapropista en
términos de la estrategia politica (tanto en un sentido amplio como
en materia de politicas publicas concretas) para la mejora de las
condiciones de trabajo.

En términos operativos, se opta por incluir a tres subgru-
pos: i) asalariados no registrados sin calificacion profesional que
desarrollan su labor en establecimientos de hasta tres trabajado-
res, ii) asalariados no registrados cuya ocupacién principal es un
programa de empleo, y iii) patrones sin calificacion profesional
que se desempenan en establecimientos de hasta tres trabajado-
res (incluido el patrén) y pertenecientes a los dos primeros quinti-
les de ingreso de la ocupacion principal. De esta forma, se intenta
aproximar la captacién de pequenos emprendimientos informales
en los que la distincion entre el “patron” y los trabajadores es difusa
y endeble, y de beneficiarios de planes de empleo.

La definicion operativa de la EP no contempla un limite en los
ingresos de los trabajadores, lo que se justifica a partir de la elevada
volatilidad de los ingresos del sector (OCEPP, 2021). En contraste, la
estimacion cuantitativa de la EP Amplia si incluye un limite superior
de ingresos para los patrones y en el caso de los asalariados infor-
males la estimacion se presenta abierta segin decil de ingreso de la

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo1

ocupacion principal. De esta forma, puede aproximarse el segmento
de menor productividad dentro de los pequenos establecimientos
que contienen trabajo asalariado a través del recorte de los dos pri-
meros quintiles de ingreso. Se opta por esta medida relativa de los
ingresos en lugar de una comparacion con un indicador absoluto
(como el SMVM) para evitar el sesgo introducido por la subdeclara-
cién de los ingresos personales en la EPH.

Por otra parte, a diferencia de las estimaciones alternativas
que incluyen al empleo doméstico, en este caso se excluye a este
sector para evitar solapar la definicién de EP con casos de fraude la-
boral, perpetrado mayormente no por empresas Sino por personas
fisicas que contratan este servicio para sus propios hogares.

Al interior de la EP se distinguen, a su vez, dos subgrupos.
La “EP Nucleo” (no inscripta en el régimen general para pequenos
contribuyentes conocido como “monotributo”) y la EP que si estd
inscripta en dicho régimen tributario, utilizando informacién del
Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social (MTEySS)?4. Esta
distincién permite identificar al subconjunto de trabajadores mas
vulnerables dentro de la EP en términos de cobertura de la seguri-
dad social (salud y prevision social). Asimismo, dentro de la EP Nu-
cleo, se distingue a quienes estan inscriptos en el régimen especial
del Monotributo Social y quienes no tienen ningun tipo de registro
laboral. A este ultimo subgrupo lo denominamos EP No Registrada.

I
24 La metodologia de estimacion de la EP Nlcleo puede consultarse en OCEPP (2021).
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CUADRO 5. Definiciones operativas de la insercién laboral en la
economia popular

CONCEPTO DEFINICION OPERATIVA

Economia Popular Cuentapropistas y TFSR sin calificacion profesional
Economia Popular Trabajadores de la EP no inscriptos en el régimen
Nacleo general del Monotributo

EP Nlcleo Trabajadores de la EP NUcleo inscriptos en el régimen
Monotributista Social especial del Monotributo Social

EP NGcleo No Trabajadores de la EP no registrados en ningdn
Registrada régimen tributario/de la seguridad social contributiva

Trabajadores de la EP

+ Asalariados no registrados sin calificacion profesional
en establecimientos de hasta 3 trabajadores

+ Asalariados no registrados cuya ocupacion principal
es un programa de empleo

+ Patrones sin calificaciéon profesional en
establecimientos de hasta 3 trabajadores
pertenecientes a los dos primeros quintiles de ingreso
de la ocupacioén principal

Economia Popular
Amplia

Fuente: Elaboracién propia.

En el siguiente cuadro se presentan la cantidad de trabaja-
dores de la EP y la proporcidon que representan sobre la PEA. Para
arribar a las cantidades absolutas de trabajadores de la EP se realiza
una extrapolacion de la cantidad de personas informada en la EPH a
la poblacion urbana total del pais proyectada por el INDEC?5. Se esti-
man 3.900.000 de trabajadores de la EP en 2023, lo que representa
19,1% de la PEA. A este universo se le suman 2.200.000 de patrones
y asalariados no registrados (10,7% de la PEA) para conformar la EP
Amplia, que totaliza 6.100.000 de trabajadores (29,8% de la PEA).

Al abrir la cantidad de asalariados de la EP Amplia segun el
decil de ingreso de la ocupacion principal, se aprecia que 82% del
total pertenece a los primeros cuatro deciles de ingreso (Grafico 1).
En este sentido, si se quisiera acotar este subgrupo de la EP Amplia

25 Esta extrapolacién permite precisar la cantidad total de personas de

la EP en centros urbanos, pero implica la introduccién de un supuesto
fuerte: que la EPH es representativa de la totalidad de la poblacién urbana,
cuando en realidad representa aproximadamente el 70% de ella.
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para aproximar el universo a aquellos establecimientos de menor
productividad, la cantidad de trabajadores se reduciria a 5.700.000
(27,9% de la PEA).

CUADRO 6. Cantidad de trabajadores de la economia popular

PROMEDIO 2023
TRABAJADORES/AS 2023-I 2023-11 2023-11 2023-1V %dela

Cantidad PEA

Economia Popular  3.865.377 3.922.728 3.862.387 4.026.862 3.919.338 19,1%

(+) Asalariados no
registradosdela 2.057.922 2.062.633 2.041.069 2164.983 2081652 10]1%
EP Amplia*

ler y 2do quintil

4 1720.938 1.688.773 1.663.433 1.749.354 1705625 8,3%
de ingresos

3er a 5do quintil

. 336.983  373.861 377636 415629  376.027 1,8%
de ingresos

(+) Patrones de la EP

Amplia** 105.413 110.723 102.925 119.440 109.625 0,5%

(=) Economia

; 6.028.711  6.096.084 6.006.382 6.311.285 6.110.616 29,8%
Popular Amplia

Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC-EPH.

* Sin calificacion profesional, en establecimientos de hasta 3 trabajadores o cuya
ocupacién principal es un plan de empleo.

** Sin calificacion profesional, en establecimientos de hasta 3 trabajadores y
pertenecientes a los dos primeros quintiles de ingreso de la ocupacién principal.
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GRAFICO 1. Asalariados de la EP Amplia segun decil de ingreso de la
ocupacioén principal. Porcentaje acumulado del ingreso total. Afio 2023
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC-EPH.

En el siguiente esquema se aprecia que la EP representa 91% del tra-
bajo cuentapropista, mientras que el segmento asalariado de la EP
Amplia abarca el 51% del total de trabajo asalariado no registrado
(40% si se consideran solo los asalariados de la EP Amplia de bajos
ingresos). Asimismo, se observa que dos tercios de los trabajadores
de la EP pertenecen al subgrupo Nucleo y la EP No Registrada re-
presenta tres cuartas partes de la EP Nucleo. Estas cifras muestran
que el segmento mas vulnerable dentro de la EP (la EP no registrada)
representa 50% de la EP y abarca a 10% de la PEA.
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ESQUEMA 1. Arbol de situacion ocupacional. Aflo 2023

Ao 2003 POBLACION TOTAL
100%

I_T—l

PEI
52% 48%

I—T—l

DESOCUPADOS
94% 6%

T

I 1
ASALARIADOS PATRONES
74% 3%

I—T_l °

REGISTRADOS NO ECONOMIA RESTO
64% REGISTRADOS POPULAR PATRONES
36% 9% AMPLIA 83%

9% 17%
T

RESTO ECONOMIA I 1
ASAL.NO  POPULAR
REGISTRADOS AMPLIA

40% 60% 34% 66%

24% 76%

Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC-EPH.

En una mirada de largo plazo, la EP considerada como segmento
ocupacional muestra un piso de 16,4% de la PEA en 2011, para luego
retomar una senda ascendente hasta representar 19,4% de la PEAy
el 20,6% de la poblacion ocupada en el cuarto trimestre de 2023, lo
que implica un peso relativo de la EP superior al de 2019 (Grafico 2).
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GRAFICO 2. Economia popular en porcentaje de la poblacién activa
y de la poblacién ocupada. 2003-I1l - 2023-1V

30%
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC-EPH.

El Grafico 2 nos permite una evaluacion de dos décadas que da cuen-
ta del caracter estructural de la EP, cuya variacion se encuentra re-
lativamente desprendida del ciclo econdémico o, al menos, muestra
una clararigidez hacia la baja en momentos de auge. Al respecto, el
crecimiento de la tasa de ocupacion de la pospandemia no se corre-
laciona con una disminucion del peso relativo de la EP.
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Capitulo 2

Introduccion’

La relevancia de las cartoneras y los cartoneros o recolectores ur-
banos, no solo en tanto sector/rama de la economia popular (EP),
sino en términos de suimpacto en la actividad econdémica y su vin-
culacién con potenciales politicas publicas sectoriales, evidencian
la necesidad de estudios especificos que permitan dar cuenta de la
actividad productiva del sector, de modo de poder implementar po-
liticas publicas integrales orientadas a €l con una perspectiva que
exceda un enfoque asistencialista y/o de corto plazo.

En este sentido, la presente propuesta de trabajo pretende
aportar herramientas técnicas que permitan no solo visibilizar el
impacto positivo del sector en términos sociales y ambientes, si-
no también identificar sus problemadticas productivas especificas
y aportar en la elaboracion de politicas ptublicas con impacto con-
creto en las condiciones de vida de sus trabajadores y trabajadoras.

En la primera seccién se presenta un breve repaso historico
de los origenes de la actividad cartonera, la organizacion de las y los
trabajadores y su vinculacién con las politicas estatales, con énfasis
en el caso de Ciudad de Buenos Aires (CABA); en la segunda seccién
se describe el proceso de recuperacién y clasificacion de residuos

I

* Este capitulo es una version sintetizada y, en los casos en los que fue posible,
actualizada, del documento del OCEPP: Ariel Bertellotti, y Andrés Cappa, Recuperacién
de residuos sélidos urbanos. La rama “cartonera” de la Economia Popular, FES,
agosto 2021. Disponible en library.fes.de/pdf-files/bueros/argentinien/18232.pdf
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reciclables en CABA, organizado preponderantemente en coopera-
tivas de trabajo; en la tercera seccion se presentan los lineamientos
basicos de la cadena de valor de la produccion de papel y cartén,
destacando la insercién cartonera en dicho proceso; y, finalmente,
en la cuarta seccion se presentan algunos lineamientos de politicas
publicas destinadas a potenciar la integracién de la rama en la ca-
dena de valor, en pos de la mejora de las condiciones de trabajo de
las y los recuperadores urbanos.

1.Los origenes de la actividad
cartoneray su organizacion

1.1. ¢Quiénes son las cartoneras y los
cartoneros? Breve historia

La actividad de recoleccién en la via publica es un fenomeno que
excede a la Argentina, con presencia en todos los centros urbanos
en los que impera la pobreza y marginacion social. Son, justamen-
te, la desocupacion, la pobreza y las crisis en el continente las que
llevan a que el “cirujeo” tome caracteristicas particulares, y dé lugar
al surgimiento de un nuevo sujeto social asociado a la recoleccion y
reciclaje de desechos, que sera objeto, en algunos casos, de politicas
publicas, principalmente locales, tendientes a incorporarlo a la ges-
tién oficial de residuos (Paiva, 2013). Este nuevo sujeto social es el
“cartonero” en la Argentina, “catadores” en el Brasil, “pepenadores”
en México, “chamberos” en Ecuador, “cachureros” en Chile o “reci-
cladores” en Colombia (Terraza y Sturzenegger, 2010; Paiva, 2013).

Enla Argentina, la recoleccion callejera de residuos reutiliza-
bles con el objetivo de generar ingresos tiene antecedentes histori-
cos que se remontan al siglo XIX, cuando surge el término “ciruja”
en referencia a los “cirujanos de la basura”, debido a la recoleccion
de huesos (Suarez, 2007). Luego, con la paulatina organizacion de
sistemas de recoleccién estatales, la actividad se mantuvo, incluso la
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ubicacién de algunos basurales influencio el sitio de emplazamiento
de villas de emergencia en el Area Metropolitana de Buenos Aires
(AMBA) desde mediados del siglo XX. Posteriormente, junto con la
creacién del CEAMSE (Coordinacién Ecoldgica Area Metropolitana
Sociedad del Estado) en 1977, bajo la dictadura militar, se dispuso
el entierro de la basura en los llamados rellenos sanitarios junto con
la prohibicién de la recoleccién privada en el AMBA.

Sin embargo, la expansién de la actividad cartonera es mas
reciente. Diversos autores sefialan que dicha actividad tendié a am-
plificarse en la Argentina durante la segunda mitad de la década del
noventa (Paiva, 2013; Sorroche, 2015; Schamber y Sudrez, 2002;
Villanova, 2014, entre otros), cuando deja de constituir el simple
cirujeo aislado para convertirse en una estrategia de ingresos cre-
cientemente difundida y visibilizada en los sectores pobres mas gol-
peados econémicamente por la crisis.

El momento culmine de la crisis econdmica, la devaluacion
cambiaria de principios del ano 2002, implicé un aumento signi-
ficativo en los precios internos de los materiales reciclables, por
efecto de la sustitucion de importaciones, frente al encarecimiento
de las importaciones. De esta forma, el incremento de la demanda
interna de materiales como insumos industriales (principalmente
papel y carton, plasticos, vidrio y metales) reforzo la tendencia del
crecimiento de la actividad cartonera.

En los inicios de la actividad, las y los recicladores urbanos
trabajaban mayormente de forma individual y no organizada. Sin
embargo, la potencia de las luchas reivindicativas a partir de una
cierta articulacion, la mejora en la capacidad de negociacion frente
alos “galponeros” acopiadores de materiales y la exigencia de con-
formar cooperativas como condicion de posibilidad de ser beneficia-
rios de las politicas publicas orientadas a la actividad, impulsaron
el surgimiento de cooperativas de trabajo.

En esta linea, Maldovan (2012) distingue tres momentos en
el proceso de consolidacion de las organizaciones asociativas en el
sistema publico de higiene urbana en el AMBA. Una primera etapa
refiere a la aparicion masiva del cartoneo como recurso de subsis-
tenciay el surgimiento de las primeras cooperativas de clasificacion
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y comercializacion de residuos solidos urbanos (RSU). Esta etapa se
extiende desde la década del noventa, hasta los primeros afios pos-
teriores a la salida de la convertibilidad en 2002.

El segundo momento llega con el reconocimiento como traba-
jadoras y trabajadores del sector, al sancionarse una serie de norma-
tivas que implicaron cambios relevantes en el sistema de recoleccién
del AMBA: laley 992 de CABA, sancionada en 2002 (primera ley en el
pais en reconocer formalmente el trabajo de cartoneras y cartone-
ros); la creacién de las primeras plantas de clasificaciéon (“centros
verdes”) en 2006 y 2007; y un conjunto de normativas orientadas a
consolidar el paradigma de Gestién Integral de Residuos Urbanos
(GIRSU): la Ley nacional 25.916 de Gestion de Residuos Domiciliarios
en 2004, la Ley 1.854 de “Basura Cero” en CABA y la Ley provincial
13.592 de Gestion Integral de los Residuos Solidos Urbanos en la
provincia de Buenos Aires.

El tercer momento se caracteriza por la ampliacion de los be-
neficios sociales, el surgimiento de nuevas cooperativas y la conso-
lidacion de la formalizacion de las cartoneras y los cartoneros como
trabajadores integrados al sistema de recoleccion. Este proceso se con-
centra enla CABA, pero tiene impacto en trabajadoras y trabajadores
de todo el AMBA, a la vez que supone un “caso testigo” a nivel nacional.

Desde finales de 2007 se comenzo por formalizar a las tra-
bajadoras y los trabajadores de la cooperativa El Amanecer de los
Cartoneros-Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE), que ac-
tualmente es la cooperativa mas grande de CABA. Sin embargo, el
cambio mas significativo en las condiciones de trabajo se produjo
luego del conflicto desatado en 2008 a partir de la prohibicién, por
parte del gobierno de la CABA, del ingreso de camiones con carto-
neras y cartoneros a la Ciudad. El conflicto se agudizo con la inte-
rrupcion del servicio del denominado “Tren Blanco” por parte de la
empresa Trenes de Buenos Aires (TBA), el cual era utilizado a diario
por aproximadamente mil cartoneras y cartoneros provenientes del
conurbano bonaerense'.

1La primera suspension fue la del servicio de la Linea Sarmiento, en 2006, linea
que conecta el oeste del Gran Buenos Aires (6BA) con la estacién Once en
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En dicho conflicto cobra protagonismo el MTE2, como orga-
nizacion de base de las cartoneras y los cartoneros, que luego se
plasmaria en la creacion de la Federacion Argentina de Cartoneros,
Carreros y Recicladores (FACCyR), entidad que representa institu-
cionalmente a los cartoneros y las cartoneras de todo el pais. Como
consecuencia de los reclamos, el gobierno de la Ciudad establecié
un programa, actualmente operativo, que incluye la concesion de
camiones a las cooperativas a fin de organizar el traslado de los ca-
rros de uso individual hasta determinados puntos de recoleccién, la
provision de micros para el desplazamiento de las y los cartoneros
y la formalizacién del trabajo a través de la entrega de uniformes,
bolsones, credenciales y el pago de una asignacion mensual como
retribucién complementaria al trabajo de recoleccion.

Sin embargo, a pesar del proceso de formalizacion del trabajo
ocurrido en CABA, la amplia mayoria de cartoneras y cartoneros a
nivel nacional realiza su labor de manera informal, sin integracién
a sistemas de recoleccion estatales. Esta situacion difiere segun el
area geografica, con un mayor porcentaje de formalizacion en CABA,
seguida por el Gran Buenos Aires, ademas de algunas experiencias
avanzadas en otras jurisdicciones y una elevada informalidad y ato-
mizacion en el resto del pais.

Segun el relevamiento efectuado en 2002 por el Programa de
Recuperadores Urbanos del Gobierno de la Ciudad, referenciado en
Francisco Suarez (2007), existian en ese momento 9.000 cartoneras
y cartoneros. Si bien ese nimero puede haber estado subestimado, el
relevamiento resulta util para reflejar algunas caracteristicas socia-
les de este segmento de trabajadoras y trabajadores en ese momento
de expansion de la actividad (debido al contexto de crisis econdémica)
e incipiente organizacion. Asi, el registro refleja que solo la cuarta

I
CABA. Luego, a principios de 2008, se suspendieron los servicios de la Linea Mitre,
provenientes de la zona norte del GBA hasta la estacién Retiro (Maldovan, 2012).

2 El Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE) es una agrupacién social que
surgi6 a fines del afio 2002 a partir de una iniciativa de jévenes de organizar
una olla popular en la via pdblica en el barrio de Aimagro. El MTE actualmente
integra la Unién de Trabajadores de la Economia Popular (UTEP) y se compone
por trabajadoras y trabajadores de cooperativas de diversas ramas de la EP
(textil, agricultura familiar, vendedores en la via pablica, entre otras).
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parte de las personas relevadas residia en CABA, mientras que el
resto llegaba ala Ciudad desde distintas localidades del conurbano,
mayoritariamente en tren. E1 70% de la muestra eran varones, con
una elevada incidencia de la poblacion joven (un tercio no superaba
los 29 afios). En cuanto al nivel educativo, dos tercios manifestaron
haber completado estudios primarios, mientras que un cuarto ha-
bia iniciado el nivel secundario, de los cuales el 25% (es decir, el 6%
del total) lo habian finalizado. Con respecto al proceso de trabajo, se
destacaba que el 87% utilizaba un carro manual para la recoleccién
de materiales, durante horarios vespertinos y nocturnos, y mas de la
mitad de lo recolectado se vendia a acopiadores en el Gran Buenos
Aires, lo que implicaba el traslado del material fuera de la Ciudad.

1.2. Actualidad de la actividad: convenios
municipales y el caso CABA

Un relevamiento mas reciente —aunque mads acotado—, efectuado
por la FACCyR en 2018, arrojo resultados similares en cuanto a la
edad y el género: promedio de 33 afos, dentro de un rango etario de
18 a 62, siendo dos tercios de la muestra varones y un tercio muje-
res, todos de nacionalidad argentina. Por otra parte, esta encuesta
anade informacidn de relevancia en cuanto a la rutina del trabajo:
en el 97% de los casos la recoleccion es la principal fuente de ingre-
sos, mientras que practicamente la totalidad de la muestra (99%)
manifestd trabajar 12 meses al ano.

Si bien no se observan diferencias de género en cuanto a la
dependencia del ingreso obtenido por el trabajo de recoleccidn, es-
tas si aparecen al indagar acerca de la trayectoria laboral previa. En
primer lugar, 59% de los varones tuvo una ocupacioén previa, para el
75% de las mujeres el cartoneo es el primer trabajo fuera del hogar.
La ocupacioén previa mas frecuente entre los varones es la albaiileria
(29%) y luego se observa una atomizacién en una amplia variedad
de oficios (electricistas, pintores, herreros, vendedores ambulantes,
cocineros, entre otras actividades).
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GRAFICO 1. Existencia de ocupacién anterior, segin género
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Fuente: Elaboracién propia en base a FACCyR.

Si bien la encuesta no permite identificar otras caracteristicas de la
trayectoria laboral, la descripcion de las actividades da cuenta de
que, en la amplia mayoria de los casos, los varones no han trabaja-
do en relacién de dependencia sino como cuentapropistas. Es de-
cir, que la trayectoria laboral se encuentra dentro de los margenes
de la EP. La ocupacién previa de las cartoneras (25% de la muestra)
arroja caracteristicas diferenciales: el 67% de los casos manifiesta
haber trabajado en “limpieza” o “doméstica” mientras que, en los
casos restantes, se destacan las tareas de cocina y cuidado (“acom-
panante de mayores”). Asi, en el caso de las mujeres que tuvieron
ocupaciones previas, presumiblemente haya predominado una re-
lacion laboral asalariada informal (no registrada).

Es importante destacar que, en gran medida, las politicas pu-
blicas hacia el sector han surgido de los ministerios de Ambiente, no
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de los ministerios de Trabajo, y tampoco necesariamente en articu-
lacion con estos ultimos. Algunos gobiernos municipales han visto
en la actividad de las y los recolectores una oportunidad en relacién
con su sistema de gestion de residuos, por los menores costos que
muchas veces representa respecto del sistema formal de las empre-
sasy por los altos volumenes recolectados para reciclaje:

se trata de un circuito informal de recuperacién en el que
intervienen actores con distinto rol y posicionamiento
jerérquico —recolectores, intermediarios y empresas finales
compradoras de material de postdesecho— que posee

un rasgo particular: ninguno de los actores persigue fines
ambientalistas, sino de supervivencia o comercializacion.
Sin embargo, a partir de su accidén se recupera una
cantidad mds que importante de residuos reutilizables que
por esa via no impactan sobre el ambiente y reingresan al
circuito de la produccién (Paiva, 2013: 151).

Asi, en diversas ciudades se ha tendido a la incorporacién de las 'y
los recolectores en el sistema de gestion de residuos urbanos.

De esta forma, si bien la CABA se distingue por un mayor gra-
do de reconocimiento e integracion del trabajo de las cartonerasy
los cartoneros en el sistema de recoleccion de residuos solidos, en el
ano 2024 existian once municipios que contaban con ordenanzas de
Gestion Integral de Residuos Sélidos Urbanos (GIRSU) con Inclusién
Social y dieciséis localidades con un convenio municipal (Cuadro 1).

Las ordenanzas de GIRSU suponen un primer paso normativo
que establece el reconocimiento de las cartoneras y los cartoneros
como trabajadoresy es una herramienta de defensa contra la discri-
minacién y persecucion. Sin embargo, no necesariamente implican
avances concretos en su inclusién en el sistema municipal de reco-
leccién ni el cumplimiento de derechos laborales.

Los convenios municipales, por su parte, suponen un mayor
grado de avance, al comprometer recursos volcados para las coope-
rativas de cartoneros en materia de promocién, recoleccién y clasifi-
cacién. Si bien cada convenio es diferente, siendo los mas completos
los de Lomas de Zamora, Avellaneda y CABA, en la mayoria de los
casos incluyen logistica (la Municipalidad cede camiones o cubre
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el combustible) y/o el acceso a predios de clasificacién. Asimismo,
pueden existir convenios sin que se haya sancionado una ordenan-
za GIRSU.

En cuanto al caso de CABA, si bien desde 2008 el gobierno
local otorgaba una prestacién mensual “incentivo” a un conjunto
de cartoneras y cartoneros nucleados en cooperativas, es en 2013
cuando se firma el primer convenio denominado “Contrato del Ser-
vicio Publico de Recoleccion de Residuos Sélidos Urbanos Secos”,
que abarca a doce cooperativas y rige actualmente luego de haber
sido renovado en 2016 y 2022. Este convenio es el mds antiguo, com-
pleto y preciso del pais.

En su versién actual, el Convenio Marco para la Prestacion del
Servicio Publico de Recoleccidn de Residuos Solidos Urbanos Secos
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires establece las condiciones
en las que se implementa el denominado Sistema Publico de Reco-
leccién Diferenciada (SPRD) a cargo de las cooperativas de trabajo.

El SPRD comprende el servicio de recoleccion en toda la CABA
de los residuos sélidos urbanos secos (RSUS), tanto domiciliaria como
obtenida en los Puntos Verdes y los Grandes Generadores, el trans-
porte del material a Centros de Tratamiento y su tratamiento. Si bien
la recoleccion de residuos en las campanas verdes no es exclusiva de
las cooperativas de cartoneros, el Convenio establece que la totalidad
de los materiales recolectados por parte de empresas concesionarias
debe derivarse a los centros de tratamiento operados por las coope-
rativas. Por su parte, el Gobierno de la Ciudad se compromete a pro-
veer credenciales y uniformes a los trabajadores de las cooperativas
y garantizar la logistica vehicular.
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CUADRO 1. Convenios municipales y ordenanzas GIRSU vigentes en 2024

PROVINCIA CONVENIO MUNICIPAL ORDENANZAS DE GIRSU

Buenos Aires Avellaneda

Alejandro Korn (San Vicente) X
José Marmol (Almirante Brown) X
Longchamps (Lomas de Zamora) X
Villa Centenario (Lomas de Zamora) X
Villa Fiorito (Lomas de Zamora) X
La Plata
San Nicolas X
Tandil

Cérdoba Cérdoba X
Villa Maria

Santa Fe Rosario X
Rafaela X

Entre Rios Parand X

Tucuman San Miguel de Tucumaén X
Famailla

Fuente: Elaboracioén propia.

El Convenio prevé el pago de un ingreso minimo mensual (“incenti-
vo”)? al que se le suman los llamados adicionales por productividad
que otorgan las propias cooperativas a partir de la comercializa-
cion de los materiales, autorizada por el mismo Convenio. Ademas,
la Ciudad realizo inversiones en campanas (contenedores en la via
publica exclusivos para disponer material reciclable), Puntos Ver-
des (similares a las campanas, pero de mayor tamano y en algunos
casos incluyen atencion al publico con actividades de promocién de
separacion de residuos), camiones y galpones de clasificacion con
maquinaria cedida en comodato a las cooperativas.

3 Esta prestacion es actualizada periédicamente
mediante una negociacion entre las partes.
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Hacia 2005 se distinguian, por un lado, las cooperativas de
recolectores y, por otro, las cooperativas de clasificacion de mate-
riales reciclables. Sin embargo, actualmente en CABA la recoleccién
y la clasificacidn se encuentran en muchos casos integradas en las
mismas cooperativas de trabajo.

La cooperativa mas numerosa de CABA —la citada El Amane-
cer de los Cartoneros—, cuyo primer centro de acopio y clasificacion
se inaugurd en 2015 (el Centro Verde Cortejarena, en el barrio de
Parque Patricios), permitié integrar la recuperacion, el acopio y la
clasificacion. Previamente, las trabajadoras y los trabajadores aco-
piaban materiales en sus domicilios.

El encuadramiento de las cartoneras y los cartoneros en el Con-
venio de CABA implica importantes ventajas: menos horas de trabajo,
ingreso mensual fijo abonado por el Gobierno de la Ciudad y mayor
precio obtenido por kilogramo a través de la comercializacién colecti-
va de las cooperativas. Estas ventajas, junto con el trabajo de concien-
tizacion callejero de las organizaciones de base, hizo que la cantidad
de cartoneras y cartoneros que trabajan bajo convenio haya ido au-
mentando, hasta alcanzar un maximo en 2015-2016, momento a par-
tir del cual el sistema alcanzé un punto de saturacion y la cantidad de
trabajadores reconocidos en el Convenio se mantuvo constante. De
esta forma, en la actualidad existen alrededor de 6.000 cartoneros y
cartoneras que integran el sistema establecido por el Convenio.

A partir de 2017 se inicié un proceso de transicién en el que
muchas cartoneras y cartoneros de CABA dejaron paulatinamente
sus carros y pasaron a organizar la recoleccién por cuadras, coor-
dinando con los camiones en puntos especificos. De esta forma, la
actividad de recoleccién organizada por las cooperativas tiende a
alivianar la tarea callejera, acotando los desplazamientos y, por en-
de, volviendo mas seguro el trabajo.

Finalmente, desde comienzos de 2024 se vienen producien-
do una serie de recortes en la gestion de los residuos por parte del
GCBA, que implicaron entre otras cosas la reduccién de la cantidad
de Puntos Verdes. Por otro lado, el fuerte deterioro de la situaciéon
econémica redundé en un crecimiento significativo de la cantidad
de cartoneros informales en la Ciudad.
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En el siguiente apartado se describira el proceso productivo
que realizan las cartoneras y los cartoneros en CABA, desde la reco-
leccién hasta la comercializacion de los materiales.

2.Proceso de recuperaciony
clasificacion de residuos en CABA*

El proceso de recoleccién, tratamiento y comercializacion de los
materiales para ser reciclados presenta situaciones relativamente
heterogéneas segun los actores que involucra y el circuito de comer-
cializacion que siguen los materiales. El punto de partida, en todos
los casos, consiste en la generacion y la disposicién inicial de resi-
duos, que es realizada por los hogares, por la poblacién en general y
los Grandes Generadores (GG)S. En el caso de los residuos generados
en los hogares y por la poblacién en general, hay tres modalidades
de disposicion inicial: en las campanas verdes —que concentran los
residuos secos sin discriminar por tipo—; en “puntos verdes” que
establecio el gobierno (GCBA) en distintos lugares de la ciudad (espa-
cios que sirven para la disposicién inicial diferenciada de residuos
secos, humedos y otros, como aceite vegetal y aparatos electréni-
cos); o pueden ser retirados por las cooperativas de cartoneros en
el sistema puerta-a-puerta (ver infra § 2.1.1). La mayor parte de los
GG coordinan con las organizaciones de cartoneros un sistema de
disposicién inicial y recoleccion ad hoc.

4 La mayor parte de la informaciéon presentada en esta seccién surge de entrevistas
semiestructuradas realizadas a técnicos y técnicas de la rama cartonera de la CTEP.

5 La ley 4859, del afio 2013, de CABA establece que se entiende por Grandes Generadores
de Residuos Sélidos Urbanos a: hoteles de 4 y 5 estrellas; edificios sujetos al régimen

de la propiedad horizontal que posean més de cuarenta (40) unidades funcionales;
bancos, entidades financieras y aseguradoras; supermercados, minimercados,
autoservicios e hipermercados; shoppings, galerias comerciales y centros comerciales
a cielo abierto; centros educativos privados en todos sus niveles; universidades de
gestion plblica; locales que posean una concurrencia de mds de trescientas personas
por evento; edificios publicos radicados en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires;
establecimientos pertenecientes a una cadena comercial; comercios, industrias y

toda otra actividad privada comercial que genere mas de quinientos litros por dia.

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo 2

En CABA coexisten dos esquemas de recoleccién, uno formali-
zado, en el que se encuentran las cartoneras y los cartoneros coope-
rativizados y se rige por el Convenio firmado con el GCBA, y otro no
formal, en el que se desempenan cartoneras y cartoneros indepen-
dientes, que trabajan solos o en pequenos grupos. Las modalidades
bajo las que se insertan en el sistema de gestidén de residuos varian
entre ambos esquemas y de acuerdo con el nivel de organizacion
de los grupos y las etapas en las que participan. Las cartoneras y
los cartoneros independientes y aquellos que conforman los grupos
mas chicos suelen recolectar los materiales de las campanas verdes
y realizar una separacion preliminar en sus propios hogares. Poste-
riormente comercializan los materiales por separado, sobre todo en
el circuito privado. En el otro extremo, algunas de las cooperativas
mas grandes participan de todas las etapas: recoleccion, transferen-
cia, transporte, tratamiento de residuos en plantas de procesamiento
propias y comercializacion de los materiales directamente con las
industrias para su reutilizacién. También hay experiencias de coo-
perativas que se especializan en algunas etapas, como podria ser el
tratamiento (clasificacion y venta a la industria), otras cooperativas
trabajan tinicamente con la recoleccién y el tratamiento de residuos
de los GG y existen algunos casos aislados de experiencias singula-
res, como la venta de productos realizados con materiales reciclados.

Una parte de la etapa de traslado es realizada por camiones
concesionados por el GCBA que Unicamente se encargan de la tarea
de llevar los residuos secos desde los “puntos verdes” y las campanas
verdes hacia alguna de las 17 plantas de tratamiento de las coope-
rativas —denominadas “Centros Verdes”— que integran el sistema
GIRSU de CABA.

Por su parte, la articulacion entre gran parte de las cartoneras
y los cartoneros del esquema no formalizado y la industria se rea-
liza por medio del circuito de comercializacion privado, a través de
intermediarios conocidos como galponeros. Estos actores compran
el material a las cartoneras y los cartoneros independientes, lo se-
paran, clasifican, enfardan y lo revenden a las industrias. Existen
diferentes tipos de galponeros, segun el volumen de material que
estan en condiciones de procesar y los materiales que acopien (no
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todos trabajan con todos los materiales, la mayoria recibe papel o
plastico, pero también hay algunos chatarreros, por ejemplo).

Un relevamiento del circuito de comercializacién privado
efectuado por la FACCyR observa que los precios —de cada mate-
rial— pagados a las cartoneras y los cartoneros presentan una gran
dispersion, que depende de la competencia existente en la zona, el
tipo de material, el poder de negociacion, etc. Sin embargo, como
regla general, los valores se encuentran muy por debajo de lo que
abona la industria. En este sentido, se identifica un importante mar-
gen de intervencion para mejorar los ingresos de las y los cartoneros
no formalizados a través de la supresién del intermediario.

En los dltimos anos se ha venido desarrollando una modali-
dad de comercializacion colectiva por parte de las organizaciones
cartoneras que apunta justamente a esta cuestién para mejorar la
insercién de los grupos independientes mds chicos. Esta linea de
comercializacién asume las tareas logisticas y administrativas de
la venta y habilita un canal para que los grupos mas chicos accedan
a una comercializacion favorable. De esta manera perciben valores
acordes a los abonados por la industria®. Segun surgio de las entre-
vistas realizadas, la implementacién de este sistema de comercia-
lizacién colectiva tuvo, a su vez, un efecto positivo en los precios
pagados por el circuito privado en las zonas en las que se establecié.
Asi, las cartoneras y los cartoneros que no logran acceder a la co-
mercializacién colectiva también se vieron beneficiados indirecta-
mente por una mejora en los precios abonados por los galponeros.

El destino final de los residuos secos una vez separados, cla-
sificados y homogeneizados es el reingreso en el sistema productivo
de las industrias correspondientes. Los principales clientes son la
industria de la celulosa (papeles y carton), de los diferentes plasti-
cos (tereftalato de polietileno [PET], film, etc.) y del resto de los ma-
teriales reciclables.

I

6 Debido a la necesidad de cubrir los costos logisticos y administrativos

de la comercializacién, asi como por el criterio de solidaridad entre
unidades productivas (se paga igual precio por el material enfardado y sin
enfardar), el monto por kilogramo recibido por las y los cartoneros puede
presentar algunas diferencias con el valor abonado por la industria.
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En sintesis, en CABA existen dos grandes circuitos de recu-
peraciény tratamiento de los residuos secos. En primer término, el
circuito formalizado a través del convenio entre las cooperativas y
el GCBA, que se caracteriza por procesar el material en los centros
verdes de las cooperativas, comercializar directamente con la in-
dustria e incluye tres sistemas de recoleccion diferenciados: i) el
sistema puerta-a-puerta, que recolecta los materiales directamente
en los hogares y negocios, y es donde se desempenan la mayor parte
de las cartonerasy los cartoneros organizados en cooperativas; ii) la
recoleccion de los residuos que se depositan en los “puntos verdes”
y en las campanas verdes con camiones que los transportan hasta
alguna de las plantas de procesamiento de las cooperativas; y iii) el
sistema de disposicién inicial y recoleccién organizado especifica-
mente para recolectar los residuos de los GG una o dos veces por
semana, segun un cronograma preacordado con el generador. En
segundo término, el circuito no formalizado, en el que cartoneras
y cartoneros independientes (individuales o en grupos) recorren la
ciudad seleccionando y recolectando material para su reciclado. Es-
te circuito se caracteriza por mayores niveles de precariedad y por
comercializar principalmente a través del sistema de galponeros
que intermedian con la industria.

2.1. Circuitos de recoleccion y tratamiento
de residuos secos en CABA

Aqui se describiran los circuitos de recoleccion puerta-a-puerta, en
los que intervienen cartoneras y cartoneros formalizados organiza-
dos en cooperativas y no formalizados. En conjunto, son los dos cir-
cuitos mas importantes dentro de CABA en términos de la cantidad
de cartoneras y cartoneros involucrados. La descripcion del sistema
tomara como referencia la experiencia de la cooperativa El Amane-
cer de los Cartoneros, que tiene presencia en todas las etapas (reco-
leccidn, transporte y tratamiento) y concentra el mayor porcentaje
de cartoneras y cartoneros cooperativizados de CABA. Ademas de
esta experiencia, existen otras cooperativas que también participan
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del sistema, algunas de las cuales, como se indic6 previamente, pue-
den no tener presencia en todas las etapas.

Con relacion al circuito no formalizado, dada la falta de infor-
macién disponible, se realizard una caracterizacion mas sucinta,
describiendo solo los aspectos mas sobresalientes. La cantidad de
cartoneras y cartoneros independientes que trabajan en CABA es
muy fluctuante y depende de diferentes variables. Si bien no exis-
ten estadisticas oficiales que permitan realizar una contrastacién
empirica, se estima que la dindmica general de la actividad econé-
mica tiene un rol central en la cantidad de personas que se vuelcan
al cartoneo, siendo las épocas de recesion y crisis los momentos en
los que mas se incrementa, como ocurrio durante la crisis final de la
convertibilidad y se verifica nuevamente desde comienzos de 2024.

2.1.1. Circuito puerta-a-puerta

En su version mas desarrollada, el comienzo del circuito se da con
el establecimiento de un vinculo con las vecinas y los vecinos, en-
cargados y encargadas de edificios y negocios de la zona donde se
va a pasar a recolectar el material. Para ello, en algunas areas de la
Ciudad y el AMBA la cooperativa El Amanecer de los Cartoneros vie-
ne implementando un programa de Promotoras Ambientales’. Ellas
realizan el primer contacto y se encargan de explicar el sistema, los
horarios en los que se va a pasar, qué materiales se reciclan, etc.,
para coordinar la recoleccién de los residuos y lograr una primera
separacion en origen. Si en la zona hay algan gran generador, las
promotoras también coordinan con este actor la entrega del mate-
rial. El programa no esta presente en todas las zonas donde opera

I

7 El programa de Promotoras Ambientales persigue varios objetivos; por un lado,
concientizar a las vecinas y los vecinos sobre la importancia de separacion de los
residuos y de la labor que realizan las cartoneras y los cartoneros, reconociendo el
trabajo de reciclado en su dimensién social (un acento que las miradas “verdes”
centradas en lo puramente ambiental suelen dejar de lado) y, de ese modo, se pretende
a su vez incrementar el volumen de material que se recicla. Por otro lado, el trabajo de
las promotoras se realiza con una perspectiva de género, que busca crear lazos entre
mujeres cartoneras y problematizar su rol y sus derechos como trabajadoras, con la
expectativa de que sirva como instancia de empoderamiento (CTEP, 2014; UNLP, 2017).
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la cooperativa, pero, segun surgié de las entrevistas realizadas, en
las zonas donde se implementa se logré una mejora importante en
la calidad y la cantidad de material recolectado.

Lajornada laboral de las cartonerasy los cartoneros encarga-
dos de la recoleccion comienza cuando un colectivo dispuesto por
el GCBA pasa a buscar a los grupos por sus lugares de residencia y
los lleva hasta las zonas preasignadas en CABA. La tarea consiste en
recorrer las manzanas establecidas y recolectar los residuos de los
diferentes generadores. También se encargan de realizar el primer
filtro del material, separando el destinado a planta de aquel que no
puede ser reciclado. A su vez, en muchos casos recuperan residuos
secos reciclables erréneamente dispuestos en contenedores negros
(destinados a residuos humedos). Segun los datos disponibles, en el
sistema puerta-a-puerta, una persona trabajando con bolsonesy a
pied recolecta 65 kg diarios en promedio, aunque existe una amplia
variabilidad en estas cantidades.

Una vez recolectado el material, un camién del GCBA traslada
los bolsones llenos hasta alguno de los centros verdes de las coope-
rativas. Cada bolsén se cierra con un precinto individual que per-
mite identificar a la persona que lo recolecto, debido a que parte del
ingreso que perciben las cartoneras y los cartoneros se calcula en
base al volumen del material recolectado. Un representante de cada
grupo acompana el material hasta la planta para fiscalizar el proceso
de pesajey, al terminar la jornada, las recolectoras y los recolecto-
res de calle son trasladados nuevamente a sus zonas de residencia.

A partir del ingreso del material al predio, se realiza el pesaje
inicial, registro y apertura de los bolsones. Posteriormente, inicia el
proceso de separacién y clasificaciéon de los materiales que, depen-
diendo del nivel tecnoldgico de la planta, puede ser una separacion
manual y acopio in situ o se puede contar con una cinta transporta-
dora con estaciones en las que clasificadores separan determinados
materiales. En las plantas mads tecnificadas, parte del material se

I

8 En CABA la recoleccion se realiza a pie, con carros tirados por las propias
personas, estableciendo un techo al volumen susceptible de ser recolectado. En
otras localidades, donde se trabaja con carros a motor o tirados con caballos, el
volumen recolectado por persona puede superar ampliamente los 400 kg diarios.

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo 2

clasifica en forma semiautomatica (vidrio, cartones grandes, meta-
les magnéticos, PET) y el resto de los residuos se clasifican de forma
manual. Los materiales ya clasificados se van acopiando (en algunos
casos se cuenta con silos diferenciados para el acopio de cada ma-
terial) y luego se enfardan para ser vendidos a las industrias que los
reutilizan como insumos en sus procesos productivos.

El stock de capital fijo® de un centro verde consiste en, al me-
nos, una o dos balanzas para el control del peso, un autoelevador
para el traslado del material dentro de la planta y una maquina en-
fardadora para el armado de fardos homogéneos. A este stock basico
se pueden adicionar una clasificadora (cinta transportadora para la
circulacion del material, que en algunos casos consiste en una ma-
quina altamente tecnificada que preclasifica algunos materiales),
silos y tolvas para el acopio del material bruto y el clasificado y un
camion para trasladar los bolsones a la planta y los fardos al com-
prador (esto ultimo no es indispensable ya que, por lo general, los
compradores retiran el material en la planta con transporte propio).
Las plantas de separacion que operan en CABA, asi como las maqui-
nasy herramientas que utilizan, son provistas por el GCBA, mientras
que la gestion de estos espacios es mixta, con participacién de las
cooperativas de recuperadores.

Segun el volumen de material, cada planta de procesamien-
to puede tener entre uno y cuatro turnos de trabajo de cuatro horas
diarias™. A su vez, en cada turno trabajan aproximadamente unas
70 u 80 personas en el proceso productivo, entre operarias y clasifi-
cadoras, ademas de otras 10 personas cumpliendo diversas tareas
(cocina, limpieza, etc.). El volumen maximo de capacidad de procesa-
miento de los distintos centros verdes es muy heterogéneo y depende
sobre todo de la maquinaria con la que cuenten. Uno de los aspectos
que aparece como limitante al volumen de material reciclado por el

I

9 Debido a la elevada heterogeneidad entre las diferentes plantas de
procesamiento de CABA gestionadas por distintas cooperativas se describe
un stock estdndar minimo para el tratamiento de los materiales y algunas
variantes presentes en centros verdes con mayor grado de tecnificacion.

10 En algunos casos excepcionales, las plantas pueden estar activas las
24 horas, aunque el estandar tiende a ser entre uno y dos turnos por dia.
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sistema es la disponibilidad de espacio de acopio que, dependien-
do de cada centro verde, puede saturarse con el material procesado
en pocos dias cuando ocurre algun cuello de botella de la demanda.

ESQUEMA 1. Mapa de Centros Verdes en CABA

Fuente: Elaboracién propia en base a FACCyR.

2.1.2 Circuito no formal

Para el caso de las cartoneras y los cartoneros independientes, que
trabajan por fuera de las cooperativas, el proceso de recoleccién sue-
le ser individual o en grupos chicos, como ocurria al comienzo de
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la actividad en los noventa. Recorren la Ciudad con camionetas y/o
carretones grandes para poder cargar un mayor volumen. A su vez,
realizan una recoleccion mas selectiva de los materiales que se recu-
peran, en funcion de la posibilidad de comercializacién que presenten
segun las zonas en las que trabajen. Como se indic¢, el circuito de co-
mercializacion privado presenta una alta dispersion de precios y los
galponeros no siempre compran todos los materiales. La posibilidad
de comercializacion es la que tracciona la recoleccion, por lo que no
todos los materiales susceptibles de ser reciclados son recolectados,
sino solo aquellos con mejor relacion precio/kg o precio/volumen.

Una vez recolectado el material, realizan una separacion previa
ala comercializacion, que puede incluir una clasificacion en sus pro-
pios hogares. Las condiciones de precariedad financiera en la que se
desempenan las cartoneras y los cartoneros no formalizados presio-
nan para vender el material recolectado todos los dias y de ese modo
obtener un ingreso diario. En la mayor parte de los casos, las ventas se
realizan a través del circuito de comercializacion privado, con galpo-
neros. Esto refuerza la situacién de dependencia econémica, debido a
los bajos precios que suelen abonar y la relacion de poder asimétrica
que existe con este actor™. Como se comentd, desde algunas coopera-
tivas se busca ofrecer la posibilidad de comercializacién en el circuito
colectivo, accediendo directamente a comercializar con la industria
y mejorando los precios que pagan los galponeros. Sin embargo, esta
alternativa suele estar destinada a los grupos de cartoneros indepen-
dientes un poco mas grandes y consolidados.

A su vegz, al estar por fuera de convenio, las cartoneras y los
cartoneros independientes no reciben un adicional fijo ni estdn ban-
carizados. Ademas, tampoco cuentan con uniformes, porlo que su-
fren en mayor medida la estigmatizacion social. Todo lo cual implica
que trabajan en peores condiciones, tienen jornadas de trabajo mu-
cho mas extensas para cargar mas volumen de material por dia y
perciben menores ingresos que el conjunto de las y los formalizados.

I

11 Segun surgi6é de las entrevistas, al no existir una fiscalizacién estatal, la

relacién con los galponeros suele ser de mucha desconfianza y existe la creencia
generalizada de que se aprovechan de la posicion de poder para adulterar las
balanzas de manera que indiquen un pesaje menor a lo realmente recolectado.
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Frente a esto, las cooperativas intentan generar estrategias
para mejorar su situacién: incorporarlos en las plantas de procesa-
miento o integrarlos al circuito de comercializacion colectiva. Sin
embargo, debido al limitante del cupo del convenio con el GCBA existe
una gran cantidad de cartoneras y cartoneros trabajando en forma in-
dependiente y/o en lista de espera para integrarse al sistema formal.

Como ya se menciono, de acuerdo con lo comentado en en-
trevistas a informantes clave, durante el primer semestre del ano
2024, el rdpido deterioro de las condiciones econdémicas hizo que
la cantidad de cartoneras y cartoneros informales se incrementara
drasticamente.

2.2. Determinacion delingreso laboral y su composicion

Los ingresos de las cartoneras y los cartoneros formalizados que
trabajan en CABA surgen de la venta del material recolectado y pro-
cesado y del adicional fijo que abona el GCBA en base al convenio
firmado con las cooperativas. Asi, cada cartonero o cartonera percibe
un ingreso que se compone de una parte variable, que depende de la
cantidad de material recolectado, y una parte fija. Para las recupe-
radoras y los recuperadores, la parte variable del ingreso se calcula
en funcién del volumen recolectado individualmente e incorpora
un criterio distributivo: a partir de un promedio ponderado de los
precios del total de los materiales recolectados por la cooperativa
se descuenta un porcentaje menor para cubrir parte de los ingre-
sos de clasificadores y operarios de planta. En el caso de operarios
que trabajan en las plantas, su ingreso también se compone de una
parte fija y una variable, la primera abonada por el GCBA en base al
convenio y la segunda, que se compone del porcentaje menciona-
do sobre el valor de los materiales y se establece por presentismo.

2.2.1. Composicién del ingreso laboral de las
cartoneras y los cartoneros

Sobre la base de un promedio de recoleccion de 65 kg diarios es
posible estimar el nivel y la estructura del ingreso laboral de las
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trabajadoras y los trabajadores del sector en la Ciudad. A continua-
cién, se presentan los resultados de esta estimacion para los anos
2019y 2023. De esta forma, considerando el incentivo mensual
promedio y el precio promedio por kilogramo de material de cada
ano, se puede estimar el nivel de ingreso mensual, que depende de
la cantidad de material recolectado. En términos comparativos, en
2019 el ingreso mensual promedio estimado equivalia a 1,85 sala-
rios minimos vitales y moviles (SMVM) y cubria el 79% de la canas-
ta bdsica total (CBT) de un hogar tipo®™, mientras que, en 2023, el
ingreso promedio representaba 2,05 SMVM y alcanzaba a cubrir el
77% de la CBT.

GRAFICO 2. Estimacién del ingreso laboral mensual de un cartonero
o cartonera en CABA —en cantidad de SMVM y CBT de un hogar de 4
integrantes— en 2019 y 2023

25

20

2019 2023

B Cantidad de SMVM [l Cantidad de CBT

Fuente: Elaboracioén propia.

12 En el documento original, se habia recolectado informacion para los
anos 2018, 2019 y 2020, pero se decidié utilizar los datos correspondientes
a 2019 debido a lo atipico de las cantidades recolectadas, procesadas y
vendidas durante el afio 2020, a raiz de la pandemia de COVID-19.

13 Se toma como referencia el “Hogar 2" construido por el Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INDEC), de cuatro integrantes, compuesto

por un varén de 35 afios, una mujer de 31 afos, un hijo de 6 afos y

una hija de 8 afos. Los valores de la CBT utilizados corresponden a los
promedios mensuales de los afios 2019 y 2023, respectivamente.
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En cuanto a la estructura del ingreso, se aprecia que la porcion
fija, cubierta por el “incentivo”, representaba el 54% del ingreso labo-
ral total en 2019, proporcion que se reduce al 48% en 2023 (en ambos
casos considerando un promedio de recoleccion de 65 kg diarios). Lo-
gicamente, cuanto mayor es la cantidad de material recolectado, ma-
yor es la proporcién del ingreso explicada por el componente variable.

Asi, en forma similar al rol del Salario Social Complementario
para otras ramas de la EP, el incentivo que perciben las cartoneras
y los cartoneros funciona como un complemento a sus ingresos y
opera como un estabilizador, permitiendo compensar potenciales
caidas en la cantidad de material recolectado y, por ende, de los in-
gresos variables. Esta situacion se hizo evidente durante 2020 con
las restricciones impuestas a raiz de la pandemia de COVID-19. Sin
embargo, la oscilacién en los ingresos variables puede ocurrir por
otros motivos, como la disminucion de material disponible debido a
la crisis econdmica, la habilitacién de importacién de desechos por
presiones de la industria, e incluso por lesion o enfermedad de las
trabajadoras y los trabajadores.

GRAFICO 3. Composicion del ingreso laboral mensual de una carto-
nera o un cartonero en CABA —en porcentaje del total— 2019 y 2023

2023 | INCENTIVO FIJO 48% INCENTIVO VARIABLE 52%

2019 | INCENTIVO FIJO 54% INCENTIVO VARIABLE 46%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fuente: Elaboracién propia.
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2.3. Canasta de materiales recolectados
y comercializados

A partir del registro mensual de materiales recolectados por las coo-
perativas El Amanecer de los Cartoneros y Mundo Reciclado es po-
sible obtener una canasta representativa de materiales. El registro
abarca dos anos y siete meses, entre enero de 2018 y julio de 2020.
Dado que no se aprecian diferencias significativas al analizar la com-
posicion de la canasta por subperiodos (ano, semestre, etc.) y que
tampoco se observa una estacionalidad dentro de cada ano, se op-
ta por presentar los datos para el periodo completo (enero 2018 a
julio 2020).

De esta forma, se registra un total de 37 materiales diferentes,
aunque la recoleccién se encuentra concentrada, tanto en cantidad
(kg) como en valor en un reducido conjunto de materiales.

El carton se destaca por ser el principal material recolectado,
representando casila mitad del valor total comercializado y el 46%
del peso total. Luego se ubica el papel, en sus dos variantes: papel
blanco (11% del valor, 7% de la cantidad) y papel de diario (11% y
12%, respectivamente). Le siguen en importancia PET (tereftalato
de polietileno) (19% del valor y 9% de la cantidad) y vidrio de color
(2% y 15%, respectivamente). Por altimo, el resto de los materiales
se compone de metales (aluminio, chatarra), diferentes clases de
polietileno soplado, films, hilo de rafia, envases tetrabrik y papel y
carton de segunda', entre otros.

I

14 El papel y cartén de segunda se compone de una mezcla de estos materiales
de menor calidad, y, por ende, menor precio de mercado. En el andlisis de

la canasta de materiales se opta por incluirlo en el “resto” debido a que la
diferencia cualitativa y de precio es significativa. El material de segunda se
torna relevante a partir de 2019 y representa el 5% del total en peso y el 3% del
valor total. Si se lo sumase al papel y al cartén, la preponderancia de estos
materiales en conjunto légicamente aumentaria en dichas proporciones.
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GRAFICO 4. Composicién de los materiales recolectados —partici-
pacién sobre el total en valor ($) y cantidad (kg)—
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Fuente: Elaboracién propia.

La diferencia en el peso relativo de cada material segiin se mida en
valor o cantidad se explica por el diferencial en los precios de cada
cual. En esta comparacion se aprecia que el vidrio tiene una parti-
cipacion reducida en el valor total (2%) respecto a su relevancia en
cuanto a la cantidad total (15%). A la inversa, el PET y el papel blanco
representan una mayor proporcion del total si se mide en valor res-
pecto de la cantidad en kilogramos. Por ultimo, la participacion re-
lativa del cartén y el papel de diario es similar en ambas mediciones.

Los precios relativos de los materiales —presentados en el Gra-
fico 5—dan cuenta del mayor precio por kilogramo del PET —mads del
triple del precio promedio ponderado—y del papel blanco —50% su-
perior al precio promedio—. En contraste, el precio del vidrio se ubica
muy por debajo del resto de los materiales, representando solo 8% del
precio promedio. Por su parte, el cartén y el papel de diario muestran
un precio cercano al promedio, lo que se refleja en la similar participa-
cién de estos materiales tanto en términos de valor como de cantidad.
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GRAFICO 5. Precios promedio por kilogramo —Base precio promedio
ponderado =100—
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Fuente: Elaboracién propia.

3.Lacadenade valor del papel y carton

La suma de las ventas de los diferentes tipos de papel y cartén reco-
lectados por las cooperativas de cartoneras y cartoneros representan
el 74% del total de sus ingresos variables. Por lo tanto, el andlisis de
la cadena de valor del papel y cartén, asi como la modalidad de in-
sercion de esta rama de la EP en dicha cadena, es clave para lograr
una mejor caracterizacion del sector.

3.1.Elreciclado enla cadena de
valor del papel y cartén

El papel y cartén reciclados, junto con la fibra virgen, se integran
en la cadena de valor aguas abajo como insumos en la produccion
de diferentes tipos de papel y carton. A su vez, estos productos son
comercializados como bienes finales y como bienes intermedios pa-
ra la elaboracién de envases. En los ultimos afios, la Argentina ha
avanzado mucho en el desarrollo de productos de papel y cartén
a partir de materiales reciclados (envases, embalajes, papel kraft,
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papel tissue, entre otros). Esto se inscribe en una tendencia mun-
dial de incremento en el uso de insumos reciclados en la cadena de
valor del papel y cartén.

La fibra del material recuperado resiste hasta cinco ciclos de
reutilizacion cuando es expulsado del proceso productivo como de-
secho. En cada reutilizacién la fibra va perdiendo calidad, lo que se
traduce en un material de menor resistencia. Dependiendo del uso
que se le va a dar al producto final se pueden utilizar diferentes mez-
clas de material reciclado y fibras virgenes en su fabricacién. En al-
gunos productos se utiliza un 100% de insumos reciclados, en otros
se precisa 100% fibras virgenes, mientras que en otros se utilizan
distintas proporciones para obtener un material de la resistencia
deseada. Ademads, no todas las fibras (virgenes ni recicladas) tienen
la misma capacidad de blanqueo, lo que también influye en las va-
riantes y proporciones de cada una que se utilicen.

La fabricacién de pasta de celulosa en base a papel y cartén re-
ciclado consta de dos etapas. En primer lugar, se mezclan los recor-
tes recuperados y la fibra virgen en agua, obteniendo una masa que
luego se separa mecanicamente con aditivos de productos quimicos
afin de eliminar residuos y tinta, y finalmente se pasa por secadores.
De este primer proceso se obtienen bobinas que, en una segunda
etapa, son cortadas para obtener el papel y cartén, a su vez utiliza-
dos como bienes intermedios para la fabricacién de cajas y envases.

3.2. Produccion, consumo e importacion de papel y cartéon:
productos finales y reutilizacion de recortes

Enla Argentina se producen 1,7 millones de toneladas anuales (pro-
medio 2016-2023) de papel y cartén. El comercio exterior juega un
rol relevante en el sector, principalmente a través de la importacion
de productos, mientras que las exportaciones representan un 10% de
la produccion nacional (170.000 toneladas anuales). Si a la produc-
cién se le restan las exportaciones y se le suman las importaciones,
se obtiene el consumo nacional aparente (CNA), el cual asciende a
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un promedio de 2,24 millones de toneladas por ano (2016-2023). La
relevancia de las importaciones de papel y cartén queda reflejada en
que estas cubren 37% del CNA. En cuanto a la evolucion reciente, se
aprecia una tendencia decreciente del CNA en el decenio 2011-2021,
con una caida acumulada del 17% de punta a punta. Entre 2021 y
2023 el CNA muestra una importante recuperacion hasta alcanzar
niveles similares al promedio del periodo anterior. La produccién
acompano parcialmente la caida del CNA entre 2011 y 2021, aunque
en una proporcion menos acentuada y mostrando una leve mejoria
en 2017 y 2018. No obstante, a partir de 2022 se observa un nota-
ble repunte, alcanzando el valor maximo de la serie en el ano 2023.

GRAFICO 6. Produccién y consumo nacional aparente —en miles de
toneladas—
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Fuente: Elaboracién propia en base a AFCP.

Como tendencia de largo plazo, el material reciclado ha incrementado
su participacion en la produccion industrial a nivel mundial y local,
sustituyendo progresivamente a la fibra virgen. Esta tendencia res-
ponde a ventajas de costos (vinculado a mejoras técnicas en el trata-
miento de desechos de papel y cartén) y ambientales (contribucion a la
retencion de carbono, reduccion de emisiones de metano, de consumo
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energético y de agua). Segun fuentes consultadas del sector industrial,
el costo de produccién del papel fabricado a partir de recortes es entre
65%y 75% menor al del papel fabricado con fibra virgen. Sin embargo,
la participacion del recorte reciclado tanto en la produccién como en
el consumo es inferior en la Argentina respecto del resto del mundo.

El consumo de recortes utilizados como insumo de la produc-
cién de papel y carton asciende a un promedio de 1 millén de tone-
ladas anuales (2016-2023), representando el 59% de la cantidad de
papel y cartén producida a nivel nacional y el 46% del CNA (Cuadro
2). De ello se desprende que la tasa de recuperacion de los produc-
tos de papel y carton consumidos en el pais estd en torno al 46%,
quedando un importante margen para incrementar la reutilizacion
de papel y carton y reducir los desperdicios cuyo destino final son
basurales o incineraciones.

CUADRO 2. Consumo de recortes —en miles de toneladas y en % de
la produccién nacional y CNA de papel y carton—

CONSUMO DE RECORTES

CANTIDAD EN EN % DE LA PRODUCCION  EN % DEL CNA

MILES DE TN NACIONAL
20m 1127 63% 45%
2012 1129 64% 46%
2013 1139 66% 46%
2014 1153 67% 50%
2015 171 68% 47%
2016 1178 % 51%
2017 955 56% 4%
2018 986 56% 44%
2019 987 59% 47%
2020 926 55% A%
2021 1.049 57% 51%
2022 1101 59% 49%
2023 1.082 60% 46%
PROMEDIO 2016-2023 1.033 59% 46%

Fuente: AFCP.
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En cuanto a la dindmica del consumo de recortes, se observa que
acompana la caida del CNA, sobre todo a partir de 2017. Esto se refleja
en la relativa estabilidad que presenta la tasa de recuperacion (con-
sumo de recortes / CNA) alo largo de todo el periodo. Puede interpre-
tarse entonces que el consumo de recortes esta determinado por la
oferta de material reciclable, que surge a su vez del CNA de productos
finales de papel y cartéon (considerando la preponderancia de los re-
cortes provenientes de la recoleccion local sobre los importados). Por
este motivo, en lugar de moverse a la par de las cantidades producidas
(lo que indicaria una relacion constante entre la cantidad de recortes
como insumo de la produccién de papel y cartén), su evolucion sigue
ala del material disponible a ser recolectado, el cual surge del CNA.

Por otra parte, el 94% de los recortes utilizados por la in-
dustria provienen de la recoleccién local (promedio 2016-2023),
mientras que solo el 6% restante es cubierto por importaciones. La
incidencia de los importados siguid una tendencia creciente entre
2012y 2019, alcanzando un maximo del 9,4% del consumo total de
recortes a nivel local en ese ano. Posteriormente la importacién cae
anualmente hasta tocar un minimo, en 2023, del 2,7% de los recortes
utilizados por la industria. Mds adelante se analiza especificamente
el rol de las importaciones de recortes en el mercado local.

GRAFICO 7. Cantidad importada de recortes de papel y cartén —en
% del consumo local de recortes—

10% 9,4%

201
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

2021
2022
2023

Fuente: Elaboracién propia en base a AFCP.
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En cuanto a la estructura de las importaciones de recortes, se des-
tacan los recortes de cartén corrugado, con un promedio de 60.000
toneladas en el periodo 2016-2019. Le siguen en importancia: la mez-
cla de recortes (12.000 t), los recortes de diarios y revistas (5.000 t)
y papel de obra (de impresion, 4.000 t). De esta forma, el principal
material producidoy recolectado a nivel local es también el principal
recorte importado y, por tanto, su evolucion determina la trayectoria
de la cantidad total importada.

Laimportacion de recortes representa un porcentaje variable
del consumo industrial, dependiendo del material utilizado (Cuadro
3). En el caso de los recortes de cartén corrugado, las importaciones
ascienden al 10% del consumo industrial, mientras que en diarios,
revistas y papel de obra la proporcién es levemente inferior (7% y
9%, respectivamente). Por su parte, para la mezcla de recortes, la
participacion de las importaciones asciende al 15%.

CUADRO 3. Consumo e importacion de recortes. Aflo 2019 —en miles
de toneladas—

CONCEPTO IMPORTACION CONSUMO IMPORTACION | CONSUMO
TOTAL 93 987 9%

Cartén 72 736 10%

corrugado

Diarios y revistas 10 148 7%

Papel de obra 6 66 9%

Mezcla 5 33 15%

Otros 0 B 0%

Fuente: Elaboracién propia en base a AFCP.

La provision interna de recortes de papel y carton que abastece a la
industria local tiene tres origenes: por un lado, una via directa desde
los grandes generadores industriales y comerciales (como la indus-
tria automotriz y supermercados), sin haber sido desechados en la
via publica; por otro, aquellos originados en la recoleccién callejera
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o en los puntos de disposicion de los generadores y comercializa-
dos a la industria a través de las cooperativas de cartoneros y los
galponeros intermediarios; y, finalmente, mediante la reutilizacién
de refiles de fabrica por parte de las mismas empresas generadoras
u otros actores de la industria del papel y cartén que adquieren es-
tos materiales. A partir de los datos de la Asociacion de Fabricantes
de Celulosa y Papel (AFCP), se observa que la amplia mayoria de los
recortes proviene de la recoleccion luego de haberse consumido, ya
sea de parte de empresas (Grandes Generadores) o de hogares. Asi,
enelano 2019, el 71% de las 987.000 toneladas de recortes consu-
midas por la industria de papel y cartédn consiste en papel corrugado
(66%) y de diario (5%) de “recoleccion” (Cuadro 4).

CUADRO 4. Consumo de recortes. Ao 2019 —en miles de toneladas—

TIPO DE RECORTE MILESDETN PORCENTAJE
Corrugado recoleccién 650 66%
Corrugado refile de fabrcia 86 9%
Mezcla diarios y revistas 75 8%
Diario recoleccion 50 5%
Mezcla 33 3%
Planilla blanca 25 3%
Obra primera sin impresion 21 2%
Revistas 10 1%
Diario devolucién 8 1%
Formulario continuo 5 1%
Refiles de color 5 1%
Resto 19 2%
Total 987 100%

Fuente: AFCP.
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3.3. Analisis del precio interno de los recortes de
papel y cartony el rol de las importaciones

El mercado interno de los recortes presenta un fuerte desbalance
entre una oferta relativamente atomizada, con pocos actores de pe-
so, y una demanda muy concentrada. En particular, para los prin-
cipales materiales recolectados (papel kraft y productos de carton)
existen dos empresas que concentran una elevada proporcion de
la demanda: Arcor (Zucamor y Cartocor) y Smurfit Kappa. Ademas,
estos actores también tienen acceso al mercado exterior, lo que les
permite arbitrar entre el precio interno y el internacional a través
de la importacién de recortes.

La fibra virgen (“pasta de mercado”) y los recortes de diferen-
tes tipos de papel y cartén operan en el mercado internacional como
commodities, por lo que tienen un precio internacional conformado
en base a las exportaciones e importaciones de un nimero relevante
de paises. Esta situacién implica que el precio interno se encuentre
dolarizado, lo que significa que, por ejemplo, al analizar la evolucién
del precio interno en pesos del papel kraft'® se observa que presenta
una alta correlacién con el precio de paridad de importacién o im-
port parity (Grafico 8).1®

Asi, se aprecia que el salto devaluatorio de 2018 genero un en-
carecimiento del precio del material importado convertido a moneda
local, que fue acompanado por el precio local en pesos. Lo mismo
ocurrio con el incremento de precios durante el primer semestre de
2020y nuevamente se verifica esa dindmica durante la devaluacion
del gobierno de Javier Milei a finales de 2023. Por otro lado, también

I

15 Los datos de las importaciones surgen de la base de comercio exterior del
INDEC. Se toma la partida arancelaria 470710. Papel o cartén para reciclar
“desperdicios y desechos”, de papel o cartén kraft crudo o de papel o cartén
ondulado. El precio de importacién por kilogramo se obtiene a partir de dividir
el monto total de importacién (CIF) por la cantidad importada. A este precio
se le agrega el 2% de derecho de importacion para obtener el precio import
parity. En cuanto al precio interno, la informacién surge de la comercializacion
de las cooperativas de recuperadores urbanos de CABA, la cual presenta un
faltante de informacién entre los meses de mayo 2022 y mayo 2023.

16 Debido a la elevada nominalidad durante el periodo bajo andilisis,
en el grafico se realizé un reescalamiento logaritmico sobre los datos
de precios para permitir una mejor visualizacién de ellos.

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo 2

se puede observar que los momentos en que el precio interno supera
al import parity son muy acotados y, mas pronto que tarde, vuelve a
acompanar la evolucion del precio internacional.

GRAFICO 8. Precio interno y precio de importacién del papel kraft, en
pesos corrientes (transformacion Iogaritmico). 2015-2024
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC y relevamiento propio.

Ahora bien, scudl es el rol que juegan las importaciones en la deter-
minacién del precio interno?

Al analizar en detalle la dinamica de los precios interno e in-
ternacional en conjunto con las importaciones de recortes de pa-
pel kraft durante el periodo 2015-2024 (Grafico 9) se observa como
opera este arbitraje: el precio interno no logra mantenerse sosteni-
damente por encima del precio de paridad de importacion porque
se activan mecanismos de compensacion. Durante ese periodo se
observan dos etapas diferenciadas: entre comienzos de 2015 y me-
diados de 2018 el precio interno mostré cierta estabilidad en un
valor que oscilaba en torno al 27% por debajo del precio de paridad
de importacion, al tiempo que las importaciones también mostra-
ban una variabilidad acotada, manteniéndose alrededor de las 2100
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toneladas por mes. Luego, entre 2018 y 2024 se abre una etapa de
mayor volatilidad, tanto en la relacién entre el precio interno y el
internacional como en las cantidades importadas de recortes.

Sin embargo, dicha volatilidad presenta algunos patrones que
vale la pena senalar: cuando el precio interno supera el de paridad
de importacién se observa un rapido incremento de las cantidades
importadas de recortes (que alcanza picos de mas de 11.000 tn por
mes, cinco veces mas que el promedio mensual 2015-2018). Asi-
mismo, el aumento de las importaciones se ve seguido de una reac-
cién a la baja de la relacién de precios, hasta que el precio interno
vuelve a ubicarse en torno al 20-25% por debajo de la paridad de
importacién. Una vez alcanzados estos valores, las importaciones
de recortes se contraen, volviendo a valores cercanos a las 2.500
toneladas por mes.

Durante el periodo 2018-2024 puede observarse como se re-
pite esta dinamica de precios y cantidades en varios subperiodos
(generalmente asociados a aceleraciones en la nominalidad de los
precios): entre mediados de 2018 y comienzos de 2020, nuevamen-
te en el segundo semestre de 2020%, otra vez a partir de la segunda
mitad de 2021 y, la mds reciente, ocurrié desde finales de 2023 hasta
comienzos de 2024, cuando los precios internos llegaron a ser un
72% mayores del import parity. En todos los casos el aumento de las
importaciones de recortes permitié desactivar la suba del precio
interno y reacoplarlo al precio de paridad de importacién. De esta
forma, se verifica que las importaciones establecen empiricamente
un techo al precio interno de los recortes.

De la dinamica reciente también puede extraerse la conclu-
sién de que la industria tiene margen para abonar un precio a los
cartoneros sustancialmente mayor que el de paridad de exportacion.

I

17 Durante el afio 2020 la pandemia de covid-19 tuvo un fuerte impacto en los mercados
de recortes de papel y cartén. En el mercado interno se observé una importante escasez
de material reciclado, ya que la caida de la actividad disminuyé la recoleccién de
recortes en general. Al mismo tiempo, segln fuentes de la industria local, se produjo un
incremento de la demanda de envases y embalajes para cubrir los envios a domicilio.
De este modo, la fuerte contraccién de la oferta generé una importante escasez del
insumo -con algunos faltantes especificos que llegaron a paralizar las fabricas- y un
rapido incremento del precio local de los recortes, que volvidé a superar el import-parity.
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Sin embargo, en la medida que puedan acceder sin restricciones a
la importacion de residuos, es esperable que el arbitraje de precios
siga operando y que el precio interno de los recortes de carton vuel-
va a retomar su equilibrio en un nivel en torno al 25% por debajo de
la paridad de importacion.

GRAFICO 9. Importaciones de recortes en miles de toneladas y
desvio del precio de recortes de la paridad de importacion —en
%—.2015-2024
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC y relevamiento propio.

Por otro lado, desde la industria se argumenta que las importacio-
nes cumplen un rol diferente del arbitraje de precios, al permitir el
acceso a recortes de mayor calidad que los obtenidos en el mercado
local y también a ciertos materiales que no se consiguen interna-
mente (por ejemplo, recortes de papel virgen). Asi, cuando el mate-
rial reciclado que se obtiene internamente no cumple los estandares
de calidad que se requieren para la elaboracion de ciertos produc-
tos, los recortes importados de mayor calidad permitirian reducir
el uso de fibras virgenes. La pérdida de calidad de la fibra durante
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el proceso de reciclado obliga a un elevado nivel de descarte, lo que
afecta la eficiencia del proceso industrial. En esta linea, la calidad
del material reciclado es senialada como uno de los principales pro-
blemas para el sector industrial.

Finalmente, entre los determinantes del precio interno del
recorte también hay que considerar la incidencia de la logistica y
la localizacion geografica de la oferta. Dado el relativamente bajo
precio por kilogramo del material reciclado, la logistica de traslado
tiene un alto impacto en el costo final del insumo. Por otro lado, si se
concentraran geograficamente los oferentes (galponeros, coopera-
tivas y Grandes Generadores) podria ocasionar mayor competencia
entre estos actores y tendencia a reducir los precios de los recortes.

En sintesis, en el marco de una cadena de valor dominada por
el eslabon industrial concentrado, puede concluirse que el precio
interno de los recortes de papel kraft se encuentra estrechamente
determinado por el precio internacional. En este esquema, las im-
portaciones responden a diferentes motivos. Por un lado, se vincu-
lan parcialmente con cuestiones cualitativas (calidad y variedad de
los materiales); y, por otro, cumplen un rol cuantitativo de arbitraje
entre el precio local y el precio de importacion.

4. Reflexiones finales

El andlisis del proceso de recuperacion y reciclado de residuos ur-
banos por parte de las cartoneras y los cartoneros y su insercion en
la cadena de valor presentada da cuenta del aporte social del trabajo
de esta rama de la EP y el caracter progresivo de la organizacion en
cooperativas insertas en sistemas GIRSU en términos de la mejora
de las condiciones de trabajo. Asimismo, se han identificado algu-
nos desafios para el desarrollo economico del sector, cuya supera-
cién implica mejoras en diferentes planos en forma simultdnea: la
insercion de la EP en la cadena de valor, las condiciones de trabajo
para el segmento mas vulnerable de la cadena, el impacto positivo
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sobre el ambiente y la mejora de procesos para el sector industrial
a partir del crecimiento de la cantidad y calidad de sus insumos.

Desde la industria de papel y cartén se ha identificado como
una necesidad clave el incremento del volumen y la calidad del mate-
rial a reciclar. Este aumento impactaria positivamente sobre los cos-
tos (por reduccion del descarte) y la calidad de los productos finales.

En este sentido, si bien existe un conflicto de intereses entre
el eslabdn recolector (vendedor de material) y el industrial (compra-
dor), el incremento del material reciclable disponible en el mercado
implica un objetivo en comun para todos los actores de la cadena
productiva. Asi, desde el sector industrial se pondera el trabajo de
las cooperativas de recuperadores urbanos, que han logrado mejorar
la seleccion del material reciclable y aumentado la oferta disponible
en el mercado. En pos de mejorar la tasa de reciclado resulta impor-
tante no solo fomentar la separacion en origen —que contintia en un
bajo nivel en nuestro pais— sino también desarrollar los sistemas de
recoleccion y reciclado. Por ende, el desarrollo de la rama cartonera
de la EP supone una funcionalidad especifica en la produccion de
bienes a partir de material reciclado. Esta insercion virtuosa resul-
ta particularmente relevante en el caso de la produccion de papel y
cartén, dada la importancia de estos materiales en la canasta de re-
ciclado de las cartoneras y los cartoneros y el rol central que cumple
el abastecimiento de recortes para reciclar en el proceso productivo.

En este marco, la formacién de cooperativas de recoleccion,
clasificacion y comercializacion de residuos reciclables integradas
a la gestion de recoleccién de residuos en los centros urbanos re-
sulta una alternativa deseable en términos sociales, ambientales y
productivos.

Sin embargo, las condiciones de trabajo del segmento de tra-
bajadoras y trabajadores organizados en cooperativas no resultan
representativas del amplio universo de no agrupados, que recurren
ala actividad buscando un sustento de vida en condiciones de pre-
cariedad extrema y sin ningun tipo de reconocimiento por parte del
Estado. En este sentido, la identificacion de los desafios ambienta-
les y productivos de la cadena de valor no implica perder de vis-
ta la necesidad urgente de atender la situacion, cuantitativamente
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mayoritaria, de miles cartoneros y cartoneras que recorren las calles
y los basurales de las periferias urbanas.

En suma, emergen dos objetivos generales que deberian guiar
las propuestas de politica publica orientada al sector: i) mejorar las
condiciones de trabajo con politicas de asistencia a las situaciones
de mayor vulnerabilidad, fortaleciendo los sistemas GIRSU en las lo-
calidades mas grandes y desarrollando instancias de comercializa-
cién para mejorar la insercion en la cadena de valor; y ii) aumentar
la tasa de recuperacion y calidad de los materiales recolectados, asi
como ampliar la recuperacion a otros materiales que actualmente
no son aprovechados en gran parte de los municipios.
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Introduccion’

En esta seccién se busca arrojar luz sobre las condiciones de inser-
cion del sector de la economia popular (EP) en la cadena de valor tex-
til, en particular dentro del eslabon de confeccion de indumentaria.
A grandes rasgos, nuestro objeto de estudio son emprendimientos
economicos de muy baja productividad, predominantemente au-
togestivos, que se dedican a la confeccion de indumentaria y que
utilizan medios de produccion precarios para realizar actividades
productivas y comerciales.

En el primer apartado se realiza un breve recorrido por la his-
toria reciente del sector textil, describiendo las caracteristicas mas
significativas de la cadena de valor y las transformaciones mas re-
levantes ocurridas en los ultimos afios. Dado que la mayor parte de
los emprendimientos textiles de la EP se concentran en el eslabéon
de confeccion de indumentaria, el segundo apartado se focaliza en
las caracteristicas de esta actividad, identificando los principales
actores que la conforman y los diferentes canales de comercializa-
cién existentes. En el tercer apartado se realiza una caracterizacion
cualitativa y cuantitativa del sector textil de la EP, exponiendo los
resultados del relevamiento. Por ultimo, en el cuarto apartado se sin-
tetizan los resultados obtenidos y se plantean algunas conclusiones.

I

* Este capitulo es una version sintetizada y, en los casos en los que fue posible,
actualizada, del documento del OCEPP: Ariel Bertellotti, Inés Fara y Carla Fainstein
(2019), La rama textil de la Economia Popular en el Area Metropolitana de Buenos
Aires, FES. Disponible en library.fes.de/pdf-files/bueros/argentinien/15903.pdf
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Capitulo 2

1. El sector textil en la Argentina

1.1. Breve recorrido histérico

Ma4s alla de atravesar los ciclos de auge y crisis del modelo de in-
dustrializacién por sustitucion de importaciones, el sector textil
en el pais crecié en términos de nivel de produccion y cantidad de
empleo hasta el ano 1975. Sin embargo, la implantacion del mo-
delo neoliberal en la Argentina por la ultima dictadura civico-mi-
litar (1976-1983) trajo aparejadas grandes transformaciones en
la industria en general y en el sector textil en particular, que im-
plicaron, en términos generales, su retraimiento y desarticulacién
(Salgado, 2015a).

La profundizacién de las politicas neoliberales en el pais du-
rante la década de 1990 produjo una profunda crisis en el sector
textil, que se vio agravada por el desmantelamiento del régimen de
proteccién y promocion que regulaba especificamente al sector'. En
este contexto, y “paralelamente al cierre de fabricas, se fue generan-
do un vasto sistema informal de produccion que abastece a firmas
de todo tipo” (Montero Bressan, 2018: 100). La década de 1990y la
crisis posterior estuvieron signadas, asi, por “la reduccion y racio-
nalizacién de la capacidad instalada y el desplazamiento hacia ga-
mas de productos menos transables o mas altas, buscando con ello
condicionesy precios mas remunerativos” (Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 2010).

En un contexto de creciente competitividad internacional y
crisis en el pais, las empresas del sector redefinieron sus modelos de
negocios, desvinculdndose de la produccion directa. Esto se realizo
por medio de la subcontratacién informal de costureros que abas-
tecen tanto a mercados informales como a marcas y cadenas mino-
ristas y mayoristas (Montero Bressan, 2018). El modelo productivo

I

1A partir de las reformas estructurales del Estado se desarma el “Régimen Textil”
que durante décadas habia regulado al sector, definiendo precios méximos,
retenciones y, a su vez, un complejo de subsidios, financiamientos especiales y
reintegros de exportacion, entre otras medidas de promocién, que habian generado
la instalaciéon de industrias del sector y una amplia sustituciéon de importaciones
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 2010).
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surgido de la tercerizacion se baso, inicialmente, en la contratacion
de la fuerza de trabajo bajo condiciones de extrema explotacién en
talleres clandestinos. Esta reconfiguracién fue posible en el sector
textil por sus caracteristicas especificas, ya que la produccién de in-
dumentaria no precisa de grandes establecimientos para funcionar,
sino que puede ser realizada por pequenas unidades productivas
encargadas de la confeccion, a diferencia de lo que ocurre en otras
ramas de la actividad industrial (Ludmer, 2010). Debe precisarse,
ademads, que este “movimiento hacia la informalidad” se dio prin-
cipalmente en el eslabon de la confeccién y no asi en el hilado y la
tejeduria. De esta manera, la produccion clandestina no compitio
con los segmentos formales de la cadena, sino que le fue funcional
(Ludmer, 2010). Cabe aclarar que el trabajo a domicilio fue siempre
parte de la cadena de valor del sector textil en la Argentina, pero se
profundizo en el contexto de la reestructuracion capitalista iniciada
en la década de los setenta (Salgado, 2015a).

Con posterioridad al estallido de la Convertibilidad en enero
de 2002, el desarrollo del sector textil en la Argentina se caracterizo
por el acondicionamiento y reactivacién de las instalaciones pro-
ductivas. Sin embargo, mas alla de que la modificacién del régimen
macroeconomico a partir del ano 2002 supuso un impulso para el
sector de laindumentaria en términos cuantitativos de produccion,
no trajo aparejada una transformacion en la estructura productiva
(Ludmer, 2010).

A raiz de una serie de tragedias en talleres clandestinos de
produccidén textil que tomaron estado publico, a partir de 2006 co-
mienza a verificarse una nueva reconversiéon del modelo del sec-
tor. Esto se evidencia en un cambio en la forma de organizacién
del proceso productivo, observandose un pasaje del predominio
de talleres de trabajo esclavo a otro de talleres mas pequenos y
familiares, modelo que prevalece actualmente. A grandes rasgos,
este se caracteriza por ser de mano de obra intensivo, estar com-
puesto por microempresas de una a cinco personas que trabajan
a facon para intermediarios, por lo general en casas particulares,
con maquinas de su propiedad y un elevado nivel de informalidad
(Salgado, 2015Db).
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1.2. El sector textil y su cadena de valor
en la Argentina actual?

De acuerdo con la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), el empleo
en la industria textil cuenta con una serie de particularidades que
lo distinguen del resto de las actividades. Se trata de una actividad
que presenta un elevado nivel de informalidad (superior al prome-
dio de la economia) y predominio de tareas operativas (con muy baja
incidencia de las tareas técnicas y profesionales), cuya contracara
se observa en el bajo nivel educativo de los trabajadores. En cuanto
a los aspectos demograficos, es un sector con alta tasa de partici-
pacion de mujeres, y elevada proporciéon de adultos y mayores de
60 anos, lo que da cuenta de la importancia de la experiencia y del
oficio dentro de la actividad.

Segun la Encuesta Nacional de Grandes Empresas, en el ano
2017, nueve de las 500 empresas mas grandes del pais pertenecian
al sector textil (es decir, un 1,8%). Si se considera solo al sector ma-
nufacturero (269 empresas), las textiles representaban el 7% del
total. Para ese ano, el valor bruto de produccion (VBP) de esas em-
presas representaba solamente un 0,5% del total de las 500 empre-
sas seleccionadas por la encuesta. Sin embargo, la actividad ocupo
el quinto lugar en el valor agregado industrial durante el periodo
2004-2018, con una participacién del 6,9%.

La cadena de valor del sector textil se compone de distintas
etapas que se agrupan en una fase primaria de produccién de mate-
ria prima y una fase industrial, que incluye la produccion de fibras
de distintos materiales, la hilanderia, la tejeduria y, finalmente, la
etapa de confeccion®. La Argentina posee la particularidad de pre-
sentar actividad en todos los eslabones de la cadena, a la vez que la
produccion de las distintas etapas esta principalmente destinada

I

2 Una caracterizaciéon mas detallada del sector y de la cadena de valor, con énfasis
en el lugar que ocupa la EP, puede hallarse en Ariel Bertellotti, Inés Fara y Carla
Fainstein (2019). Para un esquema de la cadena de valor, ver final de este apartado.

3 En la industria textil argentina, el 40% del valor agregado se origina en la
elaboracién de productos textiles (fibras, hilados, telas, textiles para el hogar
y alfombras), mientras que el restante 60% responde a la confeccién de
prendas de vestir, ya sea de trabadjo, de uso cotidiano o ropa interior.
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al mercado interno. Las exportaciones tienen un cardcter marginal
debido a la imposibilidad de competir con los productos estanda-
rizados de origen brasilefio y asidtico que cuentan con escalas de
producciéon mucho mayores y menores salarios.

A medida que se avanza aguas abajo en la cadena de valor, va
disminuyendo el grado de tecnificacion y concentracion, caracteri-
zandose las primeras etapas industriales por una gran intensidad
de capital que funciona como barrera a la entrada para nuevas em-
presas, siendo las hilanderias el segmento mdas concentrado. Por
el contrario, la etapa de confeccién, principalmente de prendas de
vestir, se caracteriza por ser mano de obra intensiva y es uno de los
sectores de la economia que sufre peores condiciones laborales. A
su vez, presenta bajas barreras a la entrada y una falta de califica-
cién permanente de la mano de obra.

En cuanto a los datos de empleo, las hilanderias y tejedurias
abarcan 62.000 puestos de trabajo registrados en 2023, mientras
que en la confeccién se contabilizan 38.500 empleos registrados pa-
ra ese mismo ano. Sin embargo, el eslabdn de la confeccion presen-
ta uno de los indices de informalidad mds altos de toda la industria
argentina, por lo que la mayor parte del empleo es no registrado.
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MAPA 1. Ubicacion geogrdfica de los eslabones de la cadena de
valor textil

Produccion Textil

10 provincias
50% del empleo
en hilos y tejidos

+ Cercaniaa 5
materias prima Confeccién
Principalmente
concentrada en
CABA y provincia
de Buenos Aires

» Regimenes
de promocion
industrial

Fuente: Elaboracién propia en base a OEDE y AFIP.

Con relacion a la distribucion geografica, existen algunos factores
que son determinantes a la hora de explicar la ubicacion de las dis-
tintas actividades. La produccion primaria de algodon se concentra
principalmente en las provincias del Chaco, Santiago del Estero, For-
mosa, Santa Fe y Corrientes. En cuanto a las actividades de hilados
y tejidos, su distribucién a lo largo del pais se explica tanto por los
regimenes de promocién regionales, la cercania a las fuentes de ma-
teria primay la proximidad a las zonas de consumo final. Por tltimo,
la produccion de indumentaria se encuentra claramente concentra-
daen la Ciudad y provincia de Buenos Aires, debido a la cercania con
grandes mercados de consumo y marcas de ropa.

El eslabdn de la confeccion incluye indumentaria, textiles pa-
ra el hogary textiles técnicos. La confeccidn para el hogar se centra
en la produccion de sabanas, toallas, manteleria y alfombras, es una
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industria mayormente capital intensiva, concentrada y con empre-
sas integradas, que hace uso principalmente de tejidos planos. Estas
caracteristicas las comparte con la confeccién de textiles técnicos,
gque son en su mayoria insumos para otras industrias, incluyendo
ropa de trabajo y materiales aislantes.

El sector de confeccién de indumentaria, a diferencia de los
otros dos, se caracteriza por la presencia de establecimientos de
menor tamafo y es el mayor de los tres en términos de cantidad de
empleo. En el caso de la indumentaria, la produccién suele estar
fragmentada por segmento de la poblacion: ninos, mujeres y hom-
bres. La fabricacion de prendas de vestir es intensiva en mano de
obra, sector con bajas barreras a la entrada por el escaso nivel de in-
version por ocupado, por lo cual estd compuesto por un gran niumero
de pequenasy medianas empresas de capitales nacionales. En este
segmento el costo de la mano de obra se constituye como el principal
factor de competitividad, al ser el de peores condiciones laborales.
En la Argentina esta principalmente orientado al mercado interno,
lo cual lo hace muy dependiente del nivel de actividad economica.

Es en este ultimo eslabén donde se ubica nuestro objeto de
estudio, los talleres de confeccion textil de la EP. Si bien no todo el
espectro de talleres que se dedican a la confeccién puede encuadrar-
se dentro de este concepto, a raiz de los cambios en la dinamica del
sector ocurridos en los tltimos veinte anos, la EP se volvio un actor
indispensable en la cadena de valor. La tercerizacion de las tareas de
confeccion, resultado de las modificaciones del modelo productivo,
impulsé la proliferacion de talleres familiares que trabajan ofrecien-
do principalmente los servicios de costura, y actualmente concen-
tran un gran porcentaje de la confeccidén de las prendas de vestir
vendidas en el pais. A su vez, algunas de estas experiencias se han
nucleado en polos textiles donde se evidencian mejores niveles de
organizacién y condiciones de trabajo. Ambos tipos de unidad pro-
ductiva serdan desarrollados con mayor profundidad y detalle en los
apartados siguientes.
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El eslabon de la confeccion presenta uno de los indices de informa-
lidad mas altos de toda la industria argentina, se estima que el 58%
del total de los empleos son no registrados (Ministerio de Economia
de la Nacidn, 2022). A su vez, la mayor parte de las personas ocu-
padas en el sector trabajan en talleres informales que, debido a su
condicién, no son registrados en las estadisticas oficiales y por lo
tanto no se dispone de informacion cuantitativa fidedigna.

La confeccion de indumentaria se compone de las etapas que
van desde el diseno, la preparacién de moldes, corte, costura, avios,
terminacién y planchado hasta las posteriores de comercializacion
y marketing. La gestion y coordinacion de estas tareas y la dindmica
de vinculacién entre los actores del eslabon han mostrado variacio-
nes en las ultimas décadas.
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Dentro de los cambios mas importantes puede mencionarse la
reconversién del modelo de talleres de corte esclavista en un esque-
ma con predominancia de talleres familiares mas pequenos, junto
con la profundizacion del proceso de desplazamiento de etapas de la
produccién desde el interior de las fabricas hacia talleres de confec-
cién. En ese marco, las tareas de corte y molderia pasan paulatina-
mente a ser tercerizadas, quedando las marcas inicamente a cargo
del diseno, imagen y marketing, actividades que requieren mayores
niveles de calificacién y son de suma importancia para posicionarse
en el mercado y expandir las ventas y determinar los precios. Estas
transformaciones, a su vez, fueron posibles a raiz del surgimiento
de la figura del intermediario, que pasa a tener un rol protagonico
en la articulacion del proceso productivo, vinculando a las marcas
con el universo de los talleres de confeccion.

Con relacién a la evolucién reciente, segun datos del infor-
me del Ministerio de Produccion y Trabajo del ano 2023, el empleo
registrado en el sector de confeccion sufrio una caida del 33% en-
tre 2015 y 2021, lo que implicé una pérdida de 16.140 puestos de
trabajo. Luego devino un periodo de crecimiento en el empleo en
el bienio 2022-2023 (+20%), pero no se logrd recuperar el nivel de
2015. Por su parte, la produccion evidencié una caida mas profun-
da: de 30% en el periodo 2016-2021 y una leve recuperacion de 6%
en 2022-2023, lo que implicod una caida acumulada de 25% en el
periodo completo 2016-2023.

2.1. Circuitos de comercializacion

El sector de confeccién y venta de indumentaria en el Area Metropo-
litana de Buenos Aires se encuentra segmentado en tres grandes cir-
cuitos: el de mayor grado de formalizacidn, caracterizado por la venta
en shoppings y negocios habilitados, al que acceden principalmente
las prendas de las marcas mds importantes; un segmento semifor-
malizado, que se comercializa en locales con algun grado de habili-
tacion, principalmente en la Avenida Avellaneda del barrio de Flores
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y el barrio de Once en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires; y, final-
mente, el circuito de mayor grado de informalidad donde las prendas
se comercializan en ferias, fundamentalmente “La Salada”, localiza-
da en el partido de Lomas de Zamora, en el Conurbano bonaerense.

El segmento de mayor formalidad, considerado “de alta mo-
da” estd liderado por las marcas que utilizan tecnologia de punta y
orientan su produccién al consumo de la poblacién de mayores in-
gresos. Estas empresas utilizan mecanismos de diferenciacion de
producto con el objetivo de acaparar una mayor porcién de merca-
do, estrategia que explica la concentracion de las tareas de disefio y
marketing, y la contratacion de trabajadores con mayor calificacion
a mayores salarios que en el resto del eslabon.

Por el contrario, los segmentos semiformal e informal se ca-
racterizan por la produccion masiva de prendas estandarizadas y sin
requerimientos de mano de obra calificada. En la mayoria de los casos
no recurren a la diferenciacion de productos, los cuales son de media
y baja calidad y presentan escaso valor agregado. La competencia se
da a partir de precios y su mercado objetivo se concentra en los seg-
mentos de menores ingresos. Se puede establecer la distincidn entre
estos dos circuitos en términos de la ausencia, en el caso de La Salada,
de requisitos formales como facturas y habilitaciones de los estableci-
mientos, entre otros. La produccién masiva de prendas estandariza-
das es el sector de mayor peso en términos cuantitativos y sus prendas
suelen ser revendidas en locales, puestos y ferias de todo el pais.

Sibien se observa que la comercializacion se divide claramen-
te en distintos circuitos segun los niveles de calidad y formalidad,
en todos los segmentos las etapas que van desde el corte a la termi-
nacion se tercerizan en talleres dedicados exclusivamente a dichas
tareas, que son realizadas con bajos niveles de formalizacion.

2.2. Actores del eslabon de confeccion textil

A continuacion, se profundizard en la diferenciacién y descripcion
de los actores que se han ido mencionando y que integran el es-
labon de confeccion textil e indumentaria. Esta caracterizacién se
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basa en los resultados obtenidos durante la realizacién del trabajo
de campo®. En primer lugar, se encuentran las marcas de ropa que
concentran las etapas de diseno, generacion de érdenes de compra
y, posteriormente, se hacen cargo del marketing y comercializacion
de las prendas de vestir. Su produccion esta orientada al denomina-
do segmento de “alta moda”.

En segundo lugar, los denominados talleristas privados son
quienes estan a cargo de la produccién de la mayor parte de la in-
dumentaria vendida en el pais, concentrando las mismas tareas que
las marcas, pero para el segmento semiformal e informal. Es decir,
que se encargan del disefo, comercializacion y distribucién de las
prendas que circulan en el segmento de produccion masiva estan-
darizada. De esta forma, tienen sus propias marcas para venta al por
mayor en la Avenida Avellaneda y en la feria “La Salada” y, a la vez,
venden productos terminados a las marcas.

Como se menciono, tanto las marcas como gran parte de los
talleristas privados, tercerizan las tareas de corte, costura y termi-
nacion a los talleres informales. La modalidad de tercerizacion pre-
dominante consiste en la produccion a fa¢dn: los talleres brindan
los servicios de confeccidn a talleristas privados y marcas, quienes
proveen los insumos para la produccién. La diferencia entre estos
dos actores radica en que los primeros se vinculan de forma directa
con los talleres de confeccidn, mientras que las marcas lo hacen a
traveés de los llamados intermediarios o “fabricantes”.

El “fabricante” o intermediario es quien se hace cargo de coor-
dinar la produccion, y posibilitar el vinculo entre las marcas y los
talleres. Su estrategia comercial consiste en reducir su riesgo em-
presario a través de una baja inversion fija, pudiendo mantener una
alta flexibilidad para adaptarse a los cambios y necesidades de las
marcas. Los intermediarios cumplen tres roles que son claves den-
tro del eslabdn de confeccion: la realizacidon de tareas de logistica, el
“blanqueo” de la produccion no registrada y la financiacion.

I

4 A su vez, encontramos fuertes coincidencias con las caracterizaciones
de la bibliografia existente, centralmente las investigaciones de
Montero Bressén (2014) y Salgado y Carpio (2015; 2017).
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En cuanto alo primero, se hacen cargo de coordinar la produc-
cion con todos los talleres que sea necesario, segtin la magnitud del
pedido de la marca. De esta forma, entregan los insumos a los talle-
resy, posteriormente, retiran los productos terminados en el plazo
acordado, cumpliendo con el esquema de produccioén a facon. En este
sentido, su rol es funcional para las marcas ya que estas se ahorran
la tarea de coordinar con muchos talleres a la vez (la capacidad de
produccion de los talleres informales en muchos casos es limitada).

Una vez listas, las prendas son entregadas a las marcas cum-
pliendo con todos los requisitos legales que estas exigen. Asi, los
intermediarios llevan a cabo la tarea de “blanquear” la produccion
a través de distintos mecanismos, como las “fabricas pantalla”, por
medio de las cuales facturan la totalidad de la produccién realizada
en talleres informales (Montero Bressan, 2014). Las marcas utilizan
este recurso para desligarse de las responsabilidades legales rela-
cionadas con las condiciones laborales, y transferir el riesgo empre-
sario a los intermediarios.

Por ultimo, este actor cumple el rol de financiacién de la pro-
duccion, absorbiendo el desfase entre los tiempos de pago de las
marcasy los requerimientos financieros de los talleres. Esto se debe
a que las marcas efectian los pagos en plazos superiores a los 30 dias
que, por lo general, no son viables para los talleres de confeccion.

Cabe mencionar que, si bien los talleristas privados y los in-
termediarios son actores claramente diferenciados segun los roles
que cumplen dentro del eslabdn, existen algunos casos en los que
un mismo actor puede concentrar tareas de ambos. En particular, se
observan algunos talleristas privados que, ademads de contratar los
servicios de confeccion para la produccion de sus propias prendas,
derivan pedidos de las marcas asumiendo el rol de intermediacidn.

Finalmente, el actor mas significativo desde el punto de vista
cuantitativo y, a la vez, el que se halla en peores condiciones, es el
de los talleres de confeccidn. A priori, se puede distinguir entre las
fabricas registradasy los talleres informales, modo predominante de
produccion del eslabon. Las primeras absorben el 29% de la mano de
obra de la confeccion de indumentaria y se dedican principalmen-
te a la producciéon para marcas multinacionales de ropa deportiva,
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marcas de ropa con altos volimenes de venta y se presentan en va-
riadas ocasiones a licitaciones publicas (Montero Bressan, 2014).
Los talleres informales, por su parte, concentran el 71% del trabajo
bajo condiciones de elevada informalidad laboral y realizando tareas
de baja calificacidn, lo que los convierte en el actor mas débil de la
cadena, aqui se ubican los talleres textiles de la EP.

Aunque gran parte presenta elevados grados de dispersion 'y
fragmentacidn, existen grupos de confeccion textil que se encuen-
tran nucleados en polos y cooperativas vinculadas a organizaciones
sociales y politicas. La articulacion entre cooperativas dio lugar al
desarrollo de canales de comercializacién directos con las marcasy
el Estado. Si bien el volumen de produccién asi comercializado es aun
minoritario, su relevancia es significativa ya que se logra evitar el cir-
cuito de intermediarios y talleristas privados, lo que redunda en me-
joras de los ingresos percibidos y en las condiciones de negociacion.

2.3.La EP en el eslabén de confeccion

Los talleres de confeccidn textil de la EP se localizan mayoritaria-
mente en el Area Metropolitana de Buenos Aires y absorben, en gran
medida, las tareas de confeccion de indumentaria de todo el pais.
Retomando la definicion conceptual de la EP, se trata de experien-
cias predominantemente autogestivas de trabajadores por cuenta
propia —individuales o asociados—, con medios de produccion pro-
pios. A su vez, trabajan mayormente en condiciones precariasy sin
derechos laborales bdsicos.

En el eslabdn de confeccion textil, la EP posee una particula-
ridad por la que se destaca respecto del resto de las ramas de la EP
y que fue presentada anteriormente a partir del concepto subordi-
nacion heterogénea (ver capitulo 1). Los talleres de confeccion textil
estan totalmente integrados en la cadena de valor: la mayor parte de
la ropa producida en la Argentina se confecciona en estos talleres
que concentran las tareas que tanto marcas como talleristas priva-
dos optan por tercerizar para reducir costos y aumentar sus mar-
genes de rentabilidad.
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Dentro del eslabdn de confeccidn, la EP se concentra princi-
palmente en la costura, mientras que las tareas de corte, estampado
y terminacion suelen realizarse en fabricas registradas del sector
privado. A partir de las entrevistas realizadas en polos textiles de la
EP se observa que el 81% de los trabajadores de la muestra se de-
dican como actividad principal a la costura, el 9% a corte, 6% a es-
tampado y un 4% a la terminacién de prendas.

La rama textil de la EP comprende distintas formas de orga-
nizacion y niveles de desarrollo que dan lugar a un gran numero de
experiencias con caracteristicas particulares. A la luz de las situa-
ciones que se encontraron en el trabajo de campo, se distinguen dos
categorias a fin de organizar el analisis: la EP dispersa y los grupos
que se encuentran nucleados en organizaciones (EP organizada).

La EP dispersa estd constituida por experiencias productivas
de pocos integrantes, que no se encuentran encuadradas en nin-
guna forma de organizacion colectiva. En su mayoria funcionan en
casas particulares y sus integrantes estan unidos por lazos familia-
res o pertenecen a la misma comunidad. Los talleres familiares son
la forma predominante de confecciéon de indumentaria, tanto del
segmento de comercializacion registrado como del no registrado,
produciendo para las marcas (a través de intermediarios), para ta-
lleristas privados y, en menor medida, para la venta directa en ferias.

Por otro lado, la EP organizada se compone de experiencias
productivas que se nuclean en polos textiles y articulan con otros em-
prendimientos de la rama o region. A su vez, se encuentran vincula-
dos con agrupaciones sociales y politicas. En la mayoria de los casos,
estas experiencias se constituyen como cooperativas y se encuentran
nucleadas dentro de la UTEP.

Con relacion a los esquemas de comercializacion estableci-
dos previamente, los talleres textiles de la EP pueden insertarse en
la cadena de valor principalmente a través de cuatro circuitos: los
intermediarios, los talleristas privados, mediante la autogestion de
la comercializaciéon por parte de cooperativas de la EP organizaday,
recientemente, a través del desarrollo de una marca propia por parte
de la Federacién de Cooperativas de Costureros. Los intermediarios
son la principal forma de insercion, teniendo vinculo directo con los
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responsables de los grupos de produccion, ya sea dentro de los polos
o en la EP dispersa. En el segundo caso, los talleristas privados con-
tratan los servicios de los talleres de confeccion de la EP dispersa o
de los polos de forma directa, sin participacion de intermediarios,
para realizar las tareas de costura en la produccion de ropa estan-
darizada de marca propia (por lo general, de menor calidad que las
marcas de primera linea).

Con relacion a los canales de comercializacién directos con
las marcas y el Estado que vienen desarrollandose desde la EP or-
ganizada, se trata de contrataciones publicas (en su mayoria para
la produccion de guardapolvos) y ventas a las marcas de ropa. Estos
trabajos requieren gran labor de coordinacién entre diversos talleres
textiles para alcanzar la escala minima que demandan este tipo de
ventas. Como contrapartida, por lo general, estdn mejor pagos que
los encargados a través de intermediarios o talleristas privados. Por
otro lado, desde la Federacion de Cooperativas de Costureros a partir
de 2023 se comenzo a implementar un punto de venta digital de la
marca de ropa y accesorios Carpincho, permitiendo una forma de
comercializacién directa para los talleres de la EP.

Finalmente, también existen talleres de la EP que, de forma
independiente, producen prendas por su cuenta y luego comercia-
lizan su produccion en ferias del circuito informal sin integrarse
con otros actores de la cadena de valor. Aunque la vigencia de esta
modalidad de produccion y comercializacion fue ratificada en las
entrevistas con referentes y participantes del sector, no fue capta-
da en el relevamiento realizado, ya que la totalidad de los trabajos
de la muestra consisten en servicios de confeccién para terceros.
Esto es un claro indicador del grado de integraciéon que presenta la
rama textil de EP en la cadena de valor y el rol marginal que ocupa
la produccién auténoma.

En las entrevistas realizadas® se relevo que, si bien las con-
trataciones directas de las cooperativas con marcas y el Estado

I

5 El trabajo de campo se realizé en 2019, por lo que el canal de
comercializacién a través de la marca propia Carpincho, implementada
a partir de 2023, no estd reflejada en los resultados obtenidos.
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representan el 20% del total de prendas producidas, generan el 31%
de los ingresos de los grupos en el periodo bajo analisis. La mayor
gravitacién de los ingresos de estas ventas se explica por los precios
mas altos que se obtienen en las contrataciones directas con rela-
ciéon a la produccion destinada a intermediarios. En efecto, cuando
se analiza el spread de precios para productos comparables, se ob-
serva que los trabajos de contratacion directa se pagan un 50% por
encima de los trabajos obtenidos a través de los restantes canales de
comercializacién. Sin embargo, esta modalidad de venta presenta
algunas desventajas; como ya se menciond, los plazos de pago de las
marcasy el Estado suelen ser mucho mayores a los de los interme-
diarios, a lo cual se suma la complejidad involucrada en la realiza-
cién de este tipo de acuerdos comerciales por el elevado nimero de
grupos que deben trabajar mancomunadamente. Por estos motivos,
para las cooperativas no es posible cubrir con estas ventas las ne-
cesidades econdémicas de los grupos y, por lo tanto, constituyen un
complemento a los ingresos que obtienen mediante los canales de
intermediacion (intermediarios y talleristas privados).

Con relacién a los circuitos de comercializacién, el principal
destino de las prendas en las cooperativas relevadas es el segmento
de las marcas (a través de intermediarios y de las contrataciones di-
rectas), pues absorbe el 38% de las ventas. En segundo lugar, el 24%
de la produccion tiene como destino los locales de la Avenida Ave-
llaneda en la ciudad de Buenos Aires y el 22% corresponde a com-
pras del Estado. Entre los grupos relevados, un 8% de las prendas
tuvieron como destino clientes finales —camperas para egresados
y uniformes escolares y de trabajo—, mientras que apenas un 5% de
los trabajos estaban destinados a ser comercializados en ferias in-
formales. En cuanto a los plazos de pago, se observa que los grupos
entrevistados priorizan los plazos mas cortos. El1 42% de los trabajos
relevados fueron abonados en un plazo de 48 horas de entregado el
producto terminado, mientras que un 29% se pagaron dentro de los
15 dias siguientes y el 30% a un plazo mayor.
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FIGURA 2. Circuitos de comercializacion de indumentaria
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3.Eslabon de confeccionde la EP

La actividad textil de la EP se realiza en casas particulares (EP dis-
persa) y en polos textiles (EP organizada), siendo ambas experiencias
resultado de un mismo proceso de cambios en la estructura organi-
zativa del eslabon. Como se planted, las transformaciones del modelo
productivo durante la década del noventay, principalmente, el cierre
masivo de empresas de confeccién, condujeron a la tercerizacion de
etapas de produccion que fueron desplazadas desde el interior de
las fabricas hacia talleres informales. De esta forma, se sentaron las
bases para la generalizacion de un modelo de trabajo informal que
existia previamente en menor escala. A su vez, también contribuyo
a su consolidacion una fuerte corriente de inmigracién, principal-
mente boliviana, que se incorporé al trabajo en estos talleres.

El modelo de produccion en talleres informales puede divi-
dirse, entonces, en dos etapas, la primera de ellas con una predomi-
nancia de talleres de corte esclavista, mas conocidos como “talleres
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clandestinos”; y, una segunda etapa, signada por la produccion en
talleres familiares, integrados por grupos mads reducidos de entre
una y cinco personas. La bibliografia consultada y algunos de los
entrevistados encuentran el punto de inflexiéon del modelo a raiz de
una serie de tragedias, entre las que se destaca el incendio de un ta-
ller clandestino ocurrido en el afio 2006 en la calle Luis Viale, barrio
de Caballito, en la ciudad de Buenos Aires (diario Clarin, 31/3/2006).
La visibilidad en los medios publicos de estos sucesos impulsé un
mayor control y fiscalizacion estatal que se verificd en allanamien-
tos y clausuras masivas de este tipo de talleres. De esta manera, se
dio paso a una etapa de reconversién del modelo productivo en la
qgue los llamados “talleres clandestinos” comenzaron a verse des-
plazados y se extendio la forma del “taller familiar” (EP dispersa).
Alolargo de este proceso, algunos emprendimientos conformaron
grupos mas grandes y cooperativas, y comenzaron a vincularse con
organizaciones sociales y politicas, dando origen a las experiencias
identificadas con la EP organizada.

En términos generales, el modelo productivo actual presenta
muy bajo requerimiento de capital, lo que explica su alto nivel de
atomizacion en grupos de trabajo chicos —en su mayoria de menos
de seis personas— integrados por trabajadoresy trabajadoras de baja
calificacion. Las maquinas mas utilizadas son las overlock, rectas 'y
collaretas. Es un sector mano de obra intensivo —la relacién técni-
ca entre operarios y maquinas es practicamente de un costurero/a
por cada maquina de coser—, por lo que la calidad de la producciéon
estd fuertemente vinculada a la habilidad y la experiencia de las y
los costureros.
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3.1. Economia Popular organizada®

Luego de las tragedias de 2006 y los sucesivos allanamientos en ta-
lleres, se desencadend un proceso de organizacion y movilizacion
encabezado por la colectividad boliviana, en el cual grupos de costu-
reros y costureras comenzaron a articular con organizaciones socia-
les y politicas, como el Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE)
y el Movimiento Evita. De esta confluencia surgen los primeros polos
textiles, espacios de trabajo habilitados, registrados y formalizados
bajo la forma de cooperativas. La habilitacion y formalizacién de los
espacios fue un hecho de gran relevancia, ya que les permitio a las
y los trabajadores no quedar expuestos a allanamientos permanen-
tes con la consecuente pérdida de materias primas, herramientas
de trabajo y mercaderia. A su vez, el hecho de diferenciar el espacio
de trabajo y el de vivienda implic6 una conquista en términos de ca-
lidad de vida para las familias, reduciendo los riesgos que implica
tener un taller de trabajo en una casa no habilitada para tal fin. Por
otro lado, la articulacion con las organizaciones sociales favorecié
el acceso de las y los costureros nucleados en cooperativas a trans-
ferencias de ingresos como fue el Salario Social Complementario
(SSC). De esta manera, se fueron abriendo cada vez mas polos texti-
les y profundizando los grados de organizacién e integracién entre
los grupos de costureros y costureras.

Un polo es un espacio comun en el cual trabajan las y los cos-
tureros de la EP organizada. Conforma la unidad administrativa
minima y, en la mayor parte de los casos, se constituyen en coope-
rativas. E1 64% de los polos entrevistados ya adoptaron la figura legal
en el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES)

I

6 El trabajo de campo se realizé en polos textiles vinculados a la Unién de Trabajadores
y Trabajadoras de la Economia Popular (UTEP), localizados en el Area Metropolitana de
Buenos Aires, tanto de la Ciudad de Buenos Aires como del Conurbano bonaerense,
entre mayo y septiembre de 2019. El relevamiento cuantitativo abarcé 19 polos textiles
que forman parte del Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE) y uno vinculado

al Movimiento Evita, ambas organizaciones nucleadas en la UTEP. La seleccion de

la muestra se realizé con el criterio de considerar polos localizados en diversos
distritos del drea geografica que concentra la mayor parte de los establecimientos

de confeccion textil (AMBA). A su vez, los casos seleccionados presentaban diversos
grados de antigiiedad y organizacién interna, lo cual permitié enriquecer el andlisis en
términos de evidenciar la heterogeneidad de problemdticas y situaciones existentes.
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o tienen su matricula en tramite, mientras que el 36% restante ain
no inicid el proceso. A su vez, el espacio en el que se desarrolla la
actividad productiva suele contar con habilitaciéon municipal, lo que
constituye una particularidad que diferencia a estas experiencias de
gran parte de los demas sectores de la EP.

En un polo pueden trabajar entre 10 y 40 personas, desa-
rrollando las diferentes tareas que componen la confeccion de in-
dumentaria. De acuerdo con el relevamiento realizado, la EP se
concentra principalmente en la costura, teniendo presencia, en me-
nor medida, en las demas actividades (corte, estampado y termina-
cién). A su vez, una caracteristica central observada fue la elevada
heterogeneidad de las prendas producidas entre distintos polosy a
lolargo del tiempo. Esto se relaciona con factores como los cambios
en la moda, la estacionalidad y la elevada variedad de prendas exis-
tentes, caracteristicas propias del sector de indumentaria. En este
sentido, en la muestra no se registraron polos que se especializaran
en la confeccion de un cierto tipo de prendas.

Parala organizacion interna de los polos, las cooperativas rea-
lizan asambleas con periodicidad mensual donde se tratan prin-
cipalmente aspectos de la convivencia y otros de caracter general
como reparaciones del local y cuestiones administrativas de la coo-
perativa. De esta manera se establecen ciertos acuerdos basicos que
definen un piso comun con respecto a los horarios de trabajo, la
ausencia de ninos y ninas en el lugar de trabajo y las formas de pa-
go de los gastos comunes. A su vez, pueden convocarse asambleas
extraordinarias para tratar temas importantes como, por ejemplo,
la coordinacion de producciones que involucren a todos los traba-
jadores y trabajadoras del polo.

La mayor parte de la actividad econdmica no se realiza de
forma unificada dentro del polo o cooperativa, sino que las unida-
des productivas (UP)”son los grupos Estos estan conformados por un
nuamero variable de personas —entre una y quince— que organizan

I

7 Unidad productiva: unidad minima de decisién auténoma,
instancia en la que se definen las estrategias de produccion,
comercializacién y financiacién de una actividad econémica.
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su trabajo y estrategias de produccién con independencia del res-
to de los integrantes del polo. Es decir que, si bien coexisten den-
tro de las mismas instalaciones y se constituyen colectivamente en
cooperativa, es hacia el interior de los grupos donde se resuelven
los aspectos econdmicos y productivos de la actividad. Incluso, al-
gunas cuestiones basicas de la convivencia que no logran zanjarse
a nivel general del polo recaen en la organizacién interna de cada
grupo. Esta falta de integracién tiende a ser mas preponderante en
los polos recientemente conformados y, a medida que se consolidan
los vinculos entre participantes, se observa un crecimiento en la
integracion productiva. Asi, se han llegado a realizar experiencias
de integracion entre polos con 20 cooperativas coordinando la pro-
duccion para cubrir un mismo pedido. No obstante, la atomizacion
de los grupos sigue siendo una caracteristica distintiva del sector.
Segun se desprende de las entrevistas, los grupos suelen estar
conformados por integrantes de una familia o personas de la misma
comunidad que, en muchos casos, ya integraban la EP dispersa pre-
viamente a su ingreso al polo. Eso explica la existencia de similitudes
entre ambas experiencias de organizacion. Su ingreso a las coope-
rativas se da en el marco de una busqueda de mejores condiciones
econdémicas y laborales, pero, a su vez, implica mayores niveles de
articulacion con otras unidades productivas. A partir de su incor-
poracion a los polos, los grupos mas pequenos tienden a articular
entre si en un proceso de integracion que deviene en grupos mas
numerosos y mejor organizados. Sin embargo, este proceso suele
demandar cierto tiempo para fortalecer la confianza entre las per-
sonas (al momento de realizar el trabajo de campo, el 47% de las UP
de la muestra se correspondia a grupos de una o dos personas), por
lo que se observa principalmente en los polos de mayor antigiiedad.
En estos casos, son dichos grupos los que tienden a asumir con mas
preponderancia las tareas de gestion de las cooperativas.
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GRAFICO 1. Grupos y cantidad de integrantes
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Fuente: Elaboracién propia en base a relevamiento.

El nivel de organizacién interna de los grupos es relativamente bajo.
La divisién del trabajo consiste en el reparto de las diferentes ope-
raciones de costura® quedando las tareas de coordinacion, super-
vision y negociacion con clientes a cargo de un jefe o jefa de grupo,
que suele ser alguien con mayor experiencia en la actividad. Pese a
la relevancia de estas tareas para el correcto funcionamiento de la
actividad, el 86% de los grupos entrevistados no destina un monto
para cubrir la remuneracién de actividades de gestion y administra-
cion. Por lo tanto, los jefes de grupo deben ademaéas cumplir con sus
horas de costura para poder garantizar sus ingresos, al igual que el
resto de los y las costureras del grupo. Esta situacién es advertida
como problematica en algunas de las entrevistas, en la medida en
que implica que se resta atencién a este tipo de tareas.

En este mismo sentido, ninguno de los grupos entrevistados
manifesto llevar registros organizados de ingresos y egresos: el 67%
—

8 Se distribuye el ciclo de operaciones de produccién de la prenda de manera

que cada costurero realiza una tarea diferente en lugar de completar cada
prenda, lo que obligaria a cambiar de maquina para cada costura.
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mantiene algun grado de registro informal (cuadernos no correla-
tivos y/o remitos de los clientes), mientras que un 33% no genera
ningan registro econémico de la actividad. De la misma manera,
tampoco se elaboran presupuestos para los diferentes trabajos. Esto
les impide tener informacién de la evolucion de la actividad, realizar
comparaciones entre opciones, o saber con cierta precision el nivel
de ingresos que estan percibiendo.

Con relacion a la distribucion de los ingresos obtenidos por las
ventas, pueden observarse distintas modalidades. Algunos grupos
establecen un excedente para reparaciones e inversiones, mientras
que otros reparten la totalidad de lo ingresado, una vez descontados
los gastos corrientes. El criterio de distribuciéon puede ser segun ho-
ras trabajadas, segin el numero de prendas realizadas o, en algunos
casos, a partir de la determinacion de retribuciones especificas para
cada tarea. Sin embargo, en todos los casos prima el horizonte de lo-
grar una distribucion igualitaria entre las personas que conforman
el grupo, sea cual sea la metodologia utilizada.

Debido al bajo valor de mercado de los bienes de capital de
la actividad de costura, se observa que las maquinas son mayori-
tariamente propiedad individual de los integrantes de los grupos,
adquiridas generalmente previamente a su ingreso al polo para tra-
bajar de forma independiente en la EP dispersa. También existen
algunos casos en los que el grupo adquiere maquinas o bienes de
produccién en forma colectiva para ser utilizados por todos sus
integrantes. Por ultimo, en menor medida, las cooperativas se or-
ganizan para comprar algun bien de capital mas oneroso que que-
da a disposicion de todos los grupos que participan. En la muestra
relevada, el 81% de las maquinas pertenecen a alguno de las y los
costureros, el 17% son propiedad compartida de los integrantes de
un grupoy el 3% fueron adquiridas por la cooperativa para uso de
todos los grupos del polo.

Cabe mencionar que, para el caso de las tareas de estampado,
suele suceder que los grupos se ven obligados a alquilar las maquinas,
ya que no cuentan con capital suficiente para adquirirlas. Por su parte,
segun la informacion recabada, en los grupos especializados en las
tareas de costura esta practica es poco usual. Solo 17% de los grupos

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo 2

entrevistados habia alquilado —esporadica y ocasionalmente— alguna
maquina (principalmente collaretas) en el altimo afio.

Segun lo manifestado en las entrevistas realizadas, formar
parte de una cooperativa implica una serie de beneficios de rele-
vancia para los costureros y costureras. En primer lugar, el hecho de
trabajar en espacios habilitados para la actividad productiva y con
la capacidad de emitir facturas les garantiza mejores posibilidades
de acceso al segmento de comercializacion formal. Esto se debe a
que la indumentaria que alli se vende se encuentra mas expuesta a
la fiscalizacion por parte de diversas areas del Estado, lo que obliga
alas empresas que operan en este circuito a trabajar con proveedo-
res que presenten mayores grados de formalizacion.

En segundo lugar, desde la organizacion gremial que repre-
senta a los polos (UTEP), se promueve y proporciona la asistencia
técnica necesaria para que las personas que integran las cooperati-
vas se inscriban en el monotributo social y cuenten con los benefi-
cios del salario social complementario (SSC). De esta forma, acceden
a una prestacién de salud —obra social del monotributo—, aportes
jubilatoriosy, a suvez, cuentan con la posibilidad de mantener cier-
tos niveles de ingresos en los periodos de inactividad, se deba esta
a enfermedad o vacaciones. Segun el relevamiento realizado, en
2019 el 80% de las personas que formaban parte de los polos esta-
ban inscriptas en el monotributo social y el 87% percibia el SSC. A
su vez, el fortalecimiento de los polos y la inclusién del componen-
te “Nexo” en el programa Potenciar Trabajo (ver capitulo 3), que
consistia en el cobro de dos SSC, permitié que, en los ultimos anos,
cada cooperativa contara con un comedor propio, evitando que la
alimentacion tuviera que resolverse individualmente por parte de
las y los costureros.

En tercer lugar, como se menciond, las cooperativas mas
avanzadas comenzaron a desplegar estrategias de comercializa-
cién directa con el Estado y las marcas, sorteando el rol del inter-
mediario. El fortalecimiento de las cooperativas permitié seguir
reduciendo el peso de los intermediarios en la comercializacion,
aumentando el acceso de los grupos de costureros a nuevas mar-
cas e incrementando los ingresos percibidos. Asimismo, a partir
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de 2023 la Federacion de Cooperativas de Costureros comenzoé a
comercializar en forma directa a través de la marca Carpincho, lo
que constituye un acceso directo al eslabon de comercializacion. La
combinacion de todas estas estrategias representa beneficios tangi-
bles tanto en la cantidad de ventas, como en los ingresos obtenidos,
al eliminar los costos asociados a la negociacion con intermediarios
y talleristas privados.

Por ultimo, la incorporacion a un polo les garantiza a los gru-
pos un mayor poder de negociacién frente a los intermediarios. La
pertenencia a un colectivo organizado permite disuadir comporta-
mientos oportunistas por parte de algunos actores que normalmente
se aprovechan del relativo aislamiento y las condiciones precarias
en las que trabajan los talleres de la EP dispersa.

En términos generales, el acceso a mejores condiciones de
comercializacién y la percepcion del SSC permite a los costureros
y costureras que participan de las cooperativas elevar sus niveles
de ingreso. Asi, pueden reducir las horas de trabajo a una jornada
de menos de 10 horas diarias y disponer de méas tiempo para estar
con sus familias y realizar actividades de ocio, a diferencia de lo
que ocurre en la Economia Popular dispersa. El 60% de los grupos
relevados afirmo tener un horario fijo y trabajar entre 8 y 10 horas
por dia. Cabe destacar que este incremento del tiempo libre fue un
aspecto muy valorado por parte de las y los entrevistados.

Otros beneficios que, en teoria, podrian desprenderse de la
concentracion espacial de los grupos, como la mayor circulacion de
informacion, la compra de insumos en forma colectiva y el abordaje
conjunto de trabajos de mayor envergadura. Si bien es posible en-
contrar algunos ejemplos de este tipo de articulaciones, en la mayor
parte de los casos las personas que trabajan dentro de un mismo po-
lo no comparten informacion sobre precios, clientes, oportunidades,
etc., lo cual limita su integracion productiva.

Durante la pandemia de COVID-19 se produjo un fuerte cre-
cimiento en la cantidad de polos textiles de las organizaciones
sociales, asi como su capacidad de gestion y organizacion. Este cre-
cimiento estuvo, en parte, impulsado por las limitaciones de circu-
lacion establecidas por las medidas sanitarias, que dificultaban el
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acceso de los intermediarios a los talleres familiares, ubicados en
casas particulares dispersas en el territorio, a diferencia de los po-
los, que permitian concentrar los encargos a varios grupos simul-
tdneamente. Asi, los 20 polos textiles que se habian relevado en el
trabajo de campo realizado durante el ano 2019, crecieron a mas
de 50 para 2023, la mayor parte de ellos ubicados en la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires, en el Conurbano bonaerense y en el Gran
La Plata (en el poligono industrial de Berisso la Federacion de Coo-
perativas de Costureros obtuvo un espacio en comodato que tiene
capacidad para albergar 120 costureros y costureras). También se
abrieron experiencias en otras provincias como Cérdoba, Jujuy, Co-
rrientes y Entre Rios.

Con el cambio de gobierno ocurrido en diciembre de 2023 se
produjeron algunas modificaciones que afectaron negativamente
al sector de la confeccién y, en particular, a los polos textiles. La
apertura de importaciones, sumada a la contraccion de la demanda
producto de la crisis econémica tuvo un efecto muy negativo en la
produccion y las ventas, que referentes de los polos estiman en una
baja superior al 20%. Por otro lado, la sostenida pérdida de poder
adquisitivo del SSC ocurrida durante el primer semestre de 2024
acentuo la caida de los ingresos de los costureros en un contexto
sumamente adverso.® Asi, la caida en las ventas, la reduccién de
los ingresos y los elevados costos fijos de mantener un polo fueron
desequilibrando la ecuacion de los grupos y abriendo una etapa de
repliegue en la que una parte de los costureros comenzdé a abando-
nar los espacios colectivos para volver a trabajar en sus hogares.

I

9 El congelamiento del SSC y la desaparicion del “Nexo” también imposibilito,

en muchos casos, la continuacién de la tarea de los comedores que se habian
ido incorporando en los polos en el Gltimo tiempo. Desde el sector se plantea
que esta situacién agrava la desigualdad de género en el reparto de las tareas,
ya que en muchos casos son las mujeres las que, ademds de cumplir con las
horas de trabajo textil, se encargan de resolver la cuestion alimentaria.
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3.2.Indicadores cuantitativos del sector
textil de la EP organizada

Tal como se expuso a lo largo del informe, una caracteristica de los
polos textiles es el papel secundario asignado a las tareas de admi-
nistracién y gestién. En este sentido, no existe un registro sistematico
de datos y series estadisticas de produccidén, costos y otras variables
relevantes de la actividad. Por este motivo, para el trabajo de campo
se diseno e implemento un dispositivo de relevamiento que permi-
tiera construir los principales indicadores del sector en general y de
cada polo en particular. Cabe mencionar que, como objetivo comple-
mentario de este trabajo, se les brindé a los polos esta herramienta
de manera que pudieran desarrollar registros sistematicos para me-
jorar el seguimiento de la actividad y la toma de decisiones.

A continuacidn, se presentaran los resultados correspondien-
tes a observaciones especificas durante el trabajo de campo. A fin
de evitar una distorsion en los indicadores elaborados, se excluyen
los datos referidos a tareas de corte, estampado y terminacion por
ser actividades de menor relevancia econdmica, mas irregulares y
esporadicas, y con menor disponibilidad de informacion. De esta
forma, los datos presentados en el proximo apartado refieren ex-
clusivamente a los grupos de trabajo de costura, actividad principal
de los polos textiles.

3.2.1. Volumen de produccién, ingresos y
utilizacién de la capacidad instalada

El sector de la confeccién textil presenta una marcada estacionali-
dad debido a los cambios de las modas y la indumentaria por esta-
cién. Esta situacion se refleja en la variabilidad de la utilizacion de
la capacidad instalada (UCI) captada en el relevamiento realizado en
2019. La UCI obtenida por el relevamiento fluctuo entre 61% y 93%,
segun el momento del afo, lo que da cuenta de la fuerte volatilidad
de los ingresos de los costureros. De alli se pone de manifiesto el rol
importante que cumplia el SSC estabilizandolos.
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GRAFICO 2. Utilizacién de capacidad instalada

JUN. 2019 SEP. 2019

Fuente: Elaboracién propia en base a relevamiento.

A suvegz, la canasta de productos confeccionados en los polos textiles
relevados presentaba una alta variabilidad, caracteristica del sector
de indumentaria. En este sentido, no se encontraron grupos ni polos
que se especializaran en un cierto tipo de prendas. Por el contrario,
una caracteristica central observada fue la elevada heterogeneidad
de las prendas producidas y el nivel de variabilidad que presentan
entre distintos polos y a lo largo del tiempo (debido a la estacionali-
dad de la demanda, rotacion de clientes y por cambios de la moda).

I

10 La diferencia significativa entre junio y septiembre de 2019 se debe a que
este Gltimo mes capta el inicio de la temporada primavera-verano, lo que
supone un incremento estacional en la actividad productiva del sector.
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GRAFICO 3. Canasta de productos. En porcentaje de la cantidad de
prendas y del ingreso
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Fuente: Elaboracién propia en base a relevamiento.

3.2.2.Ingresos, costos y excedente

En este apartado se exponen los principales indicadores economi-
cos, de acuerdo con los resultados obtenidos por el relevamiento de
2019, para el caso de un “polo textil representativo”. Asimismo, la
informacién de la estimacion se presentara para las UCI de 61% y
93% captadas en el relevamiento.

El margen bruto (ingreso por ventas menos costos variables)
es elevado, oscilando entre el 97% y el 98% de las ventas (lo cual re-
fleja la modalidad de trabajoa facén, en el que los costos variables se
componen principalmente de insumos consumibles, como agujas e
hilos, o fletes). Por su parte, los costos fijos representan entre 17%

I

T El “polo textil representativo” refiere a una construccion teérica, es decir que
los datos presentados no reflejan la situacién de un polo particular, sino que
son una estimacién basada en informacién de cantidad de integrantes, costos,
produccién y ventas, obtenidas del relevamiento de la totalidad de la muestra.
Asi, el polo representativo se compone de 22 integrantes —de los cuales 19
perciben un SSC— que dedican un maximo de 50 horas de trabajo por semana.
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y 26% de las ventas, segun el nivel de UCI. Estos se componen del
alquiler del establecimiento (63% de los costos fijos), y otros gastos
de menor magnitud: comida y limpieza, energia eléctrica, remune-
raciones por cargos administrativos y otros servicios e impuestos.
Por ultimo, el excedente economico, que en este caso se trata de la
remuneracién de las y los trabajadores™ se encuentra entre el 72%
y el 80% de las ventas.

GRAFICO 4. Composicién de los costos fijos
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Fuente: Elaboracién propia en base a relevamiento.

Asi, el ingreso medio mensual de las y los trabajadores de las coo-
perativas se compone del excedente economico calculado anterior-
mente (ingresos por ventas netos de costos variables y fijos) y del
complemento del SSC. Como se observa en el Cuadro 1, cuando el
polo se encuentra operando en valores maximos de la capacidad

I

12 Al operar bajo la figura de cooperativas, los ingresos que
perciben los y las asociadas son retiros del excedente econémico
obtenido por la sociedad y no se computan como costos.
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instalada (93%) el ingreso total promedio de los costureros es un
37% mayor al SMVM."® La parte correspondiente al excedente obte-
nido por ventas representa 81% de un SMVM, mientras que el SSC
aporta 56% de un SMVM. En los meses de baja produccion, cuando
la UCI se reduce al 61%, la parte del ingreso correspondiente a las
ventas representa 48% de un SMVM que, junto con el aporte del SSC
elingreso total supera en un 4% al SMVM. Por estos motivos, se con-
cluye que el SSC resulta efectivamente un complemento a los ingre-
sos de los trabajadores del sector y opera como un estabilizador de
estos, dada la variabilidad del excedente, que se encuentra mayor-
mente en funcion de la estacionalidad, la UCI y los precios.

CUADRO 1. Ingresos netos por persona segun uso de capacidad
instalada. En SMVM promedio de 2019

INGRESOS NETOS POR PERSONA USO DE CAPACIDAD INSTALADA
(EN SMVM)
93% 61%
Excedente 0,81 0,48
Salario Social Complementario 0,56 0,56

(Neto de costo monotributo social)

Ingreso total 1,37 1,04

Asimismo, cuando se analiza el ingreso global que representa el SSC
para los polos'™, se observa que este permite garantizar la reproduc-
cién de la actividad, ya que constituye un ingreso fijo que supera al
costo fijo. En efecto, los costos fijos representan el 35% del total del
ingreso fijo total (correspondiente a la suma de los SSC) percibido
por el polo representativo.

13 Para realizar las comparaciones, se consideran los promedios mensuales
del ssC y el SMVM del afio 2019, cuando se realizé el trabajo de campo.

14 El ingreso global del polo representativo se calculé multiplicando el valor del SsC
por 22 personas, y luego se lo ajusta multiplicandolo por 0,87, dado que, en promedio,
al momento del relevamiento un 13% de los cooperativistas no percibia un ssc.
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En sintesis, al momento de realizarse el trabajo de campo, se
observo que la incidencia del SSC tenia varios efectos positivos: por
un lado, como amortiguador de los vaivenes de la demanda; por otro,
permitia garantizar un piso de ingresos que era superior a los costos
fijos promedio de mantenimiento de un polo textil. Sin embargo, el
congelamiento del SSC desde diciembre de 2023 hizo que perdiera
mas del 50% de su poder adquisitivo en apenas cinco meses y fue
licuando su capacidad de atender a estas necesidades (Grafico 5).

GRAFICO 5. Salario social complementario (SSC). indice mensual
en poder adquisitivo. Periodo enero 2019 - mayo 2024. Promedio
2019 =100
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC y Ministerio de Economia.

3.2.3. Punto de equilibrio

A partir de los costos e ingresos presentados, se puede obtener el
punto de equilibrio de un polo representativo. Es decir, la cantidad
de produccién que permitiria cubrir la totalidad de los costos. Como
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se explico, en este caso se excluyen del costo de produccion las retri-
buciones al trabajo, que se contabilizan como parte del excedente.

Dado que los polos cuentan con una canasta de productos va-
riada, en primer lugar, se realiza el cdlculo del punto de equilibrio en
términos del nivel de UCI necesaria para que los ingresos obtenidos
de la produccién alcancen a cubrir los costos fijos y variables (exclu-
yendo la retribucion al trabajo, que forma parte del “excedente”). En
segundo término, se calcula el nivel de UCI requerida para alcanzar
un ingreso neto por persona equivalente al Salario Minimo Vital y
Movil, seguin se cuente con el aporte del SSC o no. Los resultados
obtenidos indican que con una produccién mensual equivalente a
una UCI de 16%, se logran cubrir los costos de funcionamiento del
polo (sin contemplar ingresos para las y los costureros). Sin em-
bargo, para que los trabajadores alcancen un ingreso neto mensual
equivalente a un SMVM se requiere una UCI de 109%. Cuando se
contempla el aporte del SSC (en los valores promedio de 2019), esta
UCI se reducia a 56%. De esta forma, se pone de manifiesto que sin
el aporte de un ingreso complementario como en su momento fue el
SSC, resulta imposible que las y los trabajadores de la EP del sector
alcancen un ingreso mensual equivalente al Salario Minimo Vital y
Movil con una semana laboral maxima de 50 horas.

3.3. Economia Popular dispersa

Como se afirmd, la reconversion del modelo de talleres informales
ocurrida durante la posconvertibilidad se plasmo en la proliferacién
de talleres familiares (EP dispersa). Hacia el ano 2009 esta modali-
dad ya se encontraba en proceso de consolidacion, existiendo en el
pais alrededor de 10.000 talleres, la mitad de los cuales se localiza-
ban en la Ciudad de Buenos Aires. Para ese afio también se calcula-
ba que solamente el 20% de la produccion se realizaba en talleres
registrados (Aduriz, 2009). Es asi que estas experiencias producti-
vas pasan a ser la forma predominante de organizacién de la con-
feccion de indumentaria en el sector textil para los tres segmentos
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de comercializacion —informal, semiformal y formal—. No obstante,
la existencia de talleres clandestinos no ha sido del todo erradicada,
por mas que no constituya la modalidad mas extendida.

Las principales caracteristicas de la rama textil de la EP dis-
persa son su organizacion en talleres de nivel micro, compuestos en
su mayoria por grupos de una a cinco personas unidas por lazos fa-
miliares o comunitarios, que trabajan en casas particulares con ma-
quinas de su propiedad. En muchos casos estas personas viven en
barrios populares, por lo que una parte relevante de los talleres texti-
les se ubican en estos lugares. Algunos talleres son independientes y
confeccionan su propia ropa para venderla en ferias, pero la mayoria
trabaja para intermediarios y talleristas privados, que distribuyen
los cortes y posteriormente retiran las prendas cosidas —modalidad
afacon—. A suvez, a partir del estudio realizado se puede afirmar que
los talleres familiares tienden a restarle importancia a las tareas de
gestion y administracion. Por lo general el nivel de formalidad de estos
emprendimientos es relativamente bajo; en la mayoria de los casos, el
espacio fisico en el que se realiza la produccién no estd habilitado y la
actividad econdmica no esta registrada. Esto tiene implicancias en el
nivel de precarizacion de las condiciones laborales: normalmente las
y los costureros carecen de cobertura de salud y aportes jubilatorios,
asi como otros beneficios basicos del empleo formal, por ejemplo, li-
cencias por enfermedad, cobertura de una aseguradora de riesgos del
trabajo (ART), seguro de vida y vacaciones pagas. A su vez, cabe resal-
tar los riesgos que implica la instalacion de unidades productivas en
casas particulares, al exponer a todos los integrantes del hogar a po-
sibles accidentes, en particular los relacionados con fallas eléctricas.

Por ultimo, la feminizacién de estos espacios productivos
constituye una caracteristica notable de los talleres familiares. El
porcentaje de mujeres que trabajan en la confeccién es muy alto,
muchas veces debido a que permite “la combinacion de las activida-
des remuneradas con las domésticas, endilgadas tradicionalmente
al género femenino, y puede representar en ocasiones la Unica al-
ternativa para la percepcién de un salario” (Salgado, 2015a: 184).
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4.Reflexiones sobre la EP
en el sector textil

El relevamiento presentado en esta seccién da cuenta del impacto
que la formacion de los polos textiles tiene en términos de la mejo-
ra de las condiciones de trabajo de los y las trabajadoras del sector
de la confeccion textil, que pasan a contar con un lugar de trabajo
comun en condiciones seguras fuera de sus hogares y una organiza-
cién formal en cooperativas de trabajo. Estos factores les permiten
ganar escala y eficiencia en la produccion, lo que a su vez posibilita
diversificar los canales de comercializacion y fortalece el poder de
negociacion para la valorizacion de su trabajo. Asimismo, el proceso
de conformacion de los polos mejora el acceso a derechos basicos,
como la cobertura médica y los aportes previsionales a través del
aporte del Monotributo Social. Todos lo cual indica que la implemen-
tacion a gran escala de una politica publica de apoyo a la creacion
de polos textiles puede contribuir de forma significativa a la mejora
de las condiciones de trabajo del sector.

Asimismo, se advierte que el desarrollo de la rama textil de la
EP organizada combina aspectos contrapuestos: por una parte, se
registra un acelerado crecimiento de la cantidad de polos, trabaja-
doresy trabajadoras organizadas, la generacién de una cooperacion
productiva basica en los polos, la acumulacion de experiencia orga-
nizativa, administrativa-burocratica y técnica especifica del sector
textil, una mayor visibilidad y contacto con actores de peso del sec-
tor publico y privado. Por otro lado, se mantiene una organizaciéon
administrativa y productiva precaria, sin procesos estandarizados, y
sin que se conforme, en muchos casos, una unidad productiva inica
al interior del polo. El trabajo en el polo conlleva reglas comunes de
convivencia y condiciones de trabajo (horarios, ausencia de ninos en
el lugar de trabajo, pago de gastos comunes de servicios e infraes-
tructura) pero en muchos casos no implica un funcionamiento uni-
ficado en términos productivos.

En este recorrido, el propio crecimiento del sector genera la
necesidad desarrollar capacidades organizativas y técnicas mas efi-
cientes, lo que implica la disposicién de recursos técnicos al servicio
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de la gestion de la rama, tanto en aspectos administrativos conta-
bles como productivos. La falta de una gestion profesionalizada se
presenta como un obstaculo para la mejora de las condiciones de
trabajo actuales, hacia un “segundo piso” de condiciones laborales.

Por otro lado, en forma coincidente con la caracterizacion
presentada en el documento “Agenda urgente para una sociedad
de trabajo” (Bisaro et al., 2019), se reconoce a la rama textil de la EP
como inserta en una cadena de valor de forma subordinada, lo que
implica una puja por la distribucion el valor generado en toda la ca-
dena. Esto se evidencia en los vinculos que mantiene la EP —tanto
organizada como dispersa—, con los intermediarios y marcas que se
encuentran aguas abajo. En este sentido, los polos textiles permiten
mejorar la insercion de las experiencias de la EP al prescindir de los
intermediarios en la comercializacién, pero sin por ello subvertir el
tipo de integracion subordinada del sector con el resto de la cadena.
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Introduccion

Como se planteo en el capitulo 1, la economia popular (EP) no es un
fendmeno nuevo; la novedad se encuentra en el surgimiento de or-
ganizaciones sociales y gremiales de estos trabajadores y trabaja-
doras, como es el caso de la Unidn de Trabajadores y Trabajadoras
de la Economia Popular (UTEP) y las organizaciones que la compo-
nen. Ante el crecimiento de la EP en el &mbito de la produccion y el
trabajo, y principalmente a la par de los procesos organizativos y de
lucha por derechos, estas organizaciones fueron desplegando tam-
bién diversas estrategias y demandas relacionadas con la atencién
de las necesidades de cuidados del sector. Entre las razones del ori-
gen de estas nuevas estrategias y dispositivos puede mencionarse
laimportante presencia de cuidados familiares (fuertemente femi-
nizados) en la EP, la insuficiencia de los servicios publicos estatales
y las barreras socioecondémicas que dificultan el acceso a opciones
privadas. Frente a esta situacion, las organizaciones que agrupan a
estos trabajadores y trabajadoras impulsaron la creacién de espacios
de cuidado comunitario, esenciales para sostener la vida del sectory
facilitar el trabajo de las familias, en especial de las mujeres, ademas
de generar nuevos empleos en el ambito del cuidado. Desde 2020,
con la crisis derivada de la pandemia de COVID-19, estas iniciativas
también se han vuelto clave en la distribucién de alimentos a través
de ollas populares, comedores y merenderos.

De este modo, el sector sociocomunitario comprende activi-
dades de asistencia alimentaria, espacios de cuidados infantiles,
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otros para las juventudes y adolescencias, y para adultos mayores,
asi como también clubes sociales y espacios deportivos, y activida-
des culturales como orquestas infantiles. También se destacan otras
iniciativas vinculadas al cuidado, tales como el acompanamiento
en casos de consumos problematicos, la tarea de las promotoras
de salud, de género y ambientales, la atencién de mujeres victimas
de violencias, entre otras. Aunque en ocasiones no todas estas ac-
tividades se organizan internamente en el marco de una unica “ra-
ma” de actividad (en algunas organizaciones se enmarcan en areas
especificas como género, salud, consumos problematicos, u otras),
podemos afirmar que se trata de una diversidad de iniciativas iden-
tificadas con el ambito sociocomunitario.

El sector sociocomunitario de la EP posee caracteristicas dis-
tintivas respecto de otras ramas de produccion de mercancias —co-
mo la textil o la cartonera analizadas en este libro—. La principal es
que los servicios sociocomunitarios que se producen son gratuitos
parala comunidad. Por lo tanto, si bien aportan al bienestar y la re-
produccion de la vida en los territorios, no generan un ingreso pa-
ra quienes trabajan en esta rama. Esta caracteristica hace que las
politicas publicas de garantia de ingreso sean indispensables para
sostener estos servicios.

Este capitulo se propone caracterizar estos espacios de cui-
dado creados y gestionados por organizaciones de trabajadores y
trabajadoras de la EP, centrandose en dos de sus multiples funcio-
nes: los servicios socioeducativos para las infancias y la provision
de alimentos. Interesa indagar sobre el tipo de trabajo que alli se
realiza, el valor que se genera, su relacion con las politicas publicas
y actores estatales, y la creciente importancia de los cuidados y el
trabajo sociocomunitario en las acciones que despliegan las orga-
nizaciones de la EP y en sus demandas. A la vez, se proponen linea-
mientos de politica publica para dar respuesta a las necesidades de
cuidados existentes en el sector, buscando mejorar las condiciones
de trabajo y de vida de las familias de la EP.

El texto retoma trabajos previos (Campana y Rossi, 2022;
Campana, 2021; Cascardo y Trebotic, 2023; OGyPP, 2020, 2023) y
se basa en una metodologia cualitativa a partir del relevamiento y
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analisis documental (de politicas publicas, insumos elaborados por
las organizaciones, entre otros) y entrevistas en profundidad a inte-
grantes y referentas de las experiencias.

En primer lugar, se presentan los debates sobre el trabajo de
cuidados en general y su aporte a la sostenibilidad de la vida, des-
tacando el impacto en los sectores populares y las particularida-
des que adquiere su provision desde el sector comunitario. Luego,
se profundiza en las formas que adquieren los cuidados en la EP,
a partir de un recorrido por el desarrollo y organizacion del sector
de servicios sociocomunitarios en el marco de las organizaciones
y las caracteristicas de dicha rama de actividad. Se contintia con el
analisis de las politicas orientadas a estos espacios, identificando
los limites y la forma en que recogen la demanda del sector. Por ul-
timo, se plantean a modo de conclusiones algunos lineamientos de
politicas publicas para el sector.

1. Cuidados comunitarios
para sostener la vida

Desde los anos 60 del siglo pasado las teorias feministas y los estu-
dios de género han abordado la forma en que se organiza sexual-
mente el trabajo', teméatica que se profundizo en la década del 70 en
el marco de los debates entre marxistas y feministas que buscaba
comprender la relacién entre capitalismo y patriarcado que se cris-
talizan en explicar el rol del trabajo doméstico en el proceso de acu-
mulacion capitalista (Hartmann, 1987): a partir de identificar que
el trabajo doméstico no remunerado llevado a cabo en los hogares
principalmente por mujeres es el que permite la reproduccion de
la fuerza de trabajo es que se sostiene que el sistema capitalista se

I

1La identificacién de dos tipos de trabajos (productivo y reproductivo)
entendidos como tal puede remontarse a la obra “El origen de la familia, de

la propiedad privada y el Estado” (1884) de Friedrich Engels, quien partiendo

de comprender como motor de la historia la busqueda de la produccién y
reproduccioén, identifica dos elementos: la bldsqueda de la produccién de medios
de existencia y la reproduccién de la vida como especie (Rubin, 1986).

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo 2

reproduce a partir de la expoliacién de las mujeres (Federici, 2004).
De este modo, el trabajo doméstico fue redefinido como trabajo re-
productivo, consolidando asi los antecedentes para el surgimiento
del concepto economia del cuidado (Carrasco, 2014; Esquivel, 2012;
Rodriguez Enriquez, 2015).

Asi es que Corina Rodriguez Enriquez afirma que hablar de
economia del cuidado pone de manifiesto su rol sistémico en la di-
namica econdémica: “Lo que particularmente interesa a la economia
del cuidado es la relacién que existe entre la manera en que las so-
ciedades organizan el cuidado de sus miembros y el funcionamiento
del sistema economico” (2007: 230). Sin estos cuidados, la fuerza de
trabajo no se reproduce: si alguien no cocina la comida adquirida en
el mercado, no cuida a nifios y nifias hasta que sean adultos en condi-
ciones de insertarse en el mercado, o atiende a las personas cuando
se enferman o carecen de autonomia para el autocuidado, el sistema
no contaria con una masa de personas que puedan vender su fuerza
de trabajo, activando el sistema productivo. Por esta razon es que
se sostiene la necesidad de pensar el cuidado desde la economia, ya
que esto implica reconocer su aporte a la produccion de valor econé-
mico? (Rodriguez Enriquez, 2015). En este contexto, en los dltimos
anos se avanzo en la construccién de datos que permitan visualizar
el impacto economico de los cuidados; en base a datos provenientes
de las encuestas de uso del tiempo?, la Direccién Nacional de Econo-
mia, Igualdad y Género del Ministerio de Economia estimo que en
2020 el trabajo domeésticoy de cuidados no remunerados representd
un 15,9% del PBI. Este dato surge de valorizar las 96.000.000 horas
diarias que lleva realizar este trabajo en todo el pais, de las cuales
el 75% (es decir, 72.000.000) recae sobre las mujeres.

—

2 Esquivel (2011) destaca que el término “cuidados”, en contraposicién a otros como el
de “trabajo doméstico”, “tiene la ventaja de aunar los varios significantes de
‘economia’ —el espacio del mercado, de lo monetario y de la produccién, allidonde se

generan los ingresos y donde se dirimen las condiciones de vida de la poblacién— con
el ‘cuidado’ —lo intimo, lo cruzado por los afectos, lo cotidiano—" (p. 9).

3 Este tipo de registros comenzaron a tomar impulso a nivel mundial a partir de la
Plataforma de Accién adoptada en la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer en
Beijing (1995), y su incorporacién en los sistemas estadisticos implica jerarquizar la
agenda de género y generar informacion para la Cuenta Satélite de los Hogares de los
sistemas de cuentas nacionales. Se puede ampliar sobre este tema en Esquivel (2012).
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La construccion de ciertos de datos y estadisticas sobre los
cuidados, en particular las mediciones de uso del tiempo, nos per-
miten visibilizar estas desigualdades. Por ejemplo, la Encuesta sobre
Uso del Tiempo en Barrios Populares llevada a cabo por el Observa-
torio de Géneros y Politicas Publicas en el ano 2023 (OGyPP, 2023)
muestra que en estos territorios la mayor distancia a recorrer para
llegar a las escuelas, centros de salud y la falta de acceso a transpor-
tes amplian el tiempo destinado a estos trabajos de cuidados. De este
modo, las mujeres en los barrios populares dedican cerca del doble
de tiempo a trabajos de cuidados no remunerados que el promedio
registrado por el INDEC para aquellas mujeres que residen en aglo-
merados urbanos. Por otro lado, cerca del 23% de las residentes de
barrios populares encuestadas afirmo participar de espacios socio-
comunitarios (mas de 10 puntos porcentuales respecto del 9,3% de
tasa de participacién que las mujeres de aglomerados urbanos rele-
vadas por el INDEC). De ese 23%, el 85% declaré participar en ollas
y comedores, dedicando 2 h 45’ por dia a esta actividad. Estos datos
muestran una sobrecarga de trabajos de cuidados no remunerados
en las mujeres que se amplifica en los barrios populares en virtud de
la segregacion socioterritorial que los caracteriza. Esta sobrecarga se
visualiza también en la brecha de género entre varones y mujeres en
lo relativo a sus inserciones laborales. Esto ultimo puede ilustrarse
con los datos del Registro Nacional de Barrios Populares (ReNaBaP),
que mostro que en esos territorios solo 31% de las mujeres trabaja
con ingresos, en comparacion con 71% de los varones, al tiempo que
34% de esas mujeres afirman que su principal actividad se vincula
con la realizacién de tareas fijas en el hogar y sin sueldo, es decir,
con las responsabilidades de cuidados (OGyPP, 2020).

A su vez, estos relevamientos permiten abrir reflexiones acer-
ca de la inactividad. Al redefinir lo que se entiende como trabajo,
podemos preguntarnos cuantas de las 15.400.000 de personas in-
activas relevadas por la EPH para el primer trimestre de 2024 son
en realidad mujeres que no tienen trabajo ni lo buscan porque tie-
nen que hacerse cargo del cuidado de otras personas. Campana et
al. (2023) a partir del analisis de los datos del primer trimestre del
ano 2022, muestran que la EPH registra un total de 1.897.775 amas
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de casa en aglomerados urbanos (lo cual representa el 12% de la
denominada poblaciéon econémicamente inactiva), de las cuales el
17% integra hogares en los que hay al menos un integrante que tra-
baja en actividades de la EP.

Es por los limites que estos trabajos imponen a las posibili-
dades de insercion laboral y autonomia econémica de las mujeres e
identidades feminizadas que podemos comprender la inequitativa
distribucién de los cuidados como un nudo estructurante de la des-
igualdad (Rodriguez, 2015; Batthyany, 2021).

A partir de estos conceptos es posible afirmar que los cuida-
dos incluyen una dimensién material, al ser un trabajo que impli-
ca costos, puede hablarse también de su dimension econdémica; y
es interesante, ademads, comprender su dimension psicoldgica (un
vinculo afectivo-emotivo) (Aguirre et al., 2014). En ese sentido, los
cuidados no pueden ser abordados sin trascender el mero acto de
cuidar para centrar la mirada en todo un conjunto de fendémenos so-
ciales intimamente relacionados con este: las relaciones de género,
la economia, la pobreza y las politicas publicas (Zibecchi, 2014). Es-
tas concepciones contribuyeron a ampliar el campo de analisis des-
de lo doméstico y familiar hacia una perspectiva amplia, colectiva y
de la “sostenibilidad de la vida”, idea que proponen las economistas
feministas (Carrasco y Diaz Corral, 2017) y permite pensar en los
cuidados m4ds alld de objetivos de reproduccion, remitiendo tanto
al cuidado de las personas como al cuidado del entorno:

El cuidado es una actividad especifica que incluye todo lo
que hacemos para mantener, continuar y reparar nuestro
mundo, de manera que podamos vivir en él tan bien

como sea posible. Ese mundo incluye nuestros cuerpos,
nuestro ser y nuestro ambiente, todo lo que buscamos para
entretejer una compleja red del sostenimiento de la vida
(Fisher y Tronto, 1990, citado en Aguirre et al., 2014: 49).

Presentada la concepcion de economia del cuidado interesa ahora
profundizar en la “organizacion social del cuidado”. La cual parte
de comprender el cardcter intrinseco de los cuidados para todas las
personas, asi como su aporte a la generacion de valor econémico,
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analizando la forma en que las sociedades de manera conjunta lo
gestionan, integrando a sus actores y planteando su funcién social,
educativa, sanitaria y econémica. Comprender el cuidado desde esta
perspectiva permite abordarlo de una manera mas amplia que la vin-
culada ala tradicional division sexual del trabajo en los hogares, a su
vez que implica necesariamente repensar su rol social. El diamante
del cuidado (Razavi, 2007) implica reconocer a diferentes actores,
tales como la familia, el Estado, el mercado y el sector comunitario
que de manera interrelacionada lo producen y distribuyen (Rodri-
guez Enriquez, 2015). La forma en que estructuran estas redes y el
rol que ocupen los diferentes actores deriva en distintos modelos
de provision o regimenes de cuidados: a partir de una combinacion
de practicas y asignaciones de recursos en un momento y sociedad
determinados, el bienestar es producido y distribuido de diferen-
tes maneras por parte del Estado, el mercado, las familias y la co-
munidad. Pensar en la organizacion social de los cuidados permite
atender a las relaciones de poder y tensiones que se movilizan en su
provisién, y que habilitan también transformaciones en momentos
histéricos (sociales, politicos y econémicos) determinados.

Asi, los cuidados pueden vincularse con otros fenémenos co-
mo las desigualdades, la pobreza, las formas de trabajo y generacion
de ingresos y las condiciones de vida. No se trata de analizar “los
cuidados” de modo abstracto, sino de estudiarlos de forma situada
en tanto procesos complejos que involucran diversos actores, con in-
tereses diferentes (y muchas veces en conflicto), accesos diferencia-
les a recursos, entre otras cuestiones. En términos empiricos, puede
observarse como las familias de sectores populares construyen una
diversidad de estrategias en sus territorios que pueden entenderse
como arreglos (de recursos, de tiempo y dinero) para distribuir las
necesidades de cuidados entre los diferentes actores, con el objetivo
de insertarse en el mercado laboral (Zibecchi, 2010; Batthyany et al.,
2019). En el contexto latinoamericano estas estrategias suelen estar
fuertemente familiarizadas ante un déficit de la oferta estatal y la
imposibilidad de estos sectores de pagar por estos servicios. Frente
a esto, las propuestas comunitarias cobran centralidad para respon-
der a las necesidades de cuidados de estos sectores.

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo 2

Elorigen de los espacios de cuidados comunitarios puede re-
montarse hacia fines de la década de 1990 y principio del 2000,
producto del gobierno neoliberal y las politicas econdémicas de priva-
tizacién y achicamiento del Estado implementadas, las cuales implo-
sionan en la crisis de 2001. En ese contexto, pueden comprenderse
como resultado de la busqueda de sectores populares de construir
espacios colectivos de reproduccion de la vida, generando en este
proceso participacién y politizacion (Gago, 2019). A partir de estas
practicas es que podemos comprender que alli el trabajo de cuidados
sale de la esfera de lo doméstico, rompiendo la mirada individual en
cuanto a su resolucion. El caracter colectivo de los cuidados (Pérez
Orozco, 2006) asume asi un lugar central en el marco de las estrate-
gias desplegadas por las organizaciones y de las experiencias que
estas llevan adelante. A su vez, permite trazar una distincion al inte-
rior de la EP entre “trabajo doméstico y del cuidado” y “unidades de
servicios comunitarios” (Pérsico y Grabois, 2014). Mientras el pri-
mero se refiere a actividades generalmente individuales, en el hogar
o en la casa de algun vecino, las segundas, definidas por su caracter
colectivo y su salto organizativo, no se reducen solo a los cuidados,
sino a la mejora de la calidad de vida de trabajadores y trabajadoras
del sector. Podriamos afirmar, entonces, que los cuidados en la EP
pueden asumir un caracter disperso, de organizacion espontanea,
o nucleados en organizaciones; sin embargo, el trabajo sociocomu-
nitario se destaca de otros trabajos de la EP en tanto el caracter co-
lectivo aparece como definitorio del concepto.

2.El trabajo sociocomunitario en la EP:
caracteristicas a partir de un estudiode
casos de espacios de cuidado infantil

Una de las dificultades para dimensionar la relevancia social y eco-
némica de estas actividades es la falta de estadisticas publicas y
datos cuantitativos existentes. Este déficit para estimar el universo
de las ocupaciones vinculadas al cuidado, incluyendo los cuidados
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sociocomunitarios, se entrecruza también en nuestro caso con las
dificultades para estimar el universo de la EP, lo cual genera un ver-
dadero problema de cuantificacién y conocimiento del sector.

Una aproximacion (aunque parcial) a ese universo puede en-
contrarse en el Registro Nacional de Trabajadores y Trabajadoras
de la Economia Popular® (ReNaTEP), que posibilité contar con in-
formacién primaria de amplio alcance de las trabajadoras de la EP
que desarrollan actividades sociocomunitarias y de cuidado (el rol
de lo sociocomunitario en el universo de la EP, las caracteristicas
de quienes realizan dichas actividades y el tipo de experiencias que
llevan adelante). Segun dicho registro, el trabajo en la rama servicios
sociocomunitarios representa el 27,7% del total de personas regis-
tradas®. Segun estos datos este trabajo sociocomunitario se realiza
en su gran mayoria (76,6%) de manera colectiva (ReNaTEP, 2022).
Al interior de este sector, la actividad que cuenta con una mayor
participacion en el registro es la detrabajadores/as de comedores y
merenderos (64,8%). Le siguen quienes indican como ocupacion el
cuidado de ninos/as, enfermos/as, personas con discapacidad, an-
cianos/as; trabajadores/as de cultura comunitaria; servicios de salud
y promotores/as de salud; trabajadores/as socioeducativos (bachi-
llerato popular, jardin comunitario, clases de apoyo escolar); traba-
jadores/as del deporte y la recreacion; promotores/as de género o
contra la violencia de género; acompanamiento de reinsercion de
liberados/as y recuperados/as. Este listado de actividades incluidas
en la rama sociocomunitaria da cuenta de la heterogeneidad de los
cuidados que se proveen en la EP. A su vez, como profundizaremos
en el siguiente apartado, el ReNaTEP destaca que del total de trabaja-
dores/as del registro, un 28,3% (casi 1.000.000 de personas) percibia
el Potenciar Trabajo; dentro de este recorte, el 50,2% pertenecia a
la rama sociocomunitaria. Con una presencia de mujeres del 63%,
se trata de una rama con un alto nivel de feminizacion (ReNaTEP,

I

4 Dependiente de la entonces Secretaria de Economia Social del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, fue creado en el marco de
la Ley de Emergencia Social 27.345 sancionada en diciembre de 2016,
comenzando a implementarse en el afio 2020 (res. 408/2020 MDS).

5 Este registro incluy6 a 3.457.669 personas.
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2021). En relacién con el lugar de trabajo, 48,3% declaré trabajar en
un domicilio o lugar particular.

Estos datos pueden complementarse con otros registros es-
pecificos como el Registro Nacional de Comedores y Merenderos
Comunitarios de Organizaciones de la Sociedad Civil (RENACOM),
creado por la resolucion 480/2020 del Ministerio de Desarrollo So-
cialy anclado en la Direcciéon Nacional de Seguridad Alimentaria de-
pendiente de la Secretaria de Inclusién Social. Segin el RENACOM,
para fines de 2023 existian en el pais mas de 40.000 comedores y
merenderos®. Esta superposicion de registros pone de relevancia la
necesidad de contar con informacion sobre los espacios que permi-
tan un mejor disefio e implementacion de las politicas.

Alinterior de la EP organizada existen experiencias heterogé-
neas de creacion y desarrollo de espacios de cuidado. En el campo
del cuidado de las infancias y adolescencias es posible distinguir al
menos dos categorias de espacios de acuerdo con la modalidad de su
génesis: i) aquellos que surgen como respuesta directa a las necesi-
dades de otras ramas de produccién de mercancias; ii) aquellos que
surgen a partir de necesidades territoriales y en el marco de politicas
publicasy programas, como los espacios de primera infancia (EPI). A
continuacién, sistematizamos algunas caracteristicas de estos espa-
cios de cuidado de las infancias gestionados por organizaciones de
la EP, siguiendo el caso del Movimiento de Trabajadores/as Exclui-
dos/as (MTE)”: su estructura de funcionamiento, las caracteristicas
de quienes alli trabajan, su insercion en el territorio, problematicas
que atienden, la relacién con el Estado, las estrategias de financia-
miento. Estas dimensiones son centrales para pensar las politicas
necesarias para el sector.

6 Fuente: reportes.secretarianaf.gob.ar/mapa/dashboard/alimentaria/
d5e2b278-47c7-4009-9b0c-5ef01e166c49?size=1366

7 Esta sistematizacién surge de Campana y Rossi (2022), y se basa en entrevistas
realizadas a referentas de la rama sociocomunitaria y coordinadoras de los
centros infantiles de recreacion y aprendizaje (CIRA) del MTE en el afio 2022.
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2.1. Los centros infantiles de recreacién y aprendizaje (CIRA)

El Movimiento de Trabajadores/as Excluidos/as (MTE) cuenta actual-
mente con 15 espacios de cuidados para infancias y adolescencias,
ubicados principalmente en el Area Metropolitana de Buenos Ai-
res, pero también en las provincias del Chubut, Corrientes y Cérdo-
ba. La organizacién los denomina centros infantiles de recreacién
y aprendizaje (CIRA), con el objetivo de distanciarse de una idea de
“guarderias” y de los ninos y ninias como aquello que “se guarda”, y
proponer espacios socioeducativos donde los nifios y ninas puedan
vivenciar recreacién, contencion y derechos mientras sus familias
se encuentran trabajando.

Los CIRA tienen una particularidad: su génesis se encuentra
directamente vinculada con las necesidades de las ramas de pro-
duccion de mercancias, y los espacios estdn destinados (ya sea con
exclusividad o principalmente) a las familias de esas ramas.

El primer espacio de cuidados abierto por la organizacion fue
la denominada “guarderia cartonera”, que nace de esa rama, funda-
mentalmente de las mujeres de la EP que se tenian que ir a trabajar
de 17 a 0. Esa dinamica de trabajo llevaba a diversas situaciones no
deseables; era muy comun ver a las familias ir con el carro y todos
sus hijos, o bien los hijos e hijas mas grandes se quedaban en las
casas cuidando a los méas pequenos, lo que en muchos barrios po-
dia ser peligroso. A partir de la organizacion de la rama cartonera
se conformoé la cooperativa “El Amanecer de los Cartoneros”. Desde
finales de 2007 se comenzé a formalizar a las trabajadoras y traba-
jadores de la cooperativa (actualmente la mas grande de CABA). Pero
fue a partir de 2008 que se generaron los cambios mads significativos
en las condiciones de trabajo®.

En una casi coincidencia con este proceso en el ambito del
trabajo, en 2009 se pone en marcha la apertura del primer espacio

I

8 Como puede verse en el andlisis de la rama cartonera, en un apartado previo de
este libro, en la disputa con el Estado lograron la creacién de un programa (adn
vigente) con el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires para la articulacion local de un
sistema de Gestion Integral de los Residuos Sélidos Urbanos (GIRSU), que les permitia
a los trabajadores y trabajadoras de la rama incrementar sus ingresos, a la vez que
mejorar sus condiciones de vida y trabajo (no sin las precariedades asociadas).
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de cuidados de la rama y del MTE, “El Amanecer de les Pibes”. Se
trata de un espacio de cuidados exclusivo para hijos e hijas de tra-
bajadores y trabajadoras de la rama cartonera y recicladores, que
recibe ninos, ninas y adolescentes desde los 45 dias de vida hasta
los 15 anos (para mayores de 15 afios tienen también propuestas de
talleres y formaciones). Se ubica en Villa Fiorito (Lomas de Zamora,
provincia de Buenos Aires), zona donde residen muchos de los tra-
bajadores y trabajadoras de la rama. Funciona desde las 17 hasta las
22.30, coincidiendo con el horario de trabajo de las denominadas
“rutas” de recoleccién, un horario para el cual no existe una oferta
publica, para una poblacién que no puede pagar por estos cuidados
especificos. La estrategia desde la EP es, en este sentido, central para
que las familias puedan salir a trabajar y los nifios y nifias no queden
solos en las casas, y evitar situaciones de trabajo infantil.

Otro caso analogo es el CIRA de Mataderos, ubicado en la Ciu-
dad de Buenos Aires. Este CIRA abre sus puertas en 2017 en respues-
ta a la lucha de los trabajadores y trabajadoras de la rama textil del
MTE, que necesitaban un lugar donde sus hijos e hijas pudieran estar
mientras ellos trabajaban. La historia de la rama textil se vincula con
dos tragedias que adquirieron notoriedad y que expusieron las con-
diciones de precariedad del sector y de sus trabajadores® a propdsito
de ellas la consigna de la rama fue, desde el inicio, “la casa para vi-
vir, el polo para trabajar” buscando romper con la dindmica talleres
familiares en la vivienda. Esta propuesta de separacion del espacio
de trabajo y de la vivienda generaba, asimismo, algunas dificultades
para las familias en relacion con las responsabilidades de cuidados:
¢como afrontar la reorganizacion de las dindmicas laborales y fami-
liares? Asi, o bien las familias no se trasladaban a los polos textiles y

I

9 La “tragedia de Luis Viale”, en 2006, un incendio de un taller sin habilitacién en el
que mueren seis personas, entre ellas cuatro nifos, y un nuevo incendio de un taller
familiar en 2015, en el que murieron también dos nifios. A partir de estos hechos,
como se analiza en un apartado previo de este libro, ese afio se conforma la rama
textil del MTE-CTEP, cuya estrategia principal consistié en la conformacion de
“Centros Productivos de Indumentaria e Integracién Comunitaria” (denominados
comunmente “centros de produccién” o “polos textiles”). Estos son una alternativa
a la modalidad de produccién en talleres no habilitados y en las propias viviendas,
ofreciendo a partir de la organizacién colectiva una infraestructura mas adecuada
para la produccién, con condiciones de mayor seguridad e higiene laboral.
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continuaban produciendo en la casa, o bien los hombres se traslada-
ban al polo textil y las mujeres continuaban en los hogares a cargo de
los cuidados de ninos y ninas. Esto no solo profundizaba las brechas
de género, sino que ademas impactaba en los ingresos totales de las
familias, a la vez que implicaba una vulneracion de los derechos de
los nifios y ninas que continuaban viviendo entre las maquinas en las
condiciones insalubres propias de los talleres familiares.

A partir de la organizacion de los trabajadores y trabajadoras
de larama, y con un protagonismo del MTE, en el anno 2017 se logra
abrir el primer CIRA de la rama textil. Como mencionamos, se ubica
en el barrio de Mataderos, en el sur de la Ciudad, territorio cercano a
muchos de los primeros Centros de Produccion Popular en los cuales
se organizan cooperativas textiles.

A este espacio asisten ninos, ninas y adolescentes de entre
45 diasy 12 afnios, exclusivamente hijas e hijos de costureros y cos-
tureras de la rama, garantizando las tareas de cuidados durante la
jornada laboral; permanece abierto de 8 a 17, de lunes a viernes, fe-
riados inclusive, con lo que se busca una adaptacion a las jornadas
extensas de trabajo propio de la actividad textil, que de otro modo
no logran alcanzar ingresos minimos necesarios, y, aun asi, muchas
veces no lo logran. Al CIRA de la rama textil asisten durante todo el
dia los menores de 4 anos, y durante media jornada los nifios y ni-
nas en edad de escolarizacion obligatoria, dado el déficit de vacantes
en la oferta publica para la primera infancia y de escuelas de doble
jornada en la zona sur de la Ciudad; y nuevamente, al igual que en
la rama cartonera, la imposibilidad de esta poblacion de pagar por
los cuidados necesarios.

Los CIRA del MTE se enmarcan organicamente en la rama so-
ciocomunitaria del movimiento, pero se vinculan de modo directo
con las ramas de produccion de mercancias. Su génesis y desarrollo
permite: i) que los trabajadores y trabajadoras de esas ramas de la
EP salgan a trabajar y generar un ingreso al tener garantizadas las
tareas de cuidados, principalmente en el caso de las mujeres, que
son las que mayormente de otro modo se quedarian en los hogares;
ii) aumentar los ingresos de las familias, en tanto todos los miem-
bros adultos pueden desplazarse a la actividad laboral; iii) evitar
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situaciones de trabajo infantil, propias de estas formas de trabajo;
iv) garantizar a los nifios, ninas y adolescentes infraestructura, per-
sonal y propuesta pedagdgica acordes al objetivo de ser un espacio
de crecimiento, de aprendizaje, desde el cual poder atender inte-
gralmente a su desarrollo pleno; v) generar nuevos trabajos para las
familias de la EP, sobre todo para las mujeres, que son quienes se
insertan como trabajadoras (en diferentes tareas: educadoras popu-
lares, limpieza, cocina, entre otras) en estos espacios de cuidados.

“El Amanecer de les Pibes” y el CIRA de Mataderos son, res-
pectivamente, los primeros espacios de cuidados para la rama car-
toneray la rama textil de la EP, en el marco del MTE, lo que los ubica
como experiencias paradigmaticas. Su estructura, forma de funcio-
namientoy cotidianidad se encuentran atravesadas fuertemente por
las dindmicas de las ramas de producciéon de mercancias y por su
pertenencia a una organizacion de la EP, a la vez que el propio traba-
jo sociocomunitario va construyendo ideas, proyectos y demandas
especificas vinculadas al cuidado en estos sectores.

2.2. Estructura de funcionamiento e infraestructura

La estructura de funcionamiento varia segun las condiciones de sur-
gimiento de los espacios y las caracteristicas que esa génesis les im-
prime. En el caso de los espacios de cuidados vinculados a ramas de
produccion de mercancias, no se enmarcan en un programa o poli-
tica determinada, porlo que los rasgos que adquieren dependen en
gran medida de las necesidades de las ramas. En el caso de los es-
pacios de cuidados en el marco de programas, las caracteristicas se
relacionan de modo directo con los requerimientos de las politicas.

Un punto en comun de estos espacios es el hecho de brindar
las comidas correspondientes a los horarios en los que asisten los ni-
nos y ninas. La cuestion alimentaria se vuelve central en ese sentido.

Todos los espacios han organizado una forma estructurada
de funcionamiento, con horarios y division de tareas. No se trata de
espacios voluntarios o desestructurados, sino organizados. Alli se
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ofrece no solo alimentacion, sino un conjunto de actividades edu-
cativas (como apoyo escolar), ludicas y recreativas.

En relacion con la infraestructura, la mayoria funciona en lu-
gares alquilados o en comodato. Son muy pocos los que cuentan con
un espacio propio. En este aspecto se destacan importantes proble-
maticas: los lugares son chicos; resulta dificil encontrar precios de
alquileres que se adapten a los presupuestos con que cuentan; gene-
ralmente para recibir a ninos y ninas se requieren muchas obras de
adaptacion dificilmente realizables; entre otras cuestiones. La falta
de una infraestructura adecuaday propia es mencionada como una
de las principales dificultades para el sostenimiento de los espacios.

2.2.1. Composicién de los equipos

La mayoria de los espacios funciona a través de parejas pedagdgi-
cas desde una mirada de la EP. En ese sentido, las trabajadoras se
reconocen como educadoras populares. Si bien hay en los espacios
(no necesariamente en todos) trabajadoras con estudios técnicos,
terciarios o universitarios, o quienes se desempenan como docen-
tes en niveles del sistema de educacion formal, en mayor medida
se trata de trabajadoras de la EP, por ejemplo, excostureras o excar-
toneras, o bien hijas o familiares de trabajadores y trabajadoras de
las diferentes ramas, o vecinas del barrio. Hay una reivindicacion,
en este sentido, de las trabajadoras del sector, de sus saberes, del
“termometro” que poseen sobre lo que sucede en las ramas de pro-
duccién de mercancias, en los barrios, en las familias. Se busca que
sean parte y protagonistas de estos espacios, reconociendo que hay
saberes vinculados a la rama, a las formas de trabajo, a las comuni-
dades migrantes, por ejemplo, en el caso del sector textil, a los ba-
rrios. Asimismo, se destaca que son las que sostienen los espacios a
lo largo del tiempo, y que resulta dificil, muchas veces, que trabaja-
doras que no son de la EP y que tienen estudios y otras trayectorias
logren permanecer dadas las dindmicas de vulnerabilidad, necesi-
dad y urgencia constante de esta poblacion, y la ausencia de recur-
sos para retribuir correctamente las tareas que se realizan. Es usual
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escuchar de parte de las organizaciones que, cuando la realidad no
es como se aprende en los libros, quienes estan mejor capacitadas
para hacerle frente son las trabajadoras de la EP.

En relacién con esto ultimo, la capacitacion es una busqueda
constante de estos espacios de cuidados, a la vez que aparecen ex-
pectativas de profesionalizacion de las trabajadoras a partir de la
experiencia de ser educadoras populares.

En cuanto a la remuneracion de las trabajadoras de estos es-
pacios, el programa Potenciar Trabajo fue la principal politica, la
cual sera analizada en el siguiente apartado. Una cuestion funda-
mental ha sido comenzar a reconocerse como trabajadoras y, en
particular, como trabajadoras de la EP. El trabajo sociocomunita-
rio en las organizaciones, al igual que en el resto de la sociedad, ha
estado largamente asociado a formas de amor, afecto, solidaridad
y compromiso militante. La concepcion de los cuidados como un
trabajo, y como un trabajo que debe ser reconocido, remunerado y
con acceso a derechos, ha sido un proceso reciente. Los testimonios
coinciden en que no hay una politica publica que contemple este re-
conocimiento a través de una remuneracion digna en relacion con
todo lo que se hace en los espacios.

2.2.2. Problemdticas que atienden y relacién con el Estado

Mas alla de la alimentacidn que se brinda, y de los cuidados directos
y las propuestas socioeducativas, ludicas y de recreacion, estos espa-
cios de cuidados atienden una amplia diversidad de problematicas,
tanto de los nifios y ninas como de sus familias y de la propia comu-
nidad en la que se insertan. Algunas situaciones frecuentes que in-
dican atender desde los espacios son: violencia de género; violencia
intrafamiliar; desnutricion, problemas de aprendizaje; situaciones
de abuso; consumos problematicos.

Situaciones que se viven muchas veces como momentos de
crisis en los espacios, ante la dificultad y la ausencia de herramien-
tas para abordarlas, sumada a la ausencia de politicas y dispositi-
vos estatales que efectivamente logren llegar y dar respuesta en los

La economia popular en la Argentina <INDICE>



Capitulo 2

territorios. Como testimonian, algunas cosas las logran abordar y
otras no, en funcion de la dificil realidad que viven las familias. La
mayoria de los espacios no tienen buena relacion con instituciones
creadas para atender estas problemadticas. Muchas veces los espa-
cios atienden estas situaciones a través de contactos que tienen las
trabajadoras o las organizaciones, quedando delimitada la respuesta
ala buena voluntad de los involucrados. En otros casos, trabajan en
red con los espacios de la propia organizacion; por ejemplo, arti-
culan con las promotoras de salud, con la Mutual Senderos, con las
consejerias para casos de violencia de género, con espacios de la
UTEP. En este sentido, se destaca una demanda hacia el Estado que
no es solo de recursos de financiamiento y capacitacion, sino tam-
bién de asistencia técnica y acompanamiento, de “lineas directas”
ante estas muy graves problematicas de derechos vulnerados que
caracterizan a las familias destinatarias.

Desde los espacios se acompana también a las familias en la
realizacién de tramites para la solicitud de programas, subsidios
y becas. Se brinda asesoria legal, se ayuda en la gestion de turnos,
entre otras tantas tareas que dan cuenta de cuidados integrales y
ampliados como caracteristica del sector.

2.2.3. Estrategias de financiamiento

Una caracteristica de estos espacios de cuidados es que no se finan-
cian a través de una fuente unica, sino que realizan de forma per-
manente una busqueda activa de politicas, programas, convenios
y convocatorias especificas para proyectos, de modo de garantizar
recursos. Asi, el trabajo de cuidados en la EP se vincula con la pro-
funda tarea de gestion que debe realizar para combinar de forma
creativa una diversidad de politicas, convocatorias y fuentes posi-
bles de recursos.

La mayoria de los espacios sostienen su funcionamien-
to a través de: i) convenios especificos con los gobiernos locales;
ii) politicas y programas para la apertura de nuevos espacios o el
fortalecimiento de los ya existentes; iii) el cobro por parte de las
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trabajadoras de los espacios de cuidados de programas de trans-
ferencia de ingreso, muchas veces su Unico ingreso por las tareas
que realizan; iv) la presentacion de proyectos especificos en con-
vocatorias del Estado en sus diferentes niveles, a veces también
buscando vinculos con organismos internacionales, aunque con
menor frecuencia; v) el aporte de las ramas de produccion de mer-
cancias (como en los casos mencionados de textil y cartoneros), de
la organizacion, e incluso de la comunidad; vi) la realizacién de rifas
y eventos especificos para recaudar fondos para el sostenimiento
de los espacios o de alguna necesidad especifica.

Esta tarea de “sacar un poquito de cada lado” da cuenta de las
dificultades de las politicas existentes en materia de cuidado infantil
para dar respuesta a las necesidades de estos sectores, y su insu-
ficiencia para lograr el sostenimiento en el tiempo de los espacios
comunitarios en condiciones dignas y garantizando un goce pleno
de derechos. La busqueda permanente de recursos y oportunidades
parael financiamiento de los espacios implica para las trabajadoras
una gran inversion de tiempo. Asimismo, mas alla de esta diversidad
de fuentes de recursos, en la practica resultan sumamente escasos.
En el siguiente apartado se profundiza en las politicas que permiten
el sostenimiento de estos espacios.

3. Las politicas publicas para el sector
sociocomunitariode la EP

En esta seccidon proponemos una caracterizacion que contemple las
diferentes politicas: las referidas al cuidado como necesidad y dere-
cho a garantizar, y las orientadas al trabajo de cuidados. Como ve-
remos, la mayoria se enmarcan en la 6rbita del desarrollo social. El
analisis se centra en las politicas implementadas en el periodo 2019-
2023, indicandose en los casos pertinentes si fueron eliminadas.
En relacion con las politicas que abordan el cuidado en tan-
to derecho, pueden organizarse segin poblaciones especificas. Las
de mayor relevancia, por magnitud y alcance, son las orientadas a
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garantizar los derechos de las infancias™. Las principales politicas
a nivel nacional™ hasta fin de 2023 consistieron en el despliegue de
espacios de primera infancia (EPI), cuyo surgimiento se dio a partir
de la creacion del Plan Nacional de Primera Infancia en el ano 2016,
y los Centros de Desarrollo infantil (CDI), regulados a partir de la Ley
de Centros de Desarrollo Infantil 26.233. Ambos eran implementados
a partir de la Secretaria Nacional de la Nifiez, Adolescencia y Familia
(SENAF), dependiente del entonces Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion, y refieren a espacios de atencion integral, contencion 'y
estimulacion destinados a nifios y nifias en situacion de vulnerabili-
dad social que ademas realizan acciones para instalar, en los ambitos
familiar y comunitario, capacidades que favorezcan la promocion y
proteccion de sus derechos. Para tal fin, se otorgaban subsidios para
apertura y fortalecimiento, agregandose un subsidio mensual para
funcionamiento bajo la modalidad de beca por nifio o nina asistente
(es decir, segun la cantidad de vacantes asignadas al espacio).

En Campana y Rossi (2022) se observo que la fragmentacién
y la segmentacion en el disefio de politicas publicas generaba una
superposicion de programas destinados a la misma poblacién con
idénticos o muy similares objetivos, aunque insuficientes en los
montos que otorgan. Adicionalmente, no se evidenciaba una arti-
culacién entre los niveles nacionales y provinciales que permita
mayor eficacia en la provision de respuestas. Al mismo tiempo, los

I

10 En este recorte solamente se abordardn las politicas de infancia en vinculacion
a los espacios comunitarios de cuidado. No obstante, cabe resaltar que, en la
Argenting, las acciones destinadas a proteger a las infancias, considerarlas
sujetos plenos de derechos desde el momento de su nacimiento y garantizar

su calidad de vida estdn amparadas por convenciones internacionales y leyes
nacionales vigentes. El principal marco nacional de referencia es la Ley 26.061, de
Proteccion Integral de Nifios, Nifias y Adolescentes del afio 2005, la cual promueve
la elaboracién de politicas publicas destinadas a la nifiez y adolescencia.

T A nivel subnacional, en el AMBA pueden mencionarse las unidades de desarrollo
infantil (UDI) de la Subsecretaria de Politicas Sociales perteneciente al Ministerio de
Desarrollo para la Comunidad de la Provincia de Buenos Aires, orientada a poblaciéon
de los 45 dias hasta los 14 afios de edad con financiamiento bajo la modalidad de
beca por asistente y los centros de primera infancia (CPI) del Ministerio de Desarrollo
Humano y Habitat de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires, para nifias y nifios de 45
dias a 3 aios de edad. También con una modalidad de financiamiento via becas, una
novedad es que la gestion de los espacios se realiza en asociaciéon con organizaciones
sociales, que son las que sostienen cotidianamente el funcionamiento de los CPI.
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requisitos burocraticos y de infraestructura requerida eran exclu-
yentes para una buena parte de las organizaciones que intervienen
en los territorios, lo que genera que muchas pequenas organiza-
ciones y/o espacios no puedan acceder a estos programas. Existian
también a nivel nacional un conjunto de politicas y programas vin-
culados al cuidado de nifios, nifas y adolescentes que no crean o
sostienen espacios especificos de cuidados, sino que se centran en
capacitaciones a cuidadoras y familias, desarrollando también ta-
lleres recreativos y actividades especificas. Entre ellos se encuen-
tran: i) Plan Nacional de Proteccién Social; ii) Cuidados Integrales
y Politicas Comunitarias; iii) Plan Nacional de Capacitaciéon en Ni-
niez, Adolescencia y Familia; iv) Programa Nacional Primeros Anos
- Acompanamos la Crianza; v) Activar - linea Adolescencias; vi) Pro-
grama Nacional de Derecho al Juego “Jugar”; vii) Programa Jugando
Construimos Ciudadania; viii) Programa de Recreacion y Juego; ix)
banda Sinfonia Popular; entre otros. Si bien durante 2024 los EPI
continuaron funcionando, desde las organizaciones senalan demo-
ras en los desembolsos de las becas, bajas de espacios y congela-
miento de los montos.

En lo que refiere a los derechos de mujeres y diversidades™,
encontramos hasta diciembre de 2023 una serie de politicas de ar-
ticulacion territorial con organizaciones sociales y comunitarias
impulsadas por el Ministerio de Mujeres, Géneros y Diversidad. El
principal fue el Programa Articular, que pretendia fortalecer a las
organizaciones sociales que abordan tematicas de género, contem-
plando para ello la asistencia técnica y el financiamiento via subsi-
dio de proyectos. Estos subsidios, sin embargo, comprendian gastos
de capital y corrientes dentro de los que no se incluian de manera
especifica remuneraciones mas alla de los honorarios profesiona-
les necesarios para su ejecucion. También pueden mencionarse el
Programa Producir, de asistencia economica y técnica a proyectos

I

12 Al igual que sucede con las infancias, los derechos de las mujeres y diversidad

en la Argentina estén amparadas en convenciones internacionales y legislacion
nacional vigente, siendo el principal marco de referencia la Ley 26.485 de Proteccion
Integral para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres en

los Ambitos en que desarrollen sus Relaciones Interpersonales, del afio 2009.
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productivos conformados por mujeres y diversidades atravesadas
por violencia de género, y el Programa de Escuelas Populares de For-
macion en Género y Diversidad “Macachas y Remedios” que brin-
daba apoyo econémico y acompanamiento técnico a organizaciones
que llevaran adelante proyectos de formacién en géneroy diversida-
des™. En ambos, las organizaciones comunitarias mediaban entre
las politicas y la poblacion destinataria, obteniendo financiamiento
para proyectos especificos; sin embargo, se traté de politicas con un
alcance mas bien limitado™. Estos programas, como la mayoria del
ex Ministerio de Géneros, fueron eliminados.

En relacion con la poblacion de personas adultas mayores,
no existian (ni existen) programas orientados especificamente a los
espacios comunitarios de cuidado m4s alla de la formacién de per-
sonas cuidadoras enmarcada en el Programa Nacional de Cuidado-
res Domiciliarios de la Direccion Nacional de Politicas para Adultos
Mayores (DINAPAM) de la Secretaria Nacional de la Nifiez, Adoles-
cencia y Familia.

También pueden mencionarse las politicas orientadas a la
poblacion en situacion de consumo problematico ejecutadas por
la Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas de la Nacion Ar-
gentina (Sedronar) a través del programa de Casas de Atencién y
Acompanamiento Comunitario (CAAC). Creado en 2014, su objetivo
es acompanar la situacion de consumo a poblacion en situacion de
vulnerabilidad social a partir de un abordaje integral: Sedronar fi-
nancia proyectos de organizaciones y grupos comunitarios que lle-
van adelante acciones de prevencion, atencién y acompanamiento
en materia de consumo problematico solventando el acompana-
miento profesional y los gastos corrientes de los espacios; para fi-
nes de 2022 la red contaba con 518 dispositivos cogestionados entre

I

13 Dentro del ex MinGen también pueden mencionarse el Programa Acercar
Derechos (PAD), politica para fortalecer el acceso a derechos y al sistema

de justicia a mujeres y diversidades o el Programa de Fortalecimiento para
Dispositivos Territoriales de Proteccion Integral de las Personas en Contexto de
Violencia por Motivos de Género; programas que no se orientan especificamente
a organizaciones comunitarias pero que las reconocia, junto con érganos

de gobierno subnacionales, como coejecutoras de las politicas.

14 Segln informes de gestion, tuvieron un alcance de 253 proyectos y
5400 personas y de 143 escuelas populares, respectivamente.
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Sedronar y organizaciones sociales o eclesiadsticas. Este programa
no sufrié grandes cambios durante 2024.

Saliendo de los derechos de poblaciones especificas pero
orientado a un derecho universal y fundamental encontramos las
politicas de seguridad alimentaria. El Plan Argentina contra el Ham-
bre (creado mediante resolucion 8/2020 del MDS y que busca forta-
lecer las acciones del Programa Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional - PNSA) contempla diferentes lineas de intervencion;
si bien la mds conocida de ellas es la Tarjeta AlimentAR (consistente
en transferencias monetarias a personas que perciben la Asignacion
Universal por Hijo [AUH]), en este trabajo interesa destacar la referi-
da a los espacios comunitarios. El componente abordaje comunitario
del PNSA es ejecutado por la Direccion Nacional de Seguridad Ali-
mentaria y articulado con el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), constando de dos tipos de proyectos: los Pro-
yectos Alimentarios, que complementan los aportes de mercaderia
recibidos por las organizaciones, y los Proyectos Complementarios
de fortalecimiento que se orientan a aspectos como adecuaciones
de espacios fisicos, equipamiento, etc. Por otro lado, el componen-
te Apoyo Alimentario a Organizaciones Comunitarias (Merenderos)
implicaba transferencia de fondos a organizaciones para financiar
meriendas reforzadas, mientras que el componente Asistencia Ali-
mentaria Directa implicaba la entrega mensual de médulos alimen-
tarios a las organizaciones sociales. Si bien los programas referidos
alos espacios comunitarios no se eliminaron en 2024, si hubo sube-
jecucién y conflictos en torno a la distribucién de alimentos.

En estas politicas la poblacién destinataria no son los espacios
comunitarios si no la poblacion que estos atienden. Esta mirada se
profundiza en programas como El Barrio Cuida al Barrio, vigente en
el contexto del COVID-19 —promotoras comunitarias mapearon el
barrio para un acompanamiento a la poblacién de riesgo y garantizar
la provision de alimentos—, el Programa de Abordaje Comunitario
Abrazar Argentina —de asistencia de elementos e insumos a perso-
nas en situacion de vulnerabilidad extrema— o el Fortalecimiento
Institucional —que financiaba proyectos implementados por orga-
nizaciones que tuvieran como destino poblacion vulnerable—.
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En relacion con la revalorizacion de los saberes adquiridos por
sus trabajadoras, podemos mencionar la Direccion de Cuidados del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, desde donde se impul-
saron Diplomaturas en Cuidados que buscaron reafirmar la voz de
las educadoras populares y certificar sus experiencias.

El principal desafio en el campo de los cuidados comunita-
rios tiene que ver con el reconocimiento material de este trabajo:
suremuneracién. La principal politica de remuneracion de quienes
trabajan en la rama sociocomunitaria de la EP fue el ex Potenciar
Trabajo (2020-2023). Este programa estaba destinado a personas
mayores de 18 anos y menores de 65 anos que se encontraran en
riesgo o estado de vulnerabilidad social o se desempenaran en al-
guna actividad de la EP otorgando una prestacién econdémica in-
dividual denominada “salario social complementario” equivalente
al 50% del Salario Minimo Vital y Movil. Si bien no se traté de una
politica pensada especificamente para el cuidado, una novedad fue
la incorporacién del trabajo de cuidado como posibilidad de con-
traprestacion dentro del componente de proyectos sociocomunita-
rios del programa. Esta transferencia de ingreso fue compatible con
“Nexo0”, un régimen especial en el marco del Potenciar Trabajo que
permitia a ciertos titulares del programa percibir mensualmente
un monto equivalente a un SMVM (SSC + Nexo). Las organizaciones
coinciden en que, en el ultimo tiempo, habian construido la priori-
dad de buscar que las trabajadoras sociocomunitarias y de cuidados
de la EP recibieran Nexo, en funcion de que, como mencionamos,
el trabajo de cuidados no genera un ingreso extra por la venta de
bienes en el mercado, como si lo hacen otras ramas o actividades
de la EP. Para las trabajadoras sociocomunitarias del cuidado, el
Potenciar Trabajo solia ser su unico ingreso. En ese sentido, cabe
destacar que la intensa tarea que se realiza en estos espacios (de
cuidados directos, de limpieza, cocina, planificacién pedagdgica,
contencion, atencion y acompanamiento de multiples necesidades
y problemadticas de las familias) implica como contrapartida un in-
greso muy reducido.

A la vez, quienes percibian el programa Potenciar Traba-
jo podian estar inscriptos en el Monotributo Social con costo cero,
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pudiendo acceder asi a una cobertura previsional contributiva y a la
cobertura de salud'™. Esta posibilidad era especialmente relevante
paralas trabajadoras sociocomunitarias, que habitualmente no ac-
ceden a las prestaciones de la seguridad social.

Como se expuso, las politicas presentadas incluyen aquellas
implementadas en el periodo 2019-2023. Las cuales han tenido pro-
fundas transformaciones a partir de diciembre de 2023, con el triun-
fo de Javier Milei.

La primera transformacion a destacar tiene que ver con las
politicas de remuneracion al trabajo que comienzan con la elimi-
nacion, en febrero de 2024, del Potenciar Trabajo mediante el de-
creto 198/2024, transfiriendo sus destinatarios y destinatarias a
dos nuevos programas que lo reemplazaron: Volver al Trabajo y de
Acompanamiento Social. El primero retoma el paradigma de la em-
pleabilidad, asumiendo que las personas destinatarias no acceden
a un trabajo por falta de capacidades, mientras que el segundo se
orienta a la poblacion identificada como inempleable: mayores de
50 anios o madres de 4 o mas hijos e hijas; en ambos casos, se desco-
noce el trabajo que efectivamente realizan las personas en el marco
de la EP destinatarias, exigiendo contraprestaciones como termi-
nalidad educativa, formacién en oficios, entre otros'. Por otro lado,
se procedid a la desindexacion de la contraprestacién: el mismo
dejo de corresponder a la mitad de un SMVM, fijandose el monto en
$78.000". También se eliminé el complemento percibido a través
de Plan Nexo, por lo que las trabajadoras de espacios comunitarios
que percibian entre ambos programas el equivalente a un SMVM
vieron sus ingresos reducidos de manera drastica: para el mes de

15 Cabe destacar que, a pesar de estas ventajas, en la préctica menos
de la mitad de quienes percibian el programa Potenciar Trabajo se
encontraban inscriptos en el Monotributo Social, existiendo un importante
problema de registracion (Martinez, Cappa y Blasco, 2022).

16 Un aspecto a destacar en la inclusion explicita como causal de exclusion:
“El que impidiere, estorbare o entorpeciere el normal funcionamiento de los
transportes por tierra, subterrdneo, agua o aire o no permitiere a terceros
movilizarse libremente por la via publica seré egresado del programa en
forma inmediata procediéndose a suspender el pago del beneficio”.

17 Esto implicé una pérdida del 56,9% en términos reales en los
primeros ocho meses de gobierno (Cejas Marcovecchio, 2024).
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agosto equivalia a un 30% del SVMV (Cejas Marcovecchio, 2024). El
achicamiento del Potenciar Trabajo se intensifico con las bajas ma-
sivas realizadas desde Capital Humano™ y la individualizacién de la
gestion de los reclamos. Para finalizar, el Monotributo Social dejo de
tener costo cero para las personas destinatarias de estos programas.

Otro aspecto a destacar del nuevo contexto se vincula con la
cuestion alimentaria: las partidas tuvieron una reduccion en tér-
minos reales del 79% en lo referido a comedores comunitarios y
del 66% en el complemento alimentario. La subejecucion de estos
programas limité los alimentos percibidos por los espacios que se
conjugo con un aumento de la demanda a partir de nuevas personas
gue comenzaron a acercarse a estos espacios producto de la crisis
econémica y la merma de ingresos para la poblacion en general. En
relacion con los EPI, los montos quedaron fijados desde 2023, limi-
tando su poder de compra en un contexto inflacionario.

Estas transformaciones se dieron en un contexto de fuerte
persecucion y criminalizacién de los espacios.

4.Lineamientos de politicas publicas

La pandemia de COVID-19 puso de relieve la importancia de los cui-
dados, especialmente en términos colectivos y comunitarios, y a sus
trabajadoras como “esenciales”; por otro lado, el Aislamiento Social
Preventivo y Obligatorio (ASPO) decretado en marzo de 2020 por el
Poder Ejecutivo Nacional transformé radicalmente la realidad de los
espacios sociocomunitarios, visibilizando su rol en la reproduccion
social de sus territorios a través del reparto de alimentos, gestion de
tramites, acompanamientos y contencion, entre otros, que develan
el valor social que tienen estas tareas en el sostenimiento de la co-
munidad. En el nuevo contexto abierto tras el cambio de gobierno
en diciembre de 2023, se vuelve a poner el foco en la emergencia

I

18 El decreto de necesidad y urgencia (DNU) 8 del 10 de diciembre de 2023 modifico
la Ley de Ministerios, creando el Ministerio de Capital Humano, que absorbié a

los de Desarrollo Social, Educacién, Cultura, Trabajo y Géneros y Diversidad.
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alimentaria, a la vez que enfrenta a los espacios a una estigmati-
zacion por parte de las propias autoridades estatales que buscan
imponer un manto de sospecha sobre ellos. Si bien es importante
destacar que la gestion del gobierno de Javier Milei es clara y pro-
fundamente regresiva en términos de las politicas que sostuvieron
los cuidados sociocomunitarios, en el presente apartado interesa
partir del momento previo, y proponer algunas reflexiones en clave
de lineamientos en las politicas necesarias para el fortalecimiento
de la rama sociocomunitaria.

En este sentido, en el capitulo hemos remarcado algunos pro-
blemas relevantes de las politicas implementadas entre 2019y 2023,
entre los cuales se destacan: a) la fragmentacién de los programas
y las multiples gestiones que su articulacién implica para las tra-
bajadoras de la rama; y b) los vacios en torno a la remuneracion y
acceso a la seguridad social de sus trabajadoras, aspectos solamen-
te contemplados en el hoy extinto Potenciar Trabajo y su comple-
mento, Nexo, que, por supuesto, no lograron alcanzar a la totalidad
de las trabajadoras de la rama y cuya falta de institucionalizaciéon
permitié su facil desarticulacion con el cambio de gobierno. Resal-
tamos en este sentido el importante rol de las organizaciones en la
implementaciéon de muchos de los programas aqui presentados, y
la relevancia de su participacion como actores fundamentales para
el disefnio e implementacion de politicas que puedan tener alto im-
pacto en sus poblaciones destinatarias.

A partir del andlisis, se proponen los siguientes lineamientos:

1. Reconocimiento salarial y derechos laborales. Si bien las
distintas ramas de actividad de la EP plantean realidades
diferentes, en el sector sociocomunitario las trabajadoras
no cuentan con la posibilidad de generar ingresos por la
venta de lo que producen, en tanto el servicio que brindan
es gratuito para la comunidad. A la vez, las politicas y pro-
gramas analizados colocan el eje fundamentalmente en
las infancias y adolescencias, a través de la modalidad de
financiamiento del funcionamiento de los espacios, o de
becas segln vacantes, lo que ubica en un segundo plano a
las trabajadoras y la importancia de que los cuidados que
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se brindan sean remunerados. Es necesaria una politica de
transferencia de ingreso en la que el Estado actie como
empleador de dltima instancia garantizando que las traba-
jadoras sociocomunitarias —esenciales para la reproduc-
cién social de los sectores populares y de las familias de
la economia popular— perciban un piso de remuneracion
equivalente a un Salario Minimo Vital y Mévil, a la vez que
garantice un piso de acceso a la seguridad social. Los cui-
dados son trabajos mayormente feminizados, reconocer-
los econdbmicamente tiene ademds un impacto relevante
para reducir las brechas de género.

2. Fortalecer con infraestructura y equipamiento. La in-
fraestructura de los espacios de cuidados debe ser con-
templada no solo en la inversién inicial, sino que deben
establecerse mecanismos de acompafiamiento que ga-
ranticen integralmente sus buenas condiciones en el lar-
go plazo. En las politicas publicas actuales, los requisitos
para la habilitacion de los espacios son habitualmente
excluyentes para el conjunto de las organizaciones mds
pequenas y para la localizacién de los espacios en ba-
rrios populares. En contraposicién, estos requerimientos no
se acompafian con presupuesto ni apoyo legal o técnico
para garantizarlos. Si bien, algunos convenios especificos
contemplan financiamiento para equipamiento, este re-
sulta escaso, ala vez que, debido a los tiempos de desem-
bolso, el presupuesto inicialmente pactado en la prdctica
no alcanza para cubrir mds allé de lo esencial. Esto seriq,
ademads, un aporte para reducir la brecha de desigual-
dad entre las infancias de sectores populares y el resto de
los niflos y nifas que acceden a vacantes en espacios de
cuidado del sistema educativo publico formal o privado.

G

Garantizar la provisién de alimentos. La provision de alimen-
tos suele ser muy heterogénea entre espacios. Previamente
al recorte del gobierno de Javier Milei, algunos espacios re-
cibian alimentos frescos y secos periddicamente y otros
debian comprarlos con el presupuesto asignado en los pro-
gramas, mientras otros no recibian nada y debian generar
estrategias para conseguir esas “bocas” o bien donaciones.
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En consecuencia, la oferta y variedad difiere mucho en ca-
da caso. Es necesario que se contemple un stock fijo men-
sual de alimentos de calidad nutricional para cada espacio.

4. Implementar un registro nacional de espacios sociocomu-
nitarios. Resulta central contar con un registro actualizado
y de amplio alcance que brinde informacién, entre otras
cuestiones, sobre: i) los espacios de cuidados comunitarios
y de la EP que hoy se encuentran en funcionamiento; ii) el
tipo de servicio que brindan; iii) las trabajadoras de la EP
dedicadas a actividades de cuidados; iii) la cantidad de
personas que asisten a estos espacios y cudntas se benefi-
cian de ellos; iv) la demanda no cubierta: listas de espera y
demanda potencial; entre otros aspectos. Contar con esta
base de informacién es requisito fundamental para el di-
sefio e implementacion de programas y politicas publicas
que lleguen con efectividad a los territorios en funcion de
las necesidades del sector.

Ademas de estos ejes, podemos agregar otras necesidades, tales como:

Cobertura de programas mds alld de la primera infancia.
La ampliacién etaria en la cobertura actual de cuidados
es fundamental para dar respuestas integrales a las ne-
cesidades de los territorios. Las organizaciones no limitan
sus estructuras de cuidados a la primera infancia, sino que
realizan esfuerzos para ofrecer propuestas para las dife-
rentes edades, incluyendo adolescencias y juventudes. Sin
embargo, el financiamiento para sostener estos proyectos
se encuentra condicionado por la escasez de programas
que piensan los cuidados durante la adolescencia. Resulta
necesario, en este sentido, concebir las politicas desde una
mirada integral de las trayectorias de las personas.

Fortalecer los servicios locales. Cotidianamente, la fun-
cién de cuidados de estos espacios comunitarios abarca
el acompafiamiento en situaciones de violencia, abusos,
consumos problemdaticos de drogas o conflictos con la
justicia, por recuperar solo algunos de los mencionados.
Las cuidadoras y los centros infantiles funcionan en mu-
chos casos como la puerta de ingreso y puente hacia otras
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instituciones, y el apoyo necesario para no abandonarlas.
Los canales de comunicacion y atencidn entre las organi-
zaciones y el Estado son fundamentales para el acompa-
fAamiento ante una situacién de vulneracion de derechos.

Contemplar las caracteristicas especificas del trabajo en
la EP. Las politicas y programas deben contemplar y con-
siderar las necesidades y especificidades del sector de la
EP: las caracteristicas y formas de su trabajo, los horarios
en que se realizan dichos trabajos y su localizacién en re-
lacién con los hogares y territorios en los que esta pobla-
cién habita, entre otras cuestiones. Como hemos visto, las
necesidades de cuidados de familias cartoneras y textiles,
por ejemplo, son bien diferenciadas, y lo mismo ocurre en
el caso de quienes trabajan de la venta en la via publica o
en los trabajos rurales, entre otros. En este campo, las pro-
puestas estandarizadas resultan poco efectivas dada la di-
versidad y complejidad de las formas de vida y trabajo del
sector. Es importante que la formulacién de politicas con-
temple la posibilidad de horarios especificos, modalidades
de funcionamiento diferenciadas, localizacién de los espa-
cios en relacion con multiples variables, composicion de los
equipos de trabajo inclusiva de las comunidades en las que
se insertan los espacios de cuidados, entre otras cuestiones.

Por ultimo, es central la reorganizacion de la diversidad de progra-
mas existentes bajo el paraguas de una politica publica integral,
federal e inclusiva. Esto no implica, como hemos mencionado, uni-
formizar las respuestas ni dejar de considerar las especificidades.
Pero si resulta importante, tanto desde la perspectiva de los recur-
sos como del acceso a derechos y de la calidad de las prestaciones,
trascender la dispersion y superposicion actual de programas y su
parcialidad, y construir capacidades estatales vinculadas a politicas
de cuidados de amplio alcance.
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Un aspecto fundamental para la prospectiva del sector de la econo-
mia popular (EP) tiene que ver con el rol del Estado y las politicas
publicas. Como se ha desarrollado en el capitulo 1 de este libro, la
discusion sobre lo que hoy denominamos “economia popular” for-
ma parte de un rompecabezas conceptual, cuyos nudos de debate
pueden rastrearse por lo menos a lo largo de los ultimos 60 anos en
discusiones sobre el mundo del trabajo. En particular, la entrada en
escena de la perspectiva del sector informal reorienta el enfoque de
la politica publica, desplazando el foco desde la creacion de empleo
paralos desocupados hacia la mejora de las condiciones de trabajo
del sector informal, y como reorientar esas actividades hacia una
menor precariedad.

En la Argentina, la intervencion del Estado hacia el sector se
ha centrado principalmente en el campo de las politicas sociales y
de empleo' desde el paradigma de la “activacion” y el enfoque de la
empleabilidad. Estas formas de intervencién estatal colocan el diag-
néstico de la problematica en los individuos, desconociendo la natu-
raleza estructural de los vaivenes laborales y los procesos sociales
que intervienen en su desarrollo. Desde los afios noventa, el disefio
de las politicas ha estado atravesado en mayor o menor medida por

1A sabiendas que las politicas sociales y de empleo constituyen distintos tipos
de politicas, en este capitulo las tomamos como sinénimos dado el cardcter
yuxtapuesto de las problemdticas que abordan y de los objetivos multiples
desde las cuales se disefian en América Latina —en comparacién con paises
de la OCDE—, donde cumplen multiples funciones: desde aumentar el empleo,
reducir la desigualdad y pobreza, mejorar la empleabilidad, etc. (OIT, 2016).
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estos enfoques. En este marco, surgen algunas preguntas: ;qué im-
plicancias ha tenido el enfoque de la empleabilidad y de la activacion
para el disefio de las politicas? ;Qué limitaciones tuvo para resolver
la cuestién de la EP? ;Qué hacemos en el “mientras tanto”? ;Como
revertir la légica tecnocratica —“desde arriba hacia abajo”—y em-
pezar a pensar la politica desde y con el sector?

El presente tiene como objetivo aportar a la discusién sobre
las politicas publicas para la EP a partir de una recapitulacion cri-
tica sobre las politicas sociales y de empleo en la Argentina desde
la década del noventa a la actualidad. A la vez, se propone discutir
con algunos de los supuestos que subyacen a esas politicas, bajo la
hipotesis de que no han logrado recomponer el empleo o bien han
sido insuficientes para mejorar las condiciones de vida y trabajo del
sector. Por ultimo, se propone dejar planteados algunos lineamientos
de politicas, como una hoja de ruta para repensar la intervencion del
Estado en las inserciones precarias en el mundo del trabajo.

Para ello, el capitulo se divide en cuatro secciones. En el pri-
mer apartado, se hara un abordaje analitico respecto del paradigma
de la activacion y la nocion de empleabilidad y de cdmo influyo en
la manera en que el Estado concibio el giro individualizador de la
politica social y las politicas de empleo. En un segundo apartado, se
harda un recorrido a grandes trazos de estas politicas en la Argenti-
na, identificando las diferentes racionalidades de intervencién que
han tenido lugar en la historia reciente. En particular, se retomaran
las caracteristicas del enfoque implementado en cuatro momen-
tos: i) los afios noventa, bajo el modelo neoliberal; ii) entre 2003 y
2015 con los gobiernos kirchneristas; iii) la vuelta al paradigma de
las politicas neoliberales entre 2015 y 2019; y iv) la experiencia de
gobierno que tuvo lugar entre 2019 y 2023. En el tercer apartado
se presentan algunas de las principales discusiones sobre las poli-
ticas necesarias para el sector. Alli mostramos las limitaciones de
abordar el fendmeno como un mero problema de desocupacion, o
por la ausencia de capacidades individuales para acceder al em-
pleo. A suvez, dichas limitaciones son evidentes en la idea de que el
crecimiento econdmico por si mismo resolveria la problematica. A
través de un analisis de transiciones laborales y de la evolucion del
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sector a lo largo del tiempo mostraremos que la EP no pareciera ser
un fendmeno pasajero o coyuntural. Por tltimo, en el cuarto aparta-
do presentamos algunos lineamientos de politicas publicas para el
sector, como reflexiones que parten de una sintesis de lo expuesto.

1. El concepto de empleabilidad y
el paradigma de la activacion
en las politicas sociales

1.1. De la proteccion social a la responsabilizacién individual

Con la constitucion del Estado de Bienestar Social (Esping-Andersen,
1990), también llamado Estado Providencia (Rosanvallon, 1995), du-
rante la segunda mitad del siglo XX se establecieron regimenes de
protecciones sociales que permitieron la integracién de los indi-
viduos bajo la l6gica de los derechos sociales asociados al trabajo,
especificamente de aquellas figuras laborales en relacion de depen-
dencia. En palabras de Robert Castel (1997), la conformacion de la
“sociedad salarial” constituyo un modelo de integracion social ex-
tendido en Occidente que garantizé a los individuos el acceso a los
bienes publicos a través del empleo asalariado. La estructura social
de este modelo se caracterizo, a grandes rasgos, por la existencia
de instituciones laborales fuertes asociadas al empleo —principal-
mente masculino e industrial—, sostenida al mismo tiempo en una
divisién tajante entre el trabajo productivo y remunerado respecto
del trabajo reproductivo no remunerado —e invisibilizado como tal—.

El afianzamiento de los sindicatos y la inscripcion generaliza-
da delos trabajadores en estos colectivos constituyd un sostén clave
de la proteccion laboral. En aquellas sociedades, donde las organi-
zaciones sindicales contaban con mayor reconocimiento e institu-
cionalizacion —y en aquellas donde aun lo gozan—, mayores eran las
regulaciones y protecciones para los trabajadores de acuerdo con su
sector de actividad. Este esquema tenia consecuencias societales de
corte igualitarista, ya que la extension del sujeto asalariado generaba
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una mejor distribucion de los recursos producidos socialmente y, por
ende, una sociedad mas o menos homogénea en términos de posi-
ciones en el ingreso. En la Argentina, el proceso de integracion social
y politica de los trabajadores se dio durante la primera experiencia
peronista, principalmente a través de la representacion sindical, la
cual constituyé la “columna vertebral” del movimiento. Esto permi-
tio a nuestro pais tener elevados indices de afiliacién sindical, junto
con una estructura social relativamente homogénea, baja informa-
lidad laboral y reducidos niveles de desempleo por varias décadas.

A nivel global, este esquema entré en crisis en la década del
setenta, con el advenimiento de una oleada de regimenes neolibe-
rales que introdujeron cambios profundos en la manera en que los
Estados intervenian en la economia (Anderson, 2003; Harvey, 2007).
Al mismo tiempo, se introdujo una profunda reformulacién en las
racionalidades que organizaban el funcionamiento del Estado en
torno a las regulaciones y protecciones sociales en el marco de la
mercantilizacion de amplias esferas de la sociedad (Harvey, 2005).
Asi, bajo el diagnédstico de que parte de los problemas se debian a las
regulaciones colectivas del mundo del trabajo y el rol de las organi-
zaciones sindicales, las politicas neoliberales buscaron desarmar-
las. Se introdujeron una serie de modificaciones en los regimenes
laborales que favorecieron procesos de flexibilizacién del trabajo,
argumentando que estas regulaciones impedian el desarrollo pleno
de las fuerzas de la economia. La derrota del movimiento sindical
frente a estas politicas significo una recomposicion de las ganan-
cias empresariales en paralelo al aumento del desempleo, mayor
heterogeneidad e informalidad laboral, resultando, a su vez, en un
incremento de la desigualdad social (Beck, 2007).

En este marco, autores como Robert Castel sostienen que es-
te proceso condujo a una crisis del modelo de la sociedad salarial
ligado a los Estados de Bienestar. Se introdujeron modificaciones
en la racionalidad de las intervenciones estatales, modificando la
légica de las protecciones sociales en un proceso de “descolectivi-
zacidon” o de “reindividualizacion” de las politicas (Castel, 2012). A
medida que se deterioraba y fragmentaba el mercado de trabajo, los
gobiernos impulsaron politicas focalizadas destinadas a garantizar
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una contencion social a quienes pasaban a engrosar las filas del
desempleo, pero que al mismo tiempo les exigia un compromiso
de reinsercion en el ambito laboral, sea de caracter formativo me-
diante capacitaciones o de busqueda activa de empleo. Una de las
politicas paradigmaticas que reflejo esta transicion fue la Renta Mi-
nima, surgida en Europa a fines de los 80 y extendida con distintas
variantes.? Estas nuevas logicas introdujeron la produccién de in-
dividuos auténomos capaces de responsabilizarse por su situacion
particular y de actuar en consecuencia de modo “activo”, en una re-
formulacion que se desplazé del modelo “tutelar” a otro de produc-
cién de “autonomia” (Merklen, 2013). En términos de Luc Boltanski
y Eve Chiapello (2002), la racionalidad de este “nuevo espiritu del
capitalismo” paso a valorar la autonomia, el emprendedorismo y la
flexibilidad como elementos centrales en un mundo cambiante y
competitivo que ponderaba la iniciativa individual como vehiculo
de realizaciéon personal.

Particularmente en América Latina, con las politicas neolibe-
rales se desestructuro el capitalismo de Estado® construido princi-
palmente desde mediados del siglo XX, el cual promovia un modelo
de “desarrollo hacia adentro” a través de la industrializacion por sus-
titucion de importaciones (Bulmer-Thomas, 2011). El modelo habia
facilitado el desarrollo de organizaciones sindicales fuertes en varios
paises de marcada industrializacion —como la Argentina, Brasil y
México—, en paralelo a la institucionalizacién de la relacion capi-
tal-trabajo como uno de los conflictos centrales, y el desarrollo de
una bateria de politicas legislativas centradas en la proteccién del

I

2 La Renta Minima de Insercién surgié en Francia en 1998 y se extendié a distintos

paises de la Unién Europea. A partir del acceso a un ingreso minimo, se establecieron
esquemas de corresponsabilidad, en el que los sujetos beneficiarios asumian el
compromiso con la Administracion Plblica de conseguir un empleo y mejorar su
condicién laboral (Dettano, 2016). A grandes rasgos, esta politica en Europa condensé
la contradiccidén entre ambas racionalidades, ya que se configurd tanto en la légica de
los derechos sociales —reconocia una deuda social con pretensiones universalistas de
alcanzar a quien lo necesite—, como del contrato —exigia como contrapartida por parte
del beneficiario la reinsercién activa en el mercado de trabajo— (Rosanvallon, 1995).

3 Con “capitalismo de Estado” nos referimos a un sistema econémico

en el que el Estado juega un rol protagénico, por lo general a partir de la
propiedad o el control de sectores clave de la economia, tales como los
recursos naturales, industrias estratégicas, servicios bésicos, entre otros.
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trabajo. Como vimos en el capitulo 1, si bien la existencia de sectores
con inscripciones precarias en el mercado de trabajo y/o excluidos de
este no es nueva, las politicas neoliberales agravaron esta situacion,
lo que tuvo entre sus consecuencias la profundizacién de la infor-
malidad y de la inestabilidad laboral, condiciones que caracterizan
nuestros mercados de trabajo (De la Garza Toledo, 1999; Schteingart,
2018; Poy, 2020). A esta cuestidén se suma que la legislacién laboral
de los paises de la region ha estado centrada principalmente en la
proteccién del empleo asalariado, lo que coadyuvé a la segmentacion
del mercado de trabajo y la exclusién de segmentos de trabajado-
res y trabajadoras de las protecciones laborales (Bensusan Areous,
2022). En este marco, las politicas sociales y de empleo se disefiaron
como un instrumento para la inclusién de estos amplios sectores en
el empleo asalariado, bajo la idea de empleabilidad y la activacién,
lo que, lejos de promover una mejora en los indicadores, acabd por
desconocer la problematica estructural que tiene la precariedad la-
boral en los mercados de trabajo regionales, anteponiendo un foco
puesto en los individuos y sus capacidades de insercion, como am-
pliaremos a continuacion.

1.2. Las politicas de activacion y el
enfoque de la empleabilidad

Las politicas sociales y de empleo orientadas a los sectores desem-
pleados condensaron este giro con la adopcién del paradigma de
la activacion en su racionalidad de intervencién. En términos de
Brenda Brown (2016), este paradigma se sostiene en dos elemen-
tos centrales:

i. un mayor vinculo entre las politicas sociales y las politicas
del empleo en vistas de (re)instaurar una concepcién

de las politicas asistenciales basadas en la ética del
trabajo y en la centralidad del empleo como mecanismo
bdsico de inclusién social; ii. en imponer a los perceptores
de la politica asistencial restricciones, limitaciones,
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contrapartidas y condiciones, para el ingreso y la
permanencia en los dispositivos de asistencia (p. 2).

Dicha adopcion estuvo fomentada por distintas organizaciones supra-
nacionales, como el Banco Mundial (BM) o el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). El paradigma de la “activacién” es un enfoque dado
alas politicas sociales que busca estimular la participacién activa en
el mercado laboral de las personas que perciben la politica a partir
de incentivos y obligaciones o contraprestaciones (Neffa, 2011). Este
paradigma surgio en parte como una respuesta a las criticas hacia
los modelos de bienestar que fomentarian una excesiva dependencia
de las prestaciones sociales. En lugar de solo brindar ayudas pasivas
—como el subsidio por desempleo—, las politicas activas® proponen
combinar el apoyo economico con medidas que incentiven la bus-
queda de empleo y la mejora de las habilidades de los beneficiarios.
Esta nocion se encuentra estrechamente asociada al surgi-
miento de la idea de empleabilidad. En la década de los noventa,
la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) adopté el concepto
como una forma de diagnosticar la situacion de creciente desem-
pleo a nivel global y como una recomendacion para que los paises
miembros adoptaran politicas activas de empleo. En 1998, la OIT
publicé el documento “La formacién al servicio de la empleabilidad”
a través del Boletin del Centro Interamericano para el Desarrollo del
Conocimiento en la Formacion Profesional, en el que se preguntaba
sugerentemente si, frente al contexto de un “empleo en peligro” a
nivel global, el concepto serviria como una distraccién o si verdade-
ramente podria ser un instrumento adecuado para la vuelta a una
situaciéon de pleno empleo (Ducci, 1998). Se argumentaba que la
adopcion de politicas de formacion orientadas a mejorar la emplea-
bilidad de las personas constituia una herramienta importante para
afrontar un mundo globalizado y competitivo, en el que “la ventaja
competitiva de un pais dependera cada vez mas de la formacién y

I

4 Las politicas activas de empleo refieren a una amplia gama de dispositivos
gubernamentales cuyo objetivo es el de “mejorar la calidad del trabajo y su
productividad, incrementar el nimero de empleos, agilizar el encuentro de la
oferta y demanda laboral y aumentar la probabilidad de que los desempleados
consigan un empleo adecuado a sus calificaciones” (Bucheli, 2008).
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utilizacion deliberadas y continuas en una ‘mano de obra inteligen-
te’” (Ducci, 1998:11). En la recomendacion 195, la OIT lo definio del
siguiente modo:

el término “empleabilidad” se refiere a las competencias
y cualificaciones transferibles que refuerzan la capacidad
de las personas para aprovechar las oportunidades de
educacion y de formacién que se les presenten con miras
a encontrar y conservar un trabajo decente, progresar

en la empresa o al cambiar de empleo y adaptarse a

la evolucién de la tecnologia y de las condiciones del
mercado de trabajo (OIT, 2004: 4).

El enfoque de la empleabilidad retoma en buena medida el centrado
en la nocién de “capital humano”, cuyo principal exponente fue Gary
Becker (1964). Este autor sostenia que la inversion en la educacion,
salud y la formacion y capacitacion laboral podria aumentar el ca-
pital humano de los sujetos, de la misma manera que sucedia con
las inversiones en bienes e infraestructura. La inversion de tiempo
y recursos en la mejora de las habilidades llevarian a un aumento
de la productividad y, por lo tanto, de los ingresos de los individuos,
ya que le permitiria el acceso a trabajos mas complejos y producti-
vos, mejorando las oportunidades de empleo, entre otras cuestiones.

En este sentido, el paradigma de activacién en la politica so-
cial colocé el foco en las condiciones de empleabilidad del individuo,
centrandose en sus competencias y capacidades, desplazando asi
del centro de la problematica al funcionamiento del “sistema”. En
paises como los latinoamericanos, con mercados laborales tradicio-
nalmente heterogéneos, elevada desigualdad y sistemas de bienestar
social deficientes, generd una mayor individualizacién de la politica,
desplazando la problematica al sujeto y estableciendo la mayor parte
de las veces formas precarizadas de proteccién social para quienes
no estaban integrados en el mercado formal de empleo.

En la actualidad, esta racionalidad de intervencién continua
vigente, suscitando debates entre aquellos para quienes es posible y
deseable reconstruir una sociedad del “pleno empleo” basado en el
modelo de la sociedad salarial por medio de politicas de fomento al
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desarrollo economico —principalmente orientadas al sector indus-
trial— y entre quienes ven, en el marco del capitalismo contempora-
neo, financiarizado y desterritorializado, como un hecho inevitable
el proceso de fragmentacion de la clase trabajadora en el que el em-
pleo asalariado formal ya no constituye la norma en las relaciones
del trabajo. Esto implica necesariamente volver a repensar las poli-
ticas publicas orientadas a esos sectores que, si bien no encuentran
empleo en su sentido tradicional —formal, asalariado e industrial—,
generan ingresos a través de su insercién en amplios segmentos,
entre los que destacamos el de la EP en nuestro pais.

A continuacion, haremos un breve recorrido por la politica so-
cial desarrollada en la Argentina desde los afios noventa, haciendo
foco en como el paradigma de la activacion y el enfoque de la em-
pleabilidad impregnaron sus objetivos.

2.Breve recorrido de las politicas
sociales y sus racionalidades de
intervencion enla Argentina

Este apartado estd organizado en cuatro etapas temporales: i) las po-
liticas de empleo en los noventa (1991-2002); ii) las politicas sociales
durante en los gobiernos kirchneristas (2003-2015); iii) la vuelta al
paradigma de las politicas neoliberales (2015-2019); y iv) el gobierno
del Frente de Todos y las politicas sociales (2019-2023).

2.1. Las politicas de empleo en los noventa (1991-2002)

Las politicas neoliberales llevadas adelante por las dos gestiones de
Carlos Menem (1989-1999) provocaron profundos cambios a par-
tir de una reestructuracion del Estado y de los modos en que in-
tervenia en la sociedad en general. A grandes rasgos, las politicas
del gobierno llevaron adelante un proceso de desregulacién de los
mercados que derivé en una creciente presion competitiva para la
industria argentina y la consecuente profundizacion del proceso de
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desindustrializacion del pais. Desde el Estado se buscé desestruc-
turar la matriz sindical de tipo corporativista a través de distintas
modificaciones en la forma en que las politicas intervenian en el
mercado de trabajo. A medida que se profundizaba su deterioro, las
politicas del gobierno viraron hacia un rol subsidiario, en una con-
cepcidén de la proteccidn social estatal mas restringida, que transfirié
los riesgos a la esfera individual (Novick, Lengyel y Sarabia, 2009).

Bajo el diagndstico de que las regulaciones y los costos labo-
rales dificultaban la creacion de empleo formal, se modificaron las
principales leyes que regian el empleo®. Ademads, se impulso la desla-
boralizacién de las relaciones de empleo mediante las pasantias, los
contratos por tiempo determinado y el contrato a prueba, se relajo el
rol de inspeccién del Ministerio de Trabajo en pos de un régimen de
incentivos®y se redujeron costos laborales, especialmente las con-
tribuciones patronales al sistema de seguridad social y los montos
de indemnizacion por despido (Beccaria y Galin, 1998).

Un elemento importante es el surgimiento de las politicas ac-
tivas bajo “modalidades promovidas” de empleo (Beccaria y Galin,
1998). Estas ponian el acento en la mejora de la empleabilidad de las
personas como el principal factor de las dificultades de insercién labo-
ral, porlo que se enfocaron en la formacion y capacitacion y, en el caso
de los jovenes, la practica laboral como contraprestacién —en paralelo
alaimplementacion de excepciones a las contribuciones patronales
y las asignaciones familiares de acuerdo a la modalidad—. Entre las
modalidades promovidas se destacaron los primeros Programas de
Transferencia Condicionada de Ingreso (PTCI), los cuales exigian una
contraprestacion laboral y estaban financiados en sus comienzos por
el Fondo Nacional de Empleo (FNE)”. Los PTCI se irian expandiendo

I

5 En 1991 se vot6 la Ley Nacional de Empleo (LNE) que creé el Fondo
Nacional de Empleo (FNE), el cual se financiaba con una alicuota
de las contribuciones patronales y garantizaba tanto el Seguro por
Desempleo como las politicas de empleo y capacitacion.

6 La expansion de las agencias de empleo enmarca este giro en la
funcién del Ministerio, que se enfocé en hacer de nexo entre la oferta 'y
la demanda de trabajo en detrimento de la inspeccion laboral.

7 El primero de este tipo fue el Programa Intensivo de Trabajo (PIT) que se puso en
marcha en 1993. Bajo el objetivo de “brindar ocupacién transitoria a trabajadores
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a medida que el desempleo aumentaba producto de las politicas de
reestructuracion econémica. Siguiendo la informacion de la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH-INDEC), la tasa de desocupacion crecio
de 6,4% en 1991 hasta el primer pico de 17,6% en 1995. Si bien en
los anos siguientes, hasta 1998, la tasa se redujo, lo hizo a niveles que
duplicaban los iniciales (12,8%). De alli en mas el crecimiento fue sen-
sible, llegando al 22,6% en 2002, un salto de 10 puntos porcentuales
en cuatro anos. En paralelo, la tasa de empleo no registrado —relacio-
nes asalariadas sin descuento jubilatorio— creci6 practicamente sin
interrupcién desde 1995 (33,6%) hasta 2003 (39,1%)8.

Esta situacion, junto con la creciente conflictividad social, obli-
g6 al gobierno a ampliar sus respuestas, lo que tuvo lugar principal-
mente en forma de asistencia. Asi, en 1996 comenzo a implementarse
el programa Trabajar®, paradigmatico por distintos motivos: por un
lado, condensaba la forma en que el gobierno diagnosticaba y actua-
ba sobre la problematica de la desocupacion, y al mismo tiempo se
trataba de un programa con un alcance importante, llegando a tener
casi 650.000 titulares y cerca de 30.000 proyectos aprobados (Neffa
y Brown, 2011a). El Trabajar contempld la posibilidad de que orga-
nizaciones de la sociedad civil sin fines de lucro pudieran presentar
proyectos y gestionarlos como organismos ejecutores™. Asi, desde él
se dio respuesta a distintas organizaciones de trabajadores desocupa-
dos y organizaciones piqueteras que se hicieron visibles en esos anos
através de movilizaciones y cortes de ruta (Svampa y Pereyra, 2003).

I

desempleados para la realizacion de obras de utilidad pUblica y social”, desde el PIT
se priorizaba a jefes de hogar con familia a cargo y desempleados de larga data,
alcanzando a mas de 130.000 beneficiarios entre 1993 y 1994 (Neffa y Brown, 2011a).

8 Sobre esto, una aclaracién adicional: los valores presentados de
asalariados no registrados refieren a los obtenidos con la EPH en su
formato puntual (hasta comienzos de 2003). La versién continua presenta
un valor de 48,2% para los Gltimos trimestres de dicho aro.

9 El Trabajar tuvo tres versiones que, a grandes rasgos, pretendian generar
empleo transitorio para personas desocupadas a través de proyectos especificos
vinculados a la realizacion de obras de infraestructura econémica y social

bésica en las comunidades locales o proyectos de actividades de produccion
para el mercado, con el fin de mejorar la empleabilidad de sus beneficiarios.

10 Los organismos responsables de llevar adelante estos proyectos fueron en su
mayoria estatales, principalmente los municipios, aunque el 21% de estos proyectos
estuvieron en manos de organizaciones no gubernamentales (Neffa y Brown, 2011a).
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Luego de la brutal crisis de diciembre de 2001 y la salida deva-
luatoria de la convertibilidad, con altos niveles de desempleo y subem-
pleo, asi como con casila mitad de la poblacién por debajo de la linea
de pobreza, en 2002 el gobierno provisional de Eduardo Duhalde im-
plemento el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJyJHD)", el
programa social mas importante desde la vuelta a la democracia has-
ta aquel momento (Vinocur y Halperin, 2004). El PJyJHD marcaba un
punto de quiebre en muchos de los postulados del paradigma neoli-
beral de los noventa, dado su caracter masivo, aunque no universal,
extendiéndose a cerca de 2.000.000 de personas, y su encuadre en
el lenguaje de los derechos sociales y la reparaciéon de un deber in-
cumplido por parte del Estado como es garantizar un empleo. En este
programa, las organizaciones de desocupados y piqueteras tuvieron
una mayor insercion a través de los consejos consultivos en los cua-
les podian participar monitoreando su ejecucion, lo que les permitid
avanzar en emprendimientos vinculados a necesidades comunita-
rias como panaderias, textiles, cooperativas agrarias, etc. (Di Marco
y Palomino, 2004) y establecer un nuevo paradigma de acumulacion
politica, a partir de la conformacion de experiencias colectivas de re-
solucion de necesidades (Massetti, 2009).

En suma, en estos anos la problematizacion respecto del rol
del Estado en el mercado de trabajo se resumié en reducir las res-
tricciones a la entrada y salida en los puestos laborales y en modi-
ficar el rol de inspeccion hacia uno de acercamiento entre la oferta
y la demanda de trabajo. Ademas, se buscé expandir los programas
focalizados que, bajo la l6gica de la empleabilidad, se enfocaron en
la problemadtica individual de insercidn, soslayando un registro sis-
témico respecto del funcionamiento de la economia. Asimismo, las
organizaciones sociales iban adquiriendo un rol importante, no solo
en la conflictividad social, sino también en el desarrollo de formas
alternativas de produccién y organizacion del trabajo.

I

T Este consistié en un subsidio de $150 otorgado a jefes de hogar desempleados
con hijos, que podia ser percibido a cambio de la realizacién de una actividad de
contraprestacién laboral o terminalidad educativa (Logiudice, 2011). Los titulares
podian realizar la contraprestacion en instituciones estatales u organizaciones
de la sociedad civil, al participar muchas organizaciones piqueteras y de
Movimientos de Trabajadores Desocupados (MTD) (Maneiro, 2012).
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2.2.Las politicas sociales durante enlos
gobiernos kirchneristas (2003-2015)

A grandes rasgos, la politica social durante el kirchnerismo (2003-
2015) se complejizo respecto de los noventa, ya que el Estado activo
distintas estrategias en virtud de como caracterizaba la situacién de
los titulares, desarrollando politicas focalizadas de diversas orien-
taciones. Por un lado, se continu6 con las de tipo PTCI en distintos
ambitos gubernamentales; en el marco de la recuperacién economi-
cay del mercado de trabajo, se desactivé paulatinamente el PJyJHD,
migrando los titulares segtn fueran considerados “empleables” por
el mercado o “inempleables” (Scarfé, Hopp y Highton, 2009). Para
el caso de estos ultimos —principalmente mujeres con hijos a car-
go—, se creo el Plan Familias, mientras que, para los primeros, se
cred el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE) bajo el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS).

Ademads, el MTEySS diversificod sus estrategias a partir de la
creacion de una serie de programas que buscaban la activaciéon de
los desocupados y la mejora de su insercién. Entre los principales,
en 2003 cred el Programa de Empleo Comunitario (PEC), destinado
a trabajadores desocupados en situacién de vulnerabilidad social,
buscando promover su participacion en actividades que mejoraran
su empleabilidad para asi facilitar su insercién laboral. Este progra-
ma permitid la participacion de organizaciones no gubernamentales
parala creacién de proyectos comunitarios. En 2006, se creo el Pro-
grama de Insercion Laboral (PIL), que implemento incentivos para la
contratacion de los beneficiarios del PEC y del PJJHD, con el objetivo
de facilitar su incorporacion en “empleos adecuados”, tanto en el sec-
tor publico como en el privado. Por tltimo, en 2008 cred el programa
Jovenes con Mds y Mejor Trabajo (JMyMT), un PCTI orientado a per-
sonas de entre 18 y 24 anos que no hubieran terminado sus estudios
primarios y secundarios, buscando mejorar su insercién laboral a
partir de practicas laborales, orientacion y formacion profesional.

Por otro lado, se crearon programas novedosos a través del Mi-
nisterio de Desarrollo Social (MDS) que tenian como objetivo fortale-
cer los emprendimientos socioproductivos locales con una impronta
en torno a la “economia social y solidaria” y el cooperativismo. Estas
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politicas buscaron promover la autogestion a través del apoyo y for-
talecimiento de cooperativas y diversas experiencias de trabajo aso-
ciativoy autogestionado (Hopp, 2015). Algunas de estas experiencias
productivas se habian formado en la crisis de los noventa, pero otras
se crearon y expandieron en este tiempo, ya que, en muchos casos, era
una condicién necesaria formar una cooperativa para el acceso a las
politicas. Un programa clave de esta forma de abordaje estatal fue el
plan nacional de desarrollo local y economia social “Manos a la Obra”,
creado en agosto de 2003. Desde el cual se brindaba “apoyo econémico
y financiero a emprendimientos productivos, encadenamientos pro-
ductivos y servicios de apoyo a la produccién y a la comercializacion”
(Neffay Brown, 2011b: 83). Se trat6 de un programa distinto, en tan-
to no se concebia como transitorio y no preveia una transferencia de
ingresos individual de tipo asistencial, sino que buscaba facilitar, via
subsidios, la compra de herramientas, equipos e insumos, asi como
la capacitacién técnica de los destinatarios. Estos proyectos eran vi-
sualizados como una alternativa productiva que permitia mejorar el
capital social de las personas, recomponer el tejido roto por las trans-
formaciones neoliberales y mejorar la calidad de vida local.

En paralelo, desde el afio 2003, el crecimiento econémico
—acompanado de politicas del MTEySS orientadas a la inspeccion
laboral y el favorecimiento de la negociacion colectiva— habia gene-
rado una fuerte recomposiciéon del mercado de trabajo: de acuerdo
ala EPH, desde los valores de 2003 (20,3%), la tasa de desocupacion
cayo sostenidamente hasta 2008 (8,2%). Durante esos anos, el em-
pleo asalariado no registrado también se redujo, pasando del 48,2%
en 2003 al 36,3% en 2008. Ahora bien, en el contexto de la crisis fi-
nanciera internacional de 2008, el crecimiento econdémico comenzo
a estancarse —con una caida de la economia en 2009— afectando la
recuperacion del mercado de trabajo. Si bien de 2008 en adelante la
reduccion de la desocupacién y la informalidad laboral en el trabajo
asalariado continuaron, las evoluciones fueron menos marcadas,
estancandose hacia 2015 en torno del 6,8% y 32,2%, respectiva-
mente. Esto denotaba los limites estructurales del mercado de tra-
bajo en la reabsorcién de los sectores desocupados hacia el empleo
formal, como también la reduccidén de la informalidad laboral.
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En este contexto, en 2009 se dieron modificaciones en las poli-
ticas publicas orientadas a los sectores excluidos, destinadas ahora a
garantizar ingresos y extender algunos derechos asociados al empleo
formal hacia los trabajadores informales, como la Asignacién Univer-
sal por Hijo (AUH)™. La AUH innovo en materia de politicas sociales
en el sentido de que fue concebida como extensidn de la asignacion
familiar que reciben los trabajadores con empleo formal, hacia aque-
llos sectores que realizan su actividad laboral por fuera del trabajo
registrado. Se tratd de uno de los esfuerzos del gobierno de expandir la
cobertura de la proteccién social con vocacién de transformar las po-
liticas sociales en derechos (Danani, 2016; Cappay Campana, 2021).

En el caso de las politicas sociales orientadas al cooperativis-
mo, tendieron a aunar el perfil socioproductivo de apoyo técnico y
provision de maquinarias con politicas de transferencia de ingre-
sos para los trabajadores, lo que dio cuenta de una mayor compleji-
zacién y mixtura. La entrada de distintas organizaciones sociales a
puestos de decisién dentro del Estado, especialmente en el ambito
del MDS, les permitié no solo gestionar, sino también crear politica
publica (Rossi, 2017). Uno de los paradigmaticos de este periodo fue
el Programa de Ingreso Social con Trabajo “Argentina Trabaja”, el
cual introdujo modificaciones en la politica social al involucrar nue-
vas nociones articuladas en un lenguaje de derechos como la “pro-
teccién integral” del beneficiario, pero bajo una logica focalizada,
selectiva y con contraprestacién (Natalucci, 2018). Sin embargo, el
programa seguia teniendo serias limitaciones en el reconocimiento
del trabajo realmente existente. Desde este, el Estado creaba coope-
rativas “desde arriba” bajo légicas tecnocraticas, con el objetivo de
contener a quienes seguian siendo codificados como “desocupados”
y no como trabajadores y trabajadoras sin derechos. Por otro lado,
originalmente el Argentina Trabaja se proyecto en gestion conjunta
—con los municipios—y solo posteriormente —y por exigencia de dis-
tintas organizaciones—, se abrieron cupos para entes cooperativos.

I

12 Implementada en 2009, brinda un apoyo econémico a familias en situaciéon de
vulnerabilidad social, asegurando que los nifios, nifas y adolescentes tengan acceso
a necesidades bdasicas y derechos fundamentales como la educacién y la salud.
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En este marco, la disputa abierta por las organizaciones que en 2011
conformarian la Confederacion de Trabajadores de la Economia Po-
pular (CTEP), tenia que ver ahora con el reconocimiento de la labor de
cientos de miles de personas que se nuclean en el sector de la EP, sin
un salarioy derechos sociales, pero que aun asi trabajan en diversas
actividades con valor social por su produccion y reproduccién am-
pliada de la vida —cartoneros, agricultores familiares, trabajadoras
sociocomunitarias, vendedores ambulantes, construccion, empresas
recuperadas, etc.—. Esta disputa se condensaba en la consigna “jSo-
mos lo que falta!”, con la cual la CTEP motorizo distintas demandas
en sus primeros anos.

En resumen, la politica social del kirchnerismo resulto en una
mixtura entre la l6gica de la empleabilidad heredada del paradigma
neoliberal y una apuesta innovadora en torno al fortalecimiento de
proyectos productivos generados al calor de la crisis y la promocion
desde el Estado de cooperativas de trabajo. En esta tension, la politi-
ca oscilo entre el fortalecimiento de formas de trabajo y produccion
alternativas al modelo salarial y una forma de intervencion de la po-
litica orientada a la figura del desocupado y la temporalidad finita de
estas experiencias en tanto se recuperara el mercado de trabajoy se
apuntalara la empleabilidad de los titulares. Esta tension se profun-
diz6 con los limites en la recuperacion del empleo y la formalizacion
laboral en el marco de la crisis global de 2008 y fue determinante
en el diagnostico y el planteo que haran las organizaciones de la EP
en los anos siguientes.

En el Grafico 1 se puede observar el desarme en términos de
cantidad de beneficiarios del PJJHD a partir de 2003 y la estrategia
multiple del gobierno con la creacion de los distintos programas
mencionados. Al mismo tiempo, la baja en la cantidad de titulares
de los distintos programas se debio a una estrategia gubernamental
de ampliar la seguridad social a través de la AUH y la expansion del
numero de personas con jubilacién por la moratoria previsional, lo
que provocd, entre otras cuestiones, las disoluciones de PTCI como
el Plan Familias y el Plan Mayores.
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GRAFICO 1. Cantidad de titulares de los principales programas de
transferencia condicionada de ingresos entre 2003 y 2015

2003-2009
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° 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
M Ellas Hacen
[ Argentina Trabaja 48945
B PeC 10 260762 303975 286370 297765 429651 585956
B Plan Familias 243449 371291 472278 548861 632538
Plan Mayores 70506 71057 58191 52241 29427 4,277 1760
JMYMT 9,526 75,229
B scye 20803 75254 103023 133615
B PyJHD 2095265 1844590 1615491 1452121 1107649 749019 500354
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° 2010 201 2012 2013 2014 2015

M Ellas Hacen 86828 89483 85236

Argentina Trabaja 166929 180650 154673 140616 128807 122606

PEC 508,938 295184 65,645 80,417 22,699 0
M Plan Familias

Plan Mayores 813 465 213

JMYMT 124,686 317497 286455 259,698 194,074 173,340
M scyE 247,172 262944 226,752 166,357 123,330 159,273
M PJJHD 93922 13689 533

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Bantar, Brown y Neffa, 2015; Brown (2016)

y de datos del MDS y del MTEySS.

Nota: Se excluy6 el programa “Manos a la Obra” debido a que no contaba con una

modalidad de transferencia de ingresos a titulares. Asimismo, se excluy6 la AUH porque
la definimos como una ampliacién de la seguridad social a los trabajadores informales,
no la consideramos parte de los programas de transferencia condicionada de ingresos.
Nota 2: El Programa de Empleo Comunitario continué funcionando hasta 2016, pero solo

contamos con los datos de 2014.

Nota 3: Los datos para el Plan Familias refieren a la cantidad de familias beneficiarias.

2.3. La vuelta al paradigma de las politicas

neoliberales (2015-2019)

Existe cierto consenso en la bibliografia académica respecto de que
la politica social durante el gobierno de Mauricio Macri (2015-2019)
tuvo un giro fuertemente individualizador y descooperativizador, a
partir de un abandono del programa de la economia social del MDS y
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una vuelta a la nocion de empleabilidad y la reintegracién al mundo
del trabajo de los titulares de estas politicas (Hopp, 2017; Arcididco-
noy Bermudez, 2018; Ferrari Mango y Campana, 2018; Mate, 2020).
Esto se dio en el marco general de deterioro del mercado de trabajo,
a partir de las politicas de corte neoliberal llevadas adelante por el
gobierno (Cantamutto y Constantino, 2020). Durante la gestion de
Mauricio Macri el desempleo aumentoé de 6,8% en 2015 a 9,8% en
2019; los asalariados no registrados —sin aportes jubilatorios—, para
el mismo periodo, de 33,3% a 35%, y la tasa de subocupacion crecio
de 8,4% en 2015a12,7% en 2019, seguin la EPH. Asimismo, la EP paso
de representar 16,7% de la PEA en 2015 a19,2% en 2019.

Apenas iniciado el mandato, el gobierno reconfiguré gradual-
mente el sentido de la politica publica, primero con modificaciones
en el programa Argentina Trabaja y luego con su reconversién®, im-
primiendo un “giro capacitador” a la 16gica de estos (Arcidiaconoy
Bermudez, 2018). El propoésito de la intervencion pasé de garantizar
la “inclusion social” a partir de generar trabajos temporales en coo-
perativas a una racionalidad cuyo fin era el de mejorar la empleabi-
lidad y activar a los beneficiarios en pos de su insercion individual,
en consonancia con las politicas condicionadas de transferencia de
ingresos de los noventa.

Ahora bien, en un contexto de aumento de la pobreza y de la
inflacién y frente a la movilizacion callejera de las organizaciones de
la EP, el gobierno cedié a la aprobacién de un programa social que
tenia caracteristicas novedosas, el Salario Social Complementario
(SSC). Entre agosto de 2016 y marzo de 2017 tuvo lugar una serie de
protestas impulsadas porlo que se llamo el “Tridente de San Cayeta-
no” —conformado por la CTEP, Barrios de Pie y la Corriente Clasista
y Combativa (CCC)—, en articulacién con la Confederacion General
del Trabajo (CGT), sectores de la iglesia y, en menor medida, las dos

I

13 Una de las primeras modificaciones del Argentina Trabaja fue la resolucion
592/16 del Ministerio de Desarrollo Social, que partia de la problematizacién

segln la cual “la participacion de Cooperativas en el Programa no ha logrado la
consolidacion de las mismas y su insercién en el mercado, con la correspondiente
inclusion laboral de las personas fisicas que las integran”. A través de “cursos

y précticas de formacién socio productiva y tareas comunitarias”, uno de

los propésitos seria ahora el de dotar de herramientas que coadyuven en la
“futura insercion laboral” de las personas beneficiarias (Mate, 2020).
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Central(es) de Trabajadores de la Argentina (CTA) —sobre todo la CTA
Auténoma— (Maneiro y Nufiez, 2021). Esas movilizaciones tuvieron
como objetivo central la sancidn de un proyecto de ley titulado “Ley
de Emergencia Social y de las Organizaciones de la Economia Popu-
lar”. Para la CTEP, el proyecto tenia un doble proposito: por un lado,
abordar la emergencia social que experimentaban los sectores popu-
laresy, al mismo tiempo, avanzar en la institucionalizaciéon del campo
de los trabajadores y trabajadoras de la EP (Natalucci y Mate, 2020).

La Ley de Emergencia Social fue sancionada en diciembre de
2016 y comenzo6 a implementarse en abril de 2017. Esta dispuso la
creacion del SSC, una transferencia condicionada de ingresos cuyo
valor estaba ligado al 50% del Salario Minimo, Vital y Mévil (SMVyM)
y que complementaba los ingresos de los trabajadores y trabajadoras
que realizaban su trabajo por fuera del empleo asalariado. Asimismo,
se establecio el Consejo de la Economia Popular y el Salario Social
Complementario, encargado de llevar adelante el Registro Nacional
de Trabajadores de la Economia Popular (ReNaTEP), que comenzo a
confeccionarse en el siguiente gobierno. La CTEP y sus organizacio-
nes sociales aliadas™, demandaron participar en la discusién por el
SMVyM como una forma de garantizar una “paritaria social”, dado
que el SSC estaba atado al SMVyM.

Esta ley fue importante para la consolidacion de la discusion
publica que las organizaciones de la EP venian entablando, tanto con
el Estado como con otras organizaciones del mundo del trabajo. Por
un lado, simbolicamente asocio la promocion y defensa de los dere-
chos del sector a la proteccion del “trabajo en sus diversas formas”,
citando al articulo 14 bis de la Constitucion Nacional en la propia fun-
damentacién de la Ley. Asimismo, establecio politicas especificas de
reconocimiento de ese trabajo sin protecciones que atendieran a sus
necesidades materiales, como el SSC y el registro. Finalmente, fue un
hito que permitié a las organizaciones discutir otras problematicas
asociadas a la exclusion de derechos como la alimentacion, la vivienda
yla salud —como la posterior creacion del Registro Nacional de Barrios
—

14 Muchas de las cuales en 2019 conformarian la Unién de

Trabajadores y Trabajadoras de la Economia Popular (UTEP), como
Barrios de Pie y la Corriente Clasista y Combativa (Ccc).
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Populares (ReNaBaP)—. Asi, se tratd del mayor avance en reconoci-
miento del sector. En paralelo, en 2018 el gobierno creo el programa
Hacemos Futuro, que represento la sintesis de la reconfiguracion de la
politica social macrista (Ferrari Mango y Campana, 2018; Mate, 2020).
Su objetivo consistia en “empoderar a las personas o poblaciones en
riesgo o situacion de vulnerabilidad social, promoviendo su progresi-
va autonomia econdémica a través de la terminalidad educativa y cur-
sosy practicas de formacion integral que potencien sus posibilidades
de insercién laboral e integracion social”®. Este programa modificd
radicalmente la funcion del Estado: mientras que en el Argentina Tra-
baja el rol del MDS era crear y sostener espacios socioproductivos,
con el nuevo programa el ministerio centro sus funciones en la coor-
dinacién de espacios formativos y de capacitacién. Asi, el propdsito
consistié en aumentar las posibilidades de integrarse en el mercado
formal de trabajo y lograr la “autonomia” economica de los benefi-
ciarios, profundizando los aspectos individualizantes de la politica.

Por otro lado, el gobierno establecio un criterio neoliberal en
la vinculacién de los titulares del Hacemos Futuro con el empleo
formal a través del lanzamiento del “Plan Empalme” en 2017%. Me-
diante este programa, se pretendia “empalmar” a los titulares de
programas sociales con el empleo formal a partir del sostenimiento
de la transferencia econdémica del Estado como parte del salario del
nuevo empleo. Se buscaba asi generar un incentivo econémico a los
empleadores para que contrataran a los titulares de los programas,
algo que en un contexto de deterioro de las condiciones del mercado
de trabajo no tuvo gran impacto". Este criterio neoliberal da cuenta,

I

15 Al mismo tiempo, establecié la obligatoriedad de la terminalidad educativa
primaria y secundaria para los beneficiarios y la “formacién integral” de los titulares,
que ahora tendrian que optar por cursos, talleres y/o practicas formativas.

16 El “Plan Empalme”, tal como fue anunciado por Mauricio Macri, constituyé
una modificacién del PIL. Mediante el decreto 304/2017 se permitié que

los beneficiarios de programas nacionales del MDS pudieran acceder al
programa como parte del objetivo de insertarlos en un empleo formal.

17 Segln datos del MTEySS, el programa no logré superar los 10.000 titulares
entre 2017 y 2019 (Mate, 2020). Cabe agregar que adn si hubiese tenido éxito,
lo Gnico que hubiera logrado es que la empresa en vez de contratar a un
trabajador nuevo, decida contratar a otro que tenga un programa social
para sostener el subsidio, pero no habria una creacién de empleo neta. En
este caso, solo lograria “desinflar” el programa, pero no crear empleo.
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por un lado, de la inscripcion del gobierno en la linea argumental se-
gun la cual se sostiene que el problema del empleo es una cuestion
de capacidades individuales de los beneficiarios, alo que se suma la
falta de incentivos econdmicos para la contratacién —una légica par-
ticularmente extendida en los noventa, como vimos—. La principal
limitacion de esta forma de pensar las politicas es que desconoce la
naturaleza estructural de los mercados de trabajo regionales y, par-
ticularmente, argentinos, lo que abona a la estigmatizacion de sus
beneficiarios y de las actividades laborales que efectivamente ha-
cen por fuera de las relaciones asalariadas, sin resolver el problema.

En resumen, el gobierno de Macri reinstauré fuertemente la
l6gica de la empleabilidad en los programas sociales con un enfoque
centrado en el individuo y sus problemas de insercién, invisibilizan-
do nuevamente la situacion estructural del mercado de trabajo en un
contexto, ademas, de deterioro de los indicadores laborales producto
de las politicas econdmicas. No obstante, la iniciativa de las organiza-
ciones de la EP permitio la introduccion de politicas innovadoras que
retomaron la problematica desde otro prisma; mas que buscar tender
un puente hacia el empleo formal, la apuesta de las organizaciones
fue la de sostener los trabajos realmente existentes en el sector (de la
EP), subsidiando parte del ingreso de los trabajadores y trabajadoras
con una transferencia monetaria, al mismo tiempo que se demanda-
bala posibilidad de discutir el valor de este salario complementario.

2.4.El gobierno del Frente de Todos y las
politicas sociales (2019-2023)

Durante la gestion de Alberto Fernandez (2019-2023) hubo cierto
grado de apertura a las discusiones que se venian dando desde las
organizaciones de la EP. En distintos momentos, el discurso del go-
bierno sostuvo la necesidad de poner en valor el trabajo de la EP y la
necesidad de desarrollar el sector, como un camino posible para una
integracion laboral alternativa a la insercién en el empleo formal.
Una de las principales politicas fue la creacién del “Programa
Nacional de Inclusién Socioproductiva y Desarrollo Local Potenciar
Trabajo” (en adelante, Potenciar Trabajo), que unifico los programas
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Hacemos Futuroy el Salario Social Complementario. Tenia como ob-
jetivo “contribuir a mejorar el empleo y generar nuevas propuestas
productivas a través del desarrollo de proyectos socio-productivos,
sociocomunitarios, sociolaborales y la terminalidad educativa, con
el fin de promover la inclusion social plena para personas que se
encuentren en situacion de vulnerabilidad social y econ6mica”®.
Ademas del componente de transferencia de ingresos equivalente
al 50% del SMVyM —que en 2023 alcanzo a 1.300.000 titulares, apro-
ximadamente a 5.096.000 personas si tenemos en cuenta los hoga-
res—, incluia unalinea a partir de la cual se entregaba subsidios a las
unidades de gestion —municipios y organizaciones de la sociedad
civil— parala adquisicion de herramientas, maquinaria, insumosy
asistencia técnica y profesional en pos de la ejecucion de proyectos
“socioproductivos”, “sociolaborales” y “sociocomunitarios”.

Esta clasificacion fue pensada a partir de las actividades que
las distintas ramas de la EP desarrollan; desde el financiamiento de
proyectos socioproductivos potenciando la capacidad de trabajo de
las unidades productivas y proyectos sociolaborales para el desen-
volvimiento de cuadrillas de trabajo destinadas al mejoramiento de
la infraestructura social®, como también el desarrollo de acciones
de cardcter sociocomunitario. Una mencion especial merecen estos
ultimos proyectos, ya que el programa implico la atencion a las per-
sonas —en su amplia mayoria mujeres— que desarrollan tareas de
cuidado brindando un servicio a la comunidad que, por ser gratuito
para sus destinatarios, no genera un ingreso y que, en tanto no es
remunerado por ningun actor privado, Unicamente puede ser reco-
nocido y remunerado por el Estado?.

18 El programa se destinaba a personas mayores de 18 y menores
de 65 anos que se encontraran en riesgo o estado de vulnerabilidad
social o que se desempefiaran en actividades de la EP.

19 El financiamiento de este tipo de proyectos permitié muchas veces, ademds,
beneficiar a la comunidad en general a través de la realizacién de obras de pequefia
y mediana escala dentro de barrios populares y zonas vulnerables, y de espacios
destinados al uso de la comunidad en su conjunto, como, por ejemplo, escuelas.

20 En el capitulo 2 de este libro se encuentra un desarrollo de la rama sociocomunitaria
de la EP, sus caracteristicas y su relaciéon con las politicas puablicas. Cabe destacar

que el Potenciar Trabajo incluyé el componente “Nexo”, que consistia en el cobro de
dos ssc (alcanzando un SMVyM), del cual se beneficiaron mayormente trabajadoras
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Con los fondos otorgados, las unidades de gestién debian orga-
nizar el trabajo en el territorio mediante un plan de las actividades, y
luego rendir cuentas de lo hecho con esos fondos. Lo que se busco fue
dar sostenibilidad y sustentabilidad a aquellas actividades propias
del sector que, como se menciono en el capitulo 1, en general son de
baja productividad y/o consisten en la prestacién de servicios socio-
comunitarios no remunerados por el mercado. Asi, a través de este
“sistema mixto”, el Potenciar Trabajo logro construir una sintesis de
las experiencias que lo antecedieron y generar un alto impacto en el
sector organizado de la EP ya que contemplaba las dos prestaciones
fundamentales —ingreso individual y financiamiento a la unidad de
gestion—, necesarias para incentivar el desarrollo, fortalecimiento
y consolidacion del sector.

Sin embargo, pese a su diseno, el Potenciar Trabajo tuvo algu-
nas dificultades en lo que refiere a la implementacion. Por un lado,
junto con la AUH y la Tarjeta Alimentar, fue el inico canal de conten-
cién para los sectores mas postergados. En este sentido, la salida de
la pandemia, el aumento de la pobreza y la discontinuidad del Ingreso
Familiar de Emergencia (IFE)® generaron una presion social que el
programa no lograba contener. Asi, mientras en su disefio inicial el Po-
tenciar Trabajo habia sido pensado como una politica de trabajo para
el sector de la EP —abarcando en este sentido tanto la dimensién de los
ingresos como la del fortalecimiento de las unidades productivas del
sector—, en la practica se convirtio en la inica ventanilla del Estado
para quienes se encontraban en situaciones de vulneracion social y
exclusion. Esta distancia entre su disefio y su efectiva implementacion
genero problemas para el cumplimiento de los objetivos propuestos
en la orientacion inicial. Asimismo, la “selectividad” fue parte del pro-
blema, en tanto su alcance fue limitado a partir de “cupos” dados por

I
sociocomunitarias que realizan su labor en comedores y otros espacios de cuidado.
El Nexo continu6 funcionando hasta el recambio del gobierno nacional, en 2023.

21 El IFE fue una prestaciéon monetaria no contributiva de $10.000, con cardcter
excepcional, destinado a compensar la pérdida de ingresos por la situacion

de emergencia sanitaria durante el aflo 2020. Pese a la insistencia de espacios
aliados al gobierno de la necesidad de continuar con la prestaciéon —entre ellos
las organizaciones de la EP—, solo se entregaron tres pagos, uno entre abril y
mayo, el segundo entre junio y julio y, el Gltimo, entre agosto y septiembre.
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larestriccion presupuestaria establecida para el programa. Esto impli-
co6 que no fuera una politica de cobertura universal dentro de la focali-
zacion definida por los destinatarios, dejando por fuera importantes
segmentos de la poblacion que, cumpliendo con las condiciones de
acceso, no lo lograron. Por ultimo, la opacidad del programa le sumo
muchas criticas, ya que no hubo estrategias de visibilizacién publica
respecto de los controles efectivamente existentes del MDS, como tam-
poco respecto de los proyectos que se financiaban con él y el rol en ese
sentido de los titulares de la politica. A pesar de estos problemas rele-
vantes, el espiritu del disefio inicial del Potenciar Trabajo representd
un salto respecto de la concepcion previa de las politicas sociales, in-
corporando dimensiones centrales para su impacto positivo en la EP.

Por otro lado, este cambio en la intervencion gubernamen-
tal se complementaba con otras politicas mas especificas como las
convocatorias de actualizacién tecnoldgicas organizadas a traves
de la Red de Intercambio Técnico con la Economia Popular (RITEP),
desde la cual el gobierno nacional financio distintos proyectos pa-
ra la compra de maquinarias y/o la innovacién técnica en torno a la
organizacién del trabajo y la comercializacién de las distintas uni-
dades productivas que componen al sector de la EP?2. Lo interesan-
te de estas convocatorias es que se pretendia valorizar los saberes
populares en torno al trabajo productivo, por fuera de las légicas
tecnocraticas que atravesaron por lo general a las politicas sociales
vinculadas a estos trabajadores y trabajadoras.

En el marco de la pandemia por el virus COVID-19, en 2020 el
gobierno creé el IFE, el cual alcanzé a aproximadamente a 9.000.000
de personas. Si bien se traté de una politica de emergencia entre
tanto durara el aislamiento social, el programa puso de manifiesto
el hecho de que una elevada cantidad de personas no tenian acceso
a las protecciones sociales que el Estado habia generado a lo largo
de los anos (Cappa y Campana, 2021). Asi, en el marco de la caida
de la actividad por la pandemia, el aumento de la pobreza y de la
desigualdad, se reactivaron discusiones respecto de la necesidad

22 Se realizaron dos convocatorias para la presentacion de
proyectos, la primera en 2022 y la segunda en 2023.
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de universalizar los programas, para lo que se presentaron distin-
tos proyectos que no fueron apoyados por la totalidad del frente de
gobierno y no lograron ser discutidos en el Parlamento?®.

Al mismo tiempo, la linea argumentativa del gobierno respec-
to del mercado de trabajo y las politicas sociales fue contradictoria;
mientras ponia en valor el discurso de la EP y propiciaba el recono-
cimiento de estos trabajadores y trabajadoras —por ejemplo, con la
creacién del Registro Nacional de Trabajadores de la Economia Po-
pular (ReNaTEP)—, a través de programas como “Puente al empleo”
se retomaban los lineamientos de la empleabilidad. Este, creado en
2022, fue muy similar al “Plan Empalme” del gobierno de Mauricio
Macri, ya que buscaba que las empresas incorporaran a titulares de
programas sociales mediante la reduccién de contribuciones pa-
tronales y otros incentivos econémicos, como el sostenimiento del
beneficio del programa como parte del salario a cargo del emplea-
dor. El objetivo nuevamente era el de transformar gradualmente los
programas sociales, educativos y de empleo en “empleo registrado
de calidad”, y al mismo tiempo volvia a colocar el centro de la dis-
cusion en la vigencia acotada de estos programas a medida que se
reestableciera el mercado de trabajo, desconociendo la problematica
estructural del problema del trabajo y la insercion laboral.

En el Grafico 2 se puede observar el aumento en términos de
cantidad de beneficiarios de los distintos programas a partir de 2016,
junto con la concentracion desde 2020 de estos en el Potenciar Tra-
bajo y su aumento en 2021 a partir de la discontinuacion del IFE.
Asimismo, se fueron desactivando los programas del MTEySS —que
pasaron a formar parte del programa Fomentar Empleo?*— a la par
que aumentaba la cantidad de titulares bajo los programas del MDS.

I

23 Entre ellos, el proyecto por el Salario Basico Universal, del que hablaremos
en el tercer apartado, o el proyecto de “refuerzo de ingresos” de la

senadora Juliana Di Tullio, en 2022 (Campana y Blasco, 2023).

24 El programa Fomentar Empleo se cred en 2022 y estd destinado a todas
las personas desocupadas entre 18 y 64 afos que pueden acceder a
capacitaciones y précticas laborales. Funciona a partir de un Portal Empleo
digital donde los empleadores pueden buscar y contratar a los titulares

del programa de acuerdo con sus necesidades de mano de obra.
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GRAFICO 2. Cantidad de titulares de los principales programas de
transferencia condicionada de ingresos entre 2016 y 2024
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del MDS y del MTEySS.

3. Principales discusiones

En vista de todo lo abordado hasta aqui, surge la discusion respecto
de qué hacer, desde la politica publica, frente a la crisis del trabajo
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salarial, ¢hay que capacitar a los individuos para que accedan a
puestos asalariados? ¢Se trata entonces de un problema individual?
Lanocién de empleabilidad, como vimos, respondi6 anclando el pro-
blema en las capacidades individuales y ocultando los cambios en
la estructura social, especificamente en la cuestion del trabajo y el
desempleo estructural. Pese al foco que las politicas hicieron en re-
forzar la empleabilidad de sus titulares, la dificultad de integraciéon
en el empleo asalariado formal persistio.

A partir de este recorrido histérico podemos afirmar que el
enfoque de la activacion y el de la empleabilidad en las politicas so-
ciales tuvieron importantes limitaciones para resolver la problema-
tica, incluso dentro de sus propios términos —lograr el “puente” de
la persona considerada desocupada hacia el empleo formal—. Asi-
mismo, se han recuperado politicas que desafiaron abiertamente el
paradigma de la empleabilidad, principalmente aquellas en las que
las propias organizaciones de la EP participaron en su reivindica-
cién, propuesta y diseno (mas alla de la implementacion), como es
el caso del Salario Social Complementario y el Potenciar Trabajo.

En el presente apartado buscamos sistematizar y discutir con
un conjunto de supuestos o puntos de partida, a nuestro entender
equivocados, sobre las propias caracteristicas y dindmicas de este
sector informal al que se orientan, con el objetivo de proponer nue-
vos puntos de partida para pensar las politicas necesarias para la
mejora de las condiciones de vida y trabajo del sector.

3.1.La EP estd integrada por trabajadores y trabajadoras

La perspectiva tecnocratica de la politica se ha focalizado mayor-
mente, como mencionamos, sobre una clasificacion de los trabajado-
resy trabajadoras de la EP como “desocupados”. Esta mirada ha sido
cuestionada desde los inicios de la CTEP y, luego, de la UTEP, al ser el
reconocimiento como trabajadores y trabajadoras una disputa fun-
damental de estas organizaciones gremiales. Pero no se trata inica-
mente de una cuestion politica o discursiva. Los datos refuerzan esta
afirmacion de que quienes integran el sector no son desocupados
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ni sobreviven a partir de transferencias estatales como su principal
ingreso, sino que son trabajadores y trabajadoras ocupados que se
desempenan en unidades productivas con ciertas caracteristicas
que se han desarrollado en el capitulo 1. Asimismo, el sustento de
este sector se explica mayoritariamente por los ingresos laborales
antes que por las politicas de ingreso?s. En este punto cabe destacar
la brecha existente en el sector, pues el ingreso laboral de las muje-
res es 30% inferior al de los varones. Dada esta composicién, uno de
los principales problemas radica en el nivel de los ingresos, lo que
queda evidenciado en la incidencia de la pobreza en los segmentos
del sector?®. Es decir, lo que tenemos son personas que trabajan y
que, aun asi, son pobres.

Estos elementos permiten plantear la necesidad de una inter-
vencion del Estado en la busqueda de mayor equidad para reducir
los niveles de pobreza e indigencia, dado que el mercado de trabajo
no pareciera ser suficiente para revertir esta situacion. El hecho de
que el principal ingreso se origine en fuentes laborales discute con
ciertos planteos que tienden a afirmar que estas personas se sostie-
nen a partir de programas sociales. Aun asi, dada la incidencia de
la pobreza y la indigencia, estas transferencias de ingreso resultan
fundamentales, aunque evidentemente insuficientes. A su vez, la
composicién de los ingresos permite discutir también con aquellas
perspectivas que colocan el foco en la transformacion de los progra-
mas sociales en “trabajo genuino”, en tanto los datos expuestos refle-
jan que se trata de un sector que vive principalmente de su trabajo.

Adicionalmente, partiendo de la afirmacién de que las activi-
dades que realizan son una forma de trabajo, es pertinente incorporar

I

25 A partir de los datos de la EPH para los afios 2022 y 2023, podemos ver que el
85% del total del ingreso individual de los trabajadores y trabajadoras de la EP
corresponde a fuentes laborales, mientras que en lo que refiere a los ingresos
no laborales, el rubro mayoritario lo constituye “jubilaciones y pensiones” (7%
del total del ingreso individual) y solo el 3% del ingreso se explica por “Ayuda
Social” (variable en la que se incluyen transferencias en dinero y en especie,
no solo del Estado sino también de organizaciones no gubernamentales).

26 En el cuarto trimestre de 2023 la pobreza del sector se ubicaba 13 puntos
porcentuales por encima de la de las personas ocupadas que no pertenecen
a la EP. Andlogamente, la incidencia de la indigencia es mucho mayor para el
sector (14,3%), més que duplica los valores del resto de los ocupados (7,1%).
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una distincién entre aquellas que generan ingresos a partir de la pro-
duccién y/o comercializacion de un bien o servicio —como los ca-
sos de la rama cartonera y textil—, y aquellas que generan bienes y
servicios publicos, como el caso de los trabajos sociocomunitarios
—cuidados, mejoramiento barrial, entre otros—. En este ultimo, las
personas no reciben un ingreso por el trabajo que realizan, dado que
este es gratuito para la comunidad, por lo que el rol del Estado para
garantizar un ingreso es fundamental.

Los enfoques que han predominado en el campo de las politi-
cas sociales han introducido la contraprestacién —en sus diferentes
formatos— como condicién para la percepcion de los programasy
la activacion de los titulares. Al concebir a los destinatarios como
desocupados y a los programas como forma de puente al empleo, en
el disefio de estas contraprestaciones se ha dejado de lado en ma-
yor medida la dimension del trabajo que estas personas ya realizan
con independencia del programa, y que implican un uso del tiempo
especifico para esas actividades. De este modo, cuando la contra-
prestacion no se vincula con las actividades que los destinatarios
ya realizan, generan obstaculos para articular las actividades labo-
rales con las de la contraprestacion. Esto impacta también de forma
diferencial en las mujeres, en cuyo caso se suman las actividades
de cuidados no remuneradas en el hogar, tal como han destacado
diversos trabajos (Zibecchi, 2013; Arcididcono y Bermudez, 2018b;
Anzorena, 2013; entre otros). Sobre este punto hace foco el trabajo
de Andrés Cappa y Julieta Campana (2021), en el que se relevaron
de forma comparativa las politicas de transferencia de ingresos a
personas en edad activa en paises seleccionados de Europa (Francia,
Alemania y Espana) y América Latina (Uruguay, Brasil y Argentina).
La totalidad de los paises relevados cuentan con programas no con-
tributivos de amplio alcance, destacandose las politicas de transfe-
rencia de los paises europeos y en Brasil, que explicitamente toman
en cuenta el fendémeno del “trabajador pobre” —working poor—, esta-
bleciendo compatibilidades de la prestacion con la actividad laboral
de las personas beneficiarias. Por su parte, el Potenciar Trabajo fue
el inico programa relevado que exigia una contraprestacion labo-
ral o educativa.
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3.2.La EP es un fenémeno estructural

Un segundo nudo problematico del enfoque que primé en la politica
hacia el sector es la mirada de la EP como un fenomeno coyuntural y
de la politica social como un esquema focalizado y transitorio, desti-
nado a atender las situaciones de mayor vulnerabilidad social hasta
tanto se logren crear los millones de puestos de trabajo formales que
se necesitan. En particular, la postura inclusiva y de ampliacién de-
rechos del peronismo ha tendido a sostener que la causa principal
de las deficiencias del mercado laboral son las politicas de desindus-
trializacion, endeudamiento externoy fuga de capitales implemen-
tadas por los gobiernos neoliberales desde 1976 hasta 2001, y entre
2016 y 2019. Asi, desde el peronismo neodesarrollista consideran
que, a través de un modelo econdmico centrado en la produccion,
en el cuidado del mercado interno y en el fomento de la industria
nacional, es posible un proceso de crecimiento sostenido y paulatino
del empleo formal y de aumento del poder adquisitivo del salario,
que permita al conjunto del pueblo una vida digna. La excepcional
experiencia de los gobiernos entre 2003 y 2015 es su principal apoyo
empirico, dado que en ese periodo se crearon millones de puestos de
trabajo registrados en el sector privado, el salario medio del sector
privado en dolares llego a ser el mas alto de la region y la pobreza
disminuyd a menos de la mitad (Horowitz, 2021; Bosia, 2023).

Sin embargo, retomando la definicién del universo construida
en el capitulo 1, desde la EPH podemos analizar la dindmica del uni-
verso de la EP entre 2003 y 2023. Al comienzo del periodo se puede
observar una poblacion ocupada de casi 9.000.000 de personas, de
las cuales aproximadamente el 20% correspondia al universo de la
EP. Durante los primeros afios, como consecuencia de la recupera-
cién economica, el mercado laboral argentino mostré fuertes signos
de mejora: entre 2003 y 2011 la tasa de desocupacién se redujo en
10 puntos porcentuales (pp.) llegando a representar el 7% de la Po-
blaciéon Econdmicamente Activa (PEA) y se incrementaron las tasas
de actividad y de empleo. En paralelo, se observa la rigidez a la baja
de la EP como porcentaje de la PEA y la poblaciéon ocupada. En esos
anos la proporcién de individuos de la EP como porcentaje de la
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poblacién ocupada solo se redujo en 2 pp., representando el 15,6%
en el ano 2011, que, a su vez, es el valor mas bajo de toda la serie.
Esta evidencia pareciera confirmarse siguiendo a Giosa Zuazua y
Fernandez Massi (2020)?.

Por otro lado, se verifica una tendencia decreciente en la can-
tidad de asalariados no registrados. En este sentido, Agustin Araka-
ki, Juan Grana y Damidn Kennedy (2017) puntualizan que el empleo
crecio de forma considerable en el sector formal entre 2003 y 2007,
impulsado por el incremento de los trabajadores asalariados, debido
a dos motivos fundamentales. En primer lugar, fueron las empresas
de mayor tamano quienes pudieron incrementar y actualizar su ca-
pital fijo durante el ciclo de la convertibilidad, lo que les permitio
aumentar rapidamente su dotacidon de personal, a partir de su ca-
pacidad ociosa y las nuevas condiciones que se abrieron por el fuer-
te abaratamiento de la fuerza laboral producto de la depreciacién
real del peso. En segundo término, la mayor productividad relativa
le permitid a este sector abastecer al mercado interno, dinamizado
principalmente por el crecimiento econémico y la mejora de las con-
diciones de vida de la poblacion. Esta trayectoria refleja que, en el
periodo inicial de la posconvertibilidad, tanto la reduccion del des-
empleo como la acelerada transicion de beneficiarios de programas
de empleo hacia la ocupacion laboral se produjo principalmente
hacia la relacién asalariada formal y, en menor medida, hacia los
cuentapropistas con calificacion profesional —no EP—. Si bien es-
ta apreciacion no implica desconocer la existencia de transiciones
laborales virtuosas en cascada —desde la inactividad y desempleo
haciala EP y desde alli hacia el empleo asalariado formal—, esta re-
sulto débil y no suficiente para reducir el peso relativo de la EP en la
estructura ocupacional de forma significativa.

I

27 Estos autores muestran que aun en el periodo de mayor creacion de empleo formal,
la transicién de los trabajadores del segmento de insercion “micro de subsistencia”
—que abarca a los cuentapropistas de baja cualificacion, trabajadores familiares y
asalariados de pequefios establecimientos— hacia el segmento “grande/mediano”
—cuentapropistas profesionales, patrones y asalariados en establecimientos de

mads de cinco ocupados— fue reducida —11% de los trabajadores en el lapso 2004~
2007—. En cambio, la rotacién mads frecuente en el segmento de micro subsistencia

se verifica hacia la desocupacién y la inactividad —20,7% en el mismo periodo—.
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Durante los ultimos afios del gobierno kirchnerista la econo-
mia argentina comenzo a experimentar un estancamiento debido a
cuestiones estructurales y a un contexto internacional mas desfavo-
rable. Asimismo, con el triunfo de la alianza Cambiemos en las elec-
ciones de 2015, se dio inicio a un nuevo plan econdémico que volvia al
esquema de valorizacion financiera de décadas anteriores. Como era
de esperarse, este modelo redundé en una profunda recesion econo-
mica, con caida del poder adquisitivo, regresividad distributiva y la
apertura de un nuevo ciclo de deterioro del mercado laboral argenti-
no. En este nuevo contexto, el sector de la EP comenzo a registrar un
incremento, no solo en términos absolutos, sino también relativos,
con respecto al total de ocupados y de la PEA, aunque con oscilaciones
—un aumento de 2,6 pp para el cuarto trimestre de 2016 yde 2,1 pp
para el mismo periodo de 2019—. Este efecto pareciera indicar que,
ante los ciclos recesivos, la EP absorbe a parte de los trabajadores que
pierden su puesto de trabajo, fundamentalmente del sector informal.
Tras el fuerte incremento durante la pandemia, desde 2021 el sector
se ha mantenido relativamente estable —20,5% del total de ocupados
v 19,5% de la PEA—, en anos que han presentado evoluciones positi-
vas del PBI, dando nuevamente cuenta de su persistencia estructural.

Un sustento empirico adicional a este enfoque viene dado por
el andlisis de las trayectorias laborales a partir de matrices de tran-
sicion?® construidas en base a los microdatos de la EPH. En este
apartado tomaremos el periodo 2016-2023 y el bienio 2021-2022
para captar dos anos de elevado crecimiento econémico (salida de
la pandemia). Esta seleccion nos posibilita abordar dos periodos de
gobierno con politicas economicas diferentes; el gobierno de Mau-
ricio Macri centrado en la valorizacién financiera con politicas de
sesgo neoliberal, y el gobierno de Alberto Fernandez con politicas de
corte neodesarrollista; y ademas con politicas sociales divergentes,
pese a las continuidades analizadas en el apartado previo.

Las matrices de transicién fueron construidas a partir de
distintas situaciones, metodologia posible gracias al esquema de

28 Todas las matrices presentadas en esta subseccion se realizan
dando cuenta de una ventana anual de observacion.
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rotacion de la EPH, denominado “2-2-2”, donde los individuos son
encuestados durante dos trimestres consecutivos para no serlo en
los siguientes dos y volver a ingresar a la encuesta nuevamente por
dos trimestres consecutivos. Si bien este esquema no siempre es
respetado, brinda la posibilidad de abrir ventanas de observacion
que, de igual forma, deben ser tomadas con ciertos recaudos y, prin-
cipalmente, como un ejercicio adicional y no a modo de certeza res-
pecto de las evoluciones?.

En concreto, analizamos las trayectorias de los individuos de
la EP desde su situacion inicial —primera aparicion en la encuesta—
hasta la final, esto es, su ultima aparicion en los trimestres bajo es-
tudio. Asi, veremos los movimientos desde la EP hacia las restantes
categorias ocupacionales y condiciones de actividad, de forma de dar
cuenta solamente de los movimientos desde ella. A partir de estos
movimientos, calculamos las probabilidades de transicion —“proba-
bilidades de salida”— entre un estado inicial y un estado final. Dicha
informacién esta representada en el Grafico 3.

I

29 Al armar pool de datos se considera que el momento en el que ocurrié un hecho
no incide en el hecho en sj, esto es, se sostiene que los distintos trimestres tienen las
mismas condiciones macroeconémicas y sociales. Por lo mencionado, sabemos esto
que no es asi, sino que, por el contrario, nuestro pais se caracteriza por una elevada
volatilidad. En definitiva, con el pool se esté ganando en representatividad de la
muestra, pero perdiendo seguridad en los datos: se tienen mas datos para comparar,
pero, al mismo tiempo, se aflade sesgo al decir que todos los trimestres son iguales.
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GRAFICO 3. Probabilidades de transicién de trabajadores de la EP
(2016-2023 y 2021-2022)
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPH.

En general, podemos decir que prima cierta continuidad, por eso es
que las probabilidades mas elevadas corresponden al mantenimiento
de la situacion inicial, aunque esto presenta matices. Para este ejerci-
cio particular hemos utilizado las categorias “Desocupado”, “Inactivo”,
“Ocupado no asalariado” y “Asalariado” —con y sin registro—3°. Natu-
ralmente, también damos cuenta de la posibilidad de continuar en la
EP. De esta manera, las categorias de llegada abarcan todas las tran-
siciones posibles dentro del marco del mercado de trabajo nacional.

La cuestion mas relevante radica en la falta de estabilidad para

el universo de la EP, lo que se evidencia en que las probabilidades de

I

30 Lo definitorio para la condicién de registro fue la respuesta a la pregunta por el
descuento jubilatorio. Dado que este interrogante solo rige para asalariados en la
EPH, hemos mantenido la division Gnicamente para esta categoria ocupacional.
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mantenerse en el sector son practicamente idénticas a las de modi-
ficarlo. Si bien sobresale el hecho de que existe un 55% de probabi-
lidades de continuar en la EP habiendo comenzado en ese sector, el
45% restante corresponde a otro tipo de insercién laboral o bien a la
salida del mercado de trabajo. Entre ellas, la mas representativa la
constituye el paso a la inactividad, con cerca del 17%. Algo por detras
aparece la transicion hacia la condicion asalariada no registrada, lo
que da cuenta del sostenimiento de un vinculo laboral precario (13%).
A una distancia considerable, se encuentran el pasaje a la desocupa-
cién y a la condicion de patréon —ambos con 5%—y, finalmente, a la
asalarizacién con registro: la situacion menos probable (4% de los
casos)?. Estos resultados no se modifican al realizar el mismo ejerci-
cio focalizado en el periodo 2021-2022 (periodo de alto crecimiento
del PIB y reduccion del desempleo). En este sentido, se encuentran en
linea con el insignificante impacto que tuvieron los intentos de poli-
tica publica orientados a la incorporacién en empleos asalariados de
titulares de programas de transferencias monetarias condicionadas.

A modo aclaratorio, del ejercicio no debe desprenderse que
cada ano la EP pierda a la mitad de quienes trabajan en ella. De he-
cho, segin hemos mencionado, como proporcion de la poblacién
activa, la EP exhibe valores relativamente estables. Esto se compren-
de si se considera que existen movimientos compensatorios, en los
que desde otros sectores afluyen individuos a trabajar en la EP, lo
que aporta al sostenimiento del peso del sector en el total de la PEA.

En conclusién, se desprenden argumentos adicionales para
lo que la bibliografia senala respecto de la EP: inestabilidad de las
inserciones laborales, 1o que se evidencia en las altas probabilidades
de transito hacia otros sectores/inactividad/desempleo, y dificultad
de integracién en el empleo asalariado formal.

I

31 La distincién por sexo y edad de estas mismas categorias brinda informacion
adicional valiosa. Para el caso de las mujeres, la probabilidad de transicionar hacia

la inactividad supera en casi 10pp. el valor para el total de la economia popular —26%
versus 17%— y mas que duplicando el de varones (12%). Respecto de los estratos de
edad, se evidencia mayor variabilidad entre los jovenes del grupo 18-24 arfos, pues una
proporcién mucho menor permanece en la EP (32%), un mayor porcentaje transiciona
a la asalarizacién no registrada y a la inactividad (28% y 22%, respectivamente).
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4.Propuestas para el disefio

de politicas pablicas
A lo largo del capitulo hemos abordado una serie de discusiones
que creemos clave a la hora de avanzar en el diseno de politicas
publicas. En este sentido, y a modo de conclusion, en las proximas
lineas plantearemos una serie de lineamientos que pueden ser uti-
les para ese fin.

Primero, el paradigma de la “activacidon” de los individuos des-
de las politicas sociales y de empleo parte de una concepcion segun
la cual estos son ademas de desocupados, pasivos. Sin embargo,
tanto quienes pertenecen a la EP como aquellos que, de forma mas
general, desarrollan actividades de forma precaria, son trabajado-
res y trabajadoras. Algunos producen mercancias —produccion de
bienes y servicios para el mercado, como el sector textil y la rama
cartonera— y otros bienes y servicios publicos —cuidados, limpieza
y mejoramiento barrial, entre otros—. El problema, entonces, no es
la desocupacion, sino las condiciones en que realizan sus tareasy
el nivel de ingresos que perciben.

Segundo, dada la persistencia del empleo precario, el mero
crecimiento econdmico no alcanza para que sus inserciones mejo-
ren, lo que da cuenta de lo estructural del fendmeno —como desde
hace décadas vienen senalando los estudios sobre precariedad en
América Latina, retomados en el capitulo 1 de este libro—. Esto in-
vita, en si mismo, a rechazar los abordajes meramente centrados en
los individuos y su empleabilidad, en pos de dar cuenta del carac-
ter mds general en tanto sector informal/precario. Pero, también,
muestra lo limitado de los paradigmas que se centran en el corto
plazo, como si la precariedad fuera una problematica coyuntural.
Por el contrario, constantemente aparecen nuevos potenciales be-
neficiarios, dado el empeoramiento de los indicadores laborales de
la ultima década, el crecimiento del sector en las fases descendentes
del ciclo economico y la persistencia de un piso de informalidad en
las fases ascendentes.

Tercero, si es un problema estructural, la solucién también ra-
dicaria alli, apuntando a modificar las bases sobre las que funciona
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la economia nacional. Esto implica debates de distinto tipo acerca
de qué producir, de qué forma —y las medidas a implementar en ese
sentido—, cémo redistribuir la riqueza/ingresos, etc., que, en tanto
no se zanjen, obligan a pensar en politicas para el mientras tanto. En
este sentido, un debate posible es si el objetivo es volver a una si-
tuacién del tipo “sociedad salarial” o si mas bien hay que asumir
que eso no es ya posible, de forma de pensar un modelo productivo
a partir de otras bases.

Descriptos estos contrapuntos, creemos que el debate en tor-
no al crecimiento economico, la mejora en las capacidades y la for-
macién por medio de la educacion y la necesidad de estimular el
trabajo registrado no son necesariamente antagonicos a una légica
de politicas basadas en la mejora en las condiciones del sector de la
EP, sino que, por el contrario, pueden ser confluentes.

Concretamente, en primer lugar, consideramos la necesidad
de aplicar politicas bajo un sistema mixto, esto es, un sistema con
financiamiento, formacién y asistencia técnica hacia las unidades
productivas de la EP junto con un refuerzo de ingresos a modo de
salario complementario para aquellos que ya generan sus propios
ingresos pero estos resultan insuficientes. La garantia de un ingre-
so social demostré tener efectos positivos en algunas ramas, por
ejemplo, en la cartonera (ver capitulo 2), dado su rol estabilizador
de ingresos. A su vez, el financiamiento para el fortalecimiento de
la productividad de las unidades productivas junto con la formacion
de mano de obra especializada orientada a las capacidades técnicas
y administrativas son claves para el afianzamiento y sostenimiento
de estas unidades. Al mismo tiempo, garantizar datos abiertos y re-
gistros digitales para la visibilizacién de las actividades realizadas,
como también la visibilizacion de los mecanismos de control exis-
tentes y publicacién de informes sobre las politicas contribuirian a
lalegitimidad publica de este tipo de politicas.

En segundo lugar, creemos que es necesario avanzar en una
politica de formalizacion tanto de los trabajadores y trabajadoras
de la EP como de las unidades productivas. La creacion de registros
como el ReNaTEP y el ReNaBaP son ejemplos de ello, ya que permi-
ten tener estadisticas respecto del sector para asi poder generar
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politicas con un diagnéstico informado. Asimismo, la agilizacion de
tramites en torno a la conformacién de cooperativas y unidades pro-
ductivas es importante para el acceso a las politicas y el control de
su implementacion. Por ultimo, es clave para la formalizacion que
desde el Estado se realice una trazabilidad de los productos en las
cadenas de valor y la forma en que las unidades productivas de la EP
se insertan —como el caso de la rama textil y la cartonera—.

En tercer lugar, la propuesta del Salario Basico Universal es
fundamental para la EP “dispersa”—aquella que no estd organiza-
da y en la que se trabaja mayormente de forma individual— y para
abordar la problematica de los trabajadores y trabajadoras pobres,
especialmente en contextos de altos niveles de pobreza y desigual-
dad. Al mismo tiempo, resulta necesario considerar marcos tem-
porales mas amplios que el ingreso inmediato, que garanticen una
cobertura a futuro a través de la seguridad social. La ampliacion de
las protecciones sociales hoy garantizadas de manera segmentada
para el empleo asalariado registrado resulta necesaria en este sen-
tido. Si bien no lo abordamos en este capitulo, el monotributo social
fue un avance en ese sentido.

En cuarto lugar, es necesario atender a las necesidades de
cuidados del sector, sosteniendo los espacios de cuidados existentes
con recursos y remunerando la labor de las trabajadoras socioco-
munitarias. Como hemos mencionado, el trabajo sociocomunitario
produce un servicio que es central para el sostenimiento de la vida
de estas familias y para garantizar su insercién laboral en otras ra-
mas. Sin embargo, al ser un servicio gratuito para la comunidad, no
genera un ingreso que permita remunerar a quienes los proveen y
sostener las infraestructuras y equipamientos necesarios para de-
sarrollarlos. Si bien esta caracteristica es definitoria de esta rama,
algo similar ocurre en otras actividades de la EP, como puede ser el
mejoramiento barrial, la limpieza de espacios publicos, entre otras.
En estos casos, el Estado podria optar por un rol de “empleador de
ultima instancia”, de manera de garantizar un ingreso minimo a es-
tos trabajadores y trabajadoras cuyas actividades producen bienesy
servicios publicos fundamentales, pero no remunerados. Ademas de
garantizar un ingreso, es posible y necesario implementar politicas
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concretas de registro de estos trabajadores y trabajadoras, de pro-
vision de infraestructuras y equipamiento, entre otras.

Por ultimo, en este capitulo nos hemos centrado especifica-
mente en la dimension laboral, pero cabe recordar la yuxtaposicién
de problematicas sociales que atraviesan a las personas que con-
forman el sector de la EP. La visibilizacién de estas problematicas
se refleja en la consigna “Tierra, Techo y Trabajo”. Se requiere un
abordaje integral desde las distintas dependencias del Estado. Un
claro ejemplo de ello es la Secretaria de Integracién Socio Urbana
(SISU), la cual ha llevado adelante un abordaje integral desde la po-
litica publica en cogestion con las organizaciones.
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