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Resumen

La presente investigacion tiene como propésito indagar en la configuracion y relacién de las
dimensiones Politicas Publicas-Economia Social y Solidaria-Desarrollo Territorial, a partir de
la experiencia del Mercado Municipal Comunitario de la ciudad de San Carlos de Bariloche.
El Mercado, en el marco de una Red de Abastecimiento de Alimentos, impulsada por el
municipio, tiene como finalidad mejorar el acceso de los sectores populares a una
alimentacion variada, de calidad y a precios accesibles y, allanar las dificultades para
comercializar de los productores de fruta, verdura y hortalizas de la Agricultura Familiar.

A lo largo del estudio se sistematizé y analizo la experiencia en términos del modelo de co-
gestion implementado por el municipio y las organizaciones territoriales, las nuevas
capacidades institucionales que fueron requeridas, los consensos y conflictos. Por otro lado,
explora la relacion conceptual entre la Economia Social y Solidaria y el enfoque del
Desarrollo Territorial en términos de la trama social, generada por las practicas solidarias,

como una capacidad territorial a motorizar en estrategias de desarrollo.
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Capitulo 1

Introduccion y metodologia

1.1. Introduccion

Las practicas de la Economia Social y Solidaria (ESyS) en Latinoamérica, en
continua expansion en las Gltimas décadas, engloban un amplio espectro de
experiencias, estrategias y formas de adaptacion de la poblacién para garantizar la
reproduccion ampliada de sus hogares en un contexto de marginalidad y desigualdad
creciente y crisis del mercado de trabajo asalariado.

La ESyS combina formas de organizacion socio-economica que van desde lo
individual o familiar hasta lo comunitario donde el uso intensivo de la fuerza de trabajo
de sus miembros se posiciona por encima de la acumulacion y reproduccion del capital.
Comprende desde organizaciones y movimientos sociales, empresas recuperadas,
empresas sociales, redes de ayuda mutua, monedas sociales, bancos y demas finanzas
solidarias, ferias de la agricultura familiar, mercados populares, redes de trueque, hasta
aquellas redes comunitarias que desarrollan actividades -no siempre adecuadamente
reconocidas y remuneradas por el mercado- como el cuidado de nifios y adultos
mayores, tareas sociocomunitarias y de mantenimiento y desarrollo de infraestructura
barrial, recoleccion de residuos y su agregado de valor, entre otros. A estas experiencias
se suman las figuras mas tradicionales asociadas a la Economia Social como las
cooperativas, mutuales y asociaciones.

El caracter de resistencia al modelo neoliberal que adquirieron estas practicas
imprimieron en ellas una dimension transformadora que evidencia un fuerte arraigo al
territorio donde se insertan a partir de redes basadas en vinculos de reciprocidad,
confianza y cooperacién que refuerzan la trama social del mismo. Esta dimension
territorial de la ESyS y sus impactos abre nuevos interrogantes respecto de las
estrategias de promocion y desarrollo de este conjunto de experiencias.

Las politicas publicas, en las Gltimas décadas, han incorporado a la agenda de
los paises de Latinoamérica la promocién de la ESyS como herramienta para la

inclusion de aquellos sectores no visibilizados por el sistema econémico hegemonico o



marginados del mercado formal de trabajo. Las mismas han sido pensadas, disefiadas y
llevadas adelante desde diferentes enfoques epistemoldgicos y de intervencion, y con
mayor o menor grado de participacion de los actores protagonistas en la construccién de
estas politicas.

Las précticas de la ESyS y su promocién por parte del Estado provocan una
inherente tension y debate abierto a partir de la diversidad y finalidad de programas y
proyectos que la abordan. Desde aquellos que promueven estas experiencias como
paliativo a la pobreza y la desigualdad en situaciones de emergencia, aquellos que ven
en ellas una economia complementaria a la economia estatal, hasta casos donde, desde
el Estado, se busca cambiar la matriz socioeconémica que genera las desigualdades en
el territorio con politicas que anclan en su dimension transformadora.

A partir de la reforma de la constitucion de 1994, se inicia en Argentina un
proceso de descentralizacion y jerarquizacion de los municipios que entre otros efectos
comienza a definir una nueva agenda para los gobiernos locales. El desarrollo local,
como proceso que potencia el aprovechamiento de los recursos -naturales, humanos,
econdmicos-financieros, institucionales, tecnoldgicos, socioculturales, etc- del territorio
para mejorar las condiciones de vida de toda su poblacién, gana protagonismo entre las
maltiples nuevas funcionalidades de los gobiernos locales.

Entre las viejas y nuevas demandas territoriales asumidas por los municipios se
encuentra el garantizar el abastecimiento de alimentos de la poblacién en ciudades cada
vez mas grandes, en especial de los sectores mas vulnerados de las mismas. Con la
expansion a nivel mundial del supermercadismo, el sistema de produccién concentrada
de alimentos y los estilos de consumo asociados, cobra cada vez mas fuerza como
demanda de la ciudadania el acceso a productos alimenticios a precios accesibles y de
calidad comprobable. Més relevante aln es la problematica, si la poblacidn en cuestion
se encuentra alejado de los grandes centros de produccion y distribucion.

Un actor relevante en el abastecimiento de alimentos y el desarrollo de una
region fueron los mercados de abasto, que ademas de cumplir una funcion social
fundamental se constituian en lugares de encuentro de vecinos y canal de comunicacion
natural entre la ciudad y el campo. Si bien tuvieron su auge durante las décadas del 40 y
50, el creciente procesos de globalizacion, la supremacia del neoliberalismo y los
cambios socioculturales mencionados llevaron a estos histdricos espacios a atravesar

una progresiva decadencia frente al auge de las cadenas de supermercados.



En nuestro pais, durante las ultimas décadas, los municipios han fomentado su
restablecimiento, ya sea para reflotar una antigua tradicion, como atractivo turistico,
para dar contencién a productores zonales y/o para ofrecer precios mas accesibles a la
poblacién. Por otro lado, los mercados y ferias de emprendedores urbanos, artesanos, de
productores de frutas y verduras y de productos elaborados fueron promovidos
fuertemente a lo largo del pais a través de programas nacionales. Especialmente, entre el
2009 y el 2015, el Estado, desde las politicas que atienden a la ESyS, fortalecieron
diferentes espacios de comercializacion para los productores de la Agricultura Familiar,
el sector mas postergado de la ruralidad.

Durante la gestion de Maria Eugenia Martini como intendente de la ciudad de
San Carlos de Bariloche (2013-2015) se puso en marcha el Mercado Municipal
Comunitario (MMC). Esta propuesta, implementada a través de la Subsecretaria de
Desarrollo Local y Economia Social, atendia una antigua demanda de los vecinos
asociada a la dificultad de acceso a los alimentos en la ciudad.

San Carlos de Bariloche se encuentra alejada de los grandes centros urbanos
proveedores de insumos y alimentos. Si bien presenta un incipiente cordéon de
produccion de alimentos, éste no llega a abastecer a la ciudad, en constante crecimiento
poblacional. Por otro lado, las condiciones climéticas de la zona impiden la produccion
de verduras y frutas a cielo abierto, a excepcion de los frutos finos y algunas variedades
de frutos secos, siendo necesario, para otro tipo de producciones, el uso de invernaderos
y calefaccion. En la ciudad funciona una feria de productores zonales de verduras y
hortalizas, durante el periodo estival, el resto del afio la ciudad, como otras ciudades
patagonicas, se abastece de alimentos provenientes de los mercados concentradores de
las provincias de Neuquén y Mendoza, a 500 y 1000 kilémetros respectivamente, lo
cual encarece su precio y deteriora la calidad. Esta complejidad da cuenta de la
necesidad de hallar soluciones por parte del municipio al tema del abastecimiento de
alimentos, principalmente para los sectores mas empobrecidos de la ciudad.

A partir de experiencias previas, como fueron las compras comunitarias por
parte de organizaciones de consumidores, despensas comunitarias y nodos de familias
nucleadas en torno al consumo, el municipio comienza a coordinar una red de
abastecimiento anclada en las préacticas de la ESyS, que se constituira en el germen del
Mercado Municipal Comunitario (MMC).

El proyecto buscaba, por un lado, impulsar el acceso de los sectores populares a

una alimentacion variada, de calidad y a precios accesibles, y, por otro lado, allanar las



dificultades para comercializar en la ciudad de los productores de fruta, verdura y
hortalizas de la Agricultura Familiar, en especial aquellos radicados en la region y el
resto de la provincia de Rio Negro. Si bien en cuanto a los objetivos perseguidos, podria
tratarse de una experiencia como muchas que se dieron a lo largo del pais, donde los
municipios ceden el espacio fisico a ferias y mercados populares y realizan los controles
pertinentes; en el caso del MMC, los objetivos estratégicos propuestos, asi como la
gestion colectiva llevada adelante en su implementacion, dan cuenta de una mirada
puesta en el desarrollo territorial.

La presente investigacion tiene un doble propésito, por un lado, sistematizar y
analizar la experiencia del Mercado Municipal Comunitario (MMC) en términos de un
modelo de co-gestion entre el municipio y las organizaciones territoriales, indagando en
los conflictos, consensos y acuerdos que ello implicd. Y por otro lado, explorar, a través
del caso de estudio, en la relacion conceptual que se establece entre las politicas que
abordan la Economia Social y Solidaria y el enfoque del Desarrollo Territorial.

Resulta necesario aclarar que el objetivo de esta tesis no es evaluar el MMC en
términos de ciclos o etapas de una politica pablica, que, si bien sirven como marco de
contencion, se describen tangencialmente. Tampoco busca evaluar si los objetivos de la
politica se cumplieron, aunque se aproximen algunas respuestas. La investigacion esta
orientada principalmente a profundizar en la relacion de los dos marcos conceptuales

mencionados a partir de un caso de estudio.

1.2. Objetivos, metodologia y estructura del trabajo

El objeto central de la investigacion es indagar en la configuracion Politicas
publicas-ESyS-Desarrollo Territorial, a partir de la experiencia concreta del MMC de la
ciudad de San Carlos de Bariloche, planteando la siguiente hipotesis “El MMC de San
Carlos de Bariloche se constituyé como una politica publica innovadora en término de
desarrollo territorial y fortalecimiento de las organizaciones de la ESyS™.

El desarrollo del presente trabajo intenta dar respuesta a las siguientes preguntas:
¢Como y por qué fue gestada e implementada la politica del MMC en la ciudad de
Bariloche?, ; Qué antecedentes existian en el territorio?, ;Qué particularidades asume la
politica?, ;se tratd de una politica innovadora en términos del rol del estado en el
problema de abastecimiento de alimentos? Y por ultimo ¢puede considerarse esta

politica una estrategia de desarrollo territorial basado en la ESyS?



Estos interrogantes se abordaran en funcién de dos entradas o miradas acerca del
caso de estudio. Una primera entrada corresponde a la institucionalizacion de la politica
del MMC en cuanto relacion entre el Estado Municipal y las Organizaciones Sociales de
productores y consumidores, profundizando sobre esta gobernanza municipal. Esta
entrada implica, en principio, indagar en la institucionalizacion de las politicas pablicas
que abordan la ESyS y sus necesidades en Latinoamérica y en Argentina. En especial,
es necesario revisar las distintas maneras en que el Estado ha abordado la cuestion
del abastecimiento de alimentos, haciendo énfasis en la ESyS. Una segunda entrada
tiene que ver con la relacidon politicas publicas para la ESyS y el desarrollo territorial.
Esta mirada nos lleva a profundizar en las estrategias de desarrollo que se han
implementado en nuestros territorios con el objeto de responder si es posible
comprender al MMC como una estrategia de desarrollo territorial anclado en la trama de
valor social.

El andlisis a partir de las entradas propuestas requiere el planteamiento de un
paraguas conceptual “ad doc” que permita el desarrollo de algunos conceptos relevantes
para su encuadre tedrico, la construccién latinoamericana de la Economia Social y
Solidaria, el desarrollo territorial y las tramas de valor, la nueva gobernanza en los
gobiernos locales para su abordaje y a las etapas del ciclo de las politicas publicas.

Respecto del tipo de investigacion, se trata de un estudio de corte cualitativo a
partir del cual se describe y analiza un objeto de estudio con la mayor rigurosidad
posible, explorando en sus distintas dimensiones desde la perspectiva propuesta a través
del marco tedrico analitico. Por cuanto el estudio plantea una hipoétesis, se propone
avanzar en su examinacion buscando contribuir a través del caso particular, a una mejor
comprension de las relaciones existentes entre las dimensiones propuestas.

La investigacion llevé dos etapas. La primera, de recoleccidn, clasificacion y
analisis de documentos relevantes como proyectos, ordenanzas, legislacién, actas
acuerdos, informes de organismos publicos y material periodistico, de manera de
alcanzar una comprension acabada y detallada del proceso de construccion de la
politica, sus objetivos, de los actores intervinientes y las dificultades enfrentadas. Y una
segunda etapa, donde se realizaron entrevistas semiestructuradas a informantes claves
que participaron de la experiencia. En esta etapa los referentes entrevistados fueron:

e Subsecretario de Desarrollo Local y Economia Social del municipio de San

Carlos de Bariloche (gestion 2013-2015)



e Delegado de Subsecretaria de Agricultura Familiar de la Nacién, provincia de

Rio Negro (gestion 2010-2014)

e Referente de Cooperativa EI Charcao, San Carlos de Bariloche.

e Referentes de nodo de consumo Al Margen, San Carlos de Bariloche.

e Referente de nodo de consumo Villa Los Coihues, San Carlos de Bariloche.

e Referentes de Despensas Comunitarias del municipio de San Carlos de
Bariloche.

e Directora del Mercado Municipal Comunitario (gestion 2016-2019)

e Responsable de Proyectos de Subsecretaria de Agricultura Familiar- Delegacion

Rio Negro.

e Referente de Cooperativa Ganadera Indigena de Ingeniero Jacobacci, Provincia
de Rio Negro.

e Trabajadora del Mercado Municipal Comunitario

e Referente de Centro de Atencion y Articulacion en el territorio (CAATS) del

Municipio de San Carlos de Bariloche

El horizonte temporal de este trabajo abarca desde los primeros proyectos
presentados al Ministerio de Produccion, Ganaderia y Pesca de la Nacion entre 2013 y
2014, se focaliza en el proceso hasta la conformacion del Ente de Abastecimiento
Publico a través de la Ordenanza 2746 en el 2016 y extiende el andlisis hasta el 2017 a
fin de indagar en la participacion de las organizaciones después del cambio de gestion
municipal.

El trabajo esta dividido en 6 capitulos, en el primero, se encuentra la
introduccidn y el abordaje metodologico; en el segundo se construye un paraguas
conceptual donde se aborda la construccion de la concepcion latinoamericana de la
Economia Social y Solidaria (ESyS), las tramas de valor social como concepto en el
cual basarnos para una estrategia de desarrollo territorial y las nuevas gobernanzas
como manera de llevar adelante politicas publicas, esto permite analizar el Mercado
Municipal Comunitario en clave de estrategia de desarrollo territorial. En el tercer
capitulo se realiza un recorrido por la institucionalizacion de la ESyS en Latinoamérica
y en Argentina; en el mismo se rescatan las politicas implementadas en Argentina en
torno al abastecimiento de alimentos vinculadas con la Economia Social y Solidaria. En
el cuarto capitulo se presenta la experiencia de Mercado Municipal Comunitario de San
Carlos de Bariloche ahondando en los conflictos y consensos del proceso hasta llegar a

la aprobacion de la ordenanza que institucionaliza el Ente Autarquico de



Abastecimiento Publico de Alimentos como mecanismo participativo a través del cual
las organizaciones co-gestionan junto con el municipio. En el quinto capitulo se

desarrolla un analisis de la experiencia en clave del desarrollo territorial y la gobernanza

institucional utilizada. Por tltimo, se brindan las conclusiones.



Capitulo 2

La construccion de un paraguas conceptual

2.1. Consideraciones preliminares

En el analisis de las politicas que abordan la Economia Social y Solidaria
(ESyS) suelen abordarse aspectos instrumentales que responden a interrogantes acerca
del como se despliegan estas politicas y quiénes son sus beneficiarios. Este trabajo
busca dar un paso mas en el pensamiento critico del hacer del Estado en relacion a este
sector y al potencial desde una perspectiva de desarrollo territorial. En términos
normativos, ¢ Como deberia pensarse la relacion Estado-ESyS? ; Como deberia
disefiarse e implementarse una politica anclada en las estrategias de la ESyS de manera
que permita traccionar y/o potenciar procesos de desarrollo territorial?

Para indagar en la hipétesis planteada en la introduccion es necesario construir
un paraguas conceptual sobre el cual configurar las diferentes categorias analiticas y
relacionales que permitan entablar un didlogo entre la Economia Social y Solidaria, el
enfoque proveniente del desarrollo territorial y las nuevas gobernanzas como modo de
hacer politica conjuntamente entre el estado y los actores territoriales involucrados.

A continuacion, se revisara la construccion latinoamericana de la Economia
Social y Solidaria, para luego desarrollar una sintesis sobre la evolucion de las
principales miradas en torno al desarrollo y el enfoque del desarrollo territorial desde la
perspectiva del pensamiento critico latinoamericano y el concepto de tramas de valor.
Finalmente, el capitulo se centra en abordar la discusidn sobre politicas pablicas para el

ESyS y la nueva gobernanza o nuevos modos de hacer politica.

2.2. La concepcion latinoamericana de la Economia Social y Solidaria

La Economia Social y Solidaria (ESyS) cuenta con antecedentes tedricos en el
campo de las ciencias economicas y sociales, asi como en la practica politica e
institucional de numerosos paises de Latinoamérica. Para una mejor comprension de
como la ESyS ha sido percibida y abordada por las politicas pablicas de los paises de la

region resulta importante recorrer brevemente su evolucion conceptual en el tiempo, su



alcance y la identidad propia desarrollada en los diferentes contextos historicos,
econdmicos, sociales y politicos.

AUn antes de la revolucion industrial europea se alzaron voces criticas a los
sistemas injustos. Thomas Moro?, canciller del rey de Inglaterra, propuso en su obra
Utopia (1516), una economia al servicio de la comunidad, cuestionando y objetando las
tendencias del Renacimiento en cuanto al orden y el capitalismo comercial naciente. Las
cofradias, las corporaciones y asociaciones constituyeron en Europa, los antecedentes de
las organizaciones que hoy llamamos de la economia social, donde la cooperacion y
ayuda mutua eran los principales valores practicados.

El cooperativismo aparece como uno de los componentes més significativos de
esta economia social, llamada de primera generacion, que incluye también al
mutualismo y a las asociaciones, es decir organizaciones que agrupan personas con
objetivos que exceden los intereses individuales. Estas entidades surgen en Europa
hacia finales del siglo XVl y principios del X1X, como reaccion popular de defensa
frente a las situaciones de explotacion, injusticia y abuso derivadas del incipiente
capitalismo industrial. Sus precursores sientan las ideas basicas que habrian de
desarrollarse, especialmente, entre los trabajadores franceses e ingleses. Proyectos
asociativos como los Pioneros de Rochdale (1844), la primera forma asociativa para el
consumo que adquiere caracter de cooperativa, ambicionaban ir méas alla de los
principios asociativos y el bien coman de sus miembros, buscaban la transformacion
social. El francés Charles Fourier (1772-1858) y el britanico Robert Owen (1771-1858)
con sus propuestas de falansterios y aldeas de armonia y amistad, asociadas a ideas de
vida comunitaria, son otros ejemplos.

Castelao Caruana (2013) afirma que, como préactica econémica, el término
Economia Social reflejd la existencia de diversos modelos de organizacién productiva
que, asentados en el trabajo asociativo, rechazaron la precarizacion, el caracter
dependiente y la relacion de subordinacion propia del trabajo asalariado de comienzos
del siglo XIX; “creando las bases del asociacionismo obrero y del cooperativismo de
produccion” (Castelao Caruana, 2013, p. 7).

La emergencia de este tipo de asociaciones estuvo ligada originalmente a la
ciudadania y tuvo un carécter fundamentalmente socio-politico. Laville (2004) sostiene

! Considerado por algunos autores como el precursor del pensamiento sobre otro tipo de economia.
(Vuotto,2003; Coraggio, 2004)
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que en el enfoque europeo convergen las organizaciones de interés general (en
beneficio, frecuentemente, de destinatarios distintos al grupo asociado) y la auto
organizacion (en la que los promotores crean organizaciones de interés mutuo para
brindar servicios a si mismos).

Voutto (2014) presenta la clasificacion de escuelas identificadas por Charles
Gide (1889), economista y teorico de la cooperacion y de la Economia Social:

La escuela liberal, uno de cuyos representantes mas famosos fue Ledn Walras
(1834-1910) quien propuso una economia de lo social cuyo objeto fuese el estudio de la
distribucidn de la riqueza.

La escuela de Fréderic Le Play (1806-1882), quien concibié la economia social
como la “ciencia de la vida feliz”, subrayando su importancia tanto para favorecer la
reconciliacion de las clases como para la promocion de las obras patronales de
beneficencia.

La escuela Socialista, liderada por Jean Jaurés (1859-1914) quien estimulé una
economia social complementaria a la socializacion de la economia bajo la
administracion del estado.

La escuela de la solidaridad, representada por Charles Gide (1847-1932) quien
se inspird en la concepcion social segun la cual cada persona tiene una deuda respecto
de la sociedad y en consecuencia una obligacion de restitucion y cooperacion.

Estas diferentes corrientes tenian como comudn denominador el oponerse a los
postulados de un orden econémico teorizado en la economia clasica, como 6ptimo
social, donde se naturalizaba el equilibrio de mercado y se rechazaba toda valoracion
ética o moral del mismo. Cuestionaban la propiedad capitalista y la autorregulacion del
mercado, y abogaban por volver a discutir la apropiacion de los excedentes del trabajo.

Castelao Caruana (2013) diferencia el enfoque de la Economia Social respecto
del enfoque de la economia clasica en cuatro aspectos: a) Metodologia: a diferencia de
la economia clasica que supone un estado de equilibrio, la Economia Social analiza los
fendmenos econdmicos desde una perspectiva histérica y dinamica, entendiendo que los
hechos e instituciones econémicas se encuentran en continua transformacion; b)
Compromiso de la ciencia economica: en oposicion a la idea de un orden economico
natural, la Economia Social considera la economia como una construccion social,
pasible de ser moldeada por el esfuerzo coordinado y continuo de individuos y
organizaciones, y la concibe como una disciplina involucrada con la cuestién social; ¢)

Concepcion del individualismo: la economia clasica propone un esquema individualista
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y competitivo, que hace referencia al egoismo y a una economia del tener, de la
ganancia y el provecho, mientras la Economia Social plantea un esquema de solidaridad
y comunitario asociado con una economia del ser, del don y del servicio; d)
Intervencion del Estado: la Economia Social rechaza el postulado de la economia
clasica que asume la autonomia de los mercados y los beneficios sociales derivados de
la libre interaccion de los individuos en el mercado y plantea la necesidad de una
intervencion del Estado para asegurar los intereses generales de la sociedad.

A finales del siglo XI1X este pensamiento critico del paradigma de la economia
clésica, respecto de la moral, se estanca. El enfoque neoclasico de la economia y su
andlisis marginalista comienzan a ganar protagonismo. En la practica, la Economia
Social quedara circunscripta a las organizaciones econémicas que basan su
funcionamiento en “otros valores”, como las cooperativas, las asociaciones y mutuales
(Chaves, 2003). Estas acciones son reconocidas progresivamente por los poderes
publicos y si bien dan lugar a marcos juridicos especificos, funcionan como un “corset”
para el movimiento solidario y critico que pretendia originariamente la Economia
Social. En palabras de Laville (2004) “les confieren una existencia legal y contribuyen a
separar lo que la movilidad asociativa original queria reunir.” (p.26).

Encontramos en esta tipologia de organizaciones de la tradicional Economia
Social a las cooperativas, las mutuales y las asociaciones.

En varios paises centrales comienzan a hablar del “tercer sector” o “non profit
sector”, al referirse a este tipo de organizaciones. Esta denominacién esta asociada a la
tradicion anglosajona, y al contexto norteamericano en particular, y a las ideas
vinculadas a la filantropia y organizaciones sin fines de lucro, politicamente
independientes, formalmente reconocidas y generalmente provenientes del sector
privado (Carvalho de Franca, 2002).

A finales del siglo XX, la perspectiva de una economia més plural comienza a
ganar terreno con la generalizacion de la economia de mercado y sus procesos de
globalizacién mundial. Reaparece en este proceso la dimension valorativa de la
economia, cuestionando el sistema de mercado, y revalorizando la relacién economia-
democracia en el marco de una economia plural. “El enfoque plural de la economia
considera una coexistencia de distintas formas de organizacion economica, tanto en la
pluralidad de principios econdémicos (intercambio, redistribucion y reciprocidad) como
en la pluralidad de formas de propiedades (lucrativas, estatales y asociativas)” (Pastore,
2006, p. 9).
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Las practicas cooperativistas y otras basadas en la solidaridad, como
asociaciones y mutuales, y que llegaron de la mano de los inmigrantes europeos a
Latinoamérica, fueron un gran pilar para las economias de la regién; ejemplos de ello
son el movimiento cooperativo en Brasil y en Argentina. Las politicas neoliberales que
azotaron el continente desde el ultimo cuarto del siglo XX hicieron surgir nuevas
formas asociativas de trabajo, participacion ciudadana y combinaciones publico-
privadas, mas ligadas a una mirada de resistencia, pero sobretodo de supervivencia
(Pastore, 2006; Pastore y Altschuler, 2015). Estas experiencias se sumaron a las
tradicionales organizaciones de la economia social, oficiando de anclaje para una
importante renovacion y construccion conceptual propia en Latinoamérica basadas en
fundamentos epistemologicos y politicos que implicaran “otra economia” maés ética y
solidaria.

Asi, podemos encontrar 3 tipos de précticas que confluyen cuando hablamos de
Economia Social y Solidaria en Latinoamérica:

a) Organizaciones tradicionalmente asociadas a la economia social de origen europeo,
es decir cooperativas, mutuales y asociaciones.

b) Précticas ancestrales que remiten a tradiciones comunales invisibilizadas por el
modelo de acumulacion dominante, como el uso comunitario de la tierra 'y de los
medios de produccion, ancladas en fuertes lazos de reciprocidad y redistribucion
comunitaria®. Paises como Bolivia y Ecuador incorporaron a sus Constituciones el
concepto del Buen Vivir, basado en el “Sumak Kawsay3, que recoge una vision del
mundo centrada en el ser humano como parte de un entorno natural y social.

c) Practicas populares colectivas y autogestionadas, que surgieron como una forma de
resistencia a las politicas neoliberales y modo de garantizar la reproduccion ampliada de
lavida. Se refiere a las numerosas experiencias de la organizacion del trabajo, de la
produccion y de la comercializacion por parte de los sectores populares. Numerosos
autores la identifican como la “economia popular”, centrada en el trabajo, englobando,
un amplio espectro de experiencias y variantes (organizaciones sociales de base, nuevos
movimientos sociales, experiencias de produccién del habitat popular, redes de

comercio justo, redes de trueque, empresas recuperada por sus trabajadores, ferias de la

2 Practica comun de las comunidades aymaras y quechuas y sus descendientes en el norte de nuestro pais,
también utilizadas por los mapuches en el sur de Chile y Argentina.

% Palabra quechua referida a la cosmovision ancestral de la vida. Desde finales del siglo XX es también
un paradigma epistémico y una propuesta politica, cultural y social desarrollada principalmente en
Ecuador y Bolivia.
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agricultura familiar, mercados populares, redes de consumo responsable, empresas
sociales, emprendimientos familiares, finanzas solidarias, monedas sociales, redes de
ayuda mutua, redes de comercializacion/distribucion de bienes y servicios, asociaciones
barriales, presupuesto participativo, experiencias vinculadas a la problematica del medio
ambiente, redes de cuidado de nifios y adultos mayores, experiencias asociativas de
mantenimiento y desarrollo de infraestructura urbana, reciclado y agregado de valor,
entre otras) (Oxoby, 2010; Coraggio, 2013; 2011; 2002; Pastore, 2006, entre otros).

Muchos son los autores y exponentes tedricos latinoamericanos, provenientes
del campo de las ciencias econdémicas y sociales y de la practica politica e institucional,
que han sobresalido en las Gltimas décadas a la hora de reflexionar sobre este fenémeno.
Sin &nimo de excluir a algunos importantes referentes, podemos mencionar a Coraggio
(2002; 2007; 2011), Pastore (2015) y Hintze (2009; 2010; 2014) en Argentina, Singer
(2007), Melo Lisboa (2007) en Brasil, Max Neff (2013) y Razeto Migliaro (2007) en
Chile; Garcia Linera (2004) en Bolivia y Guerra (2010) en Uruguay, como tantos otros.

Razeto (2010) sostiene que la economia es una dimension presente en todos los
aspectos de la vida, permite la reproduccién de la vida y deberia permitir el desarrollo
de todo tipo de proyectos de caracter cultural, social, politico y espiritual. En tal sentido,
Coraggio (2002) estudia esa “otra economia” ligada a la l6gica de la reproduccion de la
vida en contraposicion a la produccion capitalista que prioriza la maximizacion de la
ganancia. Para este autor, se trata de la Economia del Trabajo, como proyecto de
sociedad que se organiza en torno al trabajo asociado, auto-gestionado y cooperativo.
Una economia en donde las personas son consideradas en su integridad, como
trabajadores y sujetos sociales (Coraggio, 2011).

La perspectiva latinoamericana hace referencia a una vision amplia de la
Economia Social. La concibe como un hecho social que determina el tipo de sociedad
que soporta y contribuye a reproducir; y ademas, dado que parte de ella opera fuera de
los mecanismos de mercado, no se constituye en una esfera separada con tendencias a la
autorregulacion y se encuentra atravesada por relaciones de parentesco, étnicas,
comunitarias y de otros lazos sociales (Coraggio, 2007). Por otro lado, supone la
sustitucion de la racionalidad instrumental por una racionalidad basada en la ética del
bien comun (Hinkelammert y Mora Jiménez, 2009), reconociendo una economia de la
vida y una racionalidad reproductiva fundada en la solidaridad entre todos los seres
humanos. Para Paul Singer (2007), la economia solidaria tiene por objeto constituirse en

un modelo alternativo al capitalismo, basada en valores éticos como la solidaridad, la
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democratizacion de las decisiones y la autogestion, aunque reconociendo que la misma
convive con la l6gica capitalista, por cuanto debe autosustentarse en funcién de un
mercado capitalista.

Autores como De Sousa Santos y Rodriguez consideran que la transformacion
en el marco del sistema capitalista es gradual y llevada a cabo por organizaciones que
basan su vida econdmica dentro del sistema, pero fundamentadas en principios no
econdémicos como la igualdad, la toma de decisiones democraticas al interior de la
organizacion, la distribucién equitativa de ingresos, la solidaridad y la proteccion del
medio ambiente. (Citado en Strada Rodriguez, 2012, p. 63)

Los términos Economia Social, Economia Solidaria, Economia Popular,
Economia Social Solidaria, Nueva Economia Social, Economia del Buen Vivir,
Economia del Trabajo, Economia Popular Solidaria, etc., son variantes conceptuales que
se encuentran en permanente construccion en la region, abonado por las practicas y las
particularidades de los territorios, los movimientos y las miradas de los diferentes
referentes intelectuales.

Para Guerra (2010), algunas organizaciones fundamentales para comprender el
fendmeno latinoamericano, como Caritas de Brasil*, prefirieron la denominacion de
Economia Popular Solidaria, entendida como iniciativas populares de generacion de
trabajo y renta basadas en la libre asociacion de trabajadores y en los principios de
autogestion y cooperacion. Otros autores prefieren hablar de economia solidaria cuando
hacen referencia al conjunto de practicas econémicas basadas en principios de
solidaridad. Mientras que el término economia popular se encuentra mas relacionado a
las précticas, no necesariamente solidarias, que han surgido fundamentalmente desde los
sectores populares como estrategias de generacion de ingresos. Siguiendo esta linea,
para Coraggio (2010, 2013) la economia solidaria puede ser superadora de la economia
popular. Para el autor, no toda economia popular es solidaria, ya que pueden encontrarse
numerosas experiencias de sobrevivencia entre los sectores populares que se alejan de
las précticas solidarias y de reciprocidad, basandose en mecanismos y racionalidades de
corte individualista.

Entre las concepciones mas amplias, podemos mencionar a otros referentes

como Max Neff (2013), con la opcidn por el Desarrollo a Escala Humana que requiere

4 Organismo oficial de la Iglesia Catdlica que lleva adelante la pastoral caritativa, busca promover entre
otras cosas, el esfuerzo de los mas pobres como protagonistas activos de su propio desarrollo personal,
familiar y comunitario.
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estimular el protagonismo de los sujetos con voluntad de autodependencia, a partir de
potenciar los microespacios,
...el mundo invisible crea, en funcion de sus estrategias de supervivencia, un sinnimero de
microorganizaciones productivas y comunitarias, donde la ética solidaria que se da al interior
de las mismas constituye un recurso indispensable para sobrevivir y desplazarse en un medio
en el que impera la l6gica competitiva. (p. 108).

Por otro lado, existe una corriente de creciente relevancia en la region a partir
del concepto de desarrollo del Vivir Bien en Bolivia y Buen Vivir en Ecuador y Peru,
que derivan del vocablo aymara sumaj qamaria y del sumak kawsay en quechua. El
término remite a concepciones holistas que no separan sociedad y naturaleza y entran en
el registro de las formas de vida indigenas que hasta hace muy poco tiempo carecian de
relevancia o reconocimiento en la politica estatal y de los movimientos sociales
(Schavelzon, 2015)°.

Es posible entonces caracterizar que el pensamiento latinoamericano se aglutina
en torno a la concepcidn de que la Economia Social y Solidaria es un camino de
précticas transformadoras, conscientes del cambio de sistema socioeconémico que
quieren generar. “La principal novedad de la Economia Solidaria visto como un
movimiento de ideas, es el posicionar un discurso alternativo en materia de desarrollo
humano y econdmico, fuertemente critico con los resultados mostrados por el
capitalismo neoliberal” (Guerra, 2010, p.3). Como bien la define Coraggio,

Esta economia es social porque produce sociedad y no sélo utilidades econémicas, porque
genera valores de uso para satisfacer necesidades de los mismos productores o de sus
comunidades —generalmente de base territorial, étnica, social o cultural- y no esta orientada
por la ganancia y la acumulacion de capital sin limites. Porque vuelve a unir produccion y
reproduccion, al producir para satisfacer de manera mas directa y mejor las necesidades

acordadas como legitimas por la misma sociedad. (Coraggio, 2002, p.3).

2.3 El Desarrollo Territorial y la construccion de tramas de valor

Las corrientes de pensamiento que originalmente extendieron el término

“desarrollo” en Latinoamérica lo asociaron mas a la idea de progreso y de convergencia

% Para este autor el sumak kawsay, es la critica més fuerte y radical que se ha realizado a los paradigmas de
crecimiento econémico por la via de los mercados y a la nocién teleoldgica del desarrollo como posibilidad
histérica.
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hacia los paises centrales, que en términos de las caracteristicas y necesidades propias
del territorio latinoamericano. En la region, la Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) lider6 el campo académico del desarrollo desde la década
del "50 aportando diferentes miradas a lo largo de su historia y diferentes propuestas de
intervencion.

Hasta los afios 70, cuando entra en crisis el paradigma del Estado de Bienestar,
se postulaba la idea de la promocién industrial como principal motor del desarrollo y
reduccion de las desigualdades estructurales de las economias latinoamericanas respecto
del escenario mundial. En este contexto, y fundamentalmente a partir del Consenso de
Washington®, el concepto predominante del desarrollo estuvo asociado al progreso
econdmico y a la idea de que el mismo dependia de factores exdgenos como el capital
internacional, financiero y especulativo, dejando reducida la funcion de los gobiernos
nacionales a atraer dichos capitales (Madoery, 2007).

La idea de paises subdesarrollados-paises desarrollados convalidé recetas
aplicadas desde el centro hacia los paises periféricos (Latinoamérica en esta categoria).
Este principio es aceptado y avalado como una ldgica universal y la cuestion del
desarrollo pasa a conformarse en un plano técnico, “como un asunto propio de
profesionales capaces de ir monitoreando y gestionando las variables econémicas del
proceso Yy de usinas de conocimiento que elaboran recetas para replicar modelos en otras
geografias” (Madoery, 2016, p. 6).

Como bien lo describe Vasquez Barquero (2007), diversos autores procedentes
de distintos campos de las ciencias sociales y actores publicos con lineas de
pensamiento muy diferentes, comienzan lentamente a compartir criticas al pensamiento
econdmico hegemdnico que domino las lineas de accidn de los organismos
internacionales desde la Segunda Guerra Mundial. Resaltan que este reduccionismo
tendia a desvalorizar la dimension local del desarrollo. Los actores locales y sus
relaciones, asi como las instituciones y su rol, comienzan a ser considerados relevantes
en el proceso. Se reconoce que el capital social es un capital que no opera bajo las reglas
del mercado, que se encuentra ligado a un contexto particular y que resulta determinante

a la hora de explicar los diferentes desempefios de las sociedades (Madoery, 2007).

® El Consenso de Washington se refiere al conjunto de medidas de politica econémica de corte neoliberal
aplicadas a partir de los afios ochenta para, por un lado, hacer frente a la reduccion de la tasa de beneficio
en los paises del Norte tras la crisis econdmica de los setenta, y por otro, como salida impuesta por el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) —asi como el gobierno y la Reserva
Federal de EE.UU.— a los paises del Sur ante el estallido de la crisis de la deuda externa.



17

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Fondo Multilaterial de
Inversiones (FOMIN) comienzan asi a implementar en América Latina instrumentos
que buscaban potenciar estas capacidades endogenas a través de redes empresariales,
cadenas de valor integradas, clusters; como modo de dar respuesta al proceso de
globalizacion que atraviesa la region y de alcanzar la ansiada convergencia en terminos
de desarrollo. Sin embargo, las diferencias entre territorios no parecen converger y
comienzan a abrirse nuevas formas de analisis que buscan dar respuestas a estas

diferencias (Costamagna, 2017).

Con estos antecedentes, el enfoque del desarrollo local viene a tomar gran fuerza
dentro de los debates académicos y politicos durante los 90 y principios del siglo XXI
(Arocena, 1995; Boisier, 1999; 2004; 2007; Alburquerque, 1999; Vazquez Barquero,
2001; 2007; y otros autores provenientes del ILPES-CEPAL). El desarrollo local viene
a condensar aquellas ideas que sostienen que son las capacidades y los recursos
intrinsecos a la regién o territorio en cuestion los que favorecen el aprovechamiento de
sus ventajas comparativas. Este enfoque destaca dos factores determinantes: 1) el logro
de una articulacion entre los factores enddgenos de una region, de forma que su
direccion signifique mas que su simple existencia y, 2) un elevado grado de

coordinacion entre los diferentes ‘esfuerzos’ que se realizan en torno al desarrollo.

Para este enfoque del desarrollo, no solo es importante identificar los recursos
especificos existentes a nivel territorial, -fisicos, humanos, econémico-financieros,
tecnoldgicos, institucionales y socioculturales-, sino también, y fundamentalmente,
revisar la participacion y el dialogo social, incluyendo la concertacion entre diversos
actores locales, las diferentes escalas de gobierno presentes en el territorio, el sector
privados y la sociedad civil. Esto significa que, aun cuando exista en una regién un
complejo suficientemente diversificado en términos de produccién y encadenamientos
verticales, ello seré insuficiente si no existe un ‘proyecto local’ hacia donde confluyan
los intereses de todos sus agentes. Desde una interpretacion politica, “lo local representa
un punto de encuentro, el &ambito donde los agentes territoriales adquieren capacidad de
fijar el rumbo, de “construir” desarrollo. El desarrollo local es, por tanto, “un proceso
territorializado de maduracion social (aprendizaje colectivo para el cambio cultural) y
construccidn politica que se despliega en multiples dimensiones” (Madoery, 2005, p.14;

citado por Costamagna, 2017, p. 25)
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Siguiendo esta linea, Vazquez Barquero (2007), prefiere hablar de desarrollo
enddgeno, poniendo el acento en aquellas fuerzas endégenas que pueden propiciar un
crecimiento con equidad, aungue sin abandonar la dimensién econdémica, la cual siguid
predominando en el pensamiento latinoamericano. Para el autor, el desarrollo endogeno
es un proceso complejo en el cual confluyen diversas visiones del desarrollo que se
caracterizan por compartir perspectivas teoricas y politicas compatibles entre si:

El desarrollo autocentrado en las localidades y territorios (vision populista),
que asocia el desarrollo endégeno con la capacidad de las comunidades para dar
respuestas e introduce la participacion de la ciudadania en el disefio, ejecucién y control
de las politicas que estimulan estas iniciativas.

El desarrollo humano y cultural; desde este marco, el desarrollo enddgeno se
produce en territorios cuyas instituciones y cultura estimulan el progreso econémico y
las transformaciones sociales. Asi, existe una interrelacion entre la cultura, las
instituciones y el capital social, de una parte, y los factores que dinamizan la
productividad y el desarrollo de los territorios, de otra. Una linea dentro de esta vision
del desarrollo es la que propone Amayrta Sen (2000) en la que el ndcleo del proceso de
desarrollo residiria en el desarrollo de las capacidades humanas y, en particular, de la
capacidad creadora de la poblacién. Sen argumenta que la libertad de elegir es la base
de este proceso.

Acumulacion de capital y progreso econdémico (vision evolutiva); desde esta
perspectiva, una de las cuestiones centrales del desarrollo residiria en identificar los
mecanismos que facilitan los procesos de crecimiento y cambio estructural. La
organizacion de los sistemas productivos esconde una de las fuerzas centrales del
proceso de acumulacion de capital. EI cambio tecnoldgico y la introduccion y difusién
de innovaciones y conocimiento entre las empresas, es otro de los mecanismos que
estimulan la productividad y el progreso econémico. El territorio juega un papel
estratégico en este proceso. Dado que los agentes toman sus decisiones en ese entorno
organizativo e institucional, el tipo de instituciones existentes facilitara o dificultara la
actividad economica.

De esta manera, el pensamiento critico latinoamericano y caribefio va
confluyendo hacia una concepcion del desarrollo no meramente econdémico sino como
un proceso de construccion social complejo, en el marco de territorios complejos,
heterogéneos y condicionados por relaciones de poder inherentes a cada sociedad,

historicas y actuales. Esta tradicion de pensamiento critico, situado en la region, que
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cuestiona, desde una lectura politica, la aceptacion pasiva de las ideas de progreso, ha

sido nutrida por aportes provenientes de diferentes opticas y contextos.
En efecto, desde mediados del siglo XX tuvieron lugar en la regién significativas
contribuciones como el Centro-periferia (Raul Prebisch, Anibal Pinto), la Teoria de la
Dependencia (Theotonio Dos Santos, Fernando Cardoso y Enzo Faletto, Osvaldo Sunkel y
Pedro Paz), la Filosofia de la Liberacion (Enrique Dussel), la Pedagogia de la Liberacién
(Paulo Freire), la Teologia de la Liberacion (Gustavo Gutiérrez), los andlisis sobre
Marginalidad social (José Nun), los Autoritarismos burocraticos (Guillermo O Donnell), el
Desarrollo a escala humana (Manfred Max Neef, Martin Hopenhayn, Antonio Elizalde), la
critica al Desarrollo sustentable (Enrique Leff), el Postdesarrollo (Arturo Escobar), el Sumak
Kawsay (Atawallpa Oviedo), o el Pensamiento Decolonial (Walter Mignolo, Anibal Quijano,
Ramon Grosfoguel). (Madoery, 2016, p. 7)

En los Gltimos afios, la propuesta del desarrollo territorial, en clave de
pensamiento critico latinoamericano, ha tomado protagonismo con un discurso politico
y un marco analitico-metodoldgico propio (Costamagna y Pérez Rozzi, 2015;
Costamagna y Larrea, 2016; Madoery, 2016). Este enfoque se construye y revisa a partir
de aprendizajes y reflexiones sobre la implementacidn de proyectos, experiencias y
politicas de desarrollo local en América Latina. Se trata de un enfoque integrado que
busca recoger los aprendizajes de las diferentes vinculaciones territoriales para la
mejora de otros procesos. Los autores hablan de un "enfoque pedagdgico parael DT
refiriéndose a las formas y los procesos de generacion de capacidades en el territorio,
una “forma de entender y actuar en la construccion de procesos de aprendizaje para el
cambio en el territorio coherentes con una construccion social y politica que active la
participacion de los actores territoriales y refuerce capacidades” (Costamagna y Pérez
Rozzi, 2015: pag. 8). Costamagna y Larrea (2016,2017) desarrollan su mirada del DT a
partir del enfoque metodoldgico de la investigacion accion, resaltando la importancia de
la praxis en esos procesos y recientemente. Estos autores introducen un nuevo aporte
conceptual que sostiene que la construccion de la gobernanza y los procesos de DT
requieren de facilitadores del proceso y de la praxis (personas -del sector publico,
privado, o incluso externos al territorio- que por diferentes caracteristicas y
circunstancias asumen el rol de generar las condiciones para el dialogo, la reflexién, la
concertacion y la accién).

El enfoque latinoamericano del desarrollo territorial pone énfasis en el proceso

de construccion de politicas territoriales, es decir, politicas “desde abajo hacia arriba”
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que implican la coordinacion de multiples actores, pero protagonizadas
fundamentalmente desde lo local.

Una cuestion a abordar, entonces, es el concepto de territorio asociado a este
enfoque. El territorio no es solo un espacio geografico, sino una construccion social y
politica, es decir, el escenario de las relaciones materiales y sociales y expresiones de la
espacializacion de poder y de relaciones de conflicto o cooperacion que de ella se
derivan (Lopes de Souza, 1995; Manzanal, 2006; 2007; Altschuler 2008, 2013). Para
Costamagna y Larrea (2017), el territorio es

aquel espacio donde tienen lugar las actividades econdémicas y sociales y donde se

asigna un papel a la organizacion social y politica, a la cultura e identidad, asi como al

medio fisico o medioambiente. Es en el territorio donde tienen lugar las acciones

colectivas para el desarrollo de la innovacion en el marco de procesos de aprendizaje

gue den respuesta a la complejidad (p. 26).

Este concepto de territorio, vinculado a las miradas de la "geografia critica” de
fines de los afios '70, es el resultado de sus formas institucionales, historicas, sociales,
culturales y de su vinculacion con los recursos existentes, (Altschuler, 2013). Madoery
(2016) sostiene que la figura de Estado-Nacidon propia de la época moderna configuro el
territorio basado en la centralidad; es decir, un estado-céntrico, donde paulatinamente, al
formarse los territorios interiores, reprodujeron las l6gicas centrales. Con el tiempo, la
reivindicacion del territorio como actor politico comenz6 a cobrar més fuerza a partir de
los procesos de descentralizacion y el reconocimiento de otros actores y otras tematicas,
como la cuestion ambiental, 6 la lucha de los pueblos originarios.

Entendiendo el territorio de esta manera, como lugar de identidad y proyeccion
de un modo de vida, concepciones como las del Buen Vivir (Sumak Kawsay) o Vivir
Bien (Suma Qamaria) en sus lenguas originarias quichua y aymara respectivamente,
adquieren un valor significativo en esta construccion conceptual. Las ideas hegemonicas
del desarrollo invisibilizaron la sabiduria y experiencia historica de diversos pueblos
originarios de Los Andes que son parte constitutiva de nuestras sociedades. Estas
concepciones impulsan nuevos modos de producir, consumir, organizar la vida 'y
convivir en equilibrio con la naturaleza. Las mismas destacan la centralidad de la
reproduccion ampliada de la vida, reconceptualizando la economia a la luz de su
sostenibilidad. Esto marca una construccion socio economica distinta de su antitesis -el
concepto capitalista del progreso- asociado al crecimiento econdmico basado en el

consumo, en la competencia y en la rentabilidad.
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Tal como fue analizado previamente, la ESyS viene a delimitar un camino que
permite superar la dicotomia trabajo-capital, introduciendo valores de solidaridad,
inclusién y reconocimiento de otros saberes en el proceso de acumulacion. La ESyS
estd conformada por actores intrinsecamente territoriales, que reproducen territorio a
partir de las relaciones que tejen entre si, y que constituyen iniciativas de desarrollo
local con una vision més integrada e inclusiva. Colino (et al 2015) argumentan que las
manifestaciones asociativas de una comunidad que comparten valores y principios de lo
que denominamos ESyS tienen mayores posibilidades y potencialidades de contribuir al
proceso de desarrollo local y sostienen que es estratégico disefiar politicas y
herramientas de intervencion pertinentes para fortalecer estos procesos de conformacion
de redes sociales.

De manera similar, Foti y Caracciolo (2004) ponen énfasis en el capital social
generado y acumulado en el territorio a partir de las préacticas e interrelaciones entre los
distintos actores, capitalizado en las organizaciones. En esta linea, la promocion del
capital social apunta a construir un “entramado social” que haga mas sostenibles y
equitativas las alternativas de generacidn de trabajo e ingresos de dicha poblacién y de
generacion de un crecimiento econdmico con equidad. Las autoras desarrollan esta idea
de proceso de acumulacién de capital social como

un proceso de transicion desde un estadio de capital social simple, consistente en ‘agregados’
informales de unidades (en general, familias) constituidas por relaciones de parentesco,
vecindad geogréfica o lazos étnicos que se ‘aglutinan’ para manejar riesgos, crear estrategias
de autoayuda y enfrentar dificultades de subsistencia a nivel ‘micro’, como la vecindad, el
barrio, etc., hacia estadios mas complejos de capital social ampliado, en los que los grupos
establecen ‘vinculos’ o ‘conexiones’ mas formales con otros grupos u organizaciones y
constituyen asociaciones, redes o federaciones que se desenvuelven a niveles mas ‘macro’
(municipal, provincial, nacional e incluso internacional) alrededor de propuestas econémicas

mas sostenibles y complejas (fuentes de trabajo, generacion de ingresos, etc.) (Foti y
Caracciolo, 2004; p.19).

Esta acumulacion de capital social habilita el acercamiento y relacionamiento
entre actores (vecinos, emprendedores, consumidores, organizaciones, gobierno local,
sindicatos, y demas instituciones) pero sobretodo tracciona la potencialidad que tiene la
propia trama para ampliar y movilizar recursos y capacidades existentes (Rofman y
Villar, 2007).
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Desde esta Optica, Caracciolo (2013; 2010) introduce el concepto de trama de
valor o trama social como una herramienta analitico-metodologica que puede contribuir
a consolidar la ESyS con una base territorial. Las tramas de valor son un complejo
dispositivo en el cual se producen interrelaciones entre actores del territorio y sus
recursos para la generacion de un mayor valor agregado a nivel territorial capaz de
satisfacer las necesidades de todos los actores del campo de la ESyS. A diferencia de los
clusters o cadenas de valor, que se focalizan en la interdependencia vertical de sus
eslabones, las tramas de valor incluyen ademas las articulaciones horizontales -entre
actores de un mismo nivel o eslabon-, las diagonales —los servicios de apoyo a las
diferentes unidades productivas (estado, organizaciones intermedias, universidades,
institutos, etc), y, por dltimo, destacan el soporte territorial. Las tramas de valor son

el resultado de un esfuerzo inmenso y sostenido en el tiempo, de las organizaciones sociales
y principalmente del Estado a nivel nacional, para movilizar su capital social y politico hacia
la construccidn de dispositivos institucionales en los que la produccién, el consumo vy el
comercio que los une se organicen en funcion de los parametros de la ESS. Y estos son, ni
mas ni menos, que generar y ampliar en forma sostenida el valor agregado en condiciones de
equidad, justicia y sostenibilidad (Caracciolo, 2013; p.49).

El impacto en el territorio en términos de mayor capital social, 0 mayor trama de
valor, implica una sinergia entre los actores y las organizaciones que conforman la
ESyS, cada uno con sus capitales econdémico, cultural, social, simbolico ambiental y
politico; junto a otros actores institucionales -publicos y privados- del territorio

dispuestos a apoyarlos.

2.4. Las politicas publicas y la cuestion de la Economia Social y Solidaria

Acercarnos a construir un posible marco de andlisis para las politicas publicas
que atienden la ESyS, buscando avanzar hacia una mejor comprension de la relacion
Estado-ESyS, implica en primer lugar definir qué se entiende por politica pablica para
luego hacer foco en dos cuestiones ineludibles, desde un nivel meso: el nuevo rol del
estado, y desde un nivel micro, la manera de llevar adelante la construccion de las
politicas diferentes etapas del ciclo de una politica publica.

Tamayo Saez (1997) define las politicas ptblicas como “...el conjunto de
objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los

problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno
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consideran prioritarios” (p.1). Desde esta conceptualizacion, se evidencia claramente
que las politicas publicas no son neutrales, sino que responden a una determinada
mirada politica e ideoldgica imperante en un contexto determinado y a los objetivos
considerados prioritarios por los decisores politicos; es decir, responden a un
determinado proyecto politico,
...indican la toma de posicion del estado respecto de cierta cuestion, y si este conjunto tiende
a variar tanto a través de diversos organismos estatales como a lo largo del tiempo, es
evidente que tal politica no puede ser entendida ni explicada prescindiendo de las politicas
de otros actores. (Oszlack y O Donell, 1995, p.115).

Existe un debate abierto sobre las intervenciones y los tipos de politicas publicas
para la ESyS y particularmente sobre el proceso de hacer politicas. Las experiencias de
la ESyS son producto de procesos de adaptacion y aprendizaje, evolucionan y es por
ello que los mecanismos tradicionales de construccion de politicas no resultan Gtiles
para el desafio que significa acompafiar y fortalecer estas practicas de desarrollo social
y econdémico. En general, coinciden que el proceso de construccién de las politicas para
la ESyYS requiere de la articulacion entre el sector pablico (en sus tres niveles), los
actores involucrados y las organizaciones e instituciones que los apoyan en el territorio
cotidianamente. Como Hintze (2014) lo sintetiza, estas “nuevas politicas” requieren la
democratizacion del poder politico, via la efectiva participacion de los sujetos en las
distintas etapas de su implementacion. La autora destaca también que la popularizacion
del concepto de co-construccidn de politicas para la ESyS se lo debemos a la rica
trayectoria y a los tedricos de la economia social de Québec.

Asumir la pluralidad, la autonomia, la iniciativa privada y social, conlleva, en
palabras de Porr(a (1993), asumir un estilo y patrén de gobierno diferenciado, en
términos idiosincraticos. Este autor analiza que el pluralismo politico deviene en
pluralidad de politicas y que éste seria el estilo administrativo de la democracia en las
sociedades abiertas. "Gobernar de acuerdo a politica publica significa incorporar la
opinién, la participacion, la corresponsabilidad, el dinero de los ciudadanos, es decir, de
contribuyentes fiscales actores politicos autbnomos y, a causa de ello, ni pasivos ni
unanimes” (Porrda, 1993, p.8).

Hay un extenso recorrido tedrico de diversos autores de las ciencias politicas y
ciencias de la administracion respecto de las nuevas formas de “hacer politica”, no solo
para la ESyS, sino para el resto de los sectores y &mbitos de intervencion del estado.

Esta nueva forma de hacer politica no necesariamente sigue las tradicionales fases o
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ciclos de construccion de una politica publica, a saber: a) Identificacion y definicion del
problema; b) Formulacion de las alternativas de solucién; c) Adopcion de una
alternativa; d) Implantacion de la alternativa seleccionada; e) Evaluacion de los
resultados obtenidos. O bien, no sigue dicho orden (Tamayo Saez, 1997). Esta nueva
gobernanza se refiere a un modo de hacer gestion que otorga mayor participacion
ciudadana, dando lugar a mecanismos participativos a una pluralidad de actores,
explorando nuevas formas de organizacion y gestion en vinculo con organizaciones de
la sociedad civil.

El término “governance”, como un nuevo mecanismo de "hacer politica
publica”, ha sido tomado del inglés, de los términos policy networks, policy
community, issue network e iron triangle, entre otros, que son de uso reciente en la
literatura en espafiol de las ciencias politicas; en muchos casos sin mediar una
traduccion adecuada a nuestro idioma. Andrenaci (2016) indaga en el origen del
término, rescatando que, con las reformas de los estados en las décadas de 1980 y 1990,
comienza a hablarse de “capacidad estatal” y “buen gobierno” o “gobernanza”
refiriéndose a la capacidad politica de gobernar el desarrollo econémico. Los modos de
conducir politicas publicas en arenas conflictivas o en sistemas politicos de poder
distribuido, y los problemas institucionales y operacionales.

Para Serrano (2011), la gobernanza implica nuevas respuestas del Estado ante
nuevas demandas, como las ambientales, los conflictos socio-econémicos y el
desarrollo territorial, por medio de una mayor participacion ciudadana y
democratizacion de las decisiones. “

La gobernanza alude al ejercicio del buen gobierno en una sociedad compleja donde el
agente estatal, si bien central, no es el Unico actor que provee y gestiona los bienes y
servicios requeridos por la sociedad, sino que debe coordinarse con otras agencias y actores
no estatales (Serrano 2011, p.5).

Para Gallicchio (2004) los actores locales pasan de ser un eslabén de la cadena
gue motoriza el desarrollo de un territorio a convertirse en actores politicos y
econdmicos relevantes. Esto implica, para los gobiernos locales, el despliegue de nuevas
capacidades como moverse en la complejidad y diversidad de problemas e intereses,
gobernar a través de redes y no de jerarquias y reconstruir relaciones entre el sector
publico y el privado.

La ESyS reconoce un sujeto con otra racionalidad que difiere / supera la

instrumental (dominante en el agente econdmico tradicional), las practicas de
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solidaridad y cooperacién requieren nuevas formas de abordaje por parte del Estado
(Gallo 2010, 2017); esta “complejidad” intrinseca al sector requiere del Estado politicas
publicas en el marco de una nueva gobernanza.

En la concepcidn latinoamericana del término, gobernanza no significa
gobernabilidad. La gobernabilidad atafie a la gestion eficiente en torno a decisiones
politicas que tocan al “gobierno de una sociedad”. En cambio, “gobernanza” amplia esta
dimensidn politica incorporando a la ciudadania en el quehacer del gobierno (Serrano
2011). La gobernabilidad tiene que ver con la capacidad del gobierno para gobernar y/o
dirigir a su sociedad; mientras que gobernanza alude a la capacidad para crear politicas
publicas y proveer servicios publicos a la sociedad. Para Alva Rivera (2016), la
gobernanza se diferencia de las corrientes de la Nueva Gestion Publica en que éstas
ultimas se basan en hacer mas eficiente el estado, partiendo del achicamiento del
mismo; mientras que el concepto de gobernanza no desestima la participacion del estado
en las decisiones, sino que lo fortalece a partir de la incorporacion de nuevos actores.

De manera similar, gobernanza no es descentralizacion, aunque guarda relacién
respecto a este proceso por la mayor proximidad territorial y la necesidad de una mayor
capacidad de respuesta de los gobiernos locales ante las nuevas demandas. Los procesos
de descentralizacion y jerarquizacion de los gobiernos municipales iniciados en
Argentina con la reforma de la Constitucion Nacional en 1994 fueron generando nuevos
escenarios, donde se evidencian mayores funciones y actividades municipales asi como
un aumento en las expectativas de la poblacion sobre las mismas. Si bien estos procesos
revitalizaron las esferas locales, los municipios comienzan a transformarse en punto de
condensacion de la fragmentacion social, de la protesta, de la crisis de mediaciones y/o
de la falta de recursos (Garcia Delgado,1998).

De acuerdo a Altschuler (2006), es importante también resaltar que la
proximidad del gobierno local respecto del territorio y el menor tamafio de la poblacion,
no suponen, por si mismas, una mayor interrelacion y dialogo entre el gobierno local y
el sector privado o demas actores sociales. En muchos casos, por el contrario, en los
municipios mas pequefios, el nivel de articulacion del gobierno con las organizaciones
existentes en el territorio es muy bajo o nulo. La autora destaca que

en la préctica, las relaciones nacién-provincia-municipio en nuestro pais distan mucho de ser

armonicas y articuladas. Tanto desde las estructuras juridicas y presupuestarias, en cuanto a

distribucion de competencias y recursos, como desde las practicas e intereses politico-
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partidarios, estas relaciones carecen de coordinacion, son altamente desequilibradas y en
muchos casos conflictivas (Altschuler, 2006, p.16).

En este sentido, autores como Blanco y Goma (2003) sefialan que la gobernanza
puede ser interpretada como la capacidad para afrontar nuevas tematicas y satisfacer
nuevas expectativas, y en términos de legitimidad, como la capacidad de una
profundizacion democratica en clave mas ciudadana y participativa, “...Ia innovacion
democrética, la articulacion de redes, la activacion de capital social ya no operan sélo
como referentes normativos sino como valores practicables y hasta como requisitos para
la resolucion eficaz de problemas”(p.1).

La capacidad de escuchar, de aceptar la critica, de co-construir o co-producir, de
rendir cuentas, ademas de promover activamente la apertura de nuevos canales de
comunicacion y participacion ciudadana, son para Oszlak (2014) tan importantes como
aquellas para generar sinergias, buscar acuerdos, sumar recursos, y ensayar estrategias
colaborativas. Y esto implica una nueva gobernanza en términos de apertura, con un
estado capaz de liderar procesos participativos, orientados a un desarrollo local basado
en las capacidades territoriales.

La gobernanza asi entendida incorpora la complejidad del territorio, pero
también la complejidad del Estado como principal actor. Serrano (2011) combina tres
ambitos que estan muy presentes en la discusion sobre politicas publicas: (a) el &ambito
de la coordinacion entre niveles, agentes e instituciones para proposito comunes; (b) el
ambito de la gestion eficiente y las soluciones adecuadas, (c) el ambito de la préctica
democratica y participativa con compromisos y metas conocidas y controlables por los
usuarios. Entender la gobernanza para el desarrollo territorial implica una mirada
especialmente puesta en el territorio, que subraya la “relevancia de elementos como la
construccidn social, la forma de relacionamiento, los dialogos y conflictos, la
cogeneracion de conocimientos y capacidades como ejes relevantes del proceso de
desarrollo de un territorio” (Costamagna, 2015, p. 46).

Desde este enfoque territorial, esta nueva gobernanza necesariamente implica
una articulacién multinivel -o intergubernamental- y una articulacion horizontal -o de
red con los actores del territorio-. Para Blanco y Goma (2003) se trata de las redes
horizontales y el gobierno multinivel. Las redes locales presentan dos dimensiones: su
configuracion participativa horizontal, con la presencia de maltiples actores sociales,
comunitarios y mercantiles de base local; y su configuracion multinivel, es decir, la

articulacion de espacios tematicos de governance en los que confluyen, bajo posible
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liderazgo local, varios niveles territoriales de gobierno. Esta complejidad implica la
elaboracion de politicas publicas pluralistas. “Las redes horizontales de multiples
actores interdependientes, con relaciones mas o menos conflictivas o consensuales, y
con distribuciones mas 0 menos asimétricas de poder, se convierten en los nuevos
espacios predominantes de regulacion social urbana, de governance de proximidad”
(Blanco y Goma, 2003; p.4). Por otro lado, la articulacién multinivel implica nuevos
mecanismos de interaccion de los gobiernos locales, basados en redes de cooperacién
entre niveles gubernamentales. O como menciona Serrano (2011), la dimension vertical
de la gobernanza trata de la relacién entre niveles central, regional y local, y la necesaria
coherencia y complementariedad entre ellos, a través de acuerdos que permiten la
participacion en la toma de decisiones y la ejecucion de las politicas de desarrollo.

Para Costamagna y Larrea (2015), la cooperacion horizontal y multinivel de las
nuevas gobernanzas permiten poner el eje en el territorio, con el estado como un
articulador lider de los recursos, evitando la superposicion de recursos, de programas,
etc.; esto implica “dotar al territorio de capacidades para ser sujeto activo de los

procesos de decision que lo afectan” (p4S8).
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Capitulo 3

La Economia Social y Solidaria y su relacion con el Estado

3.1. La institucionalizacion de la Economia Social y Solidaria en Latinoamerica

La década de los “70 re-configura la situacion politica de América Latina. En
muchos paises se vivian violentas dictaduras militares con la consiguiente pérdida de
derechos civiles y el retiro del Estado como garante del bienestar social. A nivel global,
se generaba una reconfiguracion del mapa geopolitico que afectaria a la region en las
décadas posteriores. La crisis del petrdleo en 1973 gener6 una masa de capitales
financieros producidos por el crudo arabe que se acumulaba en los bancos de los paises
centrales. La necesidad de estos capitales volatiles de hallar rentabilidades encontr6 en
la periferia maneras de colocacion a través de créditos, que mas adelante se volverian
deudas insostenibles en economias muy vulnerables. En este marco los organismos
acreedores impondran nuevas condiciones a la periferia, especialmente a los paises
latinoamericanos.

Durante las décadas de los “80 y “90 comienza un periodo de endeudamiento y
crisis que caracterizo a toda la region. A pesar de que en el plano politico lentamente se
retornaba a procesos democraticos, América Latina sufria los efectos de las politicas
neoliberales impuestas por los acreedores, que llevaban a la exclusion socio-econémica
de amplios sectores de la sociedad.

El Consenso de Washington, en 1989, dictamind los lineamientos para combatir
la crisis provocada por la deuda y la hiperinflacion de los paises de América Latina.
Hintze (2007) enumera los diez postulados que resumen las politicas aplicadas a partir
del Consenso: 1) disciplina presupuestaria, 2) reorientar el gasto gubernamental a areas
de educacion y salud, 3) reforma tributaria, 4) liberalizacion financiera, 5) tipos de
cambio unificados, 6) liberalizacion comercial, 7) inversion directa extranjera basada en
el principio de que las empresas extranjeras y nacionales compitan en igualdad de
condiciones, 8) privatizacion de empresas publicas, 9) desregulacién, 10) derechos de
propiedad garantizados por el sistema legal. Para Serrano y Mutuberria (2010), el
seguimiento a rajatabla de estas recetas instalé a marcha forzada un modelo més

neoliberal que en los paises que lo pregonaban, conduciendo a economias muy
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vulnerables con poca o nula capacidad de maniobra en su politica econémica. Como
ejemplos emblematicos pueden citarse el caso de Ecuador y la dolarizacién de su
economia (1988-1990), pais que pierde la soberania sobre su moneda y la posibilidad de
implementar politicas monetarias. Otro caso es Argentina, que inicia una Reforma del
Estado en la década de los 90, a traves de la cual privatiza las empresas estatales,
achica la administracion central, descentraliza funciones nacionales sin la apropiada
descentralizacion de recursos, genera fuertes ajustes fiscales y cambios profundos en la
legislacion laboral, e implementa un plan de Convertibilidad” que ataria el peso
argentino a la divisa norteamericana por una década. Chile es otro ejemplo
paradigmatico de la region que llevé adelante las premisas neoliberales por 30 afios y
fue considerado el mejor alumno de la escuela neoliberal.

En términos generales, el neoliberalismo significé en América Latina, que el
Estado se retirara de su rol redistribuidor, dejando al mercado la organizacion de la vida
social y econdémica con consecuencias nefastas para las clases medias, los trabajadores y
el medio ambiente. Todas estas politicas originaron un gran desgaste politico y social en
toda la region, que llevo en la década del 2000 a que muchos paises se inclinaran en las
urnas por alternativas mas progresistas, capaces de proporcionar politicas econémicas y
sociales que incluyeran a una gran parte de la poblacién marginada del paradigma
neoliberal. Tal es el caso de Argentina, que sufre un colapso institucional en el 2001 a
raiz de la grave crisis socioecondmica surgida a finales de los afios “90.

Como Serrano y Mutuberria (2010) sostienen, estos nuevos gobiernos
progresistas comenzaron a visibilizar a diversos grupos excluidos y postergados
(indigenas, mujeres, campesinos, desocupados, entre otros) y aquellos sectores
conformados por organizaciones autogestivas y colectivos organizados, formales o
informales, que habian logrado resistir el ajuste y mantener, e incluso, generar trabajo.
Estos actores se convirtieron en los nuevos protagonistas de la construccion politica.

En otras palabras, se comienza a reconocer a la Economia Social y Solidaria
(ESyS) como un sector a promover como estrategia para reducir la pobrezay la

desigualdad social. A comienzos del siglo XXI, los Estados de la region comienzan a

" La Ley Nro. 23.928 de Convertibilidad del Austral, fue decretada el 27 de marzo de 1991 por el
Congreso de la Republica Argentina, durante el gobierno de Carlos Menem, y estuvo vigente hasta su
derogacion el 6 de enero de 2002. Establecia una relacién cambiaria fija entre la moneda nacional y la
estadounidense, a razén de 1 dolar estadounidense por cada 10.000 australes o posteriormente un Peso
convertible. Exigia la existencia de respaldo en reservas de la moneda circulante, por lo que se restringia
la emisién monetaria al aumento del Tesoro Nacional por el ingreso de délares.
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institucionalizar politicas publicas para el sector a través de nuevas normativas y
multiples instrumentos como programas, presupuestos o creacion de organismos y
dependencias especificas que abordan la temética. Se evidencia también en esta etapa
una mayor participacion de la sociedad civil en el disefio y formulacion de las politicas
a aplicar en los territorios con una mirada mas abarcadora de esta “otra economia”,
extendiendo el brazo del Estado mas alla de las organizaciones consideradas
tradicionales dentro del campo de la economia social, tales como cooperativas, mutuales
y asociaciones, incorporando a grupos autogestivos, empresas recuperadas,
emprendimientos asociativos, etc.

De esta manera, estos gobiernos progresistas recogieron las demandas sociales
impulsadas por diversos actores y movimientos; entre ellos, el Foro Social Mundial
(FSM) llevado adelante desde el afio 2001 en Brasil, el cual represent6 un punto de
inflexion como &mbito de encuentro y articulacion entre experiencias de economia
solidaria, organizaciones sociales y movimientos sociales de Brasil y de otros paises de
la region®.

Autores como Castenao Caruana y Srnec (2014) y Serrano y Mutuberria (2010)
han analizado como fueron abordadas estas politicas publicas en la region considerando
aspectos relativos a la inclusion del cooperativismo y otras formas de la ESyS en las
constituciones nacionales, la existencia de legislacion especifica para los nuevos
formatos organizativos, la presencia de organismos publicos encargados del registro,
fiscalizacion y la promocion y/o asistencia técnica a cooperativas y otras
organizaciones. A partir de estos estudios es posible hablar de la existencia de diferentes
enfoques estatales de la ESyS en Ameérica del Sur, los cuales podrian clasificarse como:

a) Un enfoque tradicional como el de Chile, donde el Estado Nacional s6lo

reconoce a las organizaciones tradicionales de la Economia Social,
particularmente cooperativas y asociaciones civiles, a través del

Departamento de Cooperativas, dependiente de la Subsecretaria de

8 Al respecto, El tercer Foro Tematico Mundial de Economia Solidaria celebrado en Brasil en el 2018
explicita entre sus objetivos: Afirmar la radicalidad de la economia solidaria como un proyecto politico
gue contrasta con el capitalismo; reflexionar sobre la crisis global de los diferentes continentes y del
planeta en cuanto a los aspectos politicos, econémicos, sociales, medioambientales, culturales y
religiosos, con énfasis en los contextos nacionales de los paises mas afectados. Promover un debate
critico, basado en las dificultades, los avances y los retos a los que se enfrenta la vida cotidiana de quienes
construyen el movimiento de la economia solidaria. Elaborar propuestas de incidencia hacia los Estados
nacionales y los érganos de gobierno regionales para el avance de la economia solidaria. Difundir la
economia solidaria como expresion del “buen vivir; entre otros (FSM, 2018).
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Economia y Empresas de Menor Tamafio, como el Gnico organismo publico
vinculado al sector.

b) Un enfoque global, en el cual se inscriben Ecuador y Venezuela, quienes
reconocen en su Constitucion formas alternativas de organizacion asociativa
y solidaria y le otorgan un lugar clave en el desarrollo social, econémico y
politico de su nacion. Otro caso es Bolivia, donde “La economia social y
comunitaria se convierte en un pilar central de la nueva organizacion
economica, queriendo asi superar el sistema econdmico colonial,
neocolonial y neoliberal” (Serrano y Mutuberria, 2010, p. 2968). La Nueva
Constitucion Boliviana aprueba un modelo econémico orientado a mejorar
la calidad de vida y el vivir bien (Articulo 306, Nueva Constitucion Politica
del Estado), el cual incluye diversas formas de organizacién econémica:
comunitaria, estatal, privada y social cooperativa.

c) Un enfoque hibrido, en el cual podrian considerarse casos como el de
Argentina y Uruguay que, si bien reconocian con anterioridad a cooperativas
y mutuales, han avanzado en el reconocimiento de otras formas de ESyS. En
Argentina, el Decreto Nacional Nro. 420 de 1996, la crea el Instituto
Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES)® como el organismo
dependiente del Ministerio de Desarrollo Social que ejerce las funciones que
le competen al Estado en materia de promocion, desarrollo y control de la
accion cooperativa y mutual. Sin embargo, a partir del 2003 multiples
herramientas y programas comienzan a reconocer otras formas de la
Economia Social. Hasta el 2015, la Direccion de Economia Social y
Asociatividad?®, creada en la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social de
Nacion (MDS), se encontraba a cargo de los programas existentes de apoyo
al sector, buscando superar las politicas focalizadas y asistencialistas.

d) Un enfoque dual, tomando como ejemplo a Brasil'!, en el cual se

reconocen las diversas formas de organizacion, pero en su tratamiento

® La creacion del INAES disuelve el Instituto Nacional de Accion Cooperativa y el Instituto Nacional de
Accién Mutual.

10 Actualmente es la Direccion de Emprendedores y Cooperativas Sociales en la érbita del Ministerio de
Salud y Desarrollo Social.

11 En enero de 2003, el Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, asume en un contexto critico, con graves
problemas estructurales como la desigualdad y la pobreza, siendo el hambre, el primer problema a
resolver. Con una extensa trayectoria como dirigente del Partido Obrero asume la presidencia generando
grandes expectativas, particularmente en las organizaciones sociales del pais.
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distingue claramente al movimiento cooperativo y mutual del resto de las
organizaciones que integran la ESyS. La creacién de la SENAES (Secretaria
Nacional de Economia Solidaria) en el 2003, en el &mbito del Ministerio de
Trabajo y Empleo, fomento la sostenibilidad de las actividades enmarcadas
en la economia solidaria a nivel nacional, por medio del apoyo a la
generacion de trabajo e ingresos, la inclusion social y la promocion del
desarrollo justo y solidario.

En estos distintos tratamientos que hacen a la relacion de la ESyS con el Estado,

subyace en el fondo la tension existente entre los valores contrahegemaonicos de

practicas de “otra economia” y los Estados que sustentan un mercado con una logica de

acumulacién capitalista como eje vertebrador del desarrollo. Los paliativos disfrazados

de politicas suelen encaminarse mas a sostener emprendimientos que a cambiar la l6gica

de acumulacién que genera situaciones crecientes de pobreza e indigencia. Al respecto,

Pastore (2006) contempla cuatro perspectivas sobre el papel transformador de la

economia social que dan cuenta de esta tension:

b)

d)

a) Atencion a la emergencia y a la economia de subsistencia: aparece la
economia social como una opcion en situaciones de crisis estructurales o bien de
apoyo a la economia de subsistencia mas recurrente. El principal motor de la
economia seguiria estando centrado en el sector privado lucrativo, con lo cual la
opcidn de politica implicaria complementar las politicas asistenciales
tradicionales con el desarrollo de politicas socioproductivas que atiendan a
coyunturas criticas o a sectores sociales marginados, por medio de programas de
fomento a la “microempresa” y a través de las microfinanzas.

Opcion de complementacion sectorial: esta perspectiva implica una economia
social complementaria a la economia lucrativa y al sector estatal. Este tipo de
politicas podria aparecer en territorios espacialmente alejados con iniciativas
locales que buscan superar la ausencia del Estado o de actores privados.
Proyecto de reforma del mercado y del Estado: se trata de una perspectiva con
la potencialidad de interpelar, instigar social y normativamente e impulsar
procesos sociales de reforma de la propia economia mercantil capitalista y
burocratica estatal.

Alternativa sustitutiva a la sociedad de mercado: plantea a la economia social
como una alternativa a la economia del capital y del Estado burocratico mas que

como una opcion de complementariedad o de reforma. Se trata de una
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perspectiva sistémica que apunta a la consolidacion de otras formas de

relaciones humanas asentadas en la reciprocidad y solidaridad, asi como al

fortalecimiento del proceso social de construccion simultanea de poder
economico, social, politico y cultural. Este planteo reubica a la economia como
un medio y no como un fin en si mismo.

A modo de sintesis, la mayoria de los paises latinoamericanos han incorporado
en las Gltimas dos décadas la cuestion de la ESyS en la agenda publica. No obstante, la
institucionalizacion ha sido muy diversa y abarca un abanico que va desde considerar a
estas politicas como paliativos a la pobreza o estrategias de inclusion sin
cuestionamientos al modelo de acumulacion (como pueden ser Brasil, Argentina y
Uruguay), hasta considerarla un proceso de raiz mas transformadora de la matriz de

acumulacién capitalista (como pueden ser los casos de Venezuela, Ecuador y Bolivia).

3.2. La institucionalizacion de la Economia Social y Solidaria en Argentina

Al indagar en el proceso de reconocimiento por parte del Estado Argentino de
las préacticas de la Economia Social y Solidaria, resulta necesario rescatar la
institucionalizacién del movimiento cooperativo. En Argentina, el movimiento
cooperativo cuenta con una gran trayectoria histérica, desde principios del siglo XXy
ha cumplido un rol significativo en el desarrollo productivo, fundamentalmente del
agro. Con el tiempo se extendieron sus funciones y se multiplicaron en las ciudades en
torno a cuestiones como consumo, vivienda, servicios publicos, ahorro y préstamo. Las
cooperativas respondieron a las trayectorias familiares y a los cambios productivos y
comerciales que se dieron a lo largo del siglo XX, enfrentando las asimetrias de la
dindmica capitalista y sus efectos de concentracion econdémica (Landriscini, 2017). Las
cooperativas hoy tienen un papel destacado en la comercializacion de productos
primarios, en la reduccién de costos de intermediacion, gestion de la tierra y provision
de servicios esenciales, entre otros.

La primer Ley de Cooperativas se sancion6 en 1926 (Ley Nacional N © 11.380
de Fomento Cooperativo) y autorizaba al Banco de la Nacion Argentina y al Banco
Hipotecario Nacional a conceder préstamos especiales a sociedades cooperativas. La
Ley General de Cooperativas N° 11.388 es un proyecto reformado de esta ley original

gue se sanciona ese mismo afio y que fijaria las normas fundamentales de organizacion,
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administracion y control, aplicables a todo tipo de cooperativas. En 1973 se dicta la Ley
N° 20.337 que rige actualmente las sociedades cooperativas.

Landriscini (2017) categoriza a las iniciativas de la economia social en tres
grandes grupo; por un lado aquellas de primera generacion, donde se inscriben las
cooperativas historicas de fuerte arraigo europeo; iniciativas de generacion intermedia,
como el caso de consorcios cooperativos muy vinculadas a lo tecnoldgico y comercial; e
iniciativas de segunda generacion nacidas al calor de las crisis y como forma de
resistencia a modelos neoliberales excluyentes, tales como empresas recuperadas,
cooperativas conformadas en el marco de programas de desarrollo, etc. Son
particularmente las iniciativas de segunda generacion las que toma el Estado para
potenciar a partir del 2003 y gque seran objeto de este apartado.

Tras una década de politicas neoliberales que significaron la desregulacion del
mercado, la apertura de la economia a capitales extranjeros, la flexibilizacién laboral y
las privatizaciones de recursos estratégicos, Argentina entrd en una crisis politica e
institucional cuya mayor expresion fue la renuncia del Presidente De la Rua*?. El
régimen de convertibilidad (1 peso = 1 délar) llevado adelante durante una década habia
desarticulado casi por completo la industria nacional, impidiendo que lograra ser
competitiva ante las importaciones de productos extranjeros y llevando el desempleo a
los mayores indices de la historia del pais.

Con la asuncion de Néstor Kirchner®® en el 2003 comienza un proceso de
reversion de las politicas neoliberales y el Estado vuelve a ocupar su lugar como
redistribuidor de riqueza y garante del bienestar social, alejandose de la ortodoxia
econdmica. El desempleo y la pobreza encabezaban los temas de agenda politica

institucional ante la acuciante crisis desatada®®.

12 Sucedio a Carlos Menem desde el 10 de diciembre de 1999, cuando asumié con la Alianza con
mandato hasta 2003, pero que debi6 abandonar el 20 de diciembre de 2001 -con renuncia oficial al dia
siguiente-, luego de dos afios y diez dias de gobierno, en medio de numerosas protestas sociales durante la
crisis de diciembre de 2001 en Argentina.

13 Fue presidente entre el 25 de mayo de 2003 y el 10 de diciembre de 2007. Entre sus resultados de
Gobierno se destacan, la reduccién a la mitad en los niveles de pobreza, indigencia y desempleo, la
renovacion de la Corte Suprema de Justicia, los juicios por delitos de lesa humanidad, la recomposicion
de las relaciones con los paises de Latinoamérica, el rechazo en conjunto con otros paises de la region al
ALCAy el pago total de la deuda al Fondo Monetario Internacional (FMI).

14 En el afio 2002, el presidente de transicion Eduardo Duhalde puso en marcha el Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados con el objeto de asistir con subsidios a los/las jefas de hogar en situacion de
desempleo.
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El Ministerio de Desarrollo Social de Nacién (MDS), liderado por Alicia
Kirchner®, incorpora instrumentos de politica que tenian como beneficiarios a personas,
organizaciones y colectivos sociales con una fuerte impronta en fortalecer el trabajo y
generar alternativas de ingresos en el marco de la ESyS.

En este contexto, cabe mencionar dos grandes programas que impulsé el MDS.
El primero de ellos, el Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social, lanzado
en 2004, buscaba apoyar técnica y financieramente a través del otorgamiento de
subsidios para herramientas de trabajo, a los emprendimientos productivos,
organizaciones, redes y espacios asociativos que fortalecieran procesos locales de
desarrollo. Luego se implementaria el programa Ingreso Social con Trabajo (6
Argentina Trabaja), en el 2009, con un fuerte impulso dado a las cooperativas de
trabajo, asi como a redes y espacios asociativos de manera de incrementar el capital
social (Res. 1375/2004 del MDS). En el 2013 se instrumentaliza, dentro del Programa,
una linea especifica para mujeres jefas de hogar con tres 0 mas hijos a cargo, en
situacion de vulnerabilidad.

La bateria de instrumentos que aplica el MDS a partir de 2003 persiguen el fin
de mantener, formalizar y generar empleo, fortaleciendo a las organizaciones de base
territorial y con una fuerte impronta en la promocidn de la ESyS. El giro dado en este
sentido estuvo fuertemente influido por la incorporacion de dirigentes sociales que
formaron parte de la administracién politico-técnica y que participaron de la creacién de
la Direccion de Economia Social y Asociatividad dentro del MDS (Trenta, 2017);
quienes, es posible aseverar, influyeron en la mirada territorial de las estrategias de
desarrollo.

La llegada de las politicas del MDS en el territorio se amplié por el impulso
otorgado al Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES). Si bien el
organismo fue creado en el 2000 bajo la 6rbita del MDS, en el 2004 comienza a
promover fuertemente a las cooperativas, asociaciones y mutuales, complementando
con otras lineas de intervencion con una mirada mas integradora. Entre sus principales
objetivos se hallan:

-Fomentar el desarrollo, educacién y promocion de la accion cooperativa y mutual en todo el

territorio nacional. -Apoyar, a través de la asistencia técnica, econémica y financiera a las

entidades y propender a la capacitacion de directivos y grupos sociales para el mejoramiento

15 Alicia Margarita Antonia Kirchner. Hermana de Néstor Kirchner. Fue ministra de Desarrollo Social de
la Republica Argentina en dos oportunidades, de 2003 a 2005 y de 2006 a 2015.
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de la eficiencia en la administracion y prestacion de servicios considerando prioritariamente
la atencion de sectores o estratos menos favorecidos. -Elaborar politicas, objetivos y
acciones atinentes al desarrollo y consolidacion de las Cooperativas y Mutuales, como asi
también la actualizacidn de la legislacién aplicable con la participacién de los sectores
involucrados (Decreto 721/2000 MDS).

La articulacion de las acciones especificas del INAES con las organizaciones del
territorio en el fomento y consolidacion de cooperativas, principalmente de trabajo,
significd un sesgo a favor de aquellas que decidian conformarse como tal a fin de cobrar
las ayudas econdmicas y contar con recursos financieros. Dado que éste era un requisito
insoslayable para estar “bajo programa”, no puede desconocerse que esta logica generd
conflictos, debates y tensiones al interior de algunas organizaciones que daban mayor
sentido a las practicas cooperativas. Otro problema era la sostenibilidad econémica de
las cooperativas en el tiempo. Muchas de ellas no lograban despegarse de los subsidios
por no contar con capacidades organizativas y administrativas, o la capacidad de abrir
nuevos mercados. Por otro lado, las acciones y herramientas del INAES, tales como
crédito, subsidios, capacitaciones y asistencias, se concentraban en organizaciones con
personeria juridica ya obtenida, dejando afuera un amplio espectro de emprendimientos
asociativos que no cumplian los requisitos para formar una cooperativa, pero que
claramente pertenecian al universo de la Economia Social y Solidaria (Hopp, 2017).

En materia legislativa, el Estado Nacional sanciond algunas leyes que otorgaron
reconocimiento al sector tales como: 1) Ley de Monotributo Social (N° 25.865) que
promueve la formalizacion de los trabajadores en situacion de exclusion o
vulnerabilidad y que integran emprendimientos autogestionados; 2) Ley de Promocion
del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social (N° 26.117) que busca
ampliar el acceso al crédito de pequefios emprendimientos generalmente excluidos del
sistema financiero formal, y 3) Ley de Marcas Colectivas (N° 26.355), que tiene como
objetivo fortalecer la produccién y la comercializacién de los emprendimientos
asociativos del mercado formal mediante estrategias de visualizacion y
comercializacion vinculadas con el comercio justo y el consumo responsable.

Merece ademas atencion, el esfuerzo realizado en el periodo 2003-2015 para
lograr la formalizacion de los trabajadores autogestionados y aquellos que se
encontraban en el marco de los programas del MDS. A partir de la Ley del Monotributo
Social, con el pago de un impuesto integrado, los trabajadores en situacion de

informalidad pueden incorporarse a la economia formal emitiendo factura, acceder a
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cobertura de salud y demostrar antigliedad laboral para su jubilacion. Por otro lado, el

contribuyente del Monotributo Social pasa a conformar el Registro de Efectores del

Desarrollo Local y Economia Social, el cual los habilita a emitir su propia facturacion,

facilitando asi el acceso a los mercados. La Tabla 1 presenta una descripcion de las

distintos normativas y programas introducidos por diferentes carteras del gobierno

nacional en el periodo 2003-2015 direccionados a promover a los diferentes actores que

conforman la Economia Social y Solidaria.

Figura 1: Programas y normas que abordan la Economia Social y Solidaria. Periodo

2003-2015.
Afo Nombre del Programa o Ley  Ambito de Objetivo
aplicacion
2003 Plan Nacional de Desarrollo  Ministerio de Integracion social de los sectores
Local y Economia Social Desarrollo Social vulnerables a través del sistema
“Manos a la Obra” productivo mediante el fomento al
desarrollo local y la economia social.
2004 Ley N° 25.865 - Ley de Ministerio de Facilitar y promover la incorporacion
Monotributo Social Desarrollo Social a la economia formal de aquellas
personas en situacion de
vulnerabilidad, a través de emision de
facturas, acceso a obra social nacional
sindical e ingreso al sistema
previsional. Con este instrumento
podian convertirse en proveedores del
Estado empresas privadas y
organizaciones no gubernamentales.
2004 Decreto 189/04 - Registro Ministerio de Favorecer la formalizacion de las
Nacional de Efectores del Desarrollo Social experiencias de la ESyS.
Desarrollo Local y
Economia Social
2006 Ley N° 26.117- Ley sobre Ministerio de Promocién y regulacion del
Promocion y Regularizacion  Desarrollo Social microcrédito, a fin de estimular el
del Microcrédito — Comision desarrollo integral de las personas, los
Nacional del grupos de escasos recursos y el
Microcrédito fortalecimiento institucional de
(CONAMI) organizaciones no lucrativas de la
sociedad civil que colaboran en el
cumplimiento de las politicas sociales.
2008 Ley N° 26.355- Ley de Ministerio de Fortalecer la produccion y

Marcas Colectivas

Desarrollo Social

comercializacién de productos de los
emprendimientos asociativos en el

mercado formal mediante estrategias
de visualizacion y comercializacion.
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2005-
2010

2005-
2010

2005-
2015

2005-
2015

2005-
2015

2005-
2015

2005-
2015

Programa de Ingreso Social
con Trabajo-Argentina
Trabaja

Sistema de Asistencia
Técnica Territorial
Programa de Ayuda
Financiera

Programa de Educacién y
Capacitacién Cooperativa y
Mutual

Programa de

Formacion de Formadores

Plan Agua+Trabajo
Plan Cloaca+Trabajo

Programa de
Competitividad para
Empresas

Autogestionadas y
Sistematizacion de Modelos
de Gestion,

Programa “Herramientas
por

Trabajo”

Programa de Recuperacion
Productiva (REPRO)
Programa “Red de Apoyo al
Trabajo Popular”

Cadena de Valor Artesanal

Asistencia a cooperativas y
empresas recuperadas

Red de apoyo al trabajo
popular

Programa de
Abastecimiento Basico
Comunitario

Ministerio de
Desarrollo Social.

Instituto Nacional
de Asociativismo
y Economia Social
(INAES) enel
ambito del MDS.

Ministerio de
Planificacion
Federal, Inversion
Publicay
Servicios

Ministerio de
Trabajo Empleo y
Seguridad Social

Instituto Nacional
de Tecnologia
Industrial

Instituto Nacional
de Tecnologia
Industrial
Instituto Nacional
de Tecnologia
Industrial

Instituto Nacional
de Tecnologia
Industrial
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Generacion de 100.000 puestos de
trabajo mediante la constitucion de
cooperativas.

Financiamiento de proyectos de
desarrollo cooperativo o mutual para
la capacitacion de dirigentes y
formacién de instructores dentro de
una entidad.

Creacidn de puestos de trabajo
y acceso universal y sustentable al
agua potable y desagties cloacales.

Promocién y fortalecimiento de
unidades productivas autogestionadas
a través de la compra de insumos,
herramientas y materiales.

REPRO ofrecia a los trabajadores de
las empresas adheridas una suma fija
mensual no remunerativa por un plazo
de 12 meses.

La red de apoyo al Trabajo Popular
contaba con lineas de accion como el
autoabastecimiento alimenticio,
estimulo a la generacion de pequefias
entidades productivas y sistemas de
capacitacion, y las ferias de
productores

Asistencia técnica integral a pequefios
emprendimientos que forman parte de
la cadena de valor de base territorial y
artesanal

Asistencia técnica integral a
cooperativas de trabajo y empresas
recuperadas

Asistencia técnica integral a
organizaciones sociales

Asistencia técnica integral para el
autoabastecimiento alimentario y la
comercializacion de alimentos
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Fuente: Elaboracion propia en base a distintos documentos y sitios oficiales de gobierno nacional

Un giro de importancia en las politicas sociales de este periodo tiene que ver con
el desarrollo rural y los sectores mas empobrecidos del campo.

Histéricamente, el modelo agroexportador de Argentina beneficio las
producciones de granos y carnes de la pampa himeda. Durante los afios “90 la paridad
peso/ddlar, junto a la liberalizacién de los mercados, favorecieron la importacion de
insumos y nuevas tecnologias de produccion desarrolladas en el exterior. Como se vera
en mayor detalle en la proxima seccion, esto se tradujo en nuevas légicas dentro de un
sistema de agronegocios que tendia a la concentracién de capitales en manos de
aquellos que podian convertirse tecnolégicamente. Esta nueva estructura agraria afecto
a los productores agropecuarios mas pequefios que no pudieron adaptarse al cambio
tecnoldgico o dedicados a otros cultivos y a la ganaderia (Anllo, Bisang y Campi,
2013).

Desde la década del "90, algunos programas que apuntaban al desarrollo rural y
a la ruralidad mas postergada dirigian sus intervenciones a los sectores marginados del
modelo. Tal es el caso del Programa social Agropecuario (PSA), el Prohuerta, el
Proinder. Entre las herramientas de intervencidn se contaba con capacitaciones,
asistencias técnicas, asistencia financiera y en aspectos organizativos (Fernandez, 2018;
Villareal, 2018).

A partir del 2003 se refuerzan las intervenciones en materia de politica social
para el sector de los pequefios productores, campesinos y minifundistas. Con la
denominada Crisis del Campo'® en 2008, toman relevancia para la politica pudblica la
nueva categoria de “agricultores familiares”, que buscaba abarcar su heterogeneidad
econdmica, social y cultural, reconociéndolos como sujetos de derecho.

La Agricultura Familiar (AF) en Argentina representa un sector de gran
importancia, tanto en relacion a la produccion de alimentos, fibras textiles y otros

productos de las economias regionales, como en la generacion de empleo en el espacio

16 |_a resolucion 125/2008, firmada por la presidenta Fernandez de Kirchner y el entonces jefe de
Gabinete Alberto Fernandez, estableci6 una formula para transformar el porcentaje de retencion
impositiva a la exportacion de ciertos commodities en retenciones mdviles que varian en relacion directa
con el comportamiento de los precios agricolas. Dicha Decision de politica economica se explica por el
contexto de alza sostenida de dichos precios de la época. A modo de protesta por la medida, en marzo del
2008 comenzé una huelga de comercializacién de granos anunciada por la Mesa de Enlace Agropecuaria,
gue agrupaba a la Sociedad Rural, Confederaciones Rurales, Federacion Agraria y Coninagro (las 4
principales entidades del campo) que desat6 una fuerte disputa politicas y social que culminé con la no
sancion de la Resolucion en el Senado de la Nacion en Julio del mismo afio.



40

rural. La AF representa también una forma de vida y una cuestién cultural que tiene
como principal objetivo la reproduccion social de la familia en condiciones dignas. La
gestion de la unidad productiva y las inversiones realizadas en ella es llevada adelante
por individuos que mantienen entre si lazos de familia. De acuerdo a los documentos
institucionales de la Federacion de Organizaciones Nucleadas de la Agricultura Familiar
(FONAF), la mayor parte del trabajo en la AF es aportado por los miembros de la
familia, la propiedad de los medios de produccion (aungue no siempre la tierra)
pertenece a la familia, y es en su interior que se realiza la trasmision de valores,
précticas y experiencias. La AF se desarrolla tanto en el sector rural como en areas
urbanas y peri-urbanas y el destino de su produccion puede ser el autoconsumo o venta
al mercado, el trueque o la comercializacion directa al consumidor.

Las diferentes politicas aplicadas hacia el sector buscaban achicar o desaparecer
las asimetrias que condicionan su crecimiento y desarrollo en lo referente a la
produccion, la circulacion y distribucion de los productos que generan frente al modelo
agrario imperante. La Tabla 2 presenta un cuadro con los programas nacionales y
normativas sancionadas en el periodo 2003-2015 orientadas al desarrollo del sector de la

AF y los principales objetivos buscados.

Figura 2: Programas y normas que abordan la Agricultura Familiar. Periodo 2003-2015.

Afo Nombre del Programa o Ley Objetivo

2005 Centro de Investigacién para la AF  Generar, validar y adaptar tecnologias apropiadas y
(CIPAF) pertenecientes al INTA apropiables para la AF. Dentro del CIPAF se fueron
creando los Institutos para la Pequefia Agricultura
Familiar (IPAF), uno por cada una de las cinco grandes
regiones: pampeana, NOA, NEA, Cuyo y Patagonia.

2006 Creacién del Federacion de Realizar diagnosticos e identificar propuestas de accion
Organizaciones Nucleadas de la para el sector.
AF (FONAF)

2007 Registro Nacional de la AF Visibilizar la AF y brindar conocimiento para la
(ReNAF) formulacidn de acciones del Estado y politicas publicas

diferenciales.

2008  Creacion de la Subsecretaria de Constituirse como ambito de aplicacién de las politicas
Desarrollo Rural y AF (SsSDRyAF)  publicas orientadas al sector de los pequefios productores
que, en 2009, adquiere el rango de  familiares.

Secretaria y bajo su dependencia,
se conforma la Subsecretaria de
AF (SubSAF).



2009

2009

2012

2014

Creacion del Monotributo social
Agropecuario

Creacion de la Comision de la AF
en el ambito del SENASA

Impulso del Foro Nacional de
Universidades para la AF (Foro
UNAF)

Ley de Reparacion Historica de la
AF. Ley 27.118/ 2014.
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categoria tributaria que permite al productor emitir
facturas, contar con una obra social nacional sindical e
ingresar al sistema previsional sin costo alguno. Surge de
un convenio entre el Ministerio de Desarrollo Social y la
Subsecretaria de AF. Ademas, les permite convertirse en
proveedores del Estado, empresas privadas y
organizaciones no gubernamentales.

Identificar la normativa vigente de dificil cumplimiento
para la AF, y desarrollar protocolos sanitarios y
fitosanitarios, preservando la calidad agroalimentaria

Contribuir al proceso de construccion de un espacio
multiactoral e interinstitucional de reflexidn critica y de
elaboracion de propuestas concretas que permitan dar
visibilidad a las demandas del sector, ademas de
fortalecer la posicion estratégica de la AF en relacion a
la soberania alimentaria del pais.

a) Promover el desarrollo humano integral, bienestar
social y econdmico de los productores, de sus
comunidades, de los trabajadores y en general, de los
agentes del medio rural, mediante la diversificacion y
generacion de empleo en el medio rural, asi como
mejorar el ingreso, en diversidad y armonia con la
naturaleza para alcanzar el buen vivir

b) Corregir disparidades del desarrollo regional a través
de la atencidn diferenciada a las regiones con mayor
atraso, mediante una accion integral del Poder Ejecutivo
nacional que impulse su transformacién y la
reconversion productiva y econdmica, con un enfoque
productivo de desarrollo rural sustentable

c) Contribuir a la soberania y seguridad alimentaria de la
nacion mediante el impulso de la produccion
agropecuaria

d) Fomentar la conservacion de la biodiversidad y el
mejoramiento de la calidad de los recursos naturales,
mediante su aprovechamiento sustentable

e) Valorar las diversas funciones econdmicas,
ambientales, sociales y culturales de las diferentes
manifestaciones de la agricultura nacional

f) Valorizar la AF en toda su diversidad, como sujeto
prioritario de las politicas publicas que se implementen
en las distintas esferas del Poder Ejecutivo nacional

g) Promover el desarrollo de los territorios rurales de
todo el pais, reconociendo y consolidando la AF como
sujeto social protagénico del espacio rural. Se entiende
por desarrollo rural el proceso de transformaciones y
organizacion del territorio a través de politicas publicas
con la participacion activa de las comunidades rurales y
la interaccion con el conjunto de la sociedad
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h) Reconocer explicitamente las practicas de vida 'y
productivas de las comunidades originarias.

Fuente: Elaboracion propia en base a distintos documentos y sitios oficiales.

Maés alla de los grandes avances en materia de formalizacion de los sujetos de la
ESyYS, prevalecio, en estas politicas, un enfoque mas contenedor que transformador. Las
faltas de sintonia con los lineamientos econémicos de la politica macroeconémica dan
cuenta que no buscaban incidir en la matriz productiva y de acumulacion del pais. Si
bien desde el MDS se articulé con otros ministerios para promover un lineamiento mas
transversal (principalmente con el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Planificacion
Federal y el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial) y universidades a nivel
territorial, se tratd de articulaciones en funcion de acciones concretas.

Por su parte, Castelano Caruana (2016) plantea que las politicas publicas
nacionales poseen una visién instrumental de la ESyS puesto que la incorporan por su
contribucion coyuntural a la creacion de empleo para la poblacion excluida y
vulnerable. Para la autora,

Esta concepcion de la ESyS restringe la efectividad de las politicas publicas para incidir de
manera estructural en las condiciones socioeconémicas de las personas beneficiarias y en la
dindmica productiva de los territorios, asi como en la capacidad de la ESyS de impulsar
procesos de transformacidn sociopolitica (p. 351).

Resulta indiscutible que la asuncion del electo presidente Mauricio Macri’ en
2015 significo un viraje en el proyecto de pais, en sus objetivos estratégicos y en la
mirada de la insercién de Argentina en la economia global y en la region en particular.
En materia de politicas publicas que abordan la ESyS algunos lineamientos se
mantuvieron, con una nueva mirada sobre el sector. En el 2016 se lanzé el Plan
Nacional de Economia Social Creer y Crear, cuyo objetivo es impulsar el desarrollo
local y regional a través del fortalecimiento de la economia social, promoviendo
proyectos socio-productivos como estrategia primordial de inclusion social y productiva
de personas en situacion de vulnerabilidad social a través del otorgamiento de
microcréditos, desarrollando iniciativas de capacitacion y formacion profesional y en
oficios (MDS, 2019).

La mirada sobre los actores de la ESyS y sobre ésta en torno al territorio cambio,

pasando a tener mas peso politicas instrumentalistas y focalizadas. Cobré impulso el

17 Asumid el cargo de presidente de la Nacién Argentina el 10 de diciembre de 2015, con la alianza
Cambiemos.
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concepto de emprendedor, no como lo entiende la economia social y solidaria (Gallo,
2017), que hace eje en el trabajo autogestionado desde otra forma de pensar la economia
con otros, sino desde la concepcion de un emprendedurismo liberal donde el éxito
vendra de la mano del esfuerzo individual y las buenas ideas, sin importar el contexto
social. Si bien la nueva gestion sigui6 algunos lineamientos, la conceptualizacion de la
Economia Social y Solidaria es diferente y este impacto se reflejé en el
desfinanciamiento de lineas de crédito, en especial vinculadas a la Comisién Nacional
de Microcrédito que financia emprendimientos individuales y colectivos de una
poblacion que no es considerada sujeto de crédito en el sistema financiero. Las
empresas recuperadas es otro actor que sufrieron fuertes embates judiciales y quita de
apoyo por parte del Estado en materia de financiacion, capacitaciones y apertura de
mercados; un claro ejemplo es veto del ejecutivo a la ley de expropiacion del Hotel
Bauen, aprobada por la cdmara de diputados y senadores. La nueva gestion desmantel6
por completo en el 2018 la Subsecretaria de Agricultura Familiar, que comenzé a
desfinanciar en el 2016, debilitando asi procesos organizativos y productivos de los

pequefios productores.

3.3. Las politicas que fomentan el abastecimiento de alimentos en base a la

Economia Social y Solidaria

3.3.1. El abastecimiento de alimentos. Préactica contrahegemdnica de la Economia
Social y Solidaria

La alimentacion es un tema que atraviesa a la ESyS. Las préacticas solidarias a menudo
contribuyen a la contencion del hambre a través de distintas estrategias como comedores
populares, ferias, trueque, etc; en muchas oportunidades reemplazando un Estado
ausente. Por accion o por omision, el Estado juega un rol fundamental como garante del
acceso a los alimentos de toda la poblacion en todo momento.

Si bien el cdmo nos alimentamos no es un tema que aparezca frecuentemente en
los debates publicos, en momentos de crisis el problema alimentario salta a primera
plana y el Estado aplica diferentes medidas (mayor refuerzo de comida en comedores
escolares y comunitarios, subsidios para alimentos, etc), soluciones que resultan ser
paliativos y no estructurales. En general, no se debate acerca del sistema de

abastecimiento de alimentos en nuestro pais, ni qué tan justo o injusto puede ser para
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productores y consumidores. Aunque no forma parte de las agendas gubernamentales, si
es impulsado por las organizaciones del campo popular y por algunas universidades.

La soberania alimentaria, entendiendo ésta como “...el derecho de los pueblos a
definir sus propias politicas sustentables de produccién, transformacion,
comercializacion, distribucion y consumo de alimentos, garantizando el derecho a la
alimentacion de toda la poblacion.” (1996, Via Campesina)'®, es un aspecto crucial que
forma parte de la agenda de la ESyS por cuanto garantiza la seguridad alimentaria en el
marco de un desarrollo sostenible.

Entender nuestro sistema agroalimentario nos permitira entender por qué la
ESyS se convierte en una practica contrahegemonica en el abastecimiento de alimentos.
Resulta imposible abordar el tema del abastecimiento de alimentos sin comprender los
principales aspectos de la matriz productiva agraria, que resulta excluyente para los
pequefios productores familiares.

En nuestro pais el concepto de Sistema Agroalimentario (SAA) remite a una
serie de actividades que involucran la produccién, el procesamiento industrial, la
comercializacion y la distribucion final de alimentos, orientados al mercado interno
como a las exportaciones, y que incluyen al sector agropecuario e industrial asociado,
asi como todas las actividades conexas. Asociados al SAA, se encuentran los sistemas
educativo y cientifico tecnolégico (Institutos y Universidades), los financieros y los
mecanismos de regulacion (como los Mercados Centrales de Frutos) (Teubal y
Rodriguez, 2002). Esta compleja red de actores que cumplen una funcién social
fundamental son parte de una matriz productiva, fruto de la trayectoria histérica y
cultural de nuestro pais, que ha sostenido determinados intereses hegeménicos en
detrimento de otros.

Desde los afios “70 se produce un intenso proceso de sojizacion en el pais,
basado en la preeminencia de la produccion de esta oleaginosa a partir de la
liberalizacion del mercado de semillas transgénicas a mediados de los “90, el uso de
grandes maquinarias y el sistema de siembra directa en grandes extensiones de tierras. A

partir de entonces la Argentina se transforma en uno de los principales paises del Tercer

18 El concepto de soberania alimentaria fue desarrollado por Via Campesina y llevado al debate publico
con ocasion de la Cumbre Mundial de la Alimentacion en 1996, y ofrece una alternativa a las politicas
neoliberales. La Via Campesina es un movimiento internacional fundado en 1993 que coordina
organizaciones de campesinos, pequefios y medianos productores, mujeres rurales, comunidades
indigenas, trabajadores agricolas emigrantes, jovenes y jornaleros sin tierra.
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Mundo en el que se cultivan transgénicos®®. Tras la devaluacion del 2002 y el alza de
los precios internacionales de la soja y otros commodities, debido entre otros factores al
peso creciente de China como comprador de alimentos, se produce un aumento continuo
del valor total de las exportaciones de éstos items. El escenario mundial altamente
favorable propicio la generacion de un marco institucional que facilito la consolidacion
de un nuevo sistema de agronegocios en el pais. Esta nueva ldgica de agronegocios
tiende a concentrar la actividad en grandes empresas transnacionales o
transnacionalizadas que cuentan con los capitales para afrontar los paquetes
tecnoldgicos, convirtiéndose, ademas, en proveedores de los mismos (Anll6, Bisang y
Campi, 2013). De esta manera, sectores clave del sistema agroalimentario argentino
guedan en manos de grandes empresas transnacionales: la provision de semillas e
insumos, la compra de tierras en algunas regiones, el control del procesamiento
industrial (industria alimenticia) y la comercializacion de la produccion, tanto para el
mercado interno (super e hipermercados) como para la exportacion (Teubal, 2008).
Otros aspectos que reconfiguraron el sistema agroalimentario seguin Teubal (2008), es la
flexibilizacion de las leyes de arrendamiento, lo que dio lugar a la figura del contratista
con o sin tierra propia, los pools de siembra?® y la privatizacion de los silos y puertos. Y
esta concentracion se extiende también a los supermercados e hipermercados.

Tal y como esta planteado el sistema agroalimentario parece generar dos
tendencias; por un lado, un proceso de migracién rural que ha llevado al despoblamiento
del campo dado por la expulsién de mano de obra que genera la empresa capital-
intensiva y la mayor rentabilidad de la tierra obtenida por el arrendamiento que por la
produccién ganadera y de otros cultivos. Las familias pobres expulsadas del campo se
asientan en los cinturones marginales de las ciudades, engrosando las filas de
desocupados urbanos. Segun datos de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacion (FAO), en 2014, la superficie de tierra cosechada y destinada al resto de
los productos alimenticios de la canasta basica urbana, excluyendo los granos, era de
apenas el 1,7% en Argentina, con una participacion de los agricultores familiares del

13% de las tierras en explotacion, quienes ocupan ademas en forma permanente al 53%

19 Mas del 90% de la produccién de soja se exporta y casi en su totalidad es transgénica (semilla hibrida
gue no puede reproducirse).

20 Un sistema de agronegocios donde los empresarios capitalizados arriendan, y en algunos casos
compran, grandes extensiones de tierra para su explotacion agraria aprovechando la mayor rentabilidad
que garantizan los nuevos paquetes tecnoldgicos a gran escala.
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de la mano de obra del sector compuesta por productores independientes y sus
familiares no remunerados.

Esta tendencia ha agudizado otra, la concentracion en grandes empresas de las
etapas de produccion y comercializacion de los alimentos. Fendmeno que comienza a
tener un nombre propio: supermercadismo. Datos de la Primera Encuesta Nacional de
Nutricién y Salud realizada en el 2007 reflejan que el 39% del gasto nacional en
alimentos para consumo en el hogar se realiza a través de supermercados. Un aspecto no
menor en el andlisis es la dieta que sigue nuestra poblacion. Del total del gasto de
alimentos y bebidas en los hogares, el 31% se destina a comprar productos cérnicos, el
15% se destina a productos derivados de cereales, principalmente productos de
panaderia, mientras que el 12% se destina a productos lacteos y huevos. Por altimo, se
destaca el peso del gasto destinado a frutas y hortalizas, 12%. Estas Gltimas representan
uno de los grupos de alimentos de menor ponderacion en las compras y tienen una
participacion en la ingesta calérica promedio para todo el pais que alcanza el 7%,
encontrandose muy por debajo de la recomendacion del 19% (Pérez Martin, Nov 2015).
Este dato no es sorprendente en un contexto donde los sectores frutihorticola y horticola
han tenido histéricamente poca relevancia en la agenda agropecuaria nacional frente a la
hegemonia pampeana de la produccién de granos, lacteos y carne.

Para Teubal (2002), que ha estudiado criticamente la estructura del sistema
agroalimentario de nuestro pais, los cambios sociales y econdmicos han profundizado
las asimetrias y el grado de dependencia de los agricultores familiares. Estos ultimos,
pese a su relevancia, encuentran una multiplicidad de problemas que condicionan el
desarrollo del sector, en lo referente al acceso de las semillas, a la produccion, a la
circulacion y la distribucion de los productos que generan.

El esquema normativo a los que se atienen los productores de alimentos en
Argentina sin discriminar entre grandes y pequefios es el siguiente:

e Constitucion Nacional (en todas las disposiciones sobre la temética, tanto desde
la perspectiva del productor como del consumidor);

e Codex Alimentarius (FAO - OMS); es un conjunto de normas alimentarias de
caracter mundial en lo referente a la produccion, elaboracion y circulacion de
alimentos. Tiene por objetivo asegurar la inocuidad y calidad de los mismos,
proteger la salud del consumidor y promover practicas equitativas en el

comercio internacional.
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e Cddigo Alimentario Argentino - CONAL; Es un conjunto de disposiciones
higiénico-sanitarias, bromatoldgicas y de identificacion comercial agrupado en
un cuerpo organico y sistematico. Data del afio 1969. Su naturaleza juridica se
asimila a un reglamento técnico en permanente actualizacién mediante
resoluciones administrativas, a las que se arriba luego de un procedimiento
especifico.

e Leyes nacionales (por ejemplo, Ley Federal de Carnes);

e Disposiciones emanadas de las autoridades de aplicacion en el ambito nacional
(por ejemplo, SENASA); disposiciones emanadas de la autoridad de aplicacion
provincial (en la mayoria de las provincias representadas por la Direccion de
Bromatologia);

e En el caso de ferias, disposiciones emanadas de la autoridad de aplicacién
municipal (por ejemplo, ordenanzas municipales).

Si bien la comision de Agricultura Familiar (SENAF) dentro de SENASA ha
Ilevado adelante algunos avances incorporando criterios mas inclusivos y tecnologias
adaptadas a los pequefios productores, se trata de un sistema normativo que no
contempla las particularidades de la pequefia escala.

El modelo de produccién de granos y oleaginosas representan la hegemonia
productiva y los pequefios productores quedan fuera de este modelo sin otro que los
convoque. El Estado ha realizado algunos intentos por mitigar las desigualdades del
mercado, reducir la concentracion, el poder de fijacion de precio de las grandes
empresas y proteger el consumo popular. Ejemplo de ello pueden ser el Programa de
Precios Cuidados® y la Red Federal de Comercios de Proximidad de Argentina®?. Aun
asi, el Estado no ha logrado avanzar en el desarrollo de una politica que integre al
productor con el consumidor urbano capaz de impactar en el sistema de abastecimiento
de las ciudades.

Siendo el abastecimiento de alimentos una red compleja con multiples actores

que ejercen una funcidn social fundamental en una comunidad, la forma que ésta adopta

21 Creado en el 2014, en el marco de un crecimiento de las expectativas inflacionarias a raiz de una fuerte
devaluacion de la moneda. Incluy6 acuerdos con los fabricantes y el control de precios en grandes
cadenas de supermercados, canales de venta mayorista y, en menor medida, en pequefios comercios y
almacenes. El programa tenia por objetivo establecer y dar visibilidad a una canasta de productos con
“precios de referencia” que contemplen “margenes razonables” de rentabilidad.

22 Entre sus objetivos destacan: la promocién de los supermercados estatales en articulacion con actores
locales y asistir en la promocion de desarrollo de esquemas de comercializacion que favorezcan la
distribucion de los productos de pequefias empresas y productores regionales.
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incide en el desarrollo territorial de una region, configurando las relaciones de poder
que en ella se dan, en tanto el rol del Estado se vuelve més acuciante ain, no s6lo como
garante de la alimentacion sino como potenciador del desarrollo.

Desde esta perspectiva, las estrategias de la ESyS como ferias, mercados
populares, redes de trueque, cooperativas de productores, compras organizadas al
pequefio productor, etc. se convierten en practicas contrahegemanicas en tanto buscan
incluir a los eslabones méas débiles de la cadena de abastecimiento, y asi lograr un

balance mas justo de las relaciones de poder que se dan en un territorio.

3.3.2. Las ferias y los mercados de la Economia Social y Solidaria. El abordaje
desde el Estado

El Estado, desde las politicas que atienden a la ESyS, ha fortalecido diferentes
espacios de comercializacion para los productores de la Agricultura Familiar con
programas como el ProHuerta?® o el Programa Social Agropecuario.

Las ferias se constituyen en canales “alternativos” legitimados por las
comunidades y destinados al consumo interno, a la vez que promueven la soberania
alimentaria, diversifican la comercializacion y facilitan el Desarrollo Territorial
(Golsberg y Dumrauf, 2010).

El CIPAF?* estudi6 el universo de las ferias?® a nivel nacional durante el 2010,
relevando un total de 144. Entre los principales resultados encontraron que en ellas se
comercializan verduras, hortalizas y frutas como principal producto, pero también
panificados, lacteos, licores, huevos, carnes y embutidos, comidas preparadas, plantas y
plantines y otros productos habilitados segin la normativa vigente en cada municipio.
Siendo las verduras, hortalizas y frutas, el principal rubro comercializado en el 97% de
las ferias relevadas. El estudio también relevd el apoyo que estas ferias tuvieron desde
distintos estamentos del Estado, hallando que el 81% de las mismas se encontraban

habilitadas por ordenanza del Concejo Deliberante Municipal, Decreto o Ley provincial.

3 Es un programa de politicas publicas que promueve las practicas productivas agroecoldgicas
para el autoabastecimiento, la educacién alimentaria, la promocion de ferias y mercados
alternativos con una mirada inclusiva de las familias productoras.

24 Centro de Investigacion para la Agricultura Familiar dependiente del Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA)

% Los criterios para conformar este universo fueron: 1. ferias gestionadas por productores de la
agricultura familiar; 2. que establecen una relacion directa entre productor y consumidor, sin
intermediaciones; y 3. la frecuencia de realizacién es como minimo de una vez por mes.
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La instancia local-municipal resulta decisiva para el sostenimiento de estos espacios; sin
embargo y en general, el acompafiamiento termina en la habilitacion y controles
bromatoldgicos. Las autorizaciones de venta no presentan mayores impedimentos,
“muchas de ellas se ven posibilitadas por relaciones de proximidad, arraigo de la
actividad, conocimiento y valoracion de los productos de la AF; ademas facilitan su
circulacion y la generacion de estos espacios colectivos de comercializacion” (Colmann,
2011, p. 39). Una gran variedad de productos alimenticios, en general, es objeto de
disposiciones contempladas en la normativa sanitaria en lo que respecta a registro,
elaboracion, manipulacién, conservacion y transporte. Los productos lacteos y céarnicos
presentan un mayor grado de complejidad.

AUn con el apoyo a nivel municipal y de programas nacionales que fomentan la
comercializacion, siguen siendo escasos los ejemplos de articulacion institucionalizada
desde lo local con otros organismos nacionales o provinciales respecto del
fortalecimiento de aspectos productivos o de vinculo rural-urbano. Si traemos a colacién
los datos suministrados por el relevamiento del CIPAF, vemos que las ferias estaban
distribuidas en 123 municipios. Dado que Argentina cuenta con 2172 municipios, esto
significa que sdlo el 6% de los municipios del pais contaban con ferias de alimentos en
el 2010 (desde el 2010 al 2019 no se ha efectuado otro relevamiento a nivel nacional).

Es importante y determinante el apoyo local para estas experiencias. La instancia
del municipio garantiza no sélo el control de calidad de los productos y uso del espacio,
sino que tiene la potestad de fortalecer y avanzar en el vinculo con la produccién
regional y el vinculo con otras regiones del pais. Si bien las politicas a nivel nacional
expresan un modo de ver el territorio, es desde el &mbito local donde se puede trabajar
el acceso a los alimentos por parte de las familias mas vulnerables, sin dejar de dar el
debate para que las politicas a nivel nacional respondan adecuadamente a las
condiciones y necesidades para garantizar la seguridad y la soberania alimentaria.

La presencia creciente de ferias en el pais demuestra un intento de
fortalecimiento de espacios de comercializacidn con la mirada puesta en el pequefio
productor. Sin embargo y a pesar de los avances en materia de legislacion y politicas a
nivel nacional para este sector, el rol del Estado a nivel local es, en general, el de
contralor y concesionario de habilitaciones y espacios. Salvo escasas excepciones, no
hay una mayor integralidad y mirada territorial por parte de los municipios. En otras
palabras, no se conciben aln estas experiencias como estrategias de desarrollo local o

regional capaces de incidir en la matriz de produccion y consumo.
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Cabe mencionar que en el 2018 se desarticula la Subsecretaria de Agricultura

Familiar a nivel Nacional, debilitando aiin més la mirada integradora del territorio.

3.3.3. Algunas experiencias que integran la mirada del Desarrollo Territorial

En algunas provincias, el rol del Estado ha avanzado un poco méas en normativas
tendientes a una mirada integral del territorio. Sélo a modo de ejemplo puede citarse la
Ley de Ferias Francas de la Provincia de Misiones, a través de la cual se acompafia
integralmente a los productores, buscando mejoras continuas en la produccion y el
acceso de productos de calidad a los consumidores. Esta ley trabajada con los feriantes
de toda la provincia, plasma un marco regulatorio para facilitar la comercializacion de
los productos, asi como a incentivar la produccién natural, agroecoldgica y saludable,
fomentando el consumo interno tanto como la exportacion de los productos elaborados.

La Ley de Mercados Asociativos de la provincia de Rio Negro impulsada por
organizaciones sociales, es otro ejemplo de normativa mas integral y apropiada por los
actores territoriales (Gallo 2010; Conti 2012; Landriscini 2017). A partir de la
experiencia del Mercado de la Estepa “Quimey Piuké”,en la localidad de Dina Huapi?®,
se busco institucionalizar las précticas desarrolladas al interior del Mercado. En el
mercado se venden productos artesanales derivados de la lana de pequefios productores
y artesanas de la Linea Sur de la provincia, region histéricamente postergada de la
Patagonia. Estas actividades presentan una deficiente insercion en el mercado y gran
vulnerabilidad social. Para Conti (2012) la valoracién econémica de la produccién
artesanal de las mujeres de la Estepa era invisible ante la produccion hegeménica de
lana destinada a la exportacion. El autor encuentra que los lazos afectivos y solidarios
trascienden la mera racionalidad econdmica, consolidando la autoestima de los
productores/as. ™Y ello no solo se inscribe en la labor estricta de producir, sino en el rol
social historico de quienes se descubren en esa labor, ahora valorada por el Mercado™
(p.148). En el 2005 desde el Mercado de la Estepa y la Asociacidon Surcos Patagonicos
se trabajd en toda la provincia un proyecto de ley que impulsara una politica pablica

para el sector. En diciembre de 20009 la legislatura aprobo por unanimidad la ley

% | a localidad queda a 20 km. de San Carlos de Bariloche en la Provincia de Rio Negro.
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provincial n° 4499 por iniciativa popular?’. Este proceso implico la realizacion de foros
en distintos puntos de la provincia y por primera vez en la historia, la posibilidad de que
la Legislatura de la Provincia sesionara en la Linea Sur, tradicionalmente postergada. En
este marco, los actores involucrados pudieron presentar sus demandas y reclamos de
reconocimientos de derechos. La iniciativa popular como mecanismo participativo
permite disputar un espacio en la agenda publica (Gallo, 2010). La construccion “desde
abajo” democratiza las relaciones economicas generando verdaderos &mbitos de
incidencia de los sectores mas postergados en el desarrollo territorial.

La experiencia del Mercado Municipal Comunitario, objeto de este trabajo de

investigacion, se inscribe en esta linea.

27 La iniciativa popular es una herramienta civica que permite a cualquier ciudadano presentar un
proyecto de ley avalado por una cantidad de firmas proporcional a la cantidad de inscriptos en el padrén
electoral.
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Capitulo 4

El Mercado Municipal Comunitario. Una gobernanza de co-gestion.

4.1. Caracteristicas de la ciudad de San Carlos de Bariloche

La ciudad se ubica en la zona andina de la provincia de Rio Negro, Argentina, a
orillas del lago Nahuel Huapi y a los pies de la Cordillera de Los Andes. La provincia
de Rio Negro se encuentra ubicada al centro-norte de la region patagoénica, limita al
noroeste con el rio Limay que forma parte de su frontera con Neuquén, al norte con el
rio Colorado que la separa de la Provincia de La Pampa, al noreste con la Provincia de
Buenos Aires, al sur con Chubut y al oeste Chile, separada por la cordillera de los

Andes. Segun el Censo nacional del 2010 su poblacion era de 638.645 habitantes.

Figura 3: Ubicacion geogréfica de la Provincia de Rio Negro y San Carlos de Bariloche.

San Carlos de Bariloche

-

Fuente: Elaboracion propia.
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Los principales complejos productivos que dinamizan la economia de la
provincia y explican su Producto Bruto Geografico son los vinculados a la fruticultura,
el turismo, la explotacion de hidrocarburos, la mineria, la pesca y la ganaderia.

La provincia de Rio Negro cuenta con 4 zonas productivas bien delimitadas
territorialmente con caracteristicas distintivas. En la Linea Sur de la provincia
predomina la produccién extensiva de lana de oveja y cabra (mohair), realizada
principalmente por pequefios productores?®. En la Zona Andina, donde se asientan las
ciudades de San Carlos de Bariloche y El Bolson, la actividad que mas ingresos y
puestos de trabajo genera es el turismo, aunque también destacan el cultivo de lapulo y
frutas finas; en la ciudad de San Carlos de Bariloche se encuentran ademas localizadas
industrias de alta tecnologia y distintas instituciones vinculadas a la actividad cientifica
tecnoldgica. En la region Atlantica las actividades de mayor peso son la administracion
publica en la localidad de Viedma, el turismo de costa en el balneario Las Grutas
principalmente y la pesca en San Antonio Oeste. En esta region también se extrae hierro
en la zona de la ciudad de Sierra Grande. Por altimo, en los Valles Interfluviales, entre
los rios Negro y Colorado, existe una gran variedad de actividades relacionadas con la
fruticultura, siendo la de mayor peso el cultivo de fruta de pepita y aquellas vinculadas
como el procesamiento y prestacion de servicios conexos. Esta economia regional
convierte a la provincia en la primera productora del pais de manzanas y peras destinada
al consumo interno, al mercado externo y a la industria (principalmente jugo
concentrado). En menor medida, también se cultivan frutas de carozo, vid y frutos secos
y produccién horticola donde prevalece un esquema de produccion especializado en
cebolla para exportacion, zapallo y tomate para industria; junto a una modalidad mas
diversificada producida por pequefios productores (esta Gltima representa 60% de la
superficie). En el noroeste de esta region, ha tomado protagonismo la actividad
hidrocarburifera, la cual ha incrementado en los Gltimos afios por la explotacién de gas
de reservorios no convencionales. La Figura 4 muestra la ubicacion geografica de las

distintas regiones productivas de la Provincia de Rio Negro.

28 En 2013 se contabilizaron 1,38 millones de cabezas, representando el 64% del stock de la Patagonia y
el 15% de las existencias nacionales.
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Figura 4: Mapa de las regiones de la Provincia de Rio Negro
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Fuente: Elaboracion propia

San Carlos de Bariloche presenta una poblacién estable de 112.887 habitantes
segun el dltimo censo (2010) y una estimacion segun diferentes fuentes de 140.000
habitantes al corriente afio caracterizada por una alta heterogeneidad socio-econémica.
Es uno de los enclaves turisticos mas importantes de la Argentina y es reconocido
internacionalmente por su centro invernal de esqui y una diversa oferta turistica
conformada por actividades al aire libre relacionadas con la naturaleza, lacustres y de
montafia. El destino tiene una afluencia promedio de 700 mil turistas anuales, donde
15% de ellos son extranjeros, y su arribo presenta una intensa fluctuacion a lo largo del
afio, encontrando su maximo en enero y julio, y si minima en abril y mayo (Kozulj et
al., 2018). La ciudad se desarroll6 turisticamente a partir de la declaracion de la ciudad
y su entorno lacustre en un area protegida para el disfrute de los visitantes (creacién del
Parque Nacional Nahuel Huapi en 1934) y de la llegada del ferrocarril en el mismo afio
(Abaleron et al., 2009; Oglietti y Colino, 2015; 2011). Este modelo productivo basado
unicamente en el turismo fue poco a poco privilegiando la idea de una economia
extractiva de gran escala, marcada ademas por la estacionalidad de la actividad turistica,
y procesos paulatinos de valorizacién del suelo urbano (Oglietti y Colino, 2015; Colino,
Dondo y Civitaresi, 2018).

La dependencia de la economia de la ciudad respecto de la actividad turistica,
genera ciclos economicos sumamente marcados Yy altos niveles de vulnerabilidad

(Civitaresi y Colino, 2019). La explosion de volcanes, el hantavirus, el cambio
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climatico con su consecuente disminucion de nieve, e incluso politicas
macroecondmicas con impacto en el tipo de cambio han generado, a lo largo de las
ultimas décadas diversas e intensas depresiones economicas en la localidad (Civitaresi y
Colino, 2019, Colino, Dondo y Civitaresi, 2016).

Desde su fundacion oficial en 1902, la ciudad ha ido poco a poco convirtiéndose
en un atractivo para inmigrantes de otras regiones del pais y del mundo atraidos por sus
bellezas naturales paisajisticas y por el suefio de alcanzar una mejor calidad de vida. La
devaluacion del peso argentino a partir de la crisis econémica de finales del 2001,
incentivo el arribo de turismo extranjero, dando un fuerte estimulo a la ciudad,
impulsando la necesidad de mano de obra para incorporar al sector servicios. El arribo
de migrantes que caracterizé siempre la ciudad se potencio, al ser protagonizado por
familias expulsadas del mercado formal laboral provenientes de las grandes urbes del
pais y otras regiones de la provincia. Las frecuentes crisis ganaderas y el creciente
proceso de desertificacion de la Region Sur (tradicionalmente llamada Linea Sur) de la
provincia de Rio Negro de las Gltimas décadas, también ha llevado a sus pobladores -
dedicados durante generaciones a la ganaderia extensiva- a migrar a la ciudad en busca
de mejores condiciones de vida, muchas veces reforzando situaciones de precariedad
econdmica y habitacional.

Estos procesos inmigratorios explican en gran parte el proceso continuo y
sostenido de expansion de la mancha urbana de Bariloche en las Gltimas décadas de
manera escasamente planificada, difusa y con baja densidad poblacional mas alla del
centro y algunos barrios cercanos (Matossian, 2014; Medina, 2017; 2015).

Los elevados precios del suelo urbano (sobretodo en las zonas paisajisticamente
privilegiadas) fueron empujando el crecimiento de la mancha urbana hacia el suroeste
del casco céntrico, en la zona comunmente llamada “el alto”, con suelos inundables y
mas expuestos a la rigurosidad climatica. Muchos barrios populares, algunos generados
originalmente a partir de tomas de terrenos fiscales o terrenos abandonados, fueron
creciendo asi a lo largo de la ruta 40 que lleva a la localidad de EI Bolson, con
construcciones en muchos casos precarias y escasa provision de servicios publicos. La
figura 5 muestra el mapa de la ciudad asentada a lo largo de 40km. sobre las costas del
Lago Nahuel Huapi y expandida difusamente hacia arriba con los “barrios del alto”

remarcados en el mapa.
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Figura 5: Mapa de la ciudad de San Carlos de Bariloche
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Fuente: Elaboracion propia en base a Mapa del Ejido de Juntas Vecinales del Municipio de San Carlos de Bariloche.

Bariloche se encuentra geograficamente distanciada de los grandes centros
urbanos proveedores de insumos y alimentos. Méas especificamente, se encuentra a 830
kms. de la ciudad de Viedma, capital de la provincia, a 320 km. de Puerto Montt (Chile)
y a 1650 km. de la ciudad de Buenos Aires. En este contexto, se convierte en un
problema acuciante el acceso a los alimentos, los cuales llegan a costar hasta un 30%
mas que en el resto del pais, dado los altos costos de logistica y transporte. La ciudad se
abastece de los grandes centros de distribucién, principalmente Buenos Aires; y en el
caso de alimentos frescos, como verdura, fruta y hortalizas, del mercado concentrador
de Neuquén y Mendoza. Los alimentos frescos recorren grandes distancias que no sélo
aumentan su costo, sino también disminuyen su calidad, siendo escasos los productores
regionales y provinciales que acceden al mercado de Bariloche. Este problema se vuelve
aun mas relevante para los sectores mas empobrecidos que destinan un alto porcentaje
de su salario en esta categoria de gastos.

Existe un incipiente cordon de produccion de alimentos frutihorticolas pero éste
no llega a abastecer a la ciudad. La mayoria de estos productores comercializan su
cosecha en la Feria de Horticultores de Nahuel Huapi, una feria que funciona cada afio
entre los meses de noviembre y abril en la Plaza Belgrano de la ciudad. Si bien los
volimenes comercializados crecen, siguen siendo minimos para la poblacion total. Las
condiciones climaticas de la zona impiden la produccion de verduras y frutas a cielo

abierto, a excepcion de los frutos finos y algunas variedades de frutos secos, siendo
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necesario el uso de invernaderos y calefaccion para evitar heladas para la mayoria de los
cultivos.

Esta complejidad explica, por un lado, la necesidad de espacios de
comercializacion como mercados Y ferias de alimentos, y por otro lado, la necesidad de
resolver el tema de abastecimiento de alimentos, principalmente para los sectores mas

humildes, brindando mayor diversidad de productos a mejores precios y mayor calidad.

4.2. Presentacion del caso

En el 2014 se puso en marcha el Programa de Abastecimiento Publico de
Alimentos y en el marco del mismo, se crea el Mercado Municipal Comunitario,
impulsado desde la Subsecretaria de Desarrollo Local y Economia Social del
Municipio, durante la gestion de Maria Eugenia Martini como intendenta®.

La iniciativa buscaba, por un lado, impulsar el acceso de los sectores populares a
una alimentacién variada y de calidad a precios accesibles, y, por otro lado, allanar las
dificultades de los pequefios productores de alimentos de la region y provincia para
comercializar.

El Mercado Municipal Comunitario (en adelante MMC) era una demanda de los
vecinos que re-aparecia en cada camparfia politica. Como en otras ciudades del pais, San
Carlos de Bariloche contd con un Mercado de Abasto emplazado en el centro de la
ciudad hasta la década del 70, pero dejo de funcionar ante la creciente instalacion de
supermercados atraidos por la mayor masa poblacional que presentaba la ciudad y los
nuevos estilos de consumo impuestos por el proceso de globalizacion.

Esta nueva politica de abastecimiento publico de alimentos se baso en el
fortalecimiento de una red de consumo barrial organizado a traves de nodos y grupos de
compras comunitarios que se abastecian de productores regionales y mayoristas. En el
marco de esta red se propuso el establecimiento de un mercado comunitario co-
gestionado con las organizaciones sociales que nuclearan la produccion regional de

alimentos y siguiera proveyendo a los nodos y grupos de consumidores ya conformados.

29 Martini asume la intendencia por el partido Frente para la Victoria, el mismo de la presidenta de la Nacion
Cristina Fernandez de Kirchner. Su mandato se extiende hasta diciembre del 2015.
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El municipio contaba con experiencias de vinculacion con organizaciones
sociales que trabajaban la comercializacion. Estas experiencias constituyeron el
expertisse necesario para llevar adelante la politica. Entre ellas, se cuentan:

La Feria Franca de Horticultores Nahuel Huapi, la cual nace en 2009 como
resultado de un trabajo articulado entre siete instituciones publicas y pequefios
productores urbanos y periurbanos de Bariloche y de zonas rurales cercanas®. Por
razones climaticas la feria funciona todos los fines de semana durante la temporada
estival en la Plaza Belgrano (zona centro), ofreciendose hortalizas y frutas frescas de las
huertas y chacras de la region. La feria también propicia el encuentro y relaciones
sociales y econdémicas entre pobladores rurales y consumidores urbanos.

Despensas Comunitarias, que funcionan desde el afio 2007, implementadas desde la
Secretaria de Desarrollo Humano del Municipio. Las mismas surgen a partir de la
organizacion de las familias beneficiarias del programa Seguridad Alimentaria, quienes,
en lugar de recibir el subsidio econémico que el Programa brinda en forma individual,
generan un fondo comdn para la compra de productos secos al por mayor.

Grupos de Compras Comunitarias, las cuales funcionan desde el 2009 organizadas
fundamentalmente en torno al trabajo territorial de los CAATSs (Centros de Atencion y
Articulacion Territorial del Municipio) ubicados en diferentes barrios de la ciudad. Los
vecinos que participan de estos Grupos se relinen mensualmente para planificar la
compra de alimentos en supermercados mayoristas de la ciudad, definiendo
responsables para la basqueda de precios, compra de productos, fraccionamiento de los
mismos, atencion al publico y venta, administracion de los recursos financieros, control
de stock, entre otras.

Nodos de compras comunitarias®, experiencia que fuera promovida y acompafiada
desde el afio 2010 por la entonces Subsecretaria de Agricultura Familiar y Desarrollo
Rural de la Nacion, a partir de la cual organizaciones de consumidores locales

realizaban compras comunitarias a productores de la COOPOP, cooperativa de

% Villa Llanquin, EI Manso, Colonia Suiza, Nirihuau Arriba, Dina Huapi, Frutillar, Comunidad
Millalonco-Ranquehue, Mascardi, Cerro Otto. Las instituciones pablicas involucradas en este entramado
social son la Secretaria de Desarrollo Econémico del municipio, la Subsecretaria de Agricultura Familiar,
INTA - PROHUERTA, Ministerio de Desarrollo Social de La Nacion-Centro de referencia Bariloche,
Salud Ambiental-Ministerio de Salud de la Provincia de Rio Negro, INTI, INIBIOMA (Instituto de
investigaciones en Biodiversidad y medio Ambiente de doble pertenencia Universidad Nacional del
Comahue y CONICET

31 Participaron: el banquito de la Buena Fe del barrio 2 de Abril, las comunidades eclesiales de base
nucleados en la Pquia. San Cayetano, el Colectivo Al Margen, la cooperativa Zuem Mapuche, la
asociacion Piuké y la cooperativa de trabajadores del Centro Atémico.
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productores ubicados en la zona del Valle del 1devi® (Valle Inferior de Rio Negro). Los
alimentos (fruta, verdura y hortalizas) se transportaban por tren una vez al mes. Durante
casi dos afnos las compras se realizaron todos los meses de manera exitosa pero la
experiencia se trunco al discontinuarse el servicio ferroviario. Los grupos de
consumidores locales a pesar de ello, siguieron comprando alimentos secos en mercados

mayoristas de la ciudad.

Desde la Subsecretaria de Desarrollo Local y Economia Social del Municipio se
presentaron dos proyectos a la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar
dependiente del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion (MAGPyA).
El primero en el afio 2013 y el segundo en el 2014, y ambos recibieron financiamiento.
Estos proyectos se anclaron en la necesidad de poner en funcionamiento una red de
abastecimiento organizado a partir de las experiencias locales ya existentes. Esta red fue
coordinada inicialmente por el municipio, sin contar con infraestructura para tal fin, y
utilizando los espacios de trabajo donde las diferentes organizaciones se reunian a
planificar compras, analizar precios y proveedores y donde se hacia la recepcion,
fraccionamiento y distribucion de los alimentos adquiridos.

En el primer proyecto del 2013, denominado “Programa de desarrollo de la
agricultura familiar urbano-rural, Promocion de la agricultura familiar de la micro-
region y Organizacion del consumo responsable”, participaron en su formulacion la
Secretaria de Desarrollo Econdémico y Secretaria de Desarrollo Humano del Municipio,
la Subsecretaria de Agricultura Familiar (MAGPyA), Cooperativas, Despensas
comunitarias y organizaciones de la agricultura familiar y Economia Social. Los
objetivos buscados eran:

e Organizar el consumo critico, solidario y colectivo, priorizando el consumo de los
productos de la agricultura familiar local (urbana y periurbana) y microregional,
favoreciendo la conformacion de redes de produccion, comercializacion y consumo
solidario

e Promover el desarrollo de la agricultura familiar que favorezca la produccién de
alimentos para el autoconsumo y la comercializacion de excedentes de las familias de
San Carlos de Bariloche (Proyecto, 2013)

Para llevar adelante estos objetivos se planteaban las siguientes lineas de accion:

32 El Valle del IDEVI es una gran superficie irrigada en la zona atlantica de la provincia de Rio Negro,
productora de la mayor parte de hortalizas que se comercializan en la provincia.
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Fondo rotatorio para organizar el poder de compra (capital de giro para las
organizaciones de consumidores)

Fondo de inversion para alternativas de produccién asociativa, organizacion del
consumo responsable y comercializacion a precio justo

Componente de inversion en infraestructura para el consumo solidario (Mercados
populares cooperativos y Despensas comunitarias)

Capacitacion y disefio de materiales de capacitacidn sobre aspectos de organizacion del
consumo ético, critico y solidario

Asistencias técnicas sobre aspectos especificos de organizacion para la produccion y
consumo solidario

Promocion y sensibilizacion sobre el consumo responsable a nivel local y micro-
regional

Administracién y cogestion del programa (Proyecto, 2013)

Con este proyecto comienza a fortalecerse la red barrial a partir de 4 Despensas

comunitarias municipales y una Cooperativa de Consumo (La Charcao). A partir de esta

iniciativa, y su consecuente financiamiento, se incorpora el Instituto Nacional de

Tecnologia Agropecuaria (INTA), organismo con el cual se presenta el segundo

proyecto en el 2014 denominado “Programa Mercado Comunitario Municipal

Bariloche y promocion de la agricultura urbana familiar”. Entre los objetivos de este

nuevo programa figuran:

Organizar el consumo critico, solidario y colectivo, priorizando el consumo de los
productos de la agricultura familiar local (urbana y periurbana) y microregional,
favoreciendo la conformacién de nodos barriales de distribucion, sostenidos por
organizaciones de produccion, comercializacion y consumo solidario

Promover el desarrollo de la agricultura familiar que favorezca la produccion de
alimentos para el autoconsumo y la comercializacion de excedentes de las familias de
San Carlos de Bariloche, a partir de la optimizacién del Centro Demostrativo y de
Capacitacion de la AUP-Vivero municipal

Concretar un Mercado Municipal Comunitario que permita multiplicar la operatoria de
compra del productor al consumidor, diversificando los productos e incidiendo sobre los
precios de venta de alimentos e insumos de la economia familiar en la localidad

Dar visibilidad al programa a partir de la produccién de material de difusion y
capacitacion en distintos temas relacionados a los objetivos del presente programa
(Proyecto, 2014)

Bajo este proyecto nace el Mercado como espacio fisico de acopio, distribucion

y venta de productos alimenticios en terrenos asignados por la Ordenanza 2489/2013.
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En el proyecto se prevé la existencia de un local provisorio, acondicionado de tal forma
que permitiera la transicion entre la primer etapa -de aprovisionamiento de alimentos en
los barrios a través de la red- y el Mercado Municipal definitivo. Entre sus objetivos
especificos se destacan:

e Fortalecer el consumo popular local a partir de la implementacion del mercado
municipal comunitario como centro de acopio, distribucién y venta de productos
alimenticios de la canasta basica, promoviendo estrategias asociativas de consumo
solidario a partir de la organizacidon y reorientacion del poder de compra de los vecinos

e Fortalecer, promocionar dando visibilidad y extender el sistema de abastecimiento
territorial que permita la potenciacion de las unidades productivas familiares y
asociativas urbanas y periurbanas, las organizaciones de consumidores asociados y
fortalezca el modelo de gestion del mercado comunitario municipal

e Llevar adelante un componente de coordinacién y administracion del presente programa
entre las instituciones involucradas y las organizaciones de consumidores y productores
(Proyecto, 2014).

Este Gltimo proyecto se formaliza a través de la Ordenanza Municipal N° 2589
de octubre del 2014 que aprueba el convenio entre el Municipio de San Carlos de
Bariloche y el MAGPYA. A través de dicho convenio, este organismo se comprometio a
aportar una suma de dinero que permitié ampliar la partida presupuestaria del Programa
Agricultura Familiar Urbano Rural perteneciente al Municipio. La firma de este acuerdo
se baso en dos ejes: la sustentabilidad de las producciones agricolas periurbanas y el
fortalecimiento a los nodos de consumo de diferentes barrios de la ciudad.

Con este altimo financiamiento se acondiciono un espacio alquilado en el Barrio
Las Quintas®, considerado estratégico por la cercania de los barrios mas poblados y
empobrecidos “del alto de la ciudad” que abre sus puertas al ptiblico en general en mayo
de 2015. De esta manera, comienza, por un lado, la provisién de alimentos de la region
y un mayor vinculo con los productores regionales, y por otro lado, la venta en el
Mercado Y la distribucién en los distintos nodos de consumo, los cuales siguieron
funcionando como centros de aprovisionamiento y venta barriales.

La politica de abastecimiento llego a diferentes tipos de clientes. Por un lado, los
consumidores individuales que efectuaban sus compras en el Mercado como una
alternativa mas a los puntos de provision privados de la ciudad (verdulerias,

supermercados). Por el otro lado, los consumidores organizados en grupos de compras o

33 Funcionaba en la Calle Santa Cruz 1202 del Barrio las Quintas.
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nodos, quienes efectuaban compras grandes de manera colectiva que luego distribuian
entre las familias integrantes y vecinos del barrio, con un intenso trabajo de
coordinacion y logistica complejizado por las distancias intra-ciudad. Tambiéen se
fueron sumando consumidores rurales organizados (cooperativas rurales) y
eventualmente, almacenes barriales que garantizaban precios acordados para el
consumidor final.
El abastecimiento de alimentos en el MMC se realizaba a través del vinculo con
las siguientes organizaciones de productores:
e Asociacion de Horticultores de Choele-Choel, productores de verdura de hoja 'y
fruta. Mediaba un convenio firmado entre los dos Municipios
e Asociacion de Horticultores de Allen, productores de verdura de hoja y fruta.
Mediaba un convenio firmado entre los dos Municipios
e Fe.Co.Fe (Federacion de Cooperativas Federales Ltda.), a través de esta
organizacion, el mercado se proveia de harina tipo 0000, yerba, arroz, lentejas,
garbanzos, papa, cebolla y otros productos como dulce en barra de membrillo,
batata y arandano, aceite de oliva y miel
e Feria Franca Nahuel Huapi, productores urbanos y periurbanos de Corralito,
Villa Llanquin y El Manso que abastecen en el periodo Noviembre-diciembre
e Copoop, del Idevi (Valle Inferior de la provincia de Rio Negro, zona cercana a la
ciudad de Viedma)
e Plan Integral de Comercializacién Ecosurefios, artesanos y microemprendedores
que venian comercializando de manera colectiva sus productos a partir de un
Plan de Comercializacién de la Secretaria de Desarrollo Local del Municipio
e Cooperativa Amulen Com, de Pichileufu, Departamento de Comayo, Provincia
de Rio Negro, comercializan chivos y corderos para fechas especificas
e Cooperativa Nehuen, de Norquinco, departamento de Norquinco, Provincia de
Rio Negro, comercializan chivos y corderos para fechas especificas
Un primer problema a resolver por parte de la red de organizaciones fue la
necesidad de una personeria juridica para la administracién del MMC. La operatoria de
compra y venta exigia rapidamente una administracion capaz de resolver aspectos
organizacionales, fiscales y contables. En esta etapa, la organizacion que asumio este rol
fue la Cooperativa Charcao, conformada por un grupo de familias del barrio El Frutillar,
en el alto de la ciudad. Muchos de sus integrantes contaban con la experiencia previa de

haber comprado de manera cooperativa y en forma directa a productores de la zona del
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IDEVI a través del proyecto impulsado por la Subsecretaria de Agricultura Familiar
entre el 2009 y 2011 antes mencionado en este capitulo. Més adelante, fue la
Cooperativa de Vivienda, Consumo y Servicios La Pionera Patagonica Ltda., la cual
nucleaba a méas de 60 familias de la ciudad, quien asumid el rol protagonico en la co-
gestion operativa del MMC. Dicha cooperativa, vinculada en sus comienzos al MOI
(Movimiento de Ocupantes e Inquilinos), se suma al proyecto del Mercado comunitario
no sélo como nodo de consumo para sus asociados sino también participando
activamente en el proyecto. Otro desafio a resolver fue organizar el trabajo al interior
del MMC, en un principio, las multiples tareas operativas fueron asumidas por
integrantes de las organizaciones, quienes recibian el pago de las horas trabajadas de un
fondo comun, situacion que gener6 algunos conflictos al interior de las cooperativas;
mas adelante el MMC incorpord trabajadores que facturaban sus horas y luego se logré
enmarcarlos en el convenio colectivo de los trabajadores de comercio.

Junto a los distintos colectivos sociales asociados en torno al consumo, el
municipio trabajo el Anteproyecto de Ordenanza que daria creacion al Ente Autarquico
de Abastecimiento Publico para formalizar la co-gestion entre el municipio y las
organizaciones de productores y consumidores de la economia social con el objetivo de
dirigir el Mercado a través de un Directorio.

A pesar que en octubre de 2015 se present6 ante el Concejo Deliberante el
proyecto de Ordenanza para la Creacion del Ente Autarquico de Abastecimiento Publico
de Alimentos, el mismo no fue tratada por el Concejo Municipal ese afio. En septiembre
de 2015 gana las elecciones municipales el partido vecinalista PUEBLO, con Gustavo
Gennuso como intendente. Las organizaciones son quienes mas se movilizan esta vez y
vuelven a presentar el proyecto de ordenanza. La ordenanza N2 2747-CM-16 se aprueba
finalmente en junio del 2016, creando el Ente Autarquico de Abastecimiento Pablico de

Alimentos que dirigira el Mercado.

4.3. Primeras grandes tensiones en torno a la continuidad del modelo de co-gestion

En diciembre de 2015 asume el gobierno local un nuevo color politico. Una de
las primeras medidas adoptadas por el nuevo intendente es introducir cambios en la
estructura organica del municipio. Entre ellos, la Secretaria de Desarrollo Econémico
desaparece y crea la Subsecretaria de Desarrollo Local, de menor rango, dependiente de

la Secretaria de Turismo y Produccion, con esta modificacion desaparece la
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Subsecretaria de Desarrollo Local y Economia Social que habia impulsado la iniciativa
del MMC. No puede dejar de mencionarse que este cambio de contexto local se
enmarca en un cambio de escenario nacional, en el cual asume la presidencia Mauricio
Macri con una fuerte postura de promocion del libre mercado y retiro del Estado de la
escena publica.

Una de las primeras medidas del nuevo intendente fue convocar, mediante
conferencia de prensa, a agricultores familiares del ambito local y regional que desearan
“presentar propuestas de comercializacion de su produccion, en diversos rubros, como
frutas, verduras y hortalizas, alimentos no perecederos, dulces, miel y huevos, entre
otros, a fin de conformar una red de abastecimiento y comercializacion para el
Mercado” (Extracto de la conferencia publicado por Revista Al Margen, 10/03/2016).
De esta manera, acompafiado por el nuevo Subsecretario de Desarrollo Local, anuncio
la habilitacién de lineas directas de comunicacion para los interesados.

El gesto buscaba dar sefiales que, para la nueva gestion, el Mercado era un
espacio a fortalecer. En este sentido, una gacetilla de prensa difundida desde el
Municipio y publicada en varios medios de difusion afirmaba que “El intendente
Gennuso valord lo realizado con el Mercado Comunitario Municipal, destacando que
cuando estan bien las cosas hay que mejorarlas” (Extracto publicado por Revista Al
Margen, 10/03/2016). En un discurso publicado en diciembre de 2015 por la Revista Al
Margen, Genusso manifiesta su intencion de “ponerlo en valor y hacerlo crecer en esta
linea de continuidades, y poner ideas para mejorarlo” (Revista Al Margen, 10/03/2016).

Sin embargo, estas declaraciones del intendente recientemente electo fueron
tomadas por parte de las organizaciones como un menosprecio al trabajo realizado
desde la Secretaria de Agricultura Familiar y el Mercado Popular Cooperativo El
Charcao, que oficiaban de contacto y vinculo con las organizaciones de productores.
Para los actores participantes la nueva gestioén desvalorizaba la participacion de las
organizaciones y el trabajo en red desarrollado, poniendo en riesgo la construccion
colectiva en torno a una politica publica. “El Estado debe involucrarse en el territorio,
para concretar este objetivo. Sino estos anuncios se convierten en pura retorica, palabras
vacias” (Extracto de entrevista realizada a referente de Nodo de consumo en Revista Al
Margen, 10/03/2016).

Como la ordenanza de creacion del Ente Autarquico de Abastecimiento Publico
(EAAP) seguia sin ser aprobada por el Concejo Deliberante de la ciudad, la co-gestion

del Mercado con las organizaciones sociales era de hecho y caia en un vacio normativo
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en el cual la decision final dependia del nuevo gobierno. Si bien la Cooperativa La
Pionera Patagdnica Ltda. habia firmado un convenio durante la gestion Martini para
Ilevar adelante la administracion del MMC, el mismo tenia fecha de finalizacion ya que
se suponia que la administracion del Mercado pasaba a manos del EEAP. Este escenario
fue asumido como un esquema de transicion que muchas veces limité la capacidad de
gestion (capacidad de inventariar, adquisicion de bienes de capital, pago a proveedores,
entre otros) y la compra de stocks de produccion, ya que el capital de giro del que
disponian las cooperativas era limitado en virtud de su capacidad crediticia y
envergadura financiera.

Estas debilidades propiciaron que el Municipio proponga la figura juridica de
Asociacion Civil para traspasar totalmente el MMC a esa nueva forma legal,
desestimando la idea de que existiera un ente autarquico que lo administre. Esta
situacion puso en alerta a los grupos de consumo y demas organizaciones sociales. La
propuesta fue denunciada como una privatizacion encubierta por amplios sectores de la
sociedad (sindicatos, universidades, trabajadores, etc.); organizaciones de diversos
origenes y trayectorias se solidarizaron con el Mercado y la institucionalizacion de una
co-gestion entre el Estado y las organizaciones. En una carta abierta dirigida al ejecutivo
municipal que circul6 en los medios masivos de comunicacion, se da cuenta del MMC
como una demanda sentida por la poblacion, al igual que lo significativo para la
comunidad de la co-gestion como forma de llevarlo adelante.

Lo ultimamente manifestado por el gobierno local de impulsar una asociacion civil (ONG)
significaria que el Estado transfiera responsabilidades que le son inherentes — conforme
Carta Organica Municipal — a un privado, donde ni el Estado ni las organizaciones tendrian
voz ni voto. Por lo expresado, organizaciones de productores, de consumidores y
trabajadores del Mercado Comunitario Municipal decimos NO a la conformacion de un
sujeto de derecho que no esté integrado por el Estado municipal. (Extracto de Carta Abierta a
la Comunidad publicada el 13/02/2016 en medios zonales y regionales).

Las organizaciones exigian 3 condiciones al estado municipal: conduccion del
Estado, participacion con voz y voto de productores y consumidores, y garantia de
cumplimiento de todos los derechos laborales de los trabajadores del MMC. Alegaban
multiples razones para evitar el cambio de figura juridica, pero fundamentalmente, por
la envergadura de la operatoria, la articulacion con los productores, los fines sociales
que perseguia el MMC vy la articulacion con los diferentes niveles del Estado provincial

y nacional, era fundamental una fuerte presencia del Estado local, no su repliegue.
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Por su parte, el Estado municipal alegaba sus razones para fundamentar la
propuesta de la terciarizacion del MMC, baséndose en la ineficiencia econdmica y
social del Mercado. Diferentes medios de la ciudad construyeron una representacion de
un mercado “deficiente”, alegando que solo llegaba al 1% de la poblacion de Bariloche
sin mencionar cudl era la fuente de estos datos ni que consultora habia realizado tal
medicion (Revista Al Margen, 10/03/2016.

Ante la fuerte presion social, en junio de 2016 se aprueba la Ordenanza N.°
2747-CM-16 que crea el Ente Autarquico Municipal para el Abastecimiento Pablico
(EEAP) que tomaria en adelante las decisiones estratégicas y operativas del Mercado
Comunitario en cogestion del Estado y las organizaciones de consumidores y
productores. La cooperativa La Pionera Patagdnica se desvincula del mercado en agosto
del 2016, después de casi un afio de administracion del mismo. En un comunicado
textual que ofrecen a varios medios de la ciudad, un referente de La Pionera Patagdnica
expresaba:

Como organizacion social y politica asumimos en su momento el desafio de co-gestionar
junto al Estado Municipal un emprendimiento novedoso y acompariar su proceso de
institucionalizacion. Creemos en un modelo de gestion que garantice agilidad y
transparencia, participacién de las organizaciones de productores y consumidores con voz y
voto, pero también un rol central por parte del Estado Municipal en la orientacion de la
politica publica de abastecimiento publico, asi como un encuadre laboral que garantice todos
los derechos a los trabajadores del mercado.” (Revista Al Margen, 30/06/2016)

4.4. De las tensiones a la institucionalizacion del Mercado Municipal Comunitario

y del modelo de co-gestion

Para que la politica publica del MMC lograra trascender el cambio de gestién
gubernamental, fue clave la participacion activa de las organizaciones sociales, dando
cuenta del empoderamiento de las mismas.

Segun la Ordenanza N° 2747-CM-16 que crea el Mercado Municipal
Comunitario, su finalidad es:

concentrar en sus espacios fisicos y sistemas de distribucién los productos basicos de
consumo, con intervencion directa en los procesos de compra y venta de los mismos,
especialmente en materia alimenticia, con la tendencia de expandirse a todo otro rubro de
interés para la economia familiar, a partir de la implementacion de politicas activas de

mercado que promuevan y alienten el acercamiento entre productores, elaboradores,
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procesadores y consumidores vinculados a la economia social y solidaria.” (Art. 2°). Quien
administra el Mercado seré el Ente Autarquico del Mercado Comunitario (EMCO),
organismo que ademas se ocupara de la regulacion, fiscalizacién y planificacion de la
actividad y funcionamiento del MCM, que debe actuar en permanente y estricta observancia
de las politicas que fije el Gobierno Municipal sobre la materia, con un sentido social de la
economia. (Art. 5)

Quedando institucionalizado asi el rol regulador del municipio en cuanto a
abastecimiento de alimentos, por un lado, y por el otro, la gobernanza de co-gestion
junto a las organizaciones a través del Ente Autarquico. EI mismo estara compuesto por:

a) Mercado central: espacio fisico comin de encuentro y comercializacion de mercaderias. b)
Redes de consumo y nodos barriales: estaran conformadas por organizaciones comunitarias y
sociales debidamente reconocidas por el EMCO, distribuidas en el territorio urbano y
periurbano, destinadas a la compra y venta de los productos del MCM para el abastecimiento
y consumo popular. ¢) Redes de productores primarios: estaran conformadas por
organizaciones de productores ganaderos de la region sur y fruticolas y horticolas del valle
de Rio Negro y del valle de la comarca andina, durante las correspondientes estaciones de
produccién. El resto del afio se trabajara con otras organizaciones por fuera del territorio de
la Provincia de Rio Negro. d) Redes de productores elaboradores: estaran conformadas por
organizaciones de procesadores y elaboradores de materia prima, dentro del ejido municipal

y del territorio de la Provincia de Rio Negro. (Art. 6°)

La ordenanza define la conformacion de un Directorio, como el érgano maximo
de administracion y decision, en su articulo 12° que formaliza y garantiza el modelo
organizativo de co-gestion. EI mismo estaria integrado por tres representantes del
Ejecutivo municipal, dos representantes del Concejo Deliberante Municipal, un
representante de la red de organizaciones de productores primarios, un representante
elegido por la red de productores elaboradores dentro del &mbito provincial rionegrino y
procesadores de materia prima dentro del ejido municipal y &mbito provincial
rionegrino, y un representante de la red de consumidores del ejido municipal
barilochense.

También esta ordenanza crea, en el articulo 23°, el Consejo Participativo Asesor
(CPA). El CPA es el 6rgano externo asesor y consultivo del EMCO, no vinculante,
conformado por los representantes de las organizaciones reconocidas que integran el
MCM, comprendiendo a las redes de consumo y nodos barriales, redes de productores
primarios y redes de productores elaboradores. Este consejo incluy6 ademas la

participacion de los trabajadores del mercado.
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La institucionalizacion de esta politica publica implicé ademas la asignacién de
un presupuesto anual de 1,4 millones de pesos, por parte del municipio.

En julio de 2016 el municipio firma un convenio con la empresa Tren
Patagdnico S.A. para el uso de un galpon acondicionado a tal fin en la Estacion de
Trenes de Bariloche, de manera de trasladar el mercado desde el alto de la ciudad al
centro-este. En Julio de 2017 comienza a funcionar en la Estacion del Tren ubicado en
el este de la ciudad, alejado de los barrios mas populosos, con una fuerte impronta
turistica. Con un contrato de comodato a 7 afos, este traslado, si bien significé un alivio
presupuestario al erario publico al dejar de pagar el alquiler por el salén del Barrio Las
Quintas, constituyd, como se vera en el capitulo siguiente, un aspecto significativo que

termind debilitando la participacion ciudadana.
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Capitulo 5

Una estrategia para el abastecimiento de alimentos anclada en la Economia Social

y Solidaria

5.1. Consideraciones preliminares

En este capitulo se analiza la experiencia de la Red de Abastecimiento Publico
de Alimentos y en el marco de ella, el Mercado Municipal Comunitario de Bariloche
(en adelante MMC) como una politica publica gestada y desarrollada desde abajo, con
una clara perspectiva territorial, que constituyd una experiencia sui generis en su tipo
por la manera en que el municipio articulé con organizaciones de la ESyS para llevar
adelante una red territorial de abastecimiento de alimentos.

En el capitulo anterior se demostrd que esta experiencia no estuvo exenta de
marchas y contramarchas, superando, incluso, un cambio de gestion municipal que puso
a prueba la organizacion del espacio y la fortaleza de la red y que reconfigur6 el rol del
municipio y el de las organizaciones.

El presente capitulo tiene por objeto profundizar y analizar la politica en clave
del rol del Estado (gobierno local) en el proceso de articulacion con los diferentes
actores sociales involucrados y las capacidades locales puestas en juego en torno a la
experiencia.

En el altimo apartado se analiza el MMC en el marco del desarrollo territorial y
la ESyS, con el fin de abonar a la hip6tesis que sustenta la investigacion, “EI MMC de
San Carlos de Bariloche se constituyé como una politica publica innovadora en

términos de desarrollo territorial y fortalecimiento de las organizaciones de la ESyS”.

5.2. La co-gestion con organizaciones de la Economia Social y Solidaria. Una
gobernanza diferente.

La gobernanza institucional es la manera en que se disefian, formulan, e
implementan las politicas publicas. Detras de cada formulacion e implementacion existe
una determinada mirada sobre el territorio y sobre el horizonte que se plantea para él.

Los nuevos estilos de gobierno y gestion publica se caracterizan por un mayor grado de
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cooperacion y vinculacion entre el Estado, en sus diferentes niveles, y organizaciones
no estatales, en el marco de redes decisionales desarrolladas colectivamente entre los
mismos actores. A esta manera de gestion mas participativa y abierta se la conoce en la
literatura como una nueva gobernanza, un modo de hacer gestion desde la participacion
ciudadana y la pluralidad, construyendo redes con organizaciones de la sociedad civil
(Ramella, 2015; Ziccardi, 2008; Mayntz, 2006; Cerrillo Martinez, 2005; Blanco y
Goma, 2003; Klijn, 1998; entre otros). Para diversos autores, esta nueva forma de
gobernanza ofrece mejores oportunidades para afrontar las multiples problematicas
territoriales que enfrentan hoy los gobiernos locales (Blanco y Goma, 2003; Rofman y
Villar, 2007; Alva Rivera 2016). Un ejemplo de gobernanza ampliamente difundido y
estudiado en nuestro pais son los presupuestos participativos, los cuales fueron exitosos
en cuanto a abrir canales de participacion ciudadana antes casi inexistentes (Ramella,
2015).

El concepto de nueva gobernanza puede ser entendido como una nueva
capacidad estatal basada en la articulacion y en la busqueda de instrumentos que
propicien la participacion. La nueva gobernanza implica varios conceptos
interrelacionados: el reconocimiento, la aceptacién y la integracion de la complejidad
como un elemento intrinseco al proceso politico; un sistema de gobierno a través de la
participacion de actores diversos en el marco de redes plurales. Esto implica una nueva
posicién de los poderes publicos en los procesos de gobierno, la adopcion de nuevos
roles y la utilizacion de nuevos instrumentos de gestion (Blanco y Goma, 2003).

Para indagar en la gobernanza implementada en el MMC es necesario rescatar la
problematica que se queria intervenir y resolver desde el sector publico. Tal como lo
plantean los primeros proyectos, el objetivo era facilitar a los sectores méas vulnerables
el acceso a alimentos saludables, diversos y de buena calidad provenientes de la
agricultura familiar de la region. El acceso a alimentos primarios (verdura, fruta,
hortalizas) no es sencillo en la ciudad de San Carlos de Bariloche debido, en principio, y
como antes se detall, a que la produccion en la region es limitada por la rigurosidad del
clima patagénico, entre otros motivos; y en segundo lugar, por los altos costos de
transporte desde las regiones productoras que encarecen los mismos. Por otro lado, la
intervencion buscaba también mejorar la dieta diaria de las familias, principalmente de
aquellas provenientes de los sectores populares. Este objetivo toma asi relevancia por

introducir en el debate de la agenda local, la categoria de alimentos saludables.
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A través de esta politica se buscaba ademas promover la agricultura familiar de
la region Nor-Patagonia incorpordndolos como oferentes de esta nueva vinculacion
comercial directa. Mas especificamente, la iniciativa sumaria productores de la zona, de
la Comarca Andina del Paralelo 42 y de las regiones Linea Sur, Alto Valle y Valle
Medio de la provincia de Rio Negro.

De esta manera, el MMC nace como una politica de tipo bottom-up, pensada y
generada desde el territorio por sus propios protagonistas, movilizando y gestionando
recursos provinciales y nacionales que se disponen localmente con una mirada mas
abarcativa e integral del territorio y sus necesidades.

Su disefio institucional surgio a partir de acuerdos entre el municipio, la
Secretaria de Agricultura Familiar de Nacion (SAF), a través de sus referentes en
territorio, y actores de la ESyS -mas especificamente, de colectivos de productores y de
consumidores organizados, anclados en el territorio a partir de practicas y estrategias
organizativas desarrolladas y mejoradas por ellos mismos-. La articulacion generada
entre el municipio de Bariloche y organizaciones como Cooperativa El Charcao,
Cooperativa La Pionera Patagonica, Asociacion Colectivo Al Margen, Cooperativa
Ganadera Indigena, y los diferentes nodos de consumo, significé un desafio en términos
de participacion horizontal no exenta de conflictos y consensos, en un contexto
complejo desde lo geografico, institucional y organizacional.

A diferencia de otros disefios institucionales, donde el nivel local tiene escasa o
nula participacién en esta etapa y escaso margen de maniobra para responder a
necesidades especificas del territorio, el MMC respondia a un problema concreto y era
un instrumento en manos de los actores del territorio.

La puesta en marcha de la experiencia implicé una forma diferente de pensar y
hacer politica en el territorio, y por lo tanto nuevas capacidades gubernamentales
tuvieron que ponerse en juego; implico, entre otras cosas, una articulacion entre
diferentes estamentos del Estado, lo que algunos autores mencionan como redes
verticales o redes multinivel (Blanco y Goma, 2003; Serrano, 2011; Costamagna y
Larrea, 2016; entre otros). La gobernanza multinivel, a partir de redes verticales o
multinivel, se produce cuando los gobiernos, en lugar de monopolizar, comparten con
los niveles superiores o inferiores del Estado los procesos de definicion de problemas,
prioridades y agendas de politicas variadas (Blanco y Goma, 2003). En el caso del
MMC, la articulacién con los referentes locales de la SAF desde los primeros proyectos

presentados, asi como con la administracion provincial durante el desarrollo de las
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experiencias de transporte de alimentos a través del Tren Patagdnico, evidencian
acciones de dialogo, coordinacion y consenso de intereses de los tres niveles del Estado
en funcion de una politica local.

Poner en marcha la politica de abastecimiento de alimentos, también implico
incorporar una mayor coordinacion entre areas dentro del mismo municipio; que, dada
la cultura organizacional, no resulta un proceso sencillo. Asi, la coordinacion entre
diferentes sectores como la Secretaria de Desarrollo Econdmico, la Secretaria de
Desarrollo Humano, el area de Inspeccion General y especificamente Bromatologia
estuvo presente desde el inicio.

A modo de sintesis, es posible inferir que la Red de abastecimiento publico de
alimentos y el MMC no fueron un mero mecanismo para llevar a cabo un objetivo
publico, sino que constituyo una innovacion en materia de gestion de un gobierno local,
donde él mismo asumi6 funciones nuevas en materia de politica alimentaria y en
construccion de capacidades y empoderamiento al participar a otros actores sociales en

el disefio e implementacion de la politica.

5.3. La trama social de la Economia Social y Solidaria como capacidad territorial

Tomando el concepto de territorio como aquella categoria que supera los limites
geograficos administrativos, centrandose en las relaciones sociales que alli se
reproducen (Boisier 1999; Altschuler, 2006; Costamagna, 2008), podemos decir que el
MMC es el resultado de una co-construccién que surge a partir de las capacidades
territoriales, apoyada en una trama social pre-existente. Es decir, se cimentd a partir de
la experiencia previa de un conjunto de organizaciones de la ESyS local con practicas
de consumo y produccion sostenidas con valores como la solidaridad y el trabajo
comunitario y los lazos de confianza y cooperacion que fueron surgiendo con actores
del sector publico.

Para avanzar en la profundizacion acerca del rol que cumpli6 esta trama social,
necesitamos definir mas claramente algunos conceptos. En principio, a qué nos
referimos al hablar de capacidades territoriales. Se entiende capacidad como el conjunto
de condiciones, cualidades o aptitudes que permiten el cumplimiento de un objetivo. En
el contexto del territorio, tal como se define en este trabajo, entendemos las capacidades
territoriales como la acumulacién de capital social, cultural, simbolico y econémico en

cuanto adquieren potencial de transformacion social.
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...1os territorios se transforman a partir de sus propias dindmicas organizativas, creativas,
emprendedoras; de la forma como utilizan los recursos exégenos y aprovechan las
oportunidades del contexto; de la manera cdmo se organizan, como se movilizan ante las
injusticias, como gestionan los conflictos y como definen las estrategias territoriales
(Madoery, 2016, p.11).

En este punto resulta valido preguntarnos que rol juega el Estado respecto de
estas capacidades que se construyen en el territorio, y a la vez lo reproducen y
transforman. Las capacidades territoriales pueden o no ser potenciadas por el Estado en
determinado momento, o bien el Estado puede trabajar en forma permanente para
sostener y aumentar estas capacidades (Costamagna 2008; Costamagna y Larrea 2015).
Para Serrano (2011), es en las comunidades, localidades y territorios donde se
encuentran los activos y talentos que permiten potenciar y optimizar las capacidades
enddgenas al articularse en torno a propdsitos compartidos que, en una légica de
cooperacion, expanden el sentido de lo publico.

La Economia Social y Solidaria (ESyS) esta también intimamente ligada a la
existencia y fortalecimiento de las capacidades territoriales (Pastore y Altschuler, 2015;
Aguilar Hernandez, 2019). Sus précticas se basan en la organizacion y la resistencia a
modelos hegemonicos de acumulacidn, bajo preceptos de que otra economia es posible.
Rescatando modos de funcionamiento basados en la reciprocidad, solidaridad, altruismo
y cooperacion, la ESyS busca expandir las oportunidades y posibilidades humanas e
institucionales para transformar la realidad de los territorios. Para desarrollarse, en tanto
préctica alternativa al sistema dominante, la ESyS necesita de relaciones y acuerdos
entre colectivos sociales que permitan hacer sostenibles sus proyectos. Foti (2004)
denomina trama social a aquella trama que genera nuevas capacidades asociadas a la
sinergia provocada por los vinculos horizontales entre organizaciones e instituciones.

En este sentido, la organizacion que se suscitd en 2011 ante una situacion
extrema como fue la erupcion del VVolcan Puyehue, a 500 km de San Carlos de
Bariloche, descubrié y generd una gran capacidad de organizacion, solidaridad y
articulacion en la poblacion que puede convertirse en una herramienta potente en futuras
crisis (Colino et al., 2016). Las experiencias de compras comunitarias llevadas adelante
por familias vulnerables del “alto de la ciudad” entre 2009 y 2012 constituyen otro
ejemplo de capacidades situadas en el territorio en torno al consumo de alimentos. En
este caso, el Estado municipal, a través de su cartera de Desarrollo Humano, jugé un rol

central apoyando y capacitando a los vecinos que participaban de las compras
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comunitarias que se llevaban adelante en diferentes barrios de la ciudad en el marco del
Programa Despensas Comunitarias. Asimismo, algunas organizaciones sociales y
grupos de consumo autogestionados habian organizado afios previos varias experiencias
de compras conjuntas a productores regionales. Si bien no todos los colectivos
realizaban intercambios comerciales directos con productores de la agricultura familiar,
ya que algunas se guiaban bajo el criterio de conseguir simplemente precios méas baratos
-como es el caso de las despensas comunitarias-, todos buscaban beneficios para las
familias participantes. Estas distintas experiencias contribuyeron a la conformacion de
una trama social, donde los nodos de compras, grupos y despensas comunitarias les
permitian a las familias participantes contar con productos mas baratos y mas diversos,
evitar la intermediacion y aumentar el consumo local-regional.

Cuando hablamos de nodos y grupos de compras o de consumo nos referimos a
organizaciones formales o informales que se vinculan, con o sin apoyo del Estado, con
productores de alimentos y otros bienes de consumo, para comprar de manera colectiva,
sin intermediarios, y beneficiarse del acceso a precios mas baratos y diversidad de
productos. La logistica de compras (al por mayor) y distribucién en los barrios, la
busqueda de alimentos méas sanos y nutritivos, asi como el contacto con nuevos
proveedores y busqueda de precios se encuentran a cargo de los participantes bajo
maneras diferentes de organizacion.

Para llevar adelante los objetivos del MMC, el gobierno municipal se apoy0 en
esta trama social pre-existente con recursos y capacidades propias.

La figura 6 presenta datos de cantidad de familias nucleadas en organizaciones
de consumo (nodos y grupos) vinculados al MMC en el afio 2013 -afio de presentacion

de los proyectos fundantes del Mercado-.

Figura 6: Datos de nodos y grupos de compras en el 2013

Organizacion Nro. de Procedencia de las familias Inicio Tipo de
familias  participantes actividades de  personeria
laorg./ juridica
Vinculacién

con el MMC




Cooperativa Eluney

Despensa Suyai

Despensa Vipu

Grupo de Compras
Abriendo
Esperanzas

Grupos de Compras
Nehuén Piuké

Grupo de Compras
CAAT N°2/3

74

85

101

10

10

10

Barrios: B° 170, B°® 153, B° 169
Viviendas, B°181 Viviendas
Boris Furman, B° 154, B° 144
Viviendas, B° 96 Viviendas
Amancay, B° 300 Ada Maria
Elflein, B® 204 Viviendas, B° 266
Levalle, B° 218 Ayelén ( CAAT
4)

Barrio Vivero (CAAT 7)

Barrios: Abedules, Quimey Hue,
400 (Vuriloche 1 y 1V), Alborada
Bella Vista | y I, La Cumbre,

Alto Jardin Botanico. (CAAT 5)

Barrios: Villa Llanquihue, Don
Bosco, Don Orione, Jockey Club,
2 de Agosto, Virgen Misionera
Villa, Los Coihues, Alto
Campanario, Lago Gutiérrez,
Villa Jamaica (CAAT10)

Barrios 2 de abril y El frutillar
(CAAT 8)

Barrios: Mutisias, Las Quintas,
Perito Moreno, San Ceferino, 6
Manzanas, Lera, 21 de
Septiembre, Nueva Esperanza,
Anasagasti. (CAAT 2/3)

2007/2013

2008/2013

2008/2013

2010/2013

2009/2013

2012/2013

75

Cooperativa de
consumo

Grupo
Informal en
vinculo con
Secretaria
Desarrollo
Humano del
Municipio
(SDH)

Grupo informal
en vinculo con
la SDH

Grupo informal
en vinculo con
la SDH

Grupo informal
en vinculo con
la SDH

Grupo informal
en vinculo con
la SDH



Grupo de Compras
CAAT N°1

TOTAL

10

300

Barrios: Matadero - INTA - San
Francisco I, I1, 111y IV Nireco
Norte - Valle Gas Lomas de
Monte Verde - San Cayetanito
(CAAT 1)

2013/2013

76

Grupo informal
en vinculo con
la SDH

Fuente: Proyecto Programa Mercado Comunitario Municipal Bariloche y promocién de la agricultura urbana familiar
del Municipio de San Carlos de Bariloche, presentado ante el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.
Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar. Subsecretaria de Desarrollo de Economias Regionales.
Aprobado en septiembre de 2013.

La figura 7 presenta datos de cantidad de familias nucleadas en organizaciones

de consumo (nodos y grupos) vinculados al MMC en el afio 2015 -datos extraidos de

informes al momento de cambio de gestién municipal a finales del 2015-.

Figura 7: Datos de nodos y grupos de compras en el 2015

Organizacién Nro. de Lugar de residencia de Inicio de actividades  Tipo de
familias las familias delaorg./ personeria
participantes vinculacion con el juridica
mercado
. Grupo
N E s .
odo SpaC’IO de 5 Barrio P4jaro Azul 2012/2014 informal
Juegos Cucu
Nodo Junta Vecinal Junta Vecinal Barrio Asociacién
Villa los Coihues 10 Villa Los Cohihues 1988/2014 Civil
Nodo Mercado 200 Barrio El frutillar 2013/2014 Cooperativa
Popular Charcao de consumo
Nodo Cooperativa La Barrios: 2 de abril,
Pionera Patagdnica 46 Cooperativa 258, 2009/2014 Cooperativa
Malvinas y Lera de consumo
Nodo Asoc. Civil Barrio Villa Lago Asociacion
Diente de Le6n 32 Gutiérrez 2015/2015 Civil
Nodo Abriendo Barrio Virgen
11 .. 2 201
Esperanzas Misionera (CAAT 10) 009/2013 _Grupo
informal
Nodo Centro Grupo
Cultural RukaChe 15 Centro de Salud de 2009/2014 informal
Barrio Nahuel Hué
Nodo Despensa Vipu Barrio Arrayanes Grupo
7 (CAAT 7) 2008/2013 informal
Nodo Asoc.
Recicladores de 20 Barrio 2 de abril 2004/2014 Asociacién
Bariloche Civil
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Centro Newenche de

Nodo Mesa Redonda 15 Barrio El frutillar 201072013 Grupo
informal
Residentes de
El:tzoaMercado de la 250 localidades de la Linea  2003/2014 Asociacion
P Sur de Rio Negro Civil
. . . Grupo
Nodo Precio Justo 35 Ingeniero Jacobacci 2014/2014 .
informal
Grupo de consumo Grupo
Copate 20 Barrio Kilometros 2010/2014 informal
Grupo de consumo Grupo
Mujeres de Cafrune 8 Barrio los Pinos Xxxx/2014 informal
Grupo de consumo Asociacién
Grupo Encuentro 10 Barrio Cooperativa 258  2010/2014 Civil
Grupo de consumo Grupo
Merendero Los . . informal
10 Barrio Malvinas 2011/2014
Pekes
Grupo de Consumo Grupo
Centro de Abuelos El 10 2001/2014 informal
Amanecer
TOTAL 454
TOTAL 704 Incluyendo Mercado de la Estepa- que compran s6lo 2 veces al

afio previo a la zafra lanera.

Fuente: Elaboracion propia en base a Informe de Secretaria de Agricultura Familiar (Delegacién Rio Negro) e
Informe de Nodos de Consumo elaborado por el Municipio de San Carlos de Bariloche.

De la comparacién de las figuras 6 y 7 es posible inferir que la politica de
abastecimiento de alimentos se convirtié en una herramienta que permitio expandir la
trama social preexistente, pasando de 300 familias organizadas en 7 grupos/nodos de
consumo en el afio 2013 a 704 familias organizadas en 16 grupos/nodos a finales del
afio 2015. La ubicacion espacial de los grupos/nodos en la ciudad dan cuenta de la
proliferacion en los barrios mas vulnerables, donde resulta més dificil el acceso a una
alimentacion variada y a precios econémicos.

En la figura 8 se muestra un mapa de la ciudad con los recortes que

analizaremos, tanto para el afio 2013 como para el 2015.
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Figura 8: Ejido de la ciudad de San Carlos de Bariloche.

LAGO NAHUEL HUAPI

1090
—

Escala 125,000

Fuente: elaboracién propia en base a mapa del Ejido de San Carlos de Bariloche - Juntas Vecinales, Municipio de San
Carlos de Bariloche.

En las figuras 9 y 10 podemos ver los recortes del mapa (1.ay 1.b) con la

disposicion de las organizaciones de consumo para el afio 2013.

Figura 9: Recorte 1a. Nodos y Grupos de consumo Afio 2013

LAGO NAHUEL HUAPI

"~ Newen\P <
Fuente: Elaboracién propia.
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Figura 10: Recorte 1b. Nodos y Grupos de consumo Afio 2013

p | BN H
}Abﬁe%‘q speragza
g LAGO NAHUEL HUAPI

Fuente: Elaboracion propia.

En base a estos dos recortes del mapa de San Carlos de Bariloche, se desprende
que las organizaciones se asientan mayoritariamente en el “Alto de Bariloche”. La
proximidad al Mercado, ubicado en el Barrio las Quintas, considerado estratégico por su
ubicacién respecto de los barrios méas poblados, permitian que la logistica de las
compras y reparto posterior resultara sencilla. No obstante, tal como lo muestra la figura
10, se formaron también grupos bastante alejados de la sede del Mercado como la
Asociacion Abriendo Esperanza, que aglutina a familias que residen en la zona de la
Peninsula San Pedro, en el oeste de la ciudad y a unos 18 kms del centro.

Por su parte, las figuras 11, 12 y 13 muestran la mayor densidad de grupos de

consumidores organizados a finales del 2015 (recortes 1.a; 1.b y 1.c).



Figura 11: Recorte 1.a. Nodos y Grupos de consumo Afio 2015
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LAGO NAHUEL HUAPI

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 12: Recorte 1.b. Nodos y Grupos de consumo Afio 2015

LAGO NAHUEL HUAPI

Fuente: Elaboracion propia
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Figura 13: Recorte 1.c. Nodos y Grupos de consumo Afio 2015

—

= =€

Fuente: Elaboracion propia.

En estos Gltimos mapas se evidencia el impulso de parte del Municipio a
incrementar la participacion de consumidores organizados promoviendo la
conformacién e inclusion de nuevas organizaciones. Los grupos se siguieron
concentrando en los barrios del alto, pero también en barrios méas alejados del Mercado,
como en la zona de los Kilometros sobre la Avenida Bustillo o Barrio Villa Los
Coihues, mas distantes del centro de la ciudad, tal como se muestra en las figuras 12 y
13.

Los productores de la Agricultura Familiar (AF) constituyen otro actor relevante
en el armado de la red de abastecimiento local. Entre las probleméaticas comunes de este
sector se pueden mencionar como principales, el acceso y tenencia de la tierra, la alta
proporcién de productores con necesidades basicas insatisfechas, el desplazamiento de
los productores familiares hacia zonas marginales (o bien aislamiento) debido a
procesos de urbanizacion e incursion de explotaciones extensivas, dificultades para el
acceso, integracion y participacion en condiciones justas a los mercados, entre otros.

En las areas rurales de la Patagonia, la agricultura familiar se distingue por
formar parte de una tradicion de importancia cultural y social. Los productores aplican

saberes y préacticas transmitidos de generacion en generacion insertos en entornos
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fisicos complejos de gran rigurosidad climatica y caracterizados en las Ultimas décadas

por procesos de desertificacion generados principalmente por el excesivo pastoreo y los

efectos de las sequias. El analisis de algunos datos de la AF en la provincia de Rio

Negro y Neuquén, permiten entender la incidencia del sector en el desarrollo territorial

y especialmente en el abastecimiento de alimentos. Los datos que se presentan a

continuacion corresponden al Anuario Estadistico 2017 de SENASA3:

Se considera unidad productiva de la Agricultura Familiar a una superficie
cultivada de hasta 25 has. en las provincias de Neuquén y Rio Negro. Para las
areas bajo riego se considera la disposicion de menos de 25 has. cultivadas. En
términos de unidades ganaderas (bovinas, ovinas, caprinas y porcinas) se
consideran aquellas con una existencia menor a 500 unidades.

En la provincia de Rio Negro existen 1.368 unidades productivas de la AF y
1.367 unidades productivas que no corresponden a esta categoria, siendo
similares los porcentajes en el caso de Neuquén.

En la zona Andina, en los Departamentos del Cuy y Bariloche la distribucion es
menor, un 30% de las unidades productivas corresponden a la AF, mientras que
en la zona de los Valles el porcentaje es mayor.

La superficie total cultivada por la AF es de 10.201 Has. de las cuales 7.413 se
destinan a la fruticultura y 1703 a la actividad horticola.

El 90% de los productores ganaderos de Rio Negro corresponden a los criterios
de AF. Se registran 6.794 unidades productivas, de las cuales 5.294 (78%)
cuentan con menos de 100 animales (SENASA,; 2017)

Aungue en menor proporcion que el crecimiento experimentado por los

consumidores organizados, el MMC fue sumando nuevos grupos de productores rurales,

en su gran mayoria provenientes de la AF. EI municipio profundizo la articulacion con

productores de la ya existente Feria de la Plaza Belgrano y los invit6 a sumarse a la

propuesta de la red. La Feria de la Plaza Belgrano es un espacio de comercializacion

gue nacid en el verano del 2009 con el objeto de recuperar el cinturén verde de la

ciudad y fue impulsada por el propio municipio con el apoyo de la Secretaria de

Agricultura Familiar de la Nacion (SAF). EI MMC venia a ofrecerles una oportunidad

para ampliar sus canales de comercializacion.

34 Elaborado por el Instituto de Investigacion y Desarrollo Tecnol6gico para la Agricultura
Familiar Region Patagonia del INTA.
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Por otro lado, se generaron nuevos vinculos con productores de la Cooperativa
Ganadera Indigena, conformada por productores de ovinos y vacunos, que cuentan
actualmente con 160 asociados establecidos mayoritariamente en la zona de influencia
de Ingeniero Jacobacci y en los departamentos 25 de Mayo, Norquincé y Pilcaniyeu®,
en la region conocida como Linea Sur de la provincia. También se establecieron
relaciones con productores de fruta y elaboradores de dulces y otros derivados de la
zona de El Bolsén, Villa Mascardi y el Foyel (Comarca Andina) y productores de
manzanas, peras, uvas y vino del Valle de la provincia de Rio Negro. Con el tiempo se
sumarian otras cooperativas de productores de carne y lana de la region sur, productores
de Dina Huapi y pequefios productores y elaboradores de productos secos como fideos y

panificados de la ciudad.

5.4. La institucionalizacion de la co-gestion ¢garantiza la participacion?

Tal y como se vio en el capitulo anterior, la ordenanza de conformacion de un
ente autarquico fue muy resistida por la gestion politica que asumié a fines del 2015. La
evidencia también muestra que las sélidas vinculaciones desarrolladas entre el MMC y
el resto de la comunidad resultaron un factor clave para superar su primer desafio de
supervivencia institucional.

En este apartado nos formulamos las siguientes preguntas ¢ Es posible concluir
que la aprobacion de la ordenanza que crea el Ente Autarquico del MMC (2747-CM-
2016) consolidé un nuevo modelo de gestion en vinculo con las organizaciones
sociales? ¢ Corresponde este modelo efectivamente a una co-gestion de términos
participativos?

Cuando cambian las gestiones cambian los actores, los dispositivos acordados,
los acuerdos informales se desvanecen, cambian las correlaciones de fuerza y poder, y
ponen en riesgo la superviviencia de proyectos colectivos de este tipo. La
institucionalidad, en términos de formalidad, de establecimiento de normativas y
acuerdos tacitos de trabajo, asignacion de presupuestos, creacion de dependencias y

estructuras administrativas especificas, entre otros, provee un marco capaz de generar

3 Abarcando los parajes de Kakel Huincul, Colitoro, Cerro Mesa, Laguna Blanca, Carrilaufquen, Cerro
Bandera, Lipetrén, Pampa Alegre, La Gotera, El Tropezon, Futa Ruin, Anecén, El Chaiful, Lluguiche,
Atraico, El Tropezon, Colan Conue, El Doradillo, Ojos de Agua, Mamuel Choique, Rio Chico, El
Paisanito y Tres Cerros, todos en la provincia de Rio Negro.



84

mayor seguridad para la continuidad de la politica publica, aunque no necesariamente
asegura el cumplimiento de los objetivos. Los espacios ganados en términos de
participacion ciudadana pueden quedar formalmente establecidos en normas
institucionales, pero su efectivo funcionamiento y sostenimiento en el tiempo depende
de las capacidades desarrolladas por el gobierno local y de la voluntad politica de poner
en préctica los mecanismos participativos.

De igual manera, las capacidades territoriales, en términos de organizacion
comunitaria y participacion ciudadana en diferentes espacios de la vida publica, también
juegan un rol innegable en el sostenimiento de espacios participativos donde se pone en
juego el capital social de una comunidad. Sin embargo, esta capacidad organizativa no
es siempre la misma ni es homogénea en todos los actores territoriales, depende de
maultiples factores como el contexto econémico, el momento histérico social, las
practicas culturales, los actores, los liderazgos, etc. Es decir, no siempre “estan”, a veces
es necesario generarlas, promoverlas y fortalecerlas para que puedan incorporarse al
proceso de desarrollo.

En base a la recopilacion periodistica realizada y las entrevistas efectuadas a
distintos referentes institucionales y actores participantes de la experiencia, es posible
argumentar que existieron diversos factores que interfirieron en la menor participacion
de las organizaciones sociales en la co-gestion del MMC a partir del afio 2016.

Un primer aspecto a analizar es el cambio de contexto macroeconémico y
politico que atraviesa la experiencia a partir de ese afio. Hacia 2013 los precios de los
alimentos estaban en aumento y el MMC prometia precios mas accesibles al
consumidor y mas equitativos al productor. La sintonia politica entre los niveles
nacional y local del Estado, -tanto el partido de la intendente Martini (2012-2015),
como el de la Presidencia de la Nacion con Cristina Fernandez (2007-2015) eran del
mismo color politico-, favorecio la articulacion con el Programa‘“Pescado para Todos” y
“Fruta para Todos”, implementado desde el gobierno nacional y por el cual se abastecia
de estos alimentos a precios accesibles a diferentes localidades a través de camiones
equipados para su traslado. Por medio de esta cooperacién, el MMC hacia llegar
alimentos a los barrios mas distantes, y mientras el espacio fisico del Mercado ain no
estaba en marcha, se aprovechaban estas instancias de contacto personal con el vecino
para brindar informacién de la experiencia que pronto se implementaria.

El cambio de gestion a nivel municipal y nacional en diciembre de 2015 trajo

consigo nuevas miradas sobre las politicas territoriales. A nivel municipal, y a pesar de
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que la creacion de un ente autarquico co-gestionado finalmente fue aprobado, el
contexto politico habia cambiado y la voluntad de fortalecer los espacios participativos
se debilito.

Un segundo aspecto que contribuyo a la menor participacion de las
organizaciones sociales fue el traslado del espacio fisico del Mercado en el afio 2017.
En sus origenes, el municipio alquil6 y acondicion6 un galpon localizado en calle Santa
Cruz 1202, en el Barrio Las Quintas, considerado estratégico por la mayor accesibilidad
en términos de distancia y el sentido de pertenencia y apropiacion del espacio gue tenian
las organizaciones de los barrios mas populares. En diciembre del 2016, alegando
razones econodmicas, el municipio anunci6 su traslado a un espacio habilitado en la
Estacion de Ferrocarril en el centro-este de la ciudad. La mudanza complejizo el
recorrido urbano para llegar a la Estacion desde el “alto” de la ciudad y otros barrios
alejados. Una 0 méas conexiones de lineas de colectivos pasaron a ser necesarias para
Ilegar al lugar. Este traslado provocé ademas dificultades en la logistica y organizacion
interna de los grupos y nodos de compras, ya que los costos de flete y distribucion de
los alimentos (combustible, medios de transporte, horas trabajadas) aumentaron por las
distancias geogréficas -en un ejido urbano de casi 29 mil hectareas, similar al de la
ciudad de Buenos Aires-. Como consecuencia, algunos grupos y nodos dejaron de
abastecerse del mercado.

Un tercer aspecto mencionado por referentes de grupos de consumidores esta
relacionado con la politica de precios diferencial que el Mercado sostenia para grupos
organizados. La misma otorgaba un descuento del 10% para los grupos organizados,
estimulo que fue suprimido en la nueva gestion y que desmotivé las compras
organizadas.

Un cuarto aspecto, y que tal vez significé uno de los mayores impactos, fue el
desmantelamiento de la Secretaria de Agricultura Familiar (SAF)®* por decision del
gobierno nacional, en el marco de una fuerte politica de ajuste del gasto publico. Tal
decision politica significé un duro golpe para el fortalecimiento y consolidacién de la
red, ya que los técnicos de la SAF con oficina en la regién oficiaban de nexos con los

productores de la agricultura familiar, facilitaban los procesos de comunicacion e

3 El desfinanciamiento de la agencia comienza a principios del 2016 con el cierre de programas, quita de
componentes presupuestarios como capacitaciones y subsidios a productores, y recursos administrativos
como el combustible para movilidad de los técnicos y alquiler de oficinas. En septiembre de 2018
despiden a todos los trabajadores de la SAF insertos en la provincia de Rio Negro, que sumaban 35, re
incorporando a 5 de ellos meses después por orden judicial.
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intercambio y trabajaban en el fortalecimiento organizativo de los consumidores. En
este contexto, el municipio no dispuso de recursos humanos que los reemplace, y como
consecuencia, fue un elemento mas en el debilitamiento de la politica al perderse los
recursos humanos que oficiaban de facilitadores territoriales, concepto que se
profundizara més adelante en este capitulo.

Desde el lado de la oferta, también surgieron nuevas dificultades en la
operatoria. En la Linea Sur de la provincia de Rio Negro, los productores son pequefios
y se hallan geograficamente dispersos, con escasa o nula capacidad de comercializacién
de su produccion, tanto por cuestiones logisticas como por cuestiones tributarias. Es asi
que la organizacion de los mismos en cooperativas u otras formas juridicas resulta
fundamental para el acceso a los mercados y, por lo tanto, el sostenimiento de estas
unidades productivas. Para ello se necesita un continuo apoyo Yy trabajo articulado con
organizaciones ya existentes y con aquellas en etapa de conformacion. En éstos y otros
aspectos es precisamente donde actuaba la Subsecretaria de Agricultura Familiar como
facilitador territorial. Por otro lado, los productores de la region se vieron desalentados
de participar al no poder destrabar los condicionamientos de SENASA? para el
transporte, como el nimero de guia para el traslado de animales o la dificultad de faenar
en frigorificos habilitados. Otra gran dificultad fue la imposibilidad de emitir facturas o
tickets fiscales por parte de algunos elaboradores de alimentos y productores de la ESyS
aun no formalizados.

La manera en que el MMC solucion6 la menor disponibilidad de proveedores de
la region fue buscando productores de zonas mas alejadas geograficamente, pero
formalizados ante el fisco y habilitados por lo tanto a facturar. Debido a los mayores
costos de transporte, esta solucion se tradujo en la equiparacion de los precios del
mercado a los de los grandes supermercados de la ciudad. Todo esto introdujo
limitaciones para que el MMC ejerciera un verdadero rol regulador del mercado
introduciendo precios de referencia y cumpliera sus objetivos estratégicos de acercar al
consumidor productos de las economias regionales mas proximas brindando a la vez,
canales de comercializacion mas justos a los proveedores.

El cambio de contexto politico-institucional y las trabas que no lograron
solucionarse diluyeron el peso de las organizaciones de productores y consumidores en

los procesos de toma de decisiones después del 2016. Si bien los espacios normados

37 Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria de la Republica Argentina.
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para la participacion seguian en pié, el escaso apoyo estatal a la continuidad de la
politica y toda su estructura organizativa, como proceso y como capacidad territorial,
actuaron como factor determinante para que la participacion ciudadana perdiera fuerza
en la co-gestion.

El argumento del gobierno municipal se basaba principalmente en la
sustentabilidad del Mercado. Tal concepcion alteraba los principios basicos con los
cuales habia sido creado y los trabajadores temian que se abriera la puerta a la
tercerizacion a través de la concesion a un ente privado. En una entrevista periodistica,
un concejal opositor sefialaba:

La letra y espiritu de la ordenanza del mercado establecen que la provision debe venir de la
agricultura familiar y pequefios productores. Y la venta orientada al consumo de los sectores
populares. Pero ésta no es la politica de la gestién Gennuso (En estos dias, 25/09/2017).

De manera similar, un trabajador de la CTEP que integra la Cooperativa Pionera
Patagdnica expresaba la problematica en una entrevista a un medio digital con las
siguientes palabras:

El principal obstaculo es que el MMC es un proyecto en estado incipiente y, como tal, falta
mucho por mejorar. Por eso los productos son todavia acotados, asi como los proveedores.
Pero estos problemas tienen que ver con que, me parece, esta gestion no esta apostando a
fortalecer lo mejor que tiene el Estado: la participacion de muchas organizaciones populares
de consumidores, productores, elaboradores. El entramado organizativo es el principal
potencial del MMC y a veces parece que para el Estado Municipal lejos de ser una ventaja es
un problema (Revista Al Margen, 15/06/2017).

Estas dificultades se transformaron en amenazas reales para la continuidad del
proyecto colectivo y novedoso que significo el MMC, dando cuenta de que la
institucionalizacion de la co-gestion no resultd ser una garantia para la consolidacion de

la politica publica en los mismos términos en que fue pensada.

5.5. El Mercado Municipal Comunitario en clave de Desarrollo Territorial

Retomando las preguntas que formulamos al comienzo del capitulo, en este
apartado indagaremos en el MMC en clave de estrategia de desarrollo territorial.

El territorio no es algo dado a priori, es una construccion politica, social e
historica (Manzanal, 2006; Manzanal et al., 2009). Visto asi, el concepto de territorio

implica un proceso, un continuo que expresa la heterogeneidad y complejidad de las
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relaciones entre actores y proyectos/acciones en un espacio geografico que se
reconfigura permanentemente en funcion de los vinculos que en él operan y los hechos
que se van sucediendo. Desde esta vision, el desarrollo enddgeno basado en los recursos
locales y las capacidades de los actores territoriales, toma una nueva singularidad,
donde son relevantes las relaciones y el entorno, la historia de los actores y sus vinculos,
la identidad de los territorios. En otras palabras, intenta captar la complejidad y desde la
misma, impulsar procesos basados en las capacidades territoriales (Costamagna 2008,
Madoery, 2016).

Para Boisier (1999) detras de la multiplicidad de adjetivos en relacion al
concepto de desarrollo, entre otros, local, regional, territorial, endégeno, se esconde un
comun denominador, que los procesos de desarrollo son locales, porque es local el
ambito de encuentro entre territorio y desarrollo. Donde el desarrollo endégeno puede
ser entendido como “una propiedad emergente de un sistema territorial que posee un
elevado stock de capitales intangibles y sinérgico” (p.17).

Para Madoery (2016), el pensar los procesos de desarrollo de nuestros territorios
implica reconocer la configuracién de poder que en ellos se reproduce. Los procesos de
desarrollo en América Latina constituyen una categoria politica ya que hacen foco en
las relaciones de poder, “saca al desarrollo de su reducto econémico y lo coloca en el
amplio terreno de los procesos sociales” (p7). Las graves asimetrias que se expresan en
la region responden a matrices socioproductivas excluyentes de amplios sectores de la
poblacion. En el marco de sociedades fragmentadas con persistentes niveles de pobreza
resulta clave impulsar procesos de desarrollo territorial orientados a mejorar la calidad
de vida de toda la poblacién y ampliar formas solidarias de vinculacion (Pastore y
Altschuler, 2015).

Cuando se interviene con acciones que exceden los meros beneficiarios y se
tornan estratégicas para la reproduccion futura del territorio (en términos de romper la
hegemonia de las relaciones de poder), se convierten en estrategias de desarrollo.
Implementar estas estrategias para un desarrollo mas igualitario que participe a los
actores territoriales y sus capacidades requiere de una nueva gobernanza en la gestion.

Las politicas bottom up (abajo-arriba) resultan ser mas eficaces por un conjunto
de aspectos que brinda la proximidad con los problemas, como la posibilidad de dar
respuestas a traves de iniciativas situadas, el mayor conocimiento de los actores y sus
interrelaciones, y la mayor adaptabilidad a contextos cambiantes. Esta perspectiva

sostiene que son los gobiernos locales quienes pueden impulsar una politica de
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desarrollo territorial anclada en los actores, sus formas de interactuar, las desigualdades
y relaciones de poder imperantes en el territorio y las tramas sociales que generan o
podrian generar valor agregado.

En este punto podemos hablar de una natural aplicacion del principio de
subsidiaridad del Estado, que indica que las acciones, en cuanto gestion publica, deben
llevarse adelante en el nivel mas préximo del ciudadano. Sin embargo, captar la
complejidad del territorio a la hora de implementar estrategias de desarrollo territorial
implica ampliar y superar este principio de subsidiaridad. No s6lo la gestion debe ser
proxima, sino que debe ser abierta y participativa, es decir debe incluir las voces y los
intereses de los ciudadanos.

Si bien existen multiples desafios para avanzar hacia una participacion
progresiva de la ciudadania en la gestion publica, esta nueva concepcion implica
cambios al interior de los gobiernos locales, requiere la construccion de ciertas
capacidades institucionales (capacidad de concertacién, de liderazgo, de reconocimiento
de sinergias y trayectorias, entre otras) que permitan identificar y luego acompanar y
conducir estrategias de desarrollo. Se trata de un proceso espiralado donde se reconocen
y potencian las capacidades territoriales (que podriamos llamar capital social) que van
desarrollandose en el devenir de las politicas, y fortaleciendo las capacidades de los
gobiernos.

En tal sentido, Costamagna (2008) plantea que Argentina presenta un incipiente
proceso de construccion de institucionalidad para el desarrollo territorial, superador del
marco de referencia de los afios noventa, que se basaban en recetas del tipo top down
(arriba-abajo). Hoy por hoy, y luego de resultados magros de politicas de desarrollo
aplicadas como recetas estandarizadas en territorios distintos con trayectorias distintas,
se reconoce la importancia de los actores y su participacion en el disefio e
implementacién de estrategias que buscan superar las desigualdades. Los nuevos
modelos de gestion local en red que se estan gestando en nuestros territorios resultan
instrumentos estratégicos a la hora de impulsar procesos genuinos de desarrollo
territorial (Costamagna y Larrea, 2015).

Para Coraggio (2005), las politicas para el desarrollo que se basaron en un
caracter integracionista del paradigma neoliberal, es decir, que buscaron integrar
ventajosamente a regiones excluidas por el mismo sistema, estuvieron poco respaldadas
por el éxito. Mientras que aquellas que buscan fortalecer las capacidades territoriales, en

términos de proceso y no como punto de partida, tienen mas chance de reducir las
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desigualdades. Serrano (2011) nos invita a pensar la inclusion social no solo desde la
perspectiva de mitigar o compensar, sino de concebir un desarrollo que morigere su
caracter excluyente. Para esta autora, debe existir una gobernanza para el desarrollo
territorial, que apunte a “fortalecer procesos econdmicos de extensa base social que
permitan, a un conjunto amplio de productores y trabajadores, sumarse en posiciones
adecuadas al proceso de desarrollo, potenciando la I6gica de la innovacion y los
encadenamientos productivos” (p. 10).

La Economia Social y Solidaria (ESyS) juega un rol cada vez mas visibilizado
en torno a la reconfiguracion de los territorios, en tanto persigue la la reduccion de
desigualdades, la democratizacion de los mercados, el consumo popular y la produccion
de alimentos, a través de la creacion de canales alternativos de comercializacion, la
generacion de trabajo autogestivo y comunitario, asi como la defensa del acceso a la
tierra y a la soberania alimentaria.

Tanto en Argentina como en otros paises de América Latina se verifica una presencia

creciente de la economia social en las practicas sociales y los debates politicos y

académicos, que se vincula también con distintas formas de concebir el desarrollo local

o territorial” (Pastore; 2015; ppl).

El sistema de mercado y la necesaria inversion para generar empleos e ingresos
dignos, en el marco de la dinamica de acumulacion capitalista, dejan a amplios sectores
excluidos del trabajo y del consumo. Las practicas vinculadas a la ESyS buscan incidir
en la matriz de dominacion imperante y las relaciones de poder que se juegan en torno a
la produccion y el consumo en un territorio dado. Para Coraggio (2007a, 2008) es
posible desarrollar otras formas de organizacion econdémica en subsistemas regionales
que restablezcan la unidad virtuosa entre produccién y reproduccion de la vida. Pero es
fundamental incidir desde el nivel meso socioeconémico y contrarrestar la l14gica
tendiente a la concentracion de riqueza. Sin esta mirada sobre los procesos de
acumulacién, se corre el riesgo de debilitar los efectos de las politicas sociales,
principalmente de aquellas tendientes a aumentar el ingreso de la poblacion mas
vulnerable, ya que el mayor poder adquisitivo se diluye en los altos precios generados
en la intermediacion (supermercadismo), o por el poder de los grupos productores de
alimentos cada vez méas concentrados.

El Estado, en tanto hacedor de politicas publicas, puede potenciar las practicas
de la ESyS brindandoles escala territorial y normativa adecuada que permitan la

construccion de estrategias de desarrollo territorial en torno a ellas. Estas estrategias
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requieren que las politicas sean elaboradas a partir de la mirada, la movilizacién y
participacion activa de los actores territoriales (Costamagna y Larrea, 2016). En tal
sentido,
...es preciso que aquellos responsables de conducir las comunidades puedan detectar un
punto de partida que posibilite emprender iniciativas consensuadas y que muestren a los
agentes locales los intereses comunes para arribar a un pacto implicito o explicito y trabajar
en una estrategia de desarrollo territorial. (Costamagna, 2008, p. 4).

Es necesario que se pongan en juego capacidades e instrumentos institucionales
de los gobiernos locales para reconocer y potenciar las précticas de la ESyS, de manera
gue puedan convertirse en verdaderas estrategias de desarrollo territorial. A veces estas
capacidades e instrumentos no estan presentes y se aplican l6gicas que corresponden a
una gobernanza mas tradicional, no participativa ni territorial. En nuestro pais hay
variados ejemplos de Programas aplicados en el territorio con muy buenas intenciones
que no logran el sostenimiento en el tiempo. En este sentido, Boisier (1999) siguiendo a
Guell, sefiala que

Un desarrollo que no promueve y fortalece confianzas, reconocimiento y sentido colectivos,

carece en el corto plazo de una sociedad que lo sustente. Entonces la viabilidad y éxito de un

programa de desarrollo dependera del grado en que las personas perciban ese programa

COMO un escenario en que su subjetividad colectiva es reconocida y fortalecida (p.7).

Existen muchas y variadas experiencias en nuestro pais de promocién del

desarrollo local en distintos territorios a través de herramientas asociadas a la ESyS,
algunas de ellas exitosas. Landriscini (2017) estudié las iniciativas de desarrollo local
en Norpatagonia impulsadas en el marco de Plan Manos a la Obra (PMO). Entre el 2008
y 2013 se llevaron a cabo experiencias con municipios del Valle Medio de Rio Negro y
municipios de Neuquén, las mismas implicaban el fortalecimiento de capacidades y
compromiso local, la asistencia técnica en el marco de Planes Estratégicos territoriales
vinculados al perfil productivo local, y se gestaron lineas de financiamiento y servicios
de apoyo a la produccién y fondos para asistir la comercializacion. La autora destaca el
peso otorgado en la concepcion, el disefio y las condiciones de implementacion del Plan
estatal, en un entorno con debilidades institucionales y mercantiles. A partir de este
estudio, Landriscini (2017) enfatiza en la necesidad de continuar fortaleciendo las
capacidades de los beneficiarios y promover la integracion social y economica, 'y no a
reproducir la desigualdad social entre trabajadores formales, informales y

autogestionarios precarios, debiendo complementarse con politicas en lo financiero, lo
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comercial y lo tecnolégico” (p. 52). Para la autora, el Plan requeria la co-construccién
de conocimiento de los gestores y los administradores en cuestiones claves de la
Economia social, y la consideracion de indicadores de sostenibilidad “socioeconémica”
de las iniciativas. Es decir, nuevas capacidades institucionales para llevar adelante
politicas que impacten en la modificacion de la matriz productiva volviéndola mas
inclusiva.

Por otro lado, Colino et.al (2016) han estudiado los procesos de accion colectiva
que se profundizaron a partir de la emergencia volcanica provocada por la erupcion del
volcan Puyehue en mayo del 2011 afectando la actividad econdmica y social de la
ciudad de San Carlos de Bariloche®®. Este antecedente, con base en el estudio de los
microemprendedores locales, demostro que las experiencias de accion colectiva llevadas
adelante por el sector para superar la crisis, tuvieron mejor acceso a herramientas para
sobrellevar la incertidumbre, para autoreconocerse, para generar estrategias innovativas
y para acceder a la ayuda del Estado (microcréditos, capacitaciones, nuevos canales de
comercializacion fuera de la ciudad, etc) que quienes lo hicieron de manera individual.
Los autores analizan factores enddgenos y exdgenos que impulsaron la asociatividad y
otros capaces de amenazar o romper los procesos generados y destacan la falta de
maduracion que posiblemente caracterice a varios de los proyectos asociativos
observados. En este sentido, explicitan la necesidad de “fortalecer y consolidar los
vinculos y procesos internos de pertenencia, asociacion, capacitacion y
autodeterminacion dentro de cada grupo. El Estado (nacional, provincial y municipal)
tiene aqui un rol estratégico y desafiante ” (Colino et. al, 2016, p.98).

Existe suficiente evidencia que demuestra que asumir la complejidad inherente a
las précticas de la ESyS, identificar e interactuar con las tensiones y limitaciones
presentes en los procesos, requiere, de manera imprescindible, de nuevos roles por parte
de los gestores de politicas publicas. Para Pastore y Altschuler (2015) los procesos de
Desarrollo Socio Territorial anclados en iniciativas de la ESyS requieren significativos
esfuerzos de capacitacion, aprendizaje colectivo, trabajo en red, acompafiamiento

institucional, regulacién y promocién.

38 S6lo por mencionar algunos de los impactos mas significativos, el aeropuerto de la ciudad estuvo
cerrado por mas de 7 meses al igual que las rutas de acceso que frecuentemente resultaban clausuradas
por la escasa visibilidad que provocaban las nubes de cenizas emitidas durante casi un afio posterior a su
erupcion y el efecto de los vientos caracteristicos de la region. La escasa conectividad no solo afecto el
arribo de turistas, sino también el acceso a bienes e insumos no producidos localmente y la movilidad de
los residentes.
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El Mercado Municipal Comunitario, tal y como se planted en sus objetivos
iniciales, buscaba romper una I6gica hegemdnica de comercializacion y acceso de los
alimentos a la ciudad. Es decir, lograr un balance mas justo en términos de asimetrias de
poder entre los grandes actores del mercado y los pequefios productores y
consumidores. La trama social pre-existente de précticas asociadas a la ESyS demuestra
la existencia de capacidad de organizacion que el MMC tomd y potenci6 brindando
escala regional, convirtiéndola en una estrategia de desarrollo territorial.

Sin embargo, el debilitamiento de la participacion de los actores después del
2016, dan cuenta de que ademas de las capacidades territoriales detectadas
(organizacion, vinculacion), es necesario contar con voluntad politica y capacidades
institucionales que permitan sostener y potenciar una estrategia territorial
transformadora. Estos pilares estuvieron presentes al principio, durante la etapa de
disefio e implementacion de la iniciativa, donde se evidenci6 un verdadero proceso de
co-construccion de politica pablica con organizaciones del campo popular.

Es importante destacar en esta etapa dos aspectos que contribuyeron al éxito de
la iniciativa, demostrado en la multiplicacion de las organizaciones de consumidores
entre el 2013 y el 2016. Ambos se encuentran relacionados a los actores involucrados en
la experiencia. Un primer aspecto es la experiencia de mas de 15 afios de trabajo en
organizaciones de la ESyS del Subsecretario de Economia Social del municipio, quien
impulso la iniciativa; tal como ocurrié en otras carteras en el periodo analizado. El
segundo aspecto fue la incorporacién de un trabajador con experiencia y trayectoria
territorial para trabajar en el sostenimiento organizativo de los grupos de consumidores
y vinculo con productores. Ya en sus proyectos originarios el MMC contemplaba
recursos especificos para esta funcion. Este recurso humano, junto a los equipos
técnicos del municipio y de la Subsecretaria de Agricultura Familiar fueron quienes
promovieron y fortalecieron los procesos organizativos, resultando claves para la
organizacion del consumo en barrios vulnerables.

En términos de Costamagna (2017), estos actores asumieron el papel de
facilitadores territoriales que sostuvieron este proceso de construccion social. Los
facilitadores territoriales son “aquellas personas que de forma individual o en un
contexto de equipo de trabajo, asumen el rol de generar condiciones para que los actores
del DT (Desarrollo Territorial) puedan reflexionar, decidir y pasar a la accion” ( p.66).
Siguiendo el enfoque pedagogico para el desarrollo territorial, el facilitador es quien

crea las condiciones para que los demas actores construyan consensos y pasen a la



94

accion. Su rol es crear espacios de dialogo y construccion de redes, construir vision
compartida entre los actores involucrados, gestionar situaciones de conflicto, construir
relaciones de confianza, construir agendas compartidas, conectar al territorio con los
pensamientos y debates externos y, por ultimo, ser un facilitador-formador, conectar
teoria y préactica, reflexion y accion para generar en el proceso capacidades colectivas en
el territorio (Costamagna y Pérez Rozzi, 2015). El facilitador puede emerger de las
organizaciones sociales, del gobierno local, regional o nacional, de las universidades o
simplemente ser referentes territoriales que ejercen un liderazgo legitimado por la
comunidad en su espacio de intervencion. A pesar de su trascendencia, no siempre es
una figura explicitada en la formulacion e implementacién de las politicas publicas.
Cuando estos equipos de trabajo y facilitacion fueron desfinanciados en el MMC luego
del cambio de gestion (local y nacional) comenzo una etapa de debilitamiento de la
participacién ciudadana en la experiencia.

Un territorio que busca su desarrollo deberia, entre otras cosas, identificar y
allanar el camino de estos potenciales facilitadores, generar flujos positivos de
relaciones, adoptar la interaccién como forma habitual de proceder y trabajar en el
fortalecimiento de la concertacion, condicion necesaria para la construccion de capital
social. “Este intangible es uno de los valores que definitivamente diferencia la nueva
gestion del territorio y que no es habitualmente encontrado en nuestras sociedades”
(Costamagna, 2008, p.3).

Una nueva gobernanza es definitivamente necesaria para llevar adelante
experiencias de este tipo. En palabras de Hintze (2014b), esto

confronta el disefio tradicional de politicas definido por los decisores publicos (diagndstico
del problema, programa para solucionarlo y modelo de gestidn correcto para llevarlo a cabo)
con el desafio de apoyar la innovacion de nuevas formas de desarrollo econdmico-social y de
alianzas, promoviendo que las nuevas practicas sociales se constituyan como precedente en
el &mbito de la politica publica (p. 23).

La experiencia del MMC evidencia que este tipo de politicas territoriales
implican procesos de transformacion que requieren tiempo, coordinacion, concertacion
de intereses, acuerdos, seguimiento y trabajo continuo. Su consolidacion en el entorno
social, cultural, econémico y politico de la comunidad no termina con su formalizacién
y reconocimiento institucional. La evidencia muestra que se requiere de la presencia
continua del gobierno local, sosteniendo y acompafiando, con recursos no sélo

economicos sino también humanos, evitando que estas logicas de participacion
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ciudadana pierdan el impulso y empoderamiento alcanzado y pongan bajo amenaza el
proceso integral de desarrollo del territorio. En este sentido, Hintze (2014b) reflexiona
que “...lograr una efectiva participacion que supere el nivel del discurso y se materialice
en practicas concretas es un proceso complejo de construccion colectiva en el que

necesariamente son esperables avances y retrocesos” (p.24).
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Conclusiones

La construccion del concepto de la Economia Social y Solidaria (ESyS) en
Latinoamérica da cuenta de la dimension politica transformadora que tienen estas
experiencias, méas ligadas a procesos de sobrevivencia y resistencia a los efectos del
neoliberalismo de las décadas del "80 y "90, respecto de las practicas de organizaciones
mas tradicionales, como el movimiento cooperativista asociado a la Economia Social de
tradicion europea.

Existe una gran diversidad de practicas e iniciativas que llevan a pensar otra
forma de produccién, de distribucion y de consumo, las cuales buscan devolver al
mercado su funcién social. Asi, se han expandido préacticas solidarias, muchas de ellas
con base en el cooperativismo, pero también nuevas iniciativas de base comunitaria,
solidaria, autogestiva, que se presentan como contrahegemanica por los valores que la
sustentan, en contraposicion a la economia hegemdnica de base individualista y
competitiva que reproduce el capitalismo.

Durante los ultimos 20 afios, los gobiernos de la regién han llevado adelante
maltiples mecanismos de intervencion publica para promover la ESyS. En un amplio
abanico de miradas, las politicas se han implementado con diferentes matices que van
desde programas sociales como paliativos a la pobreza y exclusion hasta aquellas mas
integrales que implican procesos de desarrollo local a partir de la articulacion con las
organizaciones de base territorial. Subyace en el fondo una tension inherente en el
abordaje de estas practicas, dado el caracter transformador de las mismas que en
muchos casos debe “amoldarse” a un Estado que sostiene estructuras de acumulacion
excluyentes.

En Argentina en particular, desde el 2003, el Estado impulso el desarrollo de la
ESyS reconociendo a las organizaciones sociales como artifices de la resistencia al
neoliberalismo de la década anterior. En un lapso de diez afios se dictaron leyes
nacionales como la Ley de Monotributo Social, Microcrédito y Marcas Colectivas. Se
crearon areas especificas como la Subsecretaria de Agricultura Familiar, y se
resignificaron otras como el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social
(INAES) otorgandole mayor presencia en el territorio. Dados los elevados indices de
desempleo y trabajo informal imperantes en los primeros afios de la década del 2000, el

objetivo de las intervenciones fué el sostenimiento del ingreso, la generacion de trabajo
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y su formalizacion, para pasar luego a la promocidn y creacion de cooperativas,
principalmente de trabajo.

Maés alla de los grandes avances, prevalecio un enfoque mas contenedor que
transformador en estas politicas; la escasa articulacion del Ministerio de Desarrollo
Social con otros Ministerios da cuenta de cierto encapsulamiento de los programas que
abordan la ESyS en el &mbito de lo social. En este sentido, las politicas orientadas a
promover la Agricultura Familiar (AF) tuvieron un caracter mas transformador al
tensionar posiciones de poder en la ruralidad, respondiendo a demandas de un sector
largamente postergado. Entre 2005 y 2015 se impulsaron las ferias y los mercados de la
AF, brindando alternativas de consumo directo, productos mas sanos y canales de
comercializacion mas justos. Esto significo avanzar algunos casilleros en el complejo
proceso de reconfiguracion del abastecimiento de alimentos a las ciudades. Sin
embargo, a pesar de los avances en materia de legislacion y politicas a nivel nacional
destinadas a incluir la AF en los circuitos productivos y comerciales, el rol del Estado a
nivel local fue, en la mayoria de los casos, de contralor bromatoldgico y habilitador de
espacios, siendo escasas las politicas que buscaron una mayor integralidad en el
territorio.

En el afio 2013 se implemento la experiencia del Mercado Municipal
Comunitario (MMC) de San Carlos de Bariloche, iniciativa impulsada desde la
Subsecretaria de Desarrollo Local y Economia Social del municipio, la misma se tomo
como caso de estudio para indagar en el vinculo del Estado municipal con las
organizaciones regionales de la ESyS y el impacto que pueden tener experiencias de
este tipo en procesos de transformacion y desarrollo territorial.

Para desarrollar la investigacion fue necesario construir un marco teérico que
contuviera algunos conceptos claves como Economia Social y Solidaria, el desarrollo
territorial, las tramas sociales y las nuevas gobernanzas. El poner a conversar estos
conceptos permitio un analisis detallado y reflexivo del caso desde diferentes
perspectivas.

De la profundizacion en el andamiaje conceptual, encontramos que las practicas
de la ESyYS se entrelazan y dialogan con el enfoque del desarrollo territorial a partir de 3
aspectos particulares. En primer lugar, ambos encuentran sus bases fundantes en una
concepcién latinoamericana construida desde una dimension politica transformadora y
emancipadora, no siempre visibilizada y jerarquizada a la hora de formular politicas

para el sector. En segundo lugar, que existe una vinculacion estrecha entre las practicas
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de la ESyS y el territorio; estas practicas lo producen y lo reproducen, por lo tanto, son
actores claves del desarrollo territorial a través de la trama de valor social que generan.
Y, por ultimo, el potencial de la ESyS para un desarrollo en términos mas equitativos e
inclusivos es posible a partir de una nueva gobernanza local que democratice las
decisiones que inciden en la matriz socioecondémica del territorio.

Rescatamos que el territorio, desde esta perspectiva, presenta una connotacion
movilizadora, en clave disruptiva, de resistencia al colonialismo y al neoliberalismo, lo
cual lleva a pensar el desarrollo territorial en clave de morigerar las heterogeneidades,
las desigualdades, las relaciones de poder, incidiendo en las matrices econémicas que
incluyen o excluyen a determinados actores. La construccion de estrategias de
desarrollo en nuestros territorios requiere la movilizacion y participacion activa de los
actores, con sus saberes, sus miradas y sus necesidades; potenciando las capacidades
existentes que permitan incluir a sectores postergados en dindmicas mas justas.

En San Carlos de Bariloche y microregion la produccion de verduras y
hortalizas es muy inferior a la necesaria para abastecer la poblacion. Dadas las
caracteristicas climaticas de la zona y la distancia desde los grandes centros
proveedores, los alimentos se encarecen afectando principalmente a los sectores
vulnerables, quienes destinan un mayor porcentaje de sus ingresos a la alimentacion.

Entre los objetivos estratégicos del Mercado Municipal Comunitario se
encontraban, por un lado, abastecer a la poblacion de produccion local, regional y
provincial, especialmente de productos provenientes de la agricultura familiar; y por
otro lado, promover y fortalecer la organizacién del consumo como politica de estado,
especialmente en los sectores vulnerables.

Cuando se presenta el primer proyecto para impulsar esta politica en 2013, el
municipio articul6 con 8 organizaciones ya existentes que nucleaban aproximadamente
300 familias, impulsadas afios atras desde el area de desarrollo social del municipio, y
otras que autogestivamente realizaban compras comunitarias. En su mayoria, estas
organizaciones estaban ubicadas en el denominado popularmente “Alto de Bariloche”,
la zona alta de la ciudad donde se encuentran la mayor parte de los barrios pobres con
dificultades de acceso a servicios, transporte, entre otros. Este know-how adquirido a
través de las experiencias previas y los aprendizajes cotidianos fueron apropiados para
impulsar, disefiar y nutrir una Red de Abastecimiento de Alimentos que buscaba
consolidar el vinculo de los consumidores organizados con los productores locales y

regionales. EI Mercado en tanto espacio fisico es parte de esta red, y con €l se abre la
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comercializacion a los consumidores tradicionales (no organizados). Con una politica de
precios diferenciada, la Red promovia que se organizaran nuevos grupos de consumo en
los diferentes barrios de una ciudad de extensa y compleja geografia como Bariloche;
asi, para el 2016, los nodos y grupos de compras aumentaron a 16 nucleando a mas de
700 familias. En esta etapa, el municipio junto a las organizaciones, trabajaron en la
redaccion del proyecto de ordenanza de creacion de un Ente Aurtarquico que llevaria
adelante la politica del Mercado en co-gestion entre el municipio y las organizaciones.

Ademas de la articulacion a nivel local-regional, la Red se configuro a partir del
entramado construido a nivel meso con organismos provinciales y nacionales, como la
Secretaria de Agricultura Familiar, la cual jug6 un rol central vinculando y organizando
a los productores de la regién. En este sentido se trato de una politica del tipo bottom-
up, gestada desde las necesidades del territorio en articulacion con los recursos de
niveles superiores de gobierno.

El punto de inflexion que significd el cambio de gestion a finales del 2015
evidencio el fuerte respaldo de las organizaciones de consumidores y productores a la
participacion en la direccion del Mercado.

La presion ejercida por la sociedad civil, incluyendo universidades, sindicatos,
medios populares de comunicacidon, organizaciones, etc, sostuvo el espiritu original de
la iniciativa logrando la aprobacién de la ordenanza 2747/16 que cre6 el Ente
Autarquico y el Consejo Asesor, mecanismos participativos a través de los cuales se
institucionaliza la co-gestion.

Un factor que se tornd relevante a lo largo del estudio fue el rol de los
facilitadores territoriales, asumido por los técnicos de la Subsecretaria de Agricultura
Familiar y del municipio. El trabajo de estos equipos en la promocién del vinculo y el
fortalecimiento de los colectivos de productores, asi como el apoyo a la organizacion de
los consumidores resultd vital para generar y potenciar la organizacién y los espacios
participativos. El rol del facilitador territorial resulta crucial para la generacion de
capacidades territoriales en torno a los pequefios productores y los consumidores,
especialmente de sectores populares; y en general no se explicita en las politicas
publicas.

Al analizar la co-gestion en torno a los objetivos buscados por la Red, la

experiencia es innovadora en dos aspectos:
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1-El rol indelegable del estado municipal en la co-gestion del mismo, superando
modelos en donde los gobiernos son meros cobradores de un canon, concesionarios o
habilitadores de espacios para la comercializacion.

2-La presencia preponderante de las Organizaciones de la ESyS tanto de productores
como de consumidores, siendo la promocién de organizaciones de consumidores un
rasgo indiscutiblemente innovador en materia de politicas publicas que promueven el
abastecimiento de alimentos de productos regionales como ferias y mercado populares.

El disefio e implementacion significd poner en juego capacidades institucionales
que hacen a una nueva gobernanza en la gestion, de tipo participativa, a través de la
conformacién de redes y llevando adelante consensos para su ejecucion. A diferencia de
politicas mas focalizadas, donde el municipio actGa como un mero facilitador del
espacio y garante de la salubridad publica, o en el mejor de los casos, brindando
herramientas para la promocidn de la produccion local, la Red de Abastecimiento
planteaba la democratizacion en las decisiones econémicas a través de mecanismos de
participacion ciudadana.

Entre las lecciones aprendidas de la experiencia, podemos rescatar que aspectos
como el cambio de gestion y de actores en la articulacion mesogubernamental afectaron
el espiritu fundacional de la propuesta, debilitando la participacion de los colectivos
sociales y el vinculo con las organizaciones de productores. EI municipio, a partir del
2016, abandono la légica de red de consumo como mecanismo principal de
funcionamiento, restando el acompafiamiento a los Nodos y Grupos Comunitarios de
Compras, y suprimiendo la politica diferencial de precios para grupos organizados. Por
otro lado, la ausencia de actores facilitadores territoriales como el caso de los técnicos
de la Subsecretaria de Agricultura Familiar (desfinanciados y finalmente despedidos
entre el 2017 y 2018) debilitaron el vinculo con los productores regionales. Este cambio
de escenario y de prioridades alejo los resultados de los objetivos iniciales, vaciando de
contenido el Directorio del Ente Autarquico y el Consejo Asesor.

Al mirar al Mercado Municipal Comunitario en clave del desarrollo territorial,
las reflexiones nos llevan a afirmar que el disefio e implementacion de esta politica local
estuvo anclada en una trama social pre-existente, con un capital intangible dado por las
practicas vinculadas a la ESyS, tales como capacidad de organizacion y de resolucion de
problemas de manera autogestiva y comunitaria y la concientizacion sobre la relevancia

de la tematica. En el caso del MMC, estas capacidades enddgenas del territorio, fueron
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identificadas por la politica publica y convertidas en estrategia de largo plazo para
incidir en la configuracion del mismo.

El abrir un canal de comercializacion directo y permanente para los productores
y elaboradores de alimentos de la ESyS (cooperativizados, organizados en distintas
asociaciones, emprendedores familiares, autogestivos) tanto rurales como urbanos
incide en la matriz productiva, que se fortalece a partir de un motor dinamizador
interno econdémico y cultural, y en la matriz de consumo, en tanto existe una fuerza
traccionadora de la produccion local, y una herramienta politica de defensa de la
soberania. En este sentido y recuperando las reflexiones de Madoery (2016), la
configuracion de poder dada en un territorio configura el mismo y deben ser abordadas
por las estrategias de desarrollo con el objeto de reducir las asimetrias.

No hay desarrollo posible si no se ancla en las capacidades territoriales
(Costamagna, 2008; Madoery, 2016, Pastore y Altchuler, 2015), en el capital intangible
que tiene toda comunidad, su trama social, su capacidad de organizacion y de respuesta
ante conflictos; tampoco hay desarrollo posible si los actores del territorio no son parte
del mismo. Una estrategia de desarrollo territorial anclada en las practicas de la ESyS
implica asumir estas premisas como punto de partida de una nueva gobernanza; con una
clara articulacion a nivel meso gubernamental en funcion de las necesidades territoriales
y una mirada de los procesos micro a nivel de la trama social que lo sustenta. Siguiendo
a Hintze (2009), la ESyS como estrategia de transformacion requiere de politicas que
busquen la democratizacion del mercado, que incluyan mecanismos participativos en
todas las etapas, y que estos mecanismos se institucionalicen.

La dimension transformadora -contrahegemonica- en cuanto reconfiguracion de
la matriz de poder (econémico, politico, simbolico) de un territorio se potencia y, me
aventuro a decir, solo se logra con la presencia del Estado en la trama social,
convirtiendo las experiencias de la ESyS en estrategias de desarrollo territorial,
favoreciendo la escala y la incidencia en las decisiones socio productivas de la
comunidad.

El MMC, con sus avances Yy retrocesos, constituye una experiencia valiosa en
tanto co-construccion de politica publica anclada en la ESyS, convirtiendose en
estrategia de desarrollo territorial por la busqueda de inclusion de los actores mas
vulnerables del sistema. La experiencia demuestra que el sostener una estrategia de

desarrollo con actores de la ESyS implica desplegar voluntades politicas y capacidades
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de los gobiernos locales (no siempre presentes) necesarias para canalizar y fortalecer
esas capacidades territoriales.

Como palabras finales quisiera recordar gque, en tanto investigadores sociales,
nos sumergimos en el dilema de ser parte del mundo que estudiamos, esta complejidad
implica que nuestras investigaciones no estaran exentas de subjetividades, de
trayectorias personales y valoraciones. Aun cuando se pretendio objetivar con la mayor
rigurosidad posible el caso de estudio, me es imposible aseverar que mi experiencia en
la construccidn de saber, junto a comparieros y comparieras en afios de camino recorrido
en torno a la Economia Social y Solidaria, no hayan influido en la misma; asi, mi bagaje
personal estuvo presente en este trabajo y no pretendié negarse, al contrario, resulto ser
el punto de partida para tratar de comprender algunos aspectos de las politicas que

buscan una economia mas humana y mas justa.
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ANEXO 1

Breve resefia de las organizaciones de consumidores y productores

Organizaciones de Consumidores

Despensas Comunitarias

Las despensas surgieron en 2007 como una propuesta superadora a la asistencia
alimentaria ofrecida por el Estado a través del Programa de Seguridad Alimentaria,
convirtiéndose en una politica publica que busca generar un espacio para la
organizacion comunitaria en pos del derecho a la alimentacién y a la participacion
democratica. Su objetivo es facilitar el acceso a las familias para la compra de alimentos
a un menor precio, desde un rol participativo en el cual los socios se involucran en
busqueda de precios y proveedores, para lograr la eficiencia en la aplicacion de los
recursos que manejan. Funcionan en los Centros de Atencién Territorial del Municipio

en el ambito de la Secretaria de Desarrollo Humano.

Mercado Popular Charcao Cooperativa Limitada

Es una cooperativa de consumo y produccién que se gesto en el barrio El Frutillar en el
2014. Nace con el objetivo de vincular a los productores y a los consumidores. A partir
de una exitosa experiencia donde varias organizaciones de los barrios de Bariloche
compraron a la cooperativa COOPOP del valle Inferior (IDEVI), durante mas de un afio
realizando el transporte por tren. Funciona en el predio de la Iglesia de El Frutillar, en
un local cedido en comodato para este fin. La integran numerosas organizaciones
sociales de Bariloche, como Banquito de la buena fe, Comunidades Eclesiales de Base,

cooperativa de artesanas Zuen mapuche, Cooperativa laburar, y otros grupos

Junta Vecinal Villa Los Coihues

Villa Los Coihues es un barrio con una identidad muy propia, con mas de 800 familias
residentes, situado a 18 Km del casco histdrico de San Carlos de Bariloche y en las
margenes del lago Gutiérrez, se caracteriza por un crecimiento comunitario, una gran
cantidad proyectos sociales impulsados por los vecinos y una vida cultural intensa. La
Junta Vecinal del barrio cuenta con mas de 30 afios y es parte activa del desarrollo

barrial impulsando distintas iniciativas.
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Cooperativa de Vivienda, Consumo y Servicios La Pionera Patagonica Ltda.
Desde el 2011 es una cooperativa de vivienda y consumo, que nuclea a mas de 100
asociados vecinos con el fin comdn inicial de la gestion de tierras para construir sus
viviendas, y que fue ampliando sus actividades para abarcar incluso la formacion de un

grupo de consumo que articula con el Mercado Comunitario Municipal.

Centro Cultural Ruca Che
Se trata de un centro de usos multiples ubicado en el Barrio Malvinas. Pertenece al
ambito provincial y alli se Ilevan adelantes distintas actividades productivas y

culturales, donde participan los vecinos.

Asociacion Civil Mercado de la Estepa

El Mercado de la Estepa Quimey Piukeé (Significa Buen Corazdn en mapuche) es una
Asociacion Civil sin fines de lucro de artesanos y pequefios productores rurales que
comercializan sus productos conforme a los valores del Comercio Justo y de acuerdo a
un reglamento interno, elaborado de manera participativa por ellos mismos. Esta
emplazado en Dina Huapi, en el cruce de la ruta nacional 40, y la provincial 23, a unos
20 km de Bariloche. Entre sus objetivos se encuentran el mejorar la calidad de vida de
los productores y artesanos socios del Mercado y rescatar y valorar las antiguas técnicas
de produccion para que cada artesania y producto exprese la idiosincrasia de cada

comunidad.

Asociacion Civil Grupo Encuentro

Es una asociacidn creada para acompariar a los chicos de la calle y desde su realidad
intentar transformarla, ayudandoles a resolver sus necesidades basicas insatisfechas y a
favorecer su desarrollo pleno. La mision institucional esta orientada a promover el
desarrollo participativo grupal e individual de chicos y jovenes de sectores populares
para que puedan reconocerse como protagonistas de su propia historia y construyan
nuevos proyectos de vida. Trabajan con méas de 80 nifios y nifias entre 6 y 12 afos,
algunos en situacion de calle, otros que realizan trabajo de cirujeo, venta ambulante y

trabajo infantil en las casas, en reemplazo de las personas adultas.

Merendero Los Pekes
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Nace de la iniciativa de una vecina del Barrio Malvinas, asisten al merendero més de
100 nifios del barrio y aledafios que reciben una merienda y un almuerzo diario.
Colaboran varias instituciones y empresas privadas en el sostenimiento del merendero.
A lo largo de los afios se ha convertido en punto de encuentro de las familias del barrio,
impulsado otras iniciativas como emprendimientos productivos autogestivos como

talleres de costura y jardineria.

Asociacion Civil Centro de Abuelos EI Amanecer

La organizacion funciona desde el 2001, se construye con el objetivo de brindar viandas
y espacios recreativos donde los adultos mayores encuentran contencion y carifio de
manera cotidiana. Se dictan talleres de canto, baile, manualidades, tejido, telar de mesa

y costura, ademas cuentan con una masajista y servicio de enfermeria.

Grupo de Consumo Copate

Nace en el afio 2010 con la iniciativa de comprar a productores del Valle del IDEVI
(Provincia de Rio Negro) de manera conjunta con otras organizaciones. Esta
conformado por més de 60 familias residentes de los Kildmetros en San Carlos de
Bariloche, el grupo promotor esta conformado por profesionales que trabajan en el

Centro Atémico.

Asociacion Civil Recicladores Bariloche

La Asociacién de Recicladores de Bariloche existe hace mas de una década, desde que
los vecinos de los barrios altos de la ciudad encontraron en la basura una herramienta de
subsistencia. Son 65 familias de la ciudad que acopian y luego venden
aproximadamente 180.000 kilos de plastico, vidrio y cartén a empresas de diferentes

provincias.

Colectivo Al Margen

El Colectivo al Margen es una organizacion social por la promocién de derechos, la
inclusion social y la cultura del trabajo. Para llevar adelante estas acciones, el Colectivo
motoriza dos areas de trabajo: Un area de prevencion y promocion de derechos,
compuesta por dos cooperativas de trabajo destinadas y llevadas adelante por mas de 40
jévenes de los barrios de Bariloche; un dispositivo de formacién integral, en el barrio

Nahuel Hue, donde concurren mas de 40 adolescentes; y un equipo de fatbol femenino



120

en el barrio Nuestras Malvinas. Otra area de trabajo es el sostenimiento de un Equipo de
Comunicacion Popular que impulsa un programa de radio semanal que se transmite por
las radios comunitarias de la region; una productora de contenidos audiovisuales, una
pagina Web que visibiliza la agenda de las organizaciones populares; y una revista que
permite generar un ingreso econdémico a trabajadores desocupados y a personas que no
pueden ingresar al mercado formal de trabajo.

Organizaciones de Productores

Cooperativa Ganadera Indigena

Fundada en 1973 por pequefios productores mapuches de ovinos y caprinos, la integran
210 asociados de distintos parajes del departamento de 25 de mayo, Norquinco y
Pilcaniyeu en la Linea Sur de la provincia de Rio Negro. Tiene como objetivos la
comercializacion de la produccion de lana, mohair y carne, la compra conjunta de
mercaderias, insumos y equipamiento, promover el arraigo de las familias en la zona

rural.

Cooperativa de Provision y Comercializacion Agropecuaria, Apicola'y Granjera
de productores Organicos Patagonicos “COOPOP Limitada”

Nace en el 2010, integrada por productores horticolas en situacion de vulnerabilidad
socio-econdmica y situacion de emergencia por contingencias climaticas. Actualmente
cuentan con 29 asociados. Venden a varios supermercados en la zona y se encuentran
trabajando en la posibilidad de comercializar sus productos en Bariloche y Linea Sur de
la Provincia de Rio Negro. Durante el 2010 y 2011 llevaron adelante venta de verdura y
hortalizas a distintas organizaciones de consumidores de la ciudad de Bariloche, la

mercaderia era trasportada por Tren.

Feria Franca de Agricultores del Nahuel Huapi

Nacié en el 2013. Venden alimentos naturales producidos por agricultores familiares de
El Manso, Corralito, Arroyo Chacay, Dina Huapi, Comunidad Ranquehue, Colonia
Suiza, Los Coihues y San Carlos de Bariloche (Comarca Andina de la Provincia de Rio
Negro). Su principal objetivo es el intercambio y subsistencia de decenas de familias de

parajes cercanos. La Feria funciona en Plaza Belgrano de la ciudad de Bariloche de



121

diciembre a marzo de cada afio donde se comercializan productos como plantines,

aromaticas, verdura, fruta de estacion.

Asociacion Civil de Horticultores de General Roca

Fundada en 2009 con el objetivo de promover la actividad de la produccion horticola y
mejorar la calidad de vida de las familias productoras en el Alto Valle de Rio Negro. Su
actividad principal es la produccién diversificada de hortalizas, que llevan adelante con
mano de obra familiar.

En la actualidad participan alrededor de cuarenta socios, en su mayoria pertenecientes a
familias de origen boliviano. Cuentan con una feria que funciona todos los sabados.
Representantes de la Asociacion forman parte de la Mesa Horticola de la Provincia de

Rio Negro y del Foro Nacional de la Agricultura Familiar (FONAF).
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Fuente: Foto en nota periodistica del 29/08/2017, Diario digital wwwv.barilochence.com

Nodo de consumo de Cooperativa Al Margen

Fuente: Foto en nota periodistica del 18/05/2017, en diario digital www.almargen.org.ar


http://www.barilochence.com/
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Portada del Facebook Institucional del Mercado Municipal Comunitario de San Carlos
de Bariloche

Fuente: Pagina oficial de Facebook del Mercado Municipal Comunitario

Mercado Municipal Comunitario en funcionamiento (en estacion de Tren)

Fuente: Foto en nota periodistica del 23/06/2018, en diario digital www.rionegro.com.ar



http://www.rionegro.com.ar/
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Mercado Municipal Comunitario en funcionamiento (en Barrio Las Quintas)
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Fuente: Foto en nota periodistica del 09/04/2016, en diario digital www.almargen.org.ar



