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Resumen: Este articulo aborda la gestion de las politicas publicas en Economia Social mediante el analisis de
las trayectorias de los agentes estatales del Ministerio de la Produccion de la Provincia de Santa Fe (Argentina).
En primer lugar, se presentan la estrategia metodoldgica, la muestra utilizada y los elementos del disefio de la
investigacion. En segundo lugar, se introduce el proceso de institucionalizacion estatal de las politicas de
Economia Social a nivel nacional y las redes conceptuales utilizadas para la construccion del objeto de estudio.
Posteriormente, se analizan las dimensiones objetivas y subjetivas de las trayectorias, en torno a los rasgos
socio-demograficos, secuencias extra-ministeriales y secuencias ministeriales de los agentes.
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Resumo: Este artigo aborda a gestdo das politicas publicas em Economia Social mediante a analise das
trajetorias dos agentes estatais do Ministério da Producdo da Provincia de Santa Fe (Argentina). Em primeiro
lugar, apresenta-se a estratégia metodoldgica, a amostragem utilizada e os elementos do desenho de pesquisa.
Em segundo lugar, desenvolve-se o processo de institucionalizacdo estatal das politicas de Economia Social no
nivel nacional e as redes conceituais utilizadas para a constru¢do do objeto de estudio. Posteriormente, sdo
analisadas as dimensdes objetivas e subjetivas das trajetorias, em torno das propriedades sociodemograficas, as
sequéncias extra-ministeriais e sequéncias ministeriais dos agentes.
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Abstract: This article addresses the management of public policies in Social Economy by analyzing the
trajectories of the state agents from the Ministry of Social Development of the Province de Santa Fe
(Argentina). Firstly, we present the methodological strategy, the sample used and the elements of the research
design. Secondly, we introduce the process of state institutionalization of public policies in Social Economy at
the national level and the conceptual networks used for the construction of the object of study. Subsequently, we
analyze the objective and subjective dimensions of the trajectories, as regards the socio-demographic traits,
extra-ministerial sequences and ministerial sequences of the state agents.
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Introduccion

El presente articulo se inscribe dentro de una investigacion mas amplia respecto de la
institucionalizacion estatal de la Economia Social y Solidaria en la Provincia de Santa Fe. El recorte
efectuado en el mismo reside en el analisis de las trayectorias de los agentes estatales que se
encontraron trabajando en las areas de Economia Social y Solidaria (ESS) dentro del Ministerio de la
Produccion (MPSF) en la gestion provincial de 2015-20109.

En primer lugar, se expone el disefio de la investigacion realizada, elucidando a su vez la estrategia
metodologica implementada y la manera en la cual la muestra se halla conformada. En segundo lugar,
se esbozan someramente los elementos mas importantes de la institucionalizacion de las politicas
publicas en ESS a nivel nacional. En tercer lugar, se desarrollan las redes conceptuales del analisis de
trayectorias y el estado del arte de la investigacion. En cuarto lugar, se procede al analisis de los
rasgos socio-demograficos de los entrevistados. Posteriormente se analizan las secuencias
organizacionales extra-ministeriales de los agentes. Finalmente, se presentan las secuencias
ministeriales dentro del MPSF, distinguiéndose en dos periodos analiticos en relacién con el grado de
institucionalizacion de la Economia Social e indagando respecto de la mutua influencia entre
trayectorias y agentes estatales.

1. Disefio de la investigacion

El objetivo general de este trabajo consiste en analizar la relacién entre las trayectorias de agentes
estatales y la gestion de politicas plblicas de ESS dentro del Ministerio de la Produccién de la
Provincia de Santa Fe. Se tomd como recorte muestral a los agentes que se encontraron trabajando en
el ministerio durante la gestion 2015-2019. En tanto objetivos especificos se presentan: a) analizar las
dimensiones objetivas (rasgos socio-demograficos, participacion en organizaciones y recorrido
estatal) y subjetivas (representaciones acerca las secuencias objetivas) de estas trayectorias y b)
indagar los procesos mediante los cuales los agentes “se convirtieron en Estado”.

La hipotesis esbozada refiere que las trayectorias de los agentes estatales inciden sobre sus
intervenciones durante la gestion de politicas publicas. Respecto de la estrategia metodoldgica
empleada, se puede sefialar que esta investigacion contd con un disefio cualitativo flexible
(Mendizabal, 2006), utilizandose el método biogréafico en su variante de historia de vida (Bertaux,
1999).!

Como unidades de analisis, se seleccionaron diez agentes estatales que participaron en la gestion de
politicas publicas en ESS en el MPSF durante el periodo de gobierno 2015-2019. Las técnicas de

LEl andlisis de Historia de vida (life-story) se basa en estudios de casos sobre personas determinadas, incluyendo
sus relatos y otra clase de documentos, con un enfoque socio-estructural que toma al individuo en calidad de
participe u observador de un hecho significativo.
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produccién de datos utilizadas consistieron en doce entrevistas en profundidad, dos observaciones no
participantes en eventos académicos de resultados de politicas publicas y anélisis de contenido de
fuentes secundarias (publicaciones, resoluciones ministeriales, tesis de posgrado, perfiles de redes
sociales, articulos y presentaciones en jornadas académicas).

Asimismo, se empleé un “muestreo intencional” (Maxwell, 2012) debido a la necesidad de
contemplar en el estudio a ciertos agentes estatales ubicados en posiciones jerarquicas, mientras que
se aplicd el muestreo por bola de nieve para establecer contacto con otras posiciones estatales que no
suelen destacarse en los organigramas ministeriales (asistentes técnicos, contratados). El trabajo de
campo fue realizado entre octubre de 2019 y junio de 2020.

2. Las unidades organizativas dentro del criterio muestral

La nocion de “agente estatal” se recupera de Boholavsky y Soprano (2010) y Perelmiter (2016),
utilizdndose en esta investigacidon para todas aquellas personas afectadas por el “efecto Estado”, que
son investidas con su representacion y pueden actuar en su nombre. Respecto de esto, se analizan las
trayectorias de los agentes estatales que participaron en la gestion de politicas publicas de ESS en el
MPSF, recuperandose como unidades organizativas a la Secretaria de Desarrollo Territorial y
Economia Social y a sus direcciones en Desarrollo Territorial y Asociativismo y Emprendedorismo.
Dentro de los agentes estatales relevados se incluyeron un secretario, tres directores politicos, dos
directores generales de planta permanente, una asistente técnica, una técnica de planta permanente y
dos contratados.

Tabla N° 1: Agentes estatales incluidos dentro de la muestra

Leandro Secretario de Desarrollo Territorial y Economia Social

Bruno Director Politico Direccion de Desarrollo Territorial

Victoria Directora politica de la Direccion de Planificacion

Fabian Director politico de Promocion del Asociativismo y Empren-
dedurismo (MPSF)

Nicolas Director General de Desarrollo Rural (Direccion Desarrollo
Territorial

Gabriel Director General de Desarrollo Local (Direccién Desarrollo
Territorial

Natalia Asistente Técnica en la Direccion de Promocion del Asocia-
tivismo y

Analia Técnica de planta permanente

Damién Contratado en la Direccion de Promocion del Asociativismo
y Emprendedurismo (MPSF)

German Contratado en proyecto enmarcado en la Direccion de Desa-

rrollo Territorial
Fuente: elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas.

Otra Economia, vol. 14, n. 26, julio- diciembre 2021 154



La institucionalizacion estatal de la Economia Social y Solidaria: Un analisis de las trayectorias de los agentes
en el Ministerio de Produccion de la Provincia de Santa Fe

3. Las politicas publicas en Economia Social y Solidaria

A partir de la primera década del 2000, en multiples paises latinoamericanos se produjeron
importantes procesos de promocion y acompafiamiento estatal de las experiencias en Economia Social
y Solidaria. Para abordar el campo de la ESS, se presentan tres dimensiones (Pastore y Altschuler,
2015). En primer lugar, se destaca un plano empirico, que involucra a toda una serie de
organizaciones tanto formales como informales, diferenciadas del modelo de empresa capitalista
tradicional y de ciertos tipos de cuentapropismo. Dentro de estos se destacan las cooperativas,
mutuales y asociaciones (Economia Social Tradicional) como las experiencias de Nuevas Ruralidades
Solidarias emprendimientos asociativos y familiares, empresas recuperadas, moneda social, finanzas
solidarias, entre otros (Economia Social Emergente).

En segundo lugar, se introduce una dimension simbolica- conceptual, que se enmarca dentro de las
vertientes de la Economia Sustantiva polanyiana. Con base en esto, se analizan las relaciones
econémicas bajo un marco diferente al de la economia convencional, concibiendo al vinculo
econémico como un proceso de interaccion de las personas entre si como asi también con la
naturaleza, con el objetivo de acceder a una provision continua de medios materiales que permitan la
satisfaccion de sus necesidades (Coraggio, 2014). Esto implica abordar de manera diferente,
redefiniendo el papel del Estado, la politica, los mercados y los individuos, ciertos presupuestos
preclaros de la economia ortodoxa.

Finalmente, se presenta una dimension politico-organizativa, la cual permite introducir en el anlisis
una amplia gama de proyectos de sociedad en disputa. Este plano presenta explicitamente y en
diferentes niveles, proyectos de transformacion del sistema econdmico, que oscilan entre la
adaptacion a las l6gicas hegemdnicas del sistema econémico y la propuesta de reformas profundas de
la sociedad de mercado (Pastore y Altschuler, 2015).

En este marco se produjo el proceso de “institucionalizacion estatal” de la ESS en Argentina, en
tanto surgimiento y resignificacion de instituciones juridicas y politico administrativas a partir de las
I6gicas de la Economia Social y Solidaria (Coraggio, 2013). En este sentido, se combiné el discurso
de la creacién de empleo y de la participacion colectiva con los postulados propios de la ESS (Hintze,
2010) en la gestion de un conjunto de “politicas socio-productivas” (Hopp, 2015)° nacionales,
iniciado por el “Plan Manos a la Obra” (PMO) en 2003. El objetivo de las mismas residid en el
fomento del trabajo asociativo como forma de incidir en la reproduccién de la vida, mediante
intervenciones tipicas como la entrega o gestion de subsidios, capacitacion y asistencia técnica (Deux
Marzi y Hintze, 2007).

En lineas generales, las contribuciones de las politicas publicas entre los afios 2003-2015 se
centraron en la generacion de empleo y en el mantenimiento del tejido social anclado en el desarrollo
local y la autonomia territorial (Castelao Caruana, 2013). Algunos de los aspectos a destacar fueron el
direccionamiento de recursos estatales hacia el sector de la ESS, el desarrollo de un conjunto de
cambios institucionales que permitieron el acceso a la tecnologia y financiamiento de organizaciones
vulnerables; el reconocimiento politico y estimulo estatal de estas organizaciones y, en contados
casos, la puesta en igualdad frente a empresas privadas en la realizacién de obra publica (Vuotto,
2011). Sin embargo, en sentido general, las evaluaciones efectuadas sobre esta bateria de politicas
coinciden en sefialar que, pese a sus innovaciones, no superaron los enfoques tradicionales de

? Este tipo de politicas se caracteriza por actuar en la 6rbita de la distribucién primaria del ingreso, a fin de
permitir la reproduccion de la vida de destinatarios especificos y estimular la produccion para el mercado
mediante la promocion de nuevos productores que participan en condiciones de escaso poder relativo.
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asistencia a la pobreza y al desempleo y que se encontraron al margen de marcos legales adecuados y
de regulaciones eficientes (Castelao Caruana, 2013)

En lo que refiere al gobierno de la Alianza Cambiemos (2015-2019), tuvieron lugar una serie de
rupturas y continuidades respecto de las gestiones anteriores que Arcididcono y Bermudez (2018)
teorizaron bajo el concepto de “bisagras de gestion”. En términos de continuidades: se ratificaron
ciertos programas, se consolido el peso de las organizaciones sociales en la ejecucion de las politicas
publicas y se implementaron nuevas acciones referidas al sector (Salario Social Complementario,
programa “Desde el Barrio”) ampliando la cobertura geogréfica de las intervenciones (Hopp,2017). A
su vez, las principales modificaciones estribaron en el desarrollo de lo que se denomind un “giro
capacitador” (Arcidiacono y Bermudez, 2018) basado en cursos de finalidad educativa dedicados a
promover emprendimientos individuales a lo que se le sumd la desactivacion tanto del formato
cooperativo en las politicas publicas como de organismos dedicados a la Agricultura Familiar y una
reduccion de las jerarquias en las unidades organizativas vinculadas (Deux Marzi, 2019).

4. Contribucion de las trayectorias

Los supuestos epistemoldgicos, tedricos y metodoldgicos de los estudios de trayectorias revisten el
intento de superar los dilemas clasicos de las ciencias sociales (sociedad/individuo; estructura/ accion;
objetivismo/subjetivismo). Esto se debe a que permiten conjugar los determinantes sociales en el
estudio concreto de una vida con el trabajo que el propio individuo realiza para convertirse en sujeto
de su historia, orientando su curso y otorgandole sentido (Roberti, 2017).

El andlisis de trayectorias identifica las transiciones especificas ocurridas en la vida de un agente en
relacion directa con un problema de investigacion (Longa, 2010). Por ende, en este trabajo se utiliza la
nocion de “trayectoria” en tanto esquemas de movilidad definidos por el investigador a los que se
incorpora un individuo determinado (Mufiiz Terra, 2012).

A continuacion, se presenta el modelo de trayectoria empleado. En primer lugar, se readaptan los
aportes de Landau (2019), sefialando dentro de la dimensién objetiva al componente socio-
demogréafico (sexo, ciudad de origen, perfil educativo). En segundo lugar, también dentro de la
dimension objetiva, se formula un componente organizacional, referido a la insercion en entramados
colectivos y su influencia para el modelo secuencial de las trayectorias, distinguiéndose
analiticamente entre secuencias ministeriales y extra-ministeriales. En tercer lugar, se esboza una
dimension subjetiva, que comprende representaciones respecto de las secuencias y la gestién de
politicas publicas.

® Por cuestiones de extension, se ha decidido solamente mencionar a un conjunto de investigaciones sobre
politicas en ESS. Elementos como las limitaciones de las intervenciones estatales, la pugna entre diferentes
actores estatales y extra-estatales y las maneras en las cuales el sujeto de la Economia Social es construido en
estas intervenciones se pueden también encontrar en Kasparian (2017), Hudson (2018) y Lozeco (2015), entre
otros.
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Grafico N° 1: Modelo propuesto para el analisis de trayectorias
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Fuente: elaboracion propia en base a Dubar (1998) y Landau (2019)

La construccion del objeto se enmarca dentro de la corriente tedrica del “Rostro Humano del
Estado” (Boholasvsky y Soprano, 2010). Las contribuciones de estos estudios sefialan que las
trayectorias de los agentes estatales, inciden en el tipo y la forma de sus intervenciones ademas de
iluminar tedricamente la configuracion y evolucién histérica de una pluralidad de organismos
estatales. En relacion con esto, se recuperan las siguientes posturas tedrico-metodoldgicas: a) no
personalizar al estado, dejandolo de considerar como un actor univoco, debido a que conforma un
“espacio polifonico en el que se relacionan y expresan diversos grupos” y b) “personalizar al Estado”,
es decir, estudiar a las personas que producen y actualizan sus practicas cotidianas dentro de las
institucionales estatales.

Existen numerosas investigaciones que directa o indirectamente recuperan los analisis de
trayectorias, tanto a nivel estatal como fuera del mismo, entre las que se consideran las compilaciones
de Plotkin y Zimmerman (2012), Neiburg y Plotkin (2004), Morresi y Vommaro (2011) y Boholavsky
y Soprano (2010) y los trabajos de Donatello y Levita (2017) y Canelo y Castellani (2017).

Con el fin de evitar una extension innecesaria, se propondrdn como antecedentes un pequefio
namero de investigaciones nacionales sobre trayectorias estatales que se relacionan con el objeto de
estudio construido. Se recuperan los trabajos de Gené (2011) quien operacionaliza las trayectorias de
las elites politicas del Ministerio del Interior (1983-2007) junto con el andlisis de sus préacticas,
saberes y destrezas dentro del Estado; Pereyra (2017) quien analiza las trayectorias y redes de
reclutamiento de funcionarios del Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires;
Perelmiter (2016) que estudia los cargos jerarquicos, funcionariado intermedio y personal contratado

157 Otra Economia, vol. 14, n. 26, julio — diciembre 2021



Emiliano Joaquin Enrique

de las gestiones kirchneristas en el Ministerio Nacional de Desarrollo Social (MNDS) en torno a la
reconstitucion de sus trayectorias, narrativas y redes de reclutamiento y Arcidiacono y Luci (2020)
quienes enfocan el desarrollo de los canales de reclutamiento estatales y las redes de relaciones de
“sociabilidad sectorial” de los cuadros politicos durante el gobierno de la Alianza Cambiemos en el
MNDS.

Los principales hallazgos que este cimulo de trabajos aporta para la construccion del objeto de
estudio estriban en el andlisis de las redes movilizadas para la constitucion de los equipos técnico-
politicos y de las formas en la que el conocimiento especializado incide en el direccionamiento de las
acciones publicas. Especificamente, estos aportes indagan la implicacion entre saberes disciplinares y
practicas estatales en tanto juego de mutua legitimaciones, analizdndolos dialécticamente con las
tesituras politicas en las que se enmarcan las gestiones estatales analizadas, tanto en los planos
nacionales como subnacionales.

5. Rasgos socio-demogréficos de los agentes estatales

Analizar los rasgos socio-demogréaficos implica distinguir una serie de variables como sexo, locali-
dad de origen y nivel educativo. Respecto de la muestra recabada, se desprende la importancia del
nivel educativo universitario, incluyéndose estudios de posgrado (cursos, diplomaturas, especializa-
ciones y maestrias). En lo concerniente a las localidades de origen se advierte un predominio de per-
sonas oriundas de la provincia de Santa Fe, aunque el caracter aglutinador reside en la circulacion por
universidades de la provincia de Santa Fe en la etapa de grado (Universidad Nacional del Litoral y
Universidad de Rosario, ambas de gestion publica).

Tabla N°2: Rasgos sociodemogréficos de los agentes analizados

Leandro  Secretario *Universitario completo Pérez (Santa Fe)
Y curso complementario
Bruno Director Politico *Universitario completo Rosario (Santa Fe)

*Posgrado (diplomatura
Universitaria)
Victoria Directora politica *Universitario completo Rosario (Santa Fe)
*Posgrado (especializacion universi-
taria y doctorado

incompleto)
Fabian Director politico) *Universitario completo Santa Fe (Santa Fe)
Nicolas Director General *Universitario completo (Maestria).  Pérez (Santa Fe)
Gabriel Director General *Universitario completo Santa Fe (Santa Fe)
*Posgrado (especializacion y
maestria)
Natalia Asistente Técnica *Universitario completo Baradero (Buenos

Aiires)
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Analia Técnica de planta *Universitario completo Santa Fe (Santa Fe)
permanente
Damiéan Contratado *Universitario completo Santo Tomé (Santa
* Posgrado Fe)

(diplomatura universitaria, maestria
Y doctorado incompleto)
German  Contratado *Universitario incompleto, en curso  Parana (Entre Rios)

Fuente: elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas
6. Secuencias extra-ministeriales

Con base a las “secuencias extra-ministeriales”, se sefialan las secuencias vinculadas a la experiencia
universitaria (carreras de grado, posgrado, docencia-investigacion y redes de sociabilidades); las
vinculaciones con partidos politicos y organizaciones afines (agrupaciones estudiantiles y centros de
estudio) y las participaciones en organizaciones de la sociedad civil, principalmente aquellas
relacionadas con el Desarrollo Territorial y la ESS.

En relacién con los perfiles académicos de grado, se destaca la presencia de cinco politélogos
(Universidad Nacional de Rosario), dos profesionales de ciencias econdmicas (Universidad Nacional
del Litoral, UNL), un ingeniero ambiental (UNL), un bioquimico (UNL) y una terapista ocupacional
(UNL). De la muestra recabada, cuatro entrevistados trabajaron asimismo en unidades organizativas
del Ministerio de Desarrollo Social en politicas publicas en ESS durante la gestion 2011-2015,
aspecto que caracteriza al proceso de institucionalizacion de la ESS en la Provincia de Santa Fe y
asimismo marca su impronta en las trayectorias de los agentes estatales.

La oferta académica en ESS en Argentina experimentd un crecimiento sostenido a partir de la
primera década del siglo, en sintonia con la importancia progresiva de estos campos disciplinares en
la agenda publica (Acosta y Levin, 2013). No obstante, en las trayectorias de los agentes estatales
entrevistados se pudo entrever una diferencia respecto del sentido de estas relaciones.

En lo referido a los politélogos de la UNR, se constata una primera implicacion con objetos de
estudios y/o instancias de trabajo relacionadas a las areas de ESS y Desarrollo Territorial durante las
carreras de grado, principalmente habilitadas por las practicas profesionales que los estudiantes
debieron realizar como parte de su Ciclo Superior. Estas etapas habilitaron en los casos analizados, el
primer acercamiento a la experiencia de gestién estatal, asi como una primera vinculacion con
organizaciones ligadas al Desarrollo Territorial y a la ESS. En términos de formacién de grado,
ademas de las practicas sefialadas, se registra el trabajo en tesinas e instancias de investigacion con
objetos de estudios vinculados a los actores detalladas previamente:

Dentro mi grupo habia algunos que estaban haciendo las practicas en la Municipalidad de Rosario,
en la Subsecretaria de Economia Social (...) desarrollando la ordenanza sobre ESS. Eso implico que
los amigos terminemos en moderar esos talleres sobre la ordenanza. Asi fue como empecé a
involucrarme en la tematica (...) ganamos algunas becas con el grupo AUGM de jovenes
investigadores, fuimos en representacion de la UNR a Montevideo, hablando de Desarrollo
Territorial y de ESS (Natalia, asistente técnica)
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Con un grupo de comparfieros pudimos hacer la pasantia trabajando en procesos de Desarrollo
Territorial y con emprendimientos en La Rioja. (Leandro, Secretario de Desarrollo Territorial y
Economia Social)

Hice mi pasantia de grado en Fundacion Federacion Agraria. Ya ahi tuve la oportunidad, antes de
recibirme, de que me convocaran desde ese espacio para trabajar. Como estaba trabajando ahi, opté
por hacer mi tesis de grado en base a la tematica del Desarrollo Territorial y como los actores de la
ESS dinamizan. (Victoria, Directora de Planificacion).

Respecto de los graduados de la Facultad de Ciencias Econdémicas se puede sefialar una serie de
elementos similares con los politdlogos. Principalmente, la cuestion evidenciada tanto en sus
secuencias universitarias es la relativamente baja relacion entre la curricula de las carreras de grado
con la ESS, con excepcion de vinculaciones puntuales en objetos de estudio e intervenciones
ancladas en pasantias o practicas pre-profesionales:*

Todo lo que es ESS siempre estuvo muy presente en distintos objetos de estudio, en la investigacion
tanto por Economia del Trabajo, por las cuestiones de Desarrollo Rural que trabajaba con pequefios
productores (Damian, contratado en la Direccion de Promocion del Asociativismo y del
Emprendedurismo, MPSF)

Estar desarrollando una carrera como la Licenciatura en Administracion y encontrar en el
movimiento de la ESS y en particular del cooperativismo una rama de interés dentro de lo que
estaba estudiando (...) me llamaban mucho la atencidn las cuestiones inherentes a la administracion
de una cooperativa, una mutual o algin grupo de emprendimientos (Fabian, director Promocién del
Asociativismo y del Emprendedurismo, MPSF)

De todas maneras, la experiencia universitaria de los agentes no se agota en la instancia de carrera
de grado, sino que incluye experiencias laborales en docencia en cinco de los entrevistados y la reali-
zacion de posgrados. En este sentido, se constatd la mayor relevancia de las tematicas de ESS y Desa-
rrollo Territorial en niveles de posgrados, elemento que se evidencia en los datos biograficos de los
entrevistados. Se puede destacar que casi la totalidad de los entrevistados que realizaron posgrados los
llevaron a cabo luego de haber empezado a trabajar dentro en el Estado y en tematicas vinculadas a la
gestion de politicas plblicas en ESS y Desarrollo Territorial.®

Sin caer en una “idealizacion de calificacion”, perspectiva que asocia al nivel de calificacion con la
empleabilidad (Pereyra, 2011), se reconstituyen otras organizaciones formalmente exteriores al Esta-
do de la “secuencia extra-ministerial” que fueron consideradas relevantes en las trayectorias de los
agentes. Respecto de esto, tanto en los cargos politicos como en los de planta permanente, se recupera

* Por motivos de extension no se desarrollaran las secuencias de todos los agentes entrevistados pero se puede
sefialar la ausencia de una vinculacion entre ES y las experiencias universitarias de los demas perfiles
profesionales.

> Se registran un Curso complementario en Formacién Cooperativa (Leandro), dos diplomaturas en Desarrollo
Territorial (Bruno) y Desarrollo Local, Territorial y Economia Social (Damian); dos especializaciones en
Planificacion y Gestion Social (Victoria) y Desarrollo Regional (Gabriel) y tres maestrias en Desarrollo Rural,
Administracion Publica y Desarrollo Territorial (Damian, Gabriel y Nicolas respectivamente).
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la participacion en partidos politicos (Partido Socialista)® y en organizaciones satélites del mismo
(agrupacién estudiantil y centro de estudios de politicas publicas) y el pasaje por organizaciones liga-
das al Desarrollo territorial y la ESS (experiencias laborales y de militancia cooperativa). Las mismas
fueron relevantes en permitir a) la internalizacion de disposiciones hacia la politica y lo politico; b) la
incorporacién de habilidades politicas y técnicas y c) la produccién y reproduccion de lazos sociales
(Giorgi, 2014).

Tabla N° 3: Participacion en organizaciones

Leandro a) Militancia Cooperativa b) Partido politico c) Experiencia laboral en
organizacion ligada al Desarrollo Territorial d) Centro de Estudios de politicas
publicas ligado a partido politico.

Victoria c) Experiencia laboral en organizacion ligada al Desarrollo Territorial b) Centro
de Estudios de politicas publicas ligado a partido politico b) Militancia en
juventudes de organizacion vinculada al desarrollo territorial

Natalia a)Partido politico

Analia a) Asociacion de terapistas ocupacionales b) Partido Politico

Fabian a) Militancia cooperativa b) Agrupacion estudiantil c) Partido Politico d) Expe-
riencia laboral en experiencias de ESS

Damién a)Vinculacion con organizaciones de ESS
German a)Agrupacién estudiantil
Gabriel a) Experiencia laboral en proyecto de desarrollo industrial b) Centro de estudios

Fuente: elaboracion propia en base a entrevistas
7. La conversién en Estado

El proceso de “conversion en Estado” (Boholavsky y Soprano, 2010) comprende a los procesos me-
diante los cuales determinadas personas comienzan a encarnar al Estado, constituyéndose en represen-
tantes del mismo y habilitados a actuar en su nombre. En torno a la importancia de los vinculos para
el acceso a determinadas posiciones, los aportes de Granovetter (1973,1983) enmarcados dentro de la
“Nueva Sociologia Econémica” connotan una gran utilidad conceptual. En efecto, el enfoque teorico
de “la fuerza de los vinculos” ’ permite recuperar aspectos de la interaccion a pequefia escala y demos-
trar como su uso puede relacionarse con diversos fendmenos, como las redes de reclutamiento labora-
les (Granovetter, 1973).

® Se debe sefialar que el Partido Socialista conformé el Frente Progresista Civico y Social (FPCyS) que goberné
la Provincia de Santa Fe durante los afios 2007-2019 en 3 gestiones.

" Con base en esto, los vinculos fuertes son aquellos que han sido forjados por una cantidad considerable de
tiempo e intensidad mientras que los lazos débiles entrafian generalmente un contacto menos estrecho y suelen
enmarcarse en el desempefio de un rol especifico que agota las relaciones mantenidas entre los individuos
analizados
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Los lazos débiles, aunque mas fragiles, pueden funcionar como “puentes locales” debido a que las
personas que se encuentran “débilmente vinculadas™ entre si son mas propensas a transitar por
espacios sociales diversos. Esto permitiria hilvanar redes desde posiciones socialmente distantes y
permitir la difusion de informacion e insercion en espacios alejados originalmente de los grupos
primarios (Granovetter, 1983). Debido a la sociabilizacion de los agentes en mas de un espacio en
comun, como la filiacién al Partido Socialista, la Universidad, el trabajo dentro de unidades
organizativas estatales y otros espacios laborales, se ha escogido la nocion de “vinculos medios”
(Tilly, 2000) para la conceptualizacion de la aqui denominada “Red Rosario”.? Esto se debe a que se
trata de un tipo de vinculos que cuentan con un minimo de compromiso, pero que son méas duraderos
y cargados que los débiles.

El andlisis de la conformacion de los grupos politicos permite contribuir a la historia de la
institucionalizacién estatal de la ESS en Santa Fe. Respecto de la trayectoria de Leandro, el cargo
politico de mayor jerarquia, se puede destacar la articulacion de secuencias de militancia
cooperativista desde la juventud, partidaria dentro del socialismo, laboral en iniciativas de desarrollo
territorial y académica en tanto politélogo por la UNR. Su proceso de conversion en agente estatal fue
de ascenso escalonado en el sentido de que ocup6 cargos progresivamente superiores desde su entrada
a partir del afio 2007 en el Ministerio de la Produccion de Santa Fe.’

Posteriormente, la conformacién de la Subsecretaria de Economia Social del MDSF (2011-2015)
entrafia uno de los hitos principales de la institucionalizacion estatal de la Economia Social. La
incidencia de la ministra de Desarrollo Social en el armado de la cartera constituye el contacto
principal urdido para la entrada de Leandro como Subsecretario quien se encarg6é del armado del
equipo.

A Natalia la conocia desde la Facultad, Victoria también venia de la facultad pero la conocia mas
desde el laburo anterior en la Fundacion de Federacion Agraria y con ellas dos conformamos las ba-
ses del equipo. (Leandro, Subsecretario de ES).

Me convoc6 Leandro, quien asume en la Subsecretaria. Nos conociamos de ese periodo de cursada,
por gente conocida en comdn, buscando gente que entienda de la temética de la Economia Social, de
confianza y con un marco ideoldgico similar. Alli es cuando me convoca y ahi es donde conozco a
Victoria. (Natalia, asistente técnica).

La primera vez que trabajé para el Estado fue en el Programa de Agroindustria Familiar (gestion
2007-2011, Ministerio de la Produccion), donde estaba Leandro(...) trabajé unos meses en el
armado de agendas territoriales (...) Cuando Leandro asume como subsecretario convoca a los que
él conocia, de alguna forma formamos su equipo de trabajo (Victoria, asistente técnica).

® La denominada “Red Rosario” comprende a un conjunto de politélogos, cercanos ideologicamente, tanto en
planos partidarios como respecto de concepciones mas amplias acerca de la ESS y el Desarrollo Territorial y
vinculados tanto por la socializacién universitaria como por entramados de redes organizacionales. Para los
propositos de este trabajo, se recupera solamente la manera en la que esta red gener6 el los equipos politicos.

° Este entrevistado ocup6 una posicion dentro del Ministerio de la Produccién como miembro del Gabinete
Joven a la que sumé posteriormente dentro de la misma gestién (2007-2011) el cargo de Director en Desarrollo
Territorial. En la gestion 2011-2015 ingres6 al MDSSF como Subsecretario de Economia Social y en la gestion
2015-2019, recorte de este trabajo, regresd al MPSF como Secretario.
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Grafico N°2: Vinculos medios y débiles para las entradas al Estado

n
)

o

Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas.

Asimismo, los vinculos medios son adecuados para elucidar las entradas al Estado de otros agentes
estatales. Aunque no formasen parte de la “Red Rosario” se pudo apreciar las maneras en las que los
reclutamientos fueron efectuados por parte de los cargos politicos. Sin embargo, en ciertas
trayectorias se plantea una vinculacién intermitente con el trabajo estatal, debido a que implicaron una
salida del mismo para posteriormente, luego de algunos afios, reinsertarse en las unidades
organizativas estatales comprendidas en este estudio. Respecto de los entrevistados por fuera de la
“red”, se destaca la vinculacion mantenida con una agrupacion estudiantil de la UNL ligada al Partido
Socialista, 10 que representa una diferencia respecto de los actores de la “Red Rosario”, cuyas
sociabilidades no estuvieron circunscriptas a la militancia universitaria.

A fines de 2015, de Leandro y de la linea del grupo politico que estaba por asumir en la nueva
gestion viene la oferta (...) nunca me habia imaginado estar laburando ahi, era como que sintetizaba
los ultimos afios de mi vida en un lugar bastante atractivo. (Fabian, Director de Promocion del
Asociativismo y Emprendedurismo)

El contrato se abrié con una entrevista dentro de un espacio no abierto (afio 2017), recibi la
invitacion por parte del sector politico de Bruno que me invitaba a participar, porque era un perfil
que estaban buscando. Tengo entendido que no fue una convocatoria abierta pero si hubo otras
personas que participaron de la entrevista. (Germéan, contratado MPSF)

En lo que respecta a los cargos de planta permanente incluidos en la muestra, en el analisis de la tra-
yectoria de la terapista ocupacional, se visibiliza la relacion entre la constitucion de agencias estatales

163 Otra Economia, vol. 14, n. 26, julio — diciembre 2021



Emiliano Joaquin Enrique

con los denominados “momentos criticos”, en donde se incrementa la demanda de un determinado
grupo de técnicos, quienes intervienen y definen la crisis al interior de la orbita estatal (Plotkin y
Zimmerman, 2012). En este sentido, la “emergencia” constituyo el telon de fondo de la entrada estatal
de un conjunto de terapistas ocupacionales a la Secretaria de Promocion Comunitaria (organismo
anterior al MDSSF) entre las que se encontraba la entrevistada.

Por otro lado, los directores de planta permanente reportan “conversiones” estatales dentro del Mi-
nisterio de Produccion, donde se desarroll6 toda su trayectoria, a partir de la posiciéon de “contrata-
dos”. Los dos directores generales presentan recorridos pre-estatales (perfiles académicos y laborales)
sumamente diferentes entre si. A su vez, sus conversiones en agentes estatales respondieron a diferen-
tes l6gicas, desde una entrada por concurso a un area fuertemente vinculada con su experiencia uni-
versitaria previa (Gabriel) a un contrato movilizado por la posesion de cierto expertise adquirido en
una etapa pre-universitaria (Nicolas).

Entré en el afio 1995 al MPSF, pero me contrataron para una actividad que nada que ver con lo que
era mi carrera en el area de informatica (...) Cuando se crea la Direccion de Desarrollo Regional, en
la conformacion de los equipos entrevistaban a la gente que estaba en el ministerio (...) Ahi tengo
que hacer un cambio, la vida te va llevado por caminos profesionales que uno no imagina (...) esta
direccion arma todo un esquema de formacion en desarrollo local (...) Por eso paso de tener una
formacion en bioguimica a toda una formacién de la parte sociopolitica que implica el desarrollo.
(Nicolas, Director General de Desarrollo Rural, MPSF)

En 2004 entro con un contrato en un proyecto de Cooperacion internacional que tenia la Provincia
de Santa Fe con Italia, fuertemente vinculado con algunas acciones de promocion del desarrollo in-
dustrial dentro de la provincia (...). En 2007 me presenté para un concurso de pase a planta perma-
nente y ahi fue cuando empecé a trabajar en el ministerio. (Gabriel, Director General de Desarrollo
Local, MPSF).

9. Ministerio de la Produccion de la Provincia de Santa Fe: Desarrollo Territorial y
Economia Social

Se puede sefialar que el MPSF contd histéricamente con destinatarios de politicas publicas
palmariamente heterogéneos, comprendiendo sectores vinculados a la industria, comercio exterior,
turismo, comercio interior, Defensa del Consumidor, Desarrollo Territorial y ESS, entre otros. A
diferencia de las politicas en ESS en el marco del Ministerio de Desarrollo Social, que se centraron en
emprendimientos pequefios, de baja capitalizacion y produccion, el Ministerio de la Produccion se
vinculé tradicionalmente con unidades productivas de mayor desarrollo, escala y acceso a tecnologia
(Beckmann, 2019). En lineas generales, los objetivos principales de las acciones radicadas en este
ministerio consistieron en mejorar los niveles de empleo, las condiciones de trabajo, calidad y
competitividad, fomentando asimismo la innovacién y la incorporacion de mejoras tecnoldgicas.

Se puede mencionar que en este ministerio se articuldé el fomento de la ESS (centrado
especificamente en el reconocimiento estatal de este universo como un sector econémico con
particularidades propias) con una veta ligada al “Desarrollo Territorial y Trabajo” (Massera et al,
2018). Las unidades organizativas comprendidas en la Secretaria de Desarrollo Territorial y Economia
Social, incluyeron en su interior una subsecretaria, tres direcciones politicas y dos direcciones
generales. Los destinatarios de las politicas publicas abarcaron desde actores vinculados a la ESS
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(federaciones de cooperativas y mutuales, emprendedores sociales, empresas recuperadas de
trabajadores y cooperativas de trabajo) hasta otros enmarcados en la produccién sustentable de
alimentos junto con pequefios y medianos productores agroindustriales.

Con el objetivo de desarrollar las secuencias estatales de los agentes y sus relaciones con la gestion
de politicas publicas, se decidi6 diferenciar analiticamente entre dos periodos que abarcan la
institucionalizacién estatal de la ESS dentro del MPSF. El recorte efectuado comprende dos etapas
denominadas: a) La Economia Social y Solidaria y el Desarrollo Territorial como senderos bifurcados
y b) Confluencia en la Secretaria de Economia Social y Desarrollo Territorial (2015-2019).

9.1. La Economia Social y Solidaria y el Desarrollo Territorial como senderos
bifurcados

Es necesario realizar un somero recorrido historico para contextualizar el devenir de las unidades
organizativas incluidas a partir de 2015 en la Secretaria de Desarrollo Territorial y Economia Social,
dentro de la cual se desempefiaron los agentes estatales abarcados en el disefio muestral de esta
investigacion. En primer lugar, se debe sefialar que el Ministerio de la Produccion surgi6 luego de la
reorganizacion funcional del tradicional Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio (MAGIC) en
el afio 2004.

En segundo lugar, en base a lo sefialado por los agentes estatales, se puede constatar la existencia de
modificaciones en los organigramas estatales durante el trascurso de los afios. En este sentido, antes
de la gestion 2015-2019, los programas disefiados en torno a fuentes conceptuales de Desarrollo
Territorial y ESS se alojaron histéricamente en unidades organizativas diferentes y con escasas
intersecciones.

Este contexto general permite ilustrar los procesos de entrada estatal de los agentes estudiados. Los
cinco entrevistados que se desempefiaron en el Ministerio de la Produccion en gestiones anteriores a
la del recorte de esta investigacion (2015-2019) lo hicieron en areas especificamente ligadas al
Desarrollo Territorial.'® Como fue sefialado anteriormente, varios de los politélogos presentaron
secuencias de sus trayectorias ligadas al Desarrollo Territorial y a la ESS antes de su entrada al trabajo
estatal. En lo concerniente a esto, se encontraron desde experiencias laborales y militantes
(cooperativismo y Juventudes de Federacion Agraria) hasta practicas profesionales y posgrados
universitarios relacionados con las areas mencionadas.

En relacién con las politicas publicas en Desarrollo Territorial, los agentes estatales tuvieron dentro
de sus tareas estatales mas relevantes la coordinacién con las Agencias de Desarrollo Regional (ADR)
y la gestién del Programa de Agroindustria Familiar (2008). Beckmann (2019) menciona respecto de
las politicas publicas en Desarrollo Territorial durante la gestion 2011-2015, que ni en las narrativas

19 Respecto del personal de planta dentro del MPSF, se puede sefialar que Nicolas accedi6 al cargo de Director
General de Desarrollo Rural en el afio 2011, luego de varios afios en tanto técnico de planta y después de reali-
zar un posgrado en Desarrollo Territorial. Gabriel presento el caracter de técnico de planta hasta el 2015, afio en
el cual se convirtié en Director General de Desarrollo Regional. Antes de alcanzar esta posicion, completd una
Maestria en Administracion Publica y una Especializacion en Desarrollo Regional. En relacion con los cargos
politicos, Leandro concretizd su entrada a esta cartera en tanto miembro del Gabinete Joven por el Ministerio de
la Produccion (2007), alcanzando un afio mas tarde el cargo de Director de Desarrollo Territorial hasta el cam-
bio de gestién, en donde se traslad6 hasta el MDSSF para ocupar el cargo de Subsecretario. Durante su rol como
director politico de Desarrollo Territorial, efectud el curso complementario de cooperativismo en una universi-
dad espafiola. Mientras tanto, Bruno intercald experiencias de consultoria externa y de contratos hasta el afio
2012, cuando se convirtié en asistente técnico, lo que le asegur6 una permanencia dentro de los elencos estata-
les. Finalmente, Victoria solamente se vinculd con esta cartera en virtud de un programa especifico en el afio
2011, a la par de su trabajo en Federacion Agraria y de su asesoria para una federacion de cooperativas.
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de ciertos agentes estatales ni en los documentos institucionales aparecian referencias explicitas a la
ESS, pero sus destinatarios involucraban al tipo de unidades econémicas que podian ser consideradas
dentro de la misma.

Mediante la utilizacion de fuentes secundarias, se pueden destacar algunos aspectos relevantes para
las trayectorias en esta etapa. Los directores de planta elaboraron trabajos sobre las dinamicas de la
“gobernanza multinivel” (entre provincias y niveles locales) centrandose en las maneras en las que las
ADR participaron en los procesos de desarrollo territorial en sus regiones de influencia y las maneras
en las que las mismas lograron cumplir (0 no) los objetivos esbozados en sus estatutos (Tesis de
maestria de Nicolas) asi también como los tipos de acciones llevadas a cabo desde el Estado
provincial respecto de las ADR vy las incidencias de las mismas para sus desempefios (Tesis de
maestria de Gabriel).

Asimismo, los politélogos en cargos politicos durante este periodo, retnen un corpus de trabajos
respecto del Programa de Fortalecimiento institucional para la ADR (2010). En lineas generales se
destaca una mirada critica a los paradigmas de Desarrollo Local y desarrollo end6geno ortodoxos
(surgidos en la década de los "90) y una serie de propuestas de esquemas de gobernanza y
descentralizacion basados en la construccion de “capacidades estatales” y “redes de gestion multi-
escalares”. Las maneras en las que estas cuestiones incidieron sobre la gestion de politicas publicas en
Economia Social seran sefialadas en el préximo apartado.

9.2. Confluencia en la Secretaria de Economia Social y Desarrollo Territorial

A partir del afio 2015, se puede establecer un corte analitico respecto de la modalidad de gestion de
politicas publicas dentro del Ministerio de la Produccién. Se debe remarcar un viraje en torno a la
institucionalizacion de la ESS que entraiid una “nueva mirada sobre el sector” (Massera y Cardozo,
2018), creandose un 6rgano con jerarquia de Secretaria, que contd en su interior con la Subsecretaria
de Economia Social (proveniente del Ministerio de Desarrollo Social) y con las direcciones de
Promocion del Asociativismo y Emprendedurismo, Desarrollo Territorial y Coordinacion Territorial
(creada a mediados del afio 2017 y no incluida en este recorte).

Este proceso entrafid una doble importancia para el andlisis de las trayectorias. En primer lugar,
representd la entrada de parte del equipo técnico y de funcionarios politicos provenientes de la
Subsecretaria de Economia Social del MDSSF (2011-2015) al MPSF.** En segundo lugar, se constat6
la incorporacion de actores de la ESS previamente destinatarios de politicas publicas en MDSF,
basicamente emprendimientos que habian superado el nivel de subsistencia y cooperativas de trabajo.

Se toma el rango de Secretaria para darle un poco mas de cuerpo ¢ identidad a este sector (...) Desde
el MPSF se trabajaba con sectores mas tradicionales (cooperativismo y mutualismo) y a partir de
diciembre de 2015 la intencion y el trabajo han sido orientados hacia otras realidades de la ESS,
fundamentalmente las Cooperativas de Trabajo (CT) y las Empresas Recuperadas por los
Trabajadores (ERT). Entendemos que la ESS no tiene que ver con procesos marginales, con la
llamada Economia Informal, ni tampoco tiene que ver con procesos que sirven de paliativos o
respuestas a situaciones de vulnerabilidad social (...) deja de ser la “Economia de los pobres” para
ser visibilizado como actores fundamentales. (Funcionario politico en panel de exposicion sobre
politicas publicas)

' Entre estos se encuentran Leandro y Victoria (que formaron parte del equipo politico de MDSSF aunque en la
gestion 2007-2011 participaron en el MPSF), Natalia y Analia.
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A pesar de la existencia de multiples vicisitudes que afectaron la gestion de las politicas publicas, el
Secretario de Desarrollo Territorial y Economia Social explico los objetivos que persiguié esta
reordenacion ministerial. Enfocado particularmente en el amplio sector de la ESS, las lineas de
intervenciones desde la Secretaria buscaron incluir a los actores tradicionales, a los emergentes y
cimentar relaciones entre los mismos.

Eran tres grandes fuerzas, que los actores consolidados de la Economia Social Tradicional
reconozcan a la Economia Solidaria, establezcan algunos puentes. Por eso quisimos establecer
subprogramas de créditos mutuales para emprendedores, 1o que no era una l6gica que se estaba
trabajando. La segunda era que el cooperativismo de trabajo sea reconocido en los espacios
institucionales del MPSF (...) todo el trabajo con Empresas Recuperadas (ERT) que nadie habia
tomado (...) Tercero era trabajar la integracion del sector cooperativo y mutual de la ES, como una
forma de ganar escala y visibilidad. Sin desconocer las trayectorias anteriores pero sabiendo que
nuestros interlocutores eran otros que en el MDSSF. (Leandro, Secretario).

En lo que refiere a la gestion de politicas publicas, pese a que los programas de Desarrollo
Territorial no recuperaran nitidamente a la ESS como fuente conceptual, se pueden establecer las
siguientes consideraciones. En primer lugar, las unidades organizativas al interior de la Secretaria
tanto de ESS como de Desarrollo Territorial, complementaron sus acciones, compartiendo no solo la
rotacion de los equipos técnicos por entre las intervenciones de la Secretaria sino también la
utilizacién de normativas para el disefio de programas.

Complementamos muchas herramientas (con las otras unidades organizativas), los destinatarios de
Desarrollo Territorial son pequefios actores de sujetos productivos. Entonces complementamos
algunas herramientas de la Ley de Microcréditos. (Bruno, director de Desarrollo Territorial).

En segundo lugar, es preciso visibilizar las maneras en las que los agentes estatales comprendieron
las vinculaciones entre ESS y Desarrollo Territorial. Con base en esto, el desarrollo productivo de
pequefias unidades promovido mediante acciones coordinadas con otros actores territoriales (entre
ellos, de ESS) parece ser la manera en la que se identifico la vinculacion entre las dos tematicas
englobadas en la Secretaria. A diferencia del MDDSF con su énfasis en la promocion de “sujetos
emprendedores”, las acciones del MPSF propiciaban el desarrollo de la sustentabilidad econdomica de
las unidades productivas a mediano y largo plazo.

La Direccion de Fabian (Asociativismo y Emprendedurismo) tomé mas esa Optica de Economia
Social con cooperativas y emprendedores. En el area de Bruno (Desarrollo Territorial), desarrollar
comercial y productivamente pequefios emprendimientos es un punto de contacto con lo que seria
Economia Social (Damién, contratado MPSF).

Uno puede encontrar elementos vinculados a la Economia Social en estos programas. No es el
objetivo per se de esta politica el enfoque de la Economia Social pero obviamente que los tres
programas trabajan con sectores y con agentes productivos de los méas débiles de las cadenas de
valor o de las redes de valor o de los sectores productivos (Bruno, Director de Desarrollo
Territorial).
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9.3. Destrezas y practicas en la gestion

En lo referido a la conformacion de los equipos técnicos del MPSF, los perfiles profesionales de la
secretaria se dividieron en dos grandes grupos: un tipo de agente relacionado con practicas y destrezas
estatales asociadas a las ciencias sociales y otro grupo vinculado a saberes técnicos provenientes de la
agronomia, ingenieria ambiental y veterinaria. Respecto de esto, se ha inquirido acerca de la manera
en la que estas secuencias de las trayectorias incidieron en la gestion de politicas publicas.

La influencia que las formaciones profesionales en ciencias sociales poseen sobre la gestion de
politicas publicas es un tépico presente en ciertas investigaciones (Jamil, 1998, Aberbach et al, 1981).
En el plano propio de lo denominado en este trabajo como “practicas y destrezas”, se encuentra la
fuerte impronta de los politélogos en los asuntos referidos al disefio e implementacion de las politicas
publicas.

Una de las competencias mas grandes para trabajar es la de la vinculacion territorial (...) organizar
la ejecucion, la implementacion local del programa, lo que en términos habituales se dice “bajarlo a
territorio (...) esto es una de las competencias mas fuerte entre la gente que esta trabajando en la
Direccion a mi cargo (...) Tiene una composicion muy fuerte de ciencias sociales y es un perfil que
anda muy bien (Gabriel, Director General de Desarrollo Regional, politélogo).

En general todo lo que es ciencias sociales estd mas a cargo del disefio e implementacion de las
Politicas Publicas. Ahi si vemos que los que estan formados en Ciencia Politica tienen ese aporte de
generar la organizacion del equipo de trabajo, de pensar en clave de Politicas Publicas (...) los
ingenieros agronomos hacen el trabajo de extensionismo, de seguimiento de grupos de productores
en territorio (Bruno, director de Desarrollo Territorial, politdlogo).

En lo referido a la implementacion de las politicas publicas, debe sefialarse que dependiendo del
programa se encontraban diversos equipos de intervencion. A modo de ejemplo, en los programas de
la Direccion de Emprendedurismo y Asociativismo, vinculados con lineas de capacitacion, asistencia
técnica y financiamiento, se encontraban con mayor frecuencia perfiles de ciencias sociales.

Por otro lado, en programas propios de la Direccion de Desarrollo Territorial y de sus direcciones
generales, existi6 una impronta profesional marcada por veterinarios, ingenieros agrénomos y
ambientales en la etapa de implementacion de la politica pablica. En rasgos generales, sus actividades
se centraron en el desarrollo de las acciones estatales vinculadas a la produccién sustentable de
alimentos, la reconversién agroecoldgica y el agregado de valor local a producciones primarias en
micro, pequefias y medianas unidades productivas. Con base en esto, la expertise demandada por parte
de las ingenierias fue provista generalmente por contratados que efectuaron labores de extensionismo
en las localidades y que cargaron con un know-how vinculado a la produccion a pequefia escala.

En este caso necesitas una produccién intensiva a muy pequefia escala y con técnicas que no son las
habituales. No va a ser el ingeniero agrénomo que esté trabajando la cuestion de las pulverizaciones
(...) sino que tiene que ser el que ayude en una mezclita de quimica fuerte para trabajar lo que es el
biopreparado, manejos alternativos a los tradicionales (Gabriel, director general de Desarrollo
Regional).

Como ingeniero ambiental ya venia en una critica a la carrera o un desencanto de alguna forma en el
sentido de que no deja de ser una herramienta fragmentada para intervenir, funcional a un modelo
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extractivista donde tenemos herramientas para hacer mas ameno eso (...) el trabajo con pequefios
productores fue un choque muy fuerte, otro paradigma (...) De ese lugar fue lo primero y de ahi
decir que la carrera puede aportar herramientas (...) Me apoyé mucho en los técnicos que iban a
asesorar a los productores en el marco de otras patas de la Direccion (...) Al principio fue reconocer
el territorio y recuperar investigaciones que se venian realizando vinculadas al sector horticola y al
ordenamiento territorial (...) Después, un ciclo de talleres participativos para presentar la propuesta
en territorio, validarla y darle contenido (German, contratado Direccién Desarrollo Territorial).

Grafico N° 3: Saberes y practicas movilizados en la gestién de politicas publicas en Economia Social y
Desarrollo Territorial

_Residefio de LEANDRO

Fuente: elaboracion propia en base a las entrevistas realizadas.
9.4. Culturas administrativas

El proceso de pasaje de agentes estatales y lineas programéticas del MDSSF hacia el MPSF no estu-
vo exento de tensiones. El caracter biministerial de la institucionalizacion de la ESS puso en evidencia
la diferencia de las improntas y recorridos entre las carteras, con un MPSF que contaba entre sus des-
tinatarios a organizaciones asociativas de amplia trayectoria y envergadura econémica y un MDSSF,
que se hallaba vinculado al ideario de “inclusion social”. El reordenamiento que asumio la jerarquiza-
cion de la ESS, trajo aparejado la irrupcion de actores ajenos a la Economia Social Tradicional dentro
del MPSF (cooperativas de trabajo, empresas recuperadas de los trabajadores y emprendedores aso-
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ciativos) lo que implicd un conjunto de fricciones, no solamente con el instrumental normativo pre-
existente sino también con los agentes estatales del Ministerio de la Produccion.

Desde Produccion no estaba bien vista la ESS porque se la consideraba parte de Desarrollo Social
(...) he tenido frases como “ustedes nos llenaron el ministerio de pobres” (...) Creo que nos choca-
mos contra una “cultura organizacional” porque parece que uno esta criticando a los de planta pero
habia también funcionarios politicos (Natalia, asistente técnica).

No solo es cambiar el chip de los funcionarios politicos (...) la planta que son los que trascienden la
cuestion politica y trasladan muchos prejuicios sobre la ESS. Eso nos costd muchisimo en este
ministerio que se adopte este programa, que también son actores productivos en el territorio, que
también agregan valor y que pueden innovar en algin producto/proceso. (...) “Vayan a trabajar con
los pobres al MDSSF” (Director politico, MPSF).

La diferencia entre los ministerios es notoria, pero era necesario que la ESS atravesase esta cartera.
En Desarrollo Social éramos una maquina de ingenieria, estaba todo pensado, articulado y
fundamentado, habia problemas de otro tipo, pero técnicamente éramos impecables. El perfil del
ministerio de la produccidn es otro (Analia, planta permanente, adscripta en el MPSF).

El proceso de institucionalizacion estatal de la ESS puede analizarse bajo un abordaje en conjunto
de las nociones de “cultura administrativa” (Jamil, 1998) y de “cultura organizativa” (Hintze, 2010).
En sus intentos de agregar una dimension politica a las teorias organizacionales existentes, los autores
citados abordan los contextos normativos, sociales y politicos sobre los que se erigen los sistemas
politico-administrativos. En este sentido, se analizan las normas y valores que originan un conjunto de
presunciones incuestionadas, modos tacitos de percibir y pensar, que habilitan la construccion de
identidades organizacionales pero también conforman un ébice durante los procesos de cambio.

Como se ha expuesto previamente, los actores estereotipicos con los cuales ambas carteras
articulaban eran notoriamente diferentes. La historia del MDSSF y su vinculacién con destinatarios
asociados en diversa manera con la “inclusion social”, implicaron que la realizacion de las
modificaciones suscitara una serie de malestares, en parte fundamentados en la concepcion de ESS
como “Economia de pobres para pobres”.

El segundo elemento que suscito la reaccion de la “cultura administrativa/ organizativa” en la cartera
de produccion consistio en la modificacion de normativas basadas en sus légicas de funcionamiento.
La consiguiente entrada de actores vinculados a la ESS implicd que los agentes estatales provenientes
del MDSSF plantearan la necesidad de establecer otros tipos de nexos diferentes a los estatuidos
normativamente por el MPSF.

En este eje que entrafia la gestion de politicas publicas, se recuperan dos secuencias nodales de las
trayectorias de los agentes estatales entrevistados. En primer lugar, se presentan consideraciones en
torno a fuentes conceptuales imperantes en el Ministerio de la Produccion, ancladas en el Desarrollo
Local. Como anteriormente se menciond, los politélogos mantuvieron una produccion académica
relevante en torno de este tipo de teorias, los agentes que la vehiculizan y el rol del Estado en el
proceso. En segundo lugar, se destacan experiencias propias del pasaje por la secuencia estatal de la
Subsecretaria de Economia Social (2011-2015). La busqueda de implantar modalidades de gestion
estatal empleadas durante la experiencia de la Subsecretaria de la Economia Social en el MDSSF vy la
critica del funcionamiento organizacional previo, ocasion6 una serie de asperezas.
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Mi discusion de fondo era siempre con las teorias clasicas de desarrollo local donde los agentes lo-
cales saben mejor que nadie qué es mejor para sus territorios. La politica de “inercia” que se venia
teniendo (...) Lo que queriamos era seleccionar actores de emprendimientos, empresas, cooperativas
a las cuales direccionar los recursos y no dejar librado al territorio. Y eso generé muchisimas tensio-
nes, dentro del ministerio donde habia gente con la ldgica anterior y hacia dentro nuestro, porque no
teniamos las capacidades para sostener la escala de esas intervenciones (Leandro, Secretario).

La l6gica del MPSF se manejaba con Agencias y Asociaciones para el Desarrollo, los fondos iban
ahi con algunos municipios y comunas, donde se daban los fondos rotatorios para otorgar créditos a
los emprendedores. Con lo cual el MPSF en si no tenia relacion directa con ellos (...) con la
modificacion de las herramientas administrativas volvimos al esquema del MDSSF, donde habia
promotores territoriales y sabiamos a quiénes llegaba los créditos (Natalia, asistente técnica).

En tercer lugar, se puso de manifiesto la importancia de un tipo de actor politico ministerial central
para el desarrollo de politicas en ESS aunque exterior a estas unidades organizativas: el ministro. El
recambio de ministro acontecido en la mitad de la gestion, implicé una reorganizacion al interior de la
cartera que incidio en la visibilizacion politica del sector de la ESS. Tal como fue sefialado por los
entrevistados, los ministros pueden jugar un rol muy importante dentro de la gestion de politicas
publicas, observandose que la posibilidad de que un tema esté “agendado” o no en la cartera.

Conclusion

En esta investigacion se identificaron las diferentes incidencias de las trayectorias sobre la gestion
de politicas publicas desde la perspectiva del “Rostro humano del Estado”. Esto implico estudiar las
trayectorias de los agentes estatales, sus rasgos socio-demograficos y sus secuencias “‘extra-
ministeriales” y “ministeriales”. Las conjunciones de perfiles académicos, militantes y técnicos-
expertos en los agentes estudiados se manifiesta a partir de las variadas articulaciones entre universi-
dad, partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil y secuencias estatales. En este sentido, el
pasaje por las organizaciones permitié tanto la incorporacion de habilidades técnicas, como la vincu-
lacion con espacios politicos y el acceso a distintos espacios, dentro de los que encuentran el empleo
estatal analizado en este trabajo.

Respecto de esto, se reconstituyeron las conversiones estatales derivadas del cariz diverso de los re-
clutamientos. Se presento la “Red Rosario”, en tanto vinculos que se activaron para la entrada al Esta-
do en diferentes momentos historicos dentro del MDSSF y el MPSF. Asimismo, se recupero el “mo-
mento critico” de la inundacion de Santa Fe como telon de fondo para el ingreso de determinados
agentes, asi como los procesos de entrada estatal y recorridos de los directores generales de planta
permanente. En lineas generales, se sostiene que, al umbral técnico solicitado para el puesto, se deben
afiadir los contactos y momentos histéricos especificos, en los que el Estado define un tipo de profe-
sional para incorporar a sus elencos.

El proceso de gestion de politicas publicas de ESS fue dividido en dos etapas para su exposicién. Se
incorporaron dentro del analisis los recorridos efectuados por los agentes dentro del ministerio y los
saberes y practicas movilizados durante la gestion estatal. A pesar de que las tensiones intra-estatales
(alianzas politico-partidarias que se quiebran, cambios en la macroeconomia nacional y diferentes
“culturas organizacionales”) representan elementos exteriores al margen de accion de los agentes
estatales estudiados, se pueden elaborar una serie de observaciones.

Ciertos entrevistados presentaron vinculaciones militantes, laborales y académicas respecto de los
mundos de la Economia Social y Solidaria y del Desarrollo Territorial, lo que imprimi6 una mirada
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integral para la generacion de politicas publicas que apuntasen a la forja de un subsector que
relacionase actores tradicionales con emergentes dentro del MPSF. Asimismo, la expertise de las
ciencias sociales fue puesta de manifiesto no solamente durante las tareas de implementacion sino
también del disefio de las politicas publicas, efectuados por cargos politicos jerarquicos. Con base en
esto, la modificacion de l6gicas de accion ministeriales se nutrio tanto de posiciones tedricas respecto
de la descentralizacion subnacional como de experiencias previas de gestion estatal.

Los aportes de este trabajo contribuyen al estudio de las modalidades de institucionalizacion que
asumid la ESS dentro del Estado desde una perspectiva poco investigada: la de los propios agentes
estatales. La gestion de las politicas publicas investigada desde una perspectiva que incluya la historia
incorporada y los proyectos y desengafios de los propios agentes que las concibieron y ejecutaron,
brinda un nuevo panorama sobre las complejidades de accion en conjunto que asumen en su
“traduccion estatal” las propuestas de transformacion encontradas en la Economia Social y Solidaria.
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