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RESUMEN:

Este trabajo mapea, caracteriza ¢ identifica desafios de las politicas publicas vinculadas al apoyo-fomento de la ESS en Uruguay.
El proceso de identificacion incluyd distintas fuentes, entre ellas el mecanismo de bolz de nieve, y su relevamiento fue via encuesta
presencial. Si bien éstas crecieron durante los primeros diez afios de gobierno progresista en el pafs (2005-2014), es necesario darle
mayor densidad en cantidad, calidad y diversidad en la cobertura, asi como enmarcarlas en una visién mayor y comuin que vaya
més all4 de la promocién de la ESS como herramienta de inclusidn socio laboral. Finalmente, se reflexiona en torno a tres desafios
claves: profundizar el proceso de coproduccidn junto a otros actores de la ESS, mejorar su articulacién interinstitucional y su
transversalidad, y debatir-revisar la coherencia en la orientacién conceptual y estratégica del conjunto de estas politicas en cuanto
al por qué y el para qué apoyar-fomentar la ESS en el pais.
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ABSTRACT:

This work maps, characterizes and identifies public policy challenges aimed to back the Social and Solidarity Economy (SSE) in
Uruguay. The identification process included different sources, among them the snow ball technique, and the survey was done
through interviews. These policies grew during the first ten years of the progressive government in the country (2005-2014).
However, a stronger density in its quantity, quality and diversity as well as framing it in a broader and common vision than that
of the SSE as a tool to foster labour and social inclusion is needed. Finally, the article reflects upon three key challenges: to deepen
the co-production process with other actors of the SSE, to improve the inter institutional linkages and transversity, and to debate/
review the coherence in the conceptual and strategic orientation of these set of policies in terms of why and for what to support
the SSE in Uruguay.
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A) INTRODUCCION: FUNDAMENTACION Y OBJETIVOS

El estado —que se constituye por medio de las relaciones sociales, pero también las constituye-
expresa distintas correlaciones de fuerzas en cada momento histérico. Pero en tanto ninguna
sociedad es homogénea, tampoco el estado es un bloque. En cada coyuntura, la hegemonta se

construye y se disputa como resultado del cardcter contradictorio de las relaciones sociales y

del estado. Proponer actuar en y sobre el estado en la construccién de un proyecto alternativo
reconoce esta dimensién contradictoria (de la forma y del aparato estado): ‘luchar en y contra el
Estado, es, al mismo tiempo, luchar por clausurar sus instancias represivas y ampliar lo que
tiene de socialidad colectiva’ (Thwaites Rey, 2004: 80) (Hintze, 2010, p. 47).

En el siglo XXI, en el pais y la regién se han registrado cambios politicos que han impulsado un desarrollo
significativo de las politicas hacia la Economia Social y Solidaria (ESS), ya sea directas o especializadas para
la misma o bien una revalorizacién (las més de las veces instrumental) de lo asociativo y solidario para la
resolucién de necesidades.

En Uruguay, si bien existfan algunos trabajos en la temdtica (Marti, Soria y Dabezies, 2008; Méndez y
Romero, 2012; Confederacién Uruguaya de Entidades Cooperativas-CUDECOOP-, 2014), se debia y debe
profundizar y ser més sistemdtico en su relevamiento y anélisis, al tiempo que a nivel regional surgian trabajos
de andlisis de tales politicas en perspectiva comparada que no abordaban el caso uruguayo (Hintze, 2010,
Coraggio, 2014).

En ese contexto, este trabajo, en el marco de un proyecto mayor de “Mapeo, caracterizacién y desafios de
la Economia Solidaria (EcSol) en Uruguay”,! procurd relevar las politicas publica hacia la ESS (PPESS). Ello
dado que se entiende que la EcSol o en general la ESS estd compuesta por los emprendimientos de base y sus
organizaciones/redes de articulacién, pero que a ello estdn vinculadas entidades tanto publicas (las politicas
aqui consideradas) como privadas de apoyo y fomento.

El gran objetivo del mapeo general fue justamente la busqueda de saber qué caracteristicas presentan y
cudles son los principales desafios de cada uno de los actores que conforman el campo ESS en el pais, en
clave fundamentalmente de intercooperacion, articulacién y de construccién de movimiento. Es asi que esas
preocupaciones son el centro de las reflexiones finales con las que concluye este articulo.

Mis alla de discusiones tedricas y estratégicas respecto a la importancia de la relacidon entre la ESS y el
Estado, las politicas ptblicas estatales son un tema clave tanto para las posibilidades de sus emprendimientos
como para la relevancia social y econémica del sector/movimiento en su conjunto.

Ahora bien, es claro que se necesita para una ESS fuerte y de amplio alcance, no solo politicas exclusivas
para ella, institucionalizadas en ciertos organismos y/o programas, sino que una de las demandas de la ESS es
lainterinstitucionalidad de las politicas, que en su conjunto deberfan atender sus particularidades y promover
su desarrollo, de cara a avanzar hacia “otra economia”. Cudnto de politicas especializadas es necesario, es
materia de debate. No obstante, ellas existen y tienen un importante impacto real y simbolico en el desarrollo
de la ESS, de alli la relevancia de su relevamiento y analisis en este trabajo.

Siguiendo a Hintze (2010) se procura poner foco en ciertas caracteristicas que deberfan tener las politicas
orientadas a la promocién y sostenibilidad de la ESS:

a) politicas en sentido amplio, no solo sociales,

b) interinstitucionales, dado que no pueden ser solo objeto de ciertos drganos gubernamentales,

c¢) interjuridiccionales, las experiencias de ESS estdn ancladas en procesos de desarrollo local mis
amplios, deben ser objeto de los distintos niveles del Estado (nacional, municipal),

d) participativas, bajo un proceso horizontal y dindmico que involucra diversos actores, via didlogo y
aprendizaje continuo.

En este punto, en Chaves (2012, p. 178) se reafirma la trascendencia para el sector de la participacién en la
coconstruccién de politicas publicas, y no solo en las vinculadas directamente a la ESS, al tiempo que sefala
una serie de ventajas para los poderes publicos de dicha participacion.
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Por un lado, con la integracion del sector, se profundiza en la democratizacion del proceso politico, dado que sus entidades
tienen estructuras de participaciéon méds democrdticas que otros grupos de presidn, al tiempo incluyen sectores sociales en
general insuficientemente representados en los procesos politicos. Por otro, se mejoraria la eficacia de las politicas, en tanto
la cercania con la sociedad civil y sus intereses y necesidades de las entidades del sector, mejorarian la eleccidn de objetivos e
instrumentos en la fase de disefio y favorecerian el grado de aceptacién de las mismas y con ello la eficacia en su aplicacidn.

En este trabajo sumamos a esos ¢jes el tratamiento del punto de partida conceptual desde el que trabajan
cada unade las politicas, entendiendo que ello ayuda a comprender algunas de sus particularidades asi como se
torna un desafio para el conjunto de las mismas respecto a por qué y para qué fomentar los emprendimientos
de ESS o sus organizaciones/redes en el pais; lo que légicamente implica el debate de c6mo se lo hace.

B) ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS DEL MAPEO DE LAS PPESS

El mapeo general se centrd en la ESS de naturaleza (primordialmente) econémica, es decir,
emprendimientos de esta naturaleza y sus organizaciones/redes, y por tanto, entidades de apoyo publico y
privadas a ellos dirigidas; siendo este un primer nivel de recorte de las politicas consideradas.

Asimismo, debe sealarse que en dicho mapeo se incluyeron tanto emprendimientos asociativos como
familiares e individuales vinculados voluntariamente a redes de ESS, los que segun ciertas formulaciones
tedricas de la ESS no formarfas parte de la misma.?

Se partié de una definicién de PPESS que incluye a los proyectos, programas o planes de accién que
son desarrollados por 6rganos de administracién de los distintos niveles estatales con el objetivo de apoyo
y/o fomento directo o indirecto a ESS. Las directas son las especializadas en la ESS, creadas para ella, las
indirectas aquellas que incluyen a la ESS entre sus objetivos o herramientas, conjuntamente con otros agentes
u objetivos involucrados en la politica.

Dicha clasificaciéon devino luego en tres categorias, segun el apoyo a los emprendimientos de ESS o a sus

organizaciones/redes de articulacién sea:

1. el fundamento central de la politica (alto nivel de vinculo en el apoyo a la ESS),
2. una herramienta priorizada para el logro de los objetivos de la politica (media vinculacién),
3. un 4mbito mds de la politica como un todo (baja vinculacién).

El trabajo de identificacién (mapeo) de dichas politicas implicd cuatro tipos de fuentes:

i.  trabajos previos (Méndez y Romero, 2012; Torrelli, 2013; CUDECOOQP, 2014),

ii. busqueday lectura de materiales en sitios web de organismos publicos,

iii. entrevistas a actores calificados, y

iv. encuesta a los responsables de las politicas, y a partir de ello la visualizacién de otras politicas
via mecanismo de ‘bola de nieve’ (si bien como se verd luego, el conocimiento de otras politicas
vinculadas no es muy elevado).?

Asi se confecciond el listado. Luego, en campo el criterio eliminatorio fue la pregunta: ¢la politica busca
apoyar en particular emprendimientos asociativos o de ESS en general o de sus organizaciones/redes de
articulacién? Si contestaba que no, se acababa la encuesta.

Vale senalar que la técnica de encuesta tiene limitaciones de alcance y profundidad naturales, pero fue
la utilizada en el mapeo general dado el muy alto niimero de casos entre los distintos actores relevados
(emprendimientos, organizaciones, redes-gremiales y pp).

El pretesteo se realizé a fines de 2014 y el relevamiento en el primer semestre de 2015.

Se identificaron 23 PPESS, vinculadas a 11 instituciones publicas distintas (Cuadro 1): Ministerio
de Desarrollo Social (MIDES), Ministerio de Industria, Energifa y Minerfa (MIEM), Ministerio de
Ganaderfa, Agricultura y Pesca (MGAP), Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), Ministerio de
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Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), Presidencia-Oficina de Planificacién
y Presupuesto (OPP), Intendencia de Montevideo (IM), Intendencia de Canelones (IC), Intendencia
de Artigas (IA), Instituto Nacional de Colonizacién (INC) e Instituto Nacional del Cooperativismo
(INACOOP).4

Si bien se identificaron algunas politicas mas, los anélisis de las mismas mostraron que, al ampliar, por
ejemplo, a institutos ptblicos de derecho privado dedicados a ciertas tematicas especificas o a las oficinas de
desarrollo delas intendencias, el apoyo o tratamiento de la ESS resultaba solo marginal, no pudiéndose incluir
en este mapeo. Asimismo, a medida que se incursiona en politicas vinculadas a las MIPYMES en general,
ocurre algo similar.

CUADRO 1
Identificacidn, alcances y objetivos de las politicas relevadas

Alcance | Ambito principal
B
Organismo Politica E " o | w Prindpales dos objetivos de la politica
E|ls|E|E |8
s|2|5|8 ¢
=
E|f|T|5|=
o
a
Uruguay dasifca x x Cc!ntnbu_l_ral de_sarrnlln de los pro cesosintegrales para
|ainclusion sodal de los dasificadores
- Fortalecer las estrate gias de generacion de integracion|Contribuir a mejorar las condiciones de vida de los
[T e x x productiva emprendimientos
Marca social (sub programa PROVAS - X X Promovery fortalecer la participacion de Comercializacion local y regional. Promovery
producte con valer sodal) emprendimientrsy actores sociales relacicnados apoyar estrategias innovadoras en el fema.
MIDES
Programa de fotalecimiento de X X C ontribuir a |a integracién productiva auténoma de Para mejorar la produccin, comerdializaciony
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; [Acceso a bienes, servidosy prestaciones de la Fortalecimiento de redes lecalesy asodativismo.
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politicas de especializacion productiva
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organizacional — Montevideo rural multidimensionales en zonas rurales de fomente plblicas
. . |Acceso a crédito de la poblacion rural al gue no Generar organizaciones locales/ comunitarias a
hle Pz TR XX accedian ravés de los comités de crédito
Generar finandamiente a propuestas produdivas de . .
Fondo rotatorio X X producores rumles Fortalecerla organizacion mediante heramientas
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Proyedo de desamollo local x y [nelusion social de la comunidad a raves del
desamollo econémico...
m
o Mentevideo
g " . . . Desarmollo de sistemas produdivos gue respeten el
Estruclura de produccion familiar X X Desamollo y mantenimiento del sistema produ civo . .
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Fuente: elaboracién propia
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No obstante, hubo una ampliacién del campo que resulta relevante frente a los trabajos existentes
previamente, lo que podra continuarse en el futuro con nuevas investigaciones. En todo caso, estin todas las
PPESS directas existentes y més alld de que puede sobrar alguna o faltar algunas otras en el total, se entiende
que en lineas generales se describe en buena forma el panorama del conjunto de politicas vinculadas a la ESS
en Uruguay.

Otro problema consistié en el nivel seleccionado de corte para definir planes de accién (politicas
propiamente dicho, si bien aqui se utiliza politicas en genrico), proyectos, o programas. Es decir, en
ocasiones una politica representa un caso del mapeo, aunque est compuesta por distintos programas. En
otras situaciones, programas aislados corresponden también a un caso. El punto de corte procura mantener
la ‘unidad 16gica’ de las politicas.>

A su vez, existen politicas con componentes vinculados a la ESS y otros que refieren a otras teméticas. En
esos casos, se generd cierto grado de ambigiiedad, ya que algunas respuestas refieren al conjunto dela politicay
otras se focalizan en sus aspectos vinculados ala ESS; lo que se intentd matizar realizando diferentes preguntas
de ‘control’ y especificas.

Como se vera, el resultado ofrece una diversidad de politicas en muchos aspectos, pero claramente en
materia de tamafio de los recursos involucrados, incluyendo desde pequenos proyectos dentro de ministerios
o intendencias, hasta politicas de fuerte alcance e impacto como la politica hacia las cooperativas de vivienda
del MVOTMA.

Al respecto, vale sealar que salvo excepciones (INACOOP, MVOTMA e INC) se trata de recursos que
no llegan a 5% del presupuesto del organismo de pertenencia, sea ministerios, intendencias o Presidencia-
OPP, siendo incluso en més del 50% menores a 1%.°

La diversidad es parte de lo que se quiere observar en un mapeo que procura relevar el conjunto, para tener
una idea general sobre dénde y como se presenta la ESS en el pais.

C) RESULTADOS Y DISCUSION
C.1. Caracterizacion general

Solo 35% de las PPESS relevadas tiene el apoyo a emprendimientos de ESS o a sus redes como
fundamento de la politica (8 casos), 40% lo considera una herramienta priorizada (9 casos), y el restante
25% lo considera un 4mbito mas de la politica (6 casos). Es decir que existen 8 casos de apoyo directo y 15
de apoyo indirecto (vinculo medio o bajo) (Cuadro 2).

Al respecto existe un claro vinculo entre la existencia de un fondo especialmente destinado al asociativismo
o la ESS en general (65% de los casos, mientras que en las restantes 8 politicas el apoyo a la ESS no estd
diferenciado) y el nivel de vinculo con el apoyo a la ESS. Pricticamente todas las politicas de alto vinculo
poseen a su vez un fondo especifico y este es del 100% de los recursos disponibles, mientras que en el otro
extremo, solo 50% de las politicas con bajo vinculo lo tiene y en ninguna implica el total de los recursos.

Como surge del Cuadro 2, de las 23 politicas solo 6 son previas a 2005. Las mas viejas, de los noventa, més
alld de que, salvo la de vivienda —muy concreta en su especificidad—, son de baja vinculacién ala ESS. Una de
ellas impulsada por el primer gobierno del Frente Amplio (FA) en el pais al mando de la IM en 1990. Luego
en 2003-2004 surgieron 2 vinculadas a fondos (uno rotatorio para emprendimientos y otro de microcréditos)
para encarar el duro momento que presentaba la produccién rural luego de la crisis de 2001-2002.
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Fuente: elaboracién propia

En su gran mayoria, las politicas relevadas son resultado de la gestion de los dos primeros gobiernos del
FA 2005-2009 y 2010-2014 (75%). Nueve (40%) se generaron en el primer gobierno del Frente Amplio
(FA) bajo la presidencia de Viézquez, y las restantes ocho (35%) en su segundo gobierno bajo la presidencia
de Mujica, si bien en algin caso venian previstas desde el periodo anterior, como sucede con la creacidn del
INACOOP que se consolida en 2010. Vale destacar que las 5 politicas implementadas por intendencias, en
todos los casos corresponden a gobiernos del FA en ellas.

El primer gobierno del FA parece haber sido el mas fructifero en este tipo de politicas, no solo por su
cantidad, sino por su nivel de vinculo con la tematica: 4 de vinculo alto, 4 medio y 1 bajo. Su segundo gobierno,
presenta, inversamente, 2-2-4, si bien este gobierno de Mujica se caracterizé por impulsar ciertas politicas de
fuerte compromiso con la ESS.

Vale sefalar aqui que una de las debilidades para el andlisis temporal que presenta este relevamiento es
la imposibilidad de visualizar la profundizacién de politicas previas que puede darse durante un gobierno.
Solo a modo de e¢jemplo, las cooperativas de vivienda existen desde hace cinco décadas —si bien la politica
aqui relevada plantea un inicio en 1994-, pero es indudable que su fomento se ha multiplicado durante la
ultima década.

Por organismos publicos, se observa lo activo del uso de la ESS desde su aporte al desarrollo social y
combate a la pobreza y exclusidn, por otro, es destacable la presencia de politicas (aunque sean de muy bajo
porte en varios casos) en los ministerios vinculados a la produccién y el trabajo (Cuadro 2). Sin embargo,
existen aun varios ministerios de interés (como salud o turismo), entre otros organismos claves, donde no
hay un tratamiento particular de la ESS, mds alld de registrarse acciones o proyectos puntuales que no se
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han conformado como una politica sostenida en el tiempo, que trascienda la buena voluntad de los elencos
gubernamentales de turno. También destaca la falta de politicas a nivel de mas intendencias, incluso en
algunas con relevante peso de la ESS histéricamente.

El alcance de las PPESS es principalmente nacional (80%, 18 casos), mientras que las otras 5 responden a
intendencias, que presentan solo una politica de apoyo directo en la IC (desde 2015 también la IM cuenta
con una Unidad de ESS).

A su vez, las que se concentran en el ambito rural son 25%, en el urbano 35% y las que operan en ambos
40% (Cuadro 1). Las rurales son todas de alto o medio vinculo con el fomento de la ESS, en la otra punta,
las urbano-rurales es donde mas pesan las de medio y bajo vinculo. A ello contribuye el que las politicas de
las intendencias en general estan abocadas al dmbito rural-urbano (80%), siendo solo una de ellas especifica
del Ambito rural.

De los casos relevados, se definen 5 como proyectos, 6 como programas sectoriales, 4 intersectoriales y
5 como conjuntos de programas articulados y en menor medida se trata de politicas o planes de accién (3
casos) (Grafico 1).” No obstante, las politicas de vinculo alto con el apoyo a la ESS son mayoritariamente
proyectos o programas sectoriales (75%), es decir, de baja amplitud y/o cobertura.

Las politicas de apoyo directo a la ESS en su amplia mayoria cuentan con instrumento legal (Cuadro 2),y
la mitad de ellas via ley, lo que resulta positivo para su sostenibilidad.

Las principales dreas objetivo —para 22 politicas que pudieron priorizar— son:

Trabajo y empleo (10 casos).

Desarrollo econémico local (7 casos en total si se le suma otras opciones vinculadas al desarrollo
econdmico-productivo en general).

Educacién y capacitacién (2 casos).

Desarrollo rural, Bienestar social y Vivienda son priorizados por algtin caso (cuadro 2).

En términos relativos, el peso del drea objetivo Trabajo y empleo es mucho mayor en el primer gobierno
del FA y en el segundo la de Desarrollo econémico local, lo que podria estar acompanando el estado
socioecondmico del pais, marcado en esos afos por bajos niveles de desempleo y cierta tendencia al
crecimiento econémico. Lo que también irfa en linea con una visiéon general de una ESS como instrumento,
mds que como un objetivo en si misma.

En concordancia con lo anterior, respecto al principal fin de la politica, puestas a priorizar entre cuatro
opciones: 48% priorizan la inclusion sociolaboral, 35% aumentar la competitividad de los emprendimientos,
y solo 9% en cada caso menciona las dos opciones pro ESS como tal (es decir, promover la ESS, sea porque
se la considera una forma de hacer economia que también necesita apoyos o bien por lo deseable que son sus
valores y caracteristicas intrinsecas) (Cuadro 2). Incluso en casi todos los organismos especificos para la ESS,
su busqueda principal radica en la competitividad o bien la inclusién.

De una serie de 4reas de accidn sugeridas en la encuesta, existen cinco que sobresalen por ser realizadas
por més del 60%, no obstante, a la hora de priorizar segtin recursos asignados se destacan claramente dos:
brindar crédito/financiamiento y acciones de asistencia técnica y organizativa. En un segundo plano aparecen
formacién y capacitacion, apoyo a la comercializacion y apoyo a la articulacién de los emprendimientos en
redes o cadenas (en este ltimo caso, solo en politicas del MIEM y MGAP).

C.2. Participacion de actores en el proceso de la politica

En 17 casos (74%) existen mecanismos de participacién o de control social de la politica.
Ello ocurre en todas las politicas previas a 2005 y solo mayoritariamente en las posteriores. Por institucién,
salvo en MIDES, MIEM, IM e IC donde solo 50% aproximadamente presentan este tipo de mecanismos, en
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el resto los hay en todas las politicas. Se observa un alto grado de existencia de los mismos entre las politicas
de vinculo alto y bajo con la ESS.

En los 6 casos en los que no existen mecanismos de participacién/control de las politicas, se entiende
por parte de sus referentes que deberia existir, argumentando que ello es necesario para: la apropiacién
de la herramienta, dar continuidad a los procesos y que no dependa de la estabilidad de los convenios —y
asi devolver a la poblacién lo trabajado y no irse cuando culminan los mismos—, para un necesario mayor
compromiso de los emprendimientos y por razones democréticas y de control social.

Se destaca que, dentro de estos 6 casos, 3 son del MIDES (el 50% de las politicas relevadas del ministerio),
incluyendo politicas especificas para la ESS.

De entre aquellas 17 donde si hay este tipo de mecanismos, donde més se dan es en:

la propia ejecucién de las acciones o actividades (12 casos de 17),

la planificacién de las acciones o actividades (11 casos),

el monitoreo y evaluacion de los resultados de la politica (9 casos), y
la formulacién de la politica (8 casos).

Es mucho més bajo el nimero de politicas que cuentan con participacién o control en materia de definicién
de los asociados —convenios— de la politica y en el acompanamiento de la gestién financiera de la misma (4
casos respectivamente).

Ahora bien, cuando se consulta por el principal momento de la participacién o control social, esto se da
en la propia ejecucién de las acciones o actividades (59% de los 17 casos), o bien en la planificacién de las
mismas (23,5%). Solo en un caso la participacion es principal en el monitoreo y evaluacién de los resultados
y en ningun caso en las opciones restantes.

Respecto a los mecanismos existentes, en 4 de los 17 casos donde estos existen llega a darse participacion
o control en consejos especificos de direccién o gestion de la politica. En 15 casos se da en grupos/mesas
de trabajo compartidos con usuarios u otros participantes de la politica, sean especificas de las politicas o
mds amplias como mesas sectoriales o departamentales. Finalmente, en 6 casos son consultas informales o
reuniones especificas y no regulares de intercambio.

Los principales participantes en estos espacios/mecanismos de participacion o control son claramente
la representacién de los propios emprendimientos beneficiarios (aunque en 5 de las 17 politicas no hay
participacién de este actor), lo que podria estar vinculado con la mayor participacion/control en las etapas de
planificacidon y ejecucién de las politicas y no en las vinculadas a su concepcidn, forma de gestién y evaluacion.

Luego le sigue la representacion de otras agencias del gobierno y de las organizaciones/redes de articulacién
de los emprendimientos o de la ESS (aunque solo en 5 politicas hay participacién de este tltimo actor).

politicas hay participacion de este ultimo actor).

Las politicas directas de apoyo a la ESS, presentan mayor nivel relativo de participacién de representantes
de sus organizaciones/redes y sobre todo de los emprendimientos, que son casi exclusivamente los tnicos
actores que participan. Y con ello, como era de esperar, en estas politicas la participacién/control se concentra
solamente en la planificacién y sobre todo en la ejecucién de las actividades.

Si bien solo un caso de los 17 plantea que no son estables estos mecanismos, solo en 12 casos los mismos
alcanzan niveles de estar establecidos por normativa, en el resto se trataria de mecanismos ad hoc o informales.

Respecto a la percepcién sobre si la participacién deberia ser mayor o menor,

en las etapas donde existe mayor participacion, vinculada a planificacién y ejecucion de tareas, todavia
habria bastante para profundizar;

en las puntas, construccién de la politica y sobre todo en su monitoreo y evaluacién, pricticamente
no priorizadas como principales fases donde se da actualmente la participacion/control, se plantea que es
necesario aumentarla;
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y en materia de gestién financiera y sobre todo de convenios de las politicas, no solo existe muy baja
participacién/control actual, sino que tampoco es muy alta la percepcion sobre qué deberfa aumentarse.

Finalmente, también existieron algunos planteos respecto a las contrapartes de estos procesos, como la
limitacién de hecho existente por falta de organizaciones locales, que debe aumentarse la eficiencia de dicha
participacién dada la falta de tiempo disponible en las organizaciones para dedicarle al tema, o que el nivel
de participacion actual es el que éstas determinan, dado que no terminan de "apropiarse de la herramienta”.

C.3. Articulacion externa

Articulacion con otras politicas piiblicas

El 52% de las PPESS dice articular mucho con otras politicas publicas en general y otro 30% articular
“relativamente™, mientras que las restantes lo hacen poco, nadie menciona no articular. Respecto a articular
especificamente con otras PPESS, 43,5% y 26% dicen hacerlo mucho y ‘relativamente’, mientras 30,5% lo
hacen poco o incluso nada. Es decir, que la articulacién (mucha y méds o menos) cae de 82% a 70% en ambas
consultas.

Cuando se consulta sobre los mecanismos para la articulacién con otras politicas destinadas hacia la ESS,
los mismos aparecen como poco potentesy a veces no se refieren especificamente a ambitos de apoyo directo
ala ESS.

Ello podria ser parte de la explicacién del problema planteado por muchos: existen emprendimientos
sobreasistidos descoordinadamente, ddndose problemas de incentivos poco claros y perjuicios para los
emprendimientos y en la asignacién de recursos publicos.

Posiblemente vinculado con ello, se tiene que el principal canal para identificar la demanda es via
presentacién de los propios interesados (fundamentalmente mediante presentacién de propuestas o
proyectos —demanda abierta— o via llamados publicos a proyectos), y luego muy lejos aparecen: por iniciativa
del propio érgano responsable de la politica; investigacion, diagndstico o encuesta para identificar demanda; y
via las organizaciones gremiales o de la sociedad civil en general. Ello en alguna medida podria estar indicando
quizés cierta falta de planificacion general de las politicas hacia la ESS (lo que podria sumarse con la poca
articulacién real entre ellas).

No obstante, las politicas de mayor vinculo con la ESS, que coordinan levemente menos que el resto con
otras politicas en general, lo hacen algo més cuando se trata de PPESS.

Las PPESS de los gobiernos del FA plantean en su mayoria articular mucho o bastante, lo contrario ocurre
cuando nos alejamos en el tiempo.

En MIDES y ministerios de la produccién (MIEM y MGAP) hay diversidad de casos, en los otros
ministerios mds bien baja articulacién. En OPP, intendencias ¢ institutos publicos de derecho privado (INC
¢ INCACOOQP) se plantea alto nivel de articulacién.

Dentro de las PPESS que articulan con otras PPESS, 85% considera beneficiosa o muy beneficiosa dicha
articulacidn, y solo 15% poco beneficiosa.

Formalizadas, aparece el 65% de tales articulaciones, en su gran mayoria via acuerdos o convenios marco.

Delegacidn de ejecucion de politicas a terceros via convenios y financiamiento

Para la implementacién directa de algunas dreas de accidn existe 83% de casos (19) que cuentan con
convenios con otros actores (siendo en la mitad de ellos la principal forma de ejecucion, al menos en algunas
dreas de la politica), en la mayorfa de los casos con traspaso de fondos. Principalmente se tratan de otros
6rganos del gobierno nacional y/o municipal (en linea con el relativo alto porcentaje de articulacién con
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otras politicas visto previamente)® y con organizaciones de la sociedad civil.

Respecto a la PPESS de organismos del gobierno nacional, se destaca que solo en 2 casos se convenia/
articula con INACOOP. En cuanto a las pertenecientes a intendencias, solo se mencionan las propias
intendencias y en general son con sus unidades de desarrollo.

Por su parte, menos de la mitad de las politicas que acuerdan con organizaciones de la sociedad civil lo
hacen con organizaciones/redes de ESS, aunque de considerar también a entidades de apoyo ala ESS privadas,
serfan la mayoria.

Se destaca asi que la mayoria de los casos presentan cierta delegacion en la ejecucidn, en linea con la
tendencia general a la tercerizacion de las politicas publicas, que, no obstante, dependiendo de su uso puede
ser un instrumento de ‘empoderamiento’ de las entidades parte, significando un reflejo de politicas més
participativas; tema no abordado en el mapeo.

Bola de nieve

Consultados los referentes de las PPESS sobre si conocen otras politicas publicas o programas que podrian
ser considerados en este mapeo, a nivel nacional o municipal, alrededor de la mitad plantaron que si. Luego, si
bien esta consulta llega al final de la encuesta y muchos no le dieron la relevancia necesaria (lo que ciertamente
en si mismo es un indicador), y por tanto debe tomarse con cautela lo que sigue en este apartado, puede
afirmarse que dentro de los pocos que pudieron efectivamente dar datos de otras politicas —ciertamente en
general informacién no muy especifica—, no muchas de las nombradas son parte de este mapeo, habiendo
bastante desconocimiento al respecto.

Por ministerios se observa que en algunos de ellos (MIEM, MTSS, MVOTMA) no se nombra ninguna
otra politica, en otros como el MIDES, MGAP (sobre todo en este caso) o el INC se mencionan
fundamentalmente politicas del propio ministerio o drea particular (lo social o lo rural respectivamente). En
las PPESS de intendencias, por su parte, solo se refiere o bien a politicas similares en otras intendencias o bien
alos programas nacionales con los que tienen convenios. Finalmente, el INACOOP no resulta mencionado
frecuentemente.

En las politicas més antiguas —de los noventa—, ninguna menciona otra politica.

Finalmente, no hay aqui un patrén de respuesta controlando segun nivel de vinculacién con la ESS,
mostrando igual desconocimiento incluso en aquellas de apoyo directo a la ESS.

C.4. Posicionamiento conceptual

Consultados los referentes de de las distintas politicas sobre desde qué perspectivas se posiciona cada una
de ellas a la hora del trabajo con emprendimientos, 2 de las politicas menos vinculadas directamente con
la ESS plantearon no saber en esta pregunta, al tiempo que lamentablemente no fueron consultadas las 2
correspondientes a la IC, una de las cuales es de las mds importantes del pais relacionadas al campo de la ESS
y la otra seguramente la menos vinculada de las 23.

De las 19 que contestaron:

la mayoria se paran desde el asociativismo (11) y/o desde el cooperativismo (8),
mientras que 6 bajo la idea de emprendimientos sociales/comunitarios,
5 bajo la perspectiva de ESS y 2 de Economia Social.

En ninguno de los casos se parte explicitamente desde la concepcién del tercer sector o desde la EcSol. Al
tiempo que en 3 casos se plantean explicitamente perspectivas especificas: integracién social y productiva,
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desarrollo territorial y cohesién social y MIPYMES. De todas formas, si se analizan las valoraciones y las
acciones jerarquizadas por los entrevistados, parecen alinearse més hacia la expresién difusa de “tercer sector”,
enfatizando asi las bondades del mismo para corregir las fallas del mercado y del Estado.

Respecto a cudl de estas perspectivas es la principal, nuevamente destacan el asociativismo (9) y el
cooperativismo (4). Luego, 2 elijen la ESS, una la idea de emprendimientos sociales/comunitarios vy,
finalmente, las 3 que plantearon perspectivas especificas las ratifican como la principal.

No hay posicionamientos undnimes segin entidades de pertenencia alli donde existe mas de una, salvo en
la IM donde las politicas relevadas, una de los noventa y otra més reciente, se paran desde la ESS; IM que
desde 2015 a su vez cuenta con una Unidad de ESS.

Las PPESS de mayor vinculo (directas) con la ESS se posicionan todas desde el asociativismo o
cooperativismo. En el otro extremo —pasando por la diversidad de situaciones de las de media vinculacién-,
las de bajo vinculo muestran como era esperable mayoria de otros marcos de posicionamiento o bien falta
de definicién al respecto.

En linea con lo anterior, se observa que el asociativismo es el publico més difundido como destinatario de
las 23 PPESS, si bien con escasa diferencia respecto a emprendimientos individuales y familiares, incluso a la
hora de priorizar no existe predominancia.

A su vez, en su gran mayoria las PPESS trabajan con proyectos colectivos, siendo en el 40% de los casos
el tipo exclusivo de proyectos a los que llega la politica. Solo en dos casos aparentemente no se trabaja con
este tipo de emprendimientos: microcrédito rural y la Unidad de Apoyo a MIPYMES de la IC (la politica
menos vinculadas a la ESS de las 23).

Las PPESS directas a la ESS, mayoritariamente se abocan a emprendimientos asociativos (75%), mientras
que solo una de vinculo medio lo hace y ninguna de vinculo bajo.

Respecto a la procedencia de los emprendimientos, estan focalizados en ciertos sectores especificos segiin
cada una de las politicas, donde lo rural y la condicién de bajos ingresos son los recortes més extendidos.

C.5. Evaluacién y desafios

Las politicas han sido evaluadas en casi un 50% de los casos de manera formal, mientras que en otro 35%
de manera informal (19 casos en total). Salvo un caso que no sabe, las otras 3 politicas (13%) “no han sido
evaluadas, pero se evaluardn en el futuro cercano”.

Las politicas de alto vinculo con la ESS son relativamente de las menos evaluadas.

Existen indicadores de seguimiento o evaluacién de resultado de la politica en 15 casos (65%), de los que la
mitad son politicas con evaluacién formal. En general se trata de aspectos cuantitativos, vinculados a nimero
de emprendimientos o de poblacién atendida, cantidad que ha establecido proyecto, se ha formalizado o ha
reembolsado apoyos financieros, etc. En algunos casos se lo hace en términos comparados con la poblacién
total

que podria haber sido atendida o las zonas cubiertas, y en pocos casos se plantean variables de desempefio
de los emprendimientos.

Consultados los referentes sobre cémo califican el cumplimiento de los objetivos previstos de las politicas
en los ultimos tres afios, el 35% (8 casos) expresa que se cumplieron y el otro 65% plantea que se lo hizo
parcialmente, no habiendo opiniones de no cumplimiento.

La amplia mayoria de politicas directas hacia la ESS expresan cumplimiento solo parcial.

En todos los casos se plante6 que existen desafios a futuro, y su identificacién es de muy diversa indole.
Se sefiala como el principal a los siguientes: mayor apoyo desde el gobierno nacional a la ESS (4 casos),
mayores recursos o personal (3), necesidad de una transformacién socio-cultural (3), y més participacién y
compromiso de las organizaciones sociales y los beneficiarios (3).
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Luego aparecen como el principal desafio —especificamente planteado fuera de las opciones de la
pregunta—, en dos o tres ocasiones cada uno, la coordinacién entre las politicas (buscando entre otras
cosas no superponerse en campo) y la mejora técnica de los procesos productivos y/o productos de los
emprendimientos. Un par de veces, también aparecen capacitacion de los técnicos en la temdtica y la idea de
poner en perspectiva al sector, considerando la economia en su conjunto y pensando en un posible programa
para la ESS en el pais. Finalmente, se mencionan una vez: la consolidacién del proceso que viene llevando a
cabo la politicay, en otro caso, la ampliacién de su cobertura geogréfica.

De las 7 de 8 politicas de vinculacién directa con la ESS que pudieron priorizar el principal desafio,
3 obedecen a cuestiones internas de la politica, mientras el resto se trata o bien de la necesidad de
transformacién sociocultural o del desafio de mayor nivel de compromiso del gobierno nacional con un
programa para la ESS.

En ningtin caso de los 23 se menciona como el principal desafio la necesidad de una transformacién en
la matriz productiva.

En general, en este ultimo sentido es mayor la visualizacion de la necesidad de un cambio sociocultural (12
casos) que productivo (6 casos), al tiempo que menos de la mitad (11 casos) plantean que es necesario un
mayor apoyo desde el gobierno nacional a la ESS, si bien es la opcién individual levemente més elegida antes
de tener que priorizar la principal.

D) REFLEXIONES FINALES

Las dificultades varias para disponer de un panorama més detallado de los recursos que movilizan las
diferentes politicas y los criterios de asignacidn y ejecucion, no permiten un anélisis profundo acerca de su
significacion en el conjunto del Estado. Lo mismo ocurre en materia de cobertura. La tendencia general
observada es el cardcter mayoritariamente subsidiario delas politicas haciala ESS, y en algunos casos marginal,
respecto a los rumbos generales de las politicas sectoriales e intersectoriales. De todas formas, el desafio es
profundizar en lecturas transversales de los presupuestos publicos que permita dimensionarlas efectivamente,
asi como posibilitar su seguimiento y andlisis continuo.

Asi, en primer lugar, si bien aumentaron mucho las politicas de apoyo a la ESS desde 2005, inclusive hasta
hoy, es necesario darles mayor densidad en cantidad, calidad y profundidad, tratando de reconocer mejor las
especificidades y diversidad de la ESS en el pais.

En efecto, se necesitan mds politicas especificas para la ESS (en particular en intendencias y algunos
ministerios, pero también en institutos publicos de derecho privado asi como en agencias de educacién e
investigacidn, entre otros 4mbitos), y que sean menos subsidiarias.

En segundo lugar, también es necesario alcanzar mucho mayor interinstitucionalidad entre las PPESS
existentes. La creacién de un espacio de articulacién estable entre ellas quizds serfa una primera medida, como
por ejemplo una Coordinadora Nacional de PPESS. Ahora bien, también debe generarse trasversalidad con
el resto de las politicas publicas, sobre todo —o al menos— en tematicas claves, como innovacidn, capacitacion,
desarrollo local, clusters, etc.

EIINACOOQOP, que tiene dicha coordinacién como principal desafio, quizas deba ser el principal promotor
de tal interinstitucionalidad y transversalidad. Su visibilidad, como fue visto, no es muy elevada, y ampliarla es
clave para el sector de la ESS y para estimular articulaciones horizontales y encadenamientos intersectoriales.
Surge como gran desafio, entonces, la dinamizacién del INACOOP vy su rol articulador en materias de
politicas putiblicas hacia el sector, pluralizando a los sujetos participantes de las mismas (mds all4 del sector
cooperativo) y propiciando e implementando 4mbitos de coelaboracién.

En tercer lugar, se requiere algun nivel de politica de estado hacia la ESS si se quiere efectivamente
un desarrollo significativo de la misma. La falta de visualizacién de otras esferas de la ESS mas alld de
los emprendimientos en si mismos, la concentracién en objetivos muy especificos, con escasa atencién a
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los procesos de innovacion y desarrollo tecnoldgico, o bien la baja importancia otorgada a la necesaria
transformacién de la matriz productiva y de los patrones de consumo y distribucién para mejorar la suerte
de la ESS, no se explican tnicamente por lo pocas, pequefias o especificas que son las PPESS mapeadas, dan
cuenta de un proceso mayor que las contiene y les da forma.

A partir de esos desafios generales, se propone jerarquizar tres nucleos de reflexiones interrelacionados que
resultan claves para identificar, operacionalizar y profundizar a futuro los desafios de las PPESS relevadas'y,
de alguna forma, de la ESS en general en el pais.

El desafio de profundizar la participacién: integral e institucionalizada

Mis que el énfasis en lo vertical y jerarquico que implicala distincidn entre politicas de arriba-abajo o abajo-arriba, las politicas
para la economia social y solidaria conforman “un proceso horizontal y dinimico que implica a diversos actores sociales”.
Proceso que no puede ser lineal ni estatico, y que requiere de un didlogo y aprendizaje continuo en los diversos niveles, desde

lo nacional a lo local (Mendell, 2007, p. 57).

En la mayoria de las PPESS existen espacios/mecanismos de participacion, a la vez que se la percibe como
positiva y deseable, incluso se valora que deberfa ser mayor. Los modos cémo se construyen los valores
que sustentan estas politicas son tan importantes como los acuerdos acerca de las acciones a priorizar y los
contenidos a desarrollar por las mismas.

No obstante, la mayoria visualiza la participacién en la ejecucién de las politicas, pero no tanto en el
disefo, planificacion o evaluacion de las mismas, y menos atin a la hora de seleccionar a los actores con que
se convenia o en materia de la gestién financiera de la politica. Lo cual condice con los espacios/mecanismos
existentes, donde s6lo en pocos casos llega a darse participacion o control en consejos especificos de direcciéon
o gestion de las politicas. Esto también se ve confirmado por quienes son sujetos de esa participacién, siendo
los principales participantes los propios beneficiarios. Asi, por ejemplo, las redes o gremiales que nuclean a
dichos beneficiarios podrian tener una visién mas del conjunto, o al menos sectorial que pudiera ayudar en
la planificacién, gestién y evaluacién de las PPESS.

Un desafio, entonces, estd en constituir espacios nacionales, regionales y locales que permitan la
coelaboracidn entre los diversos actores y escalas. Claro que este desafio no es solo para las PPESS, tal como
algunas de ellas mencionan, sino que también se encuentran limitaciones desde los emprendimientos —que
no terminan de entender que la construccién de vinculos con otros no es pérdida de tiempo, que juntarse
con otros a pensar las PPESS asi como la ESS en general es clave para su propia sustentabilidad y para la
ampliacion del sector—, o desde sus redes o federaciones —que no terminan de lograr ser verdaderas bisagras
articuladoras entre la comunidad y el Estado, por una parte, y por el otra sus emprendimientos de base,
pensando en construir un movimiento fuerte, amplio y dindmico-.

La participacién directa de los involucrados podria ser una manera de hacer més efectivas las politicas
publicas y que concretamente lleguen a quienes dicen atender. En este sentido, previendo que al delegar
su ejecucion a organizaciones de ESS la politica pueda tener mds penetracién y atender a las necesidades
concretas de los actores de ESS; habria que ver si las redes o federaciones podrin hacer frente a este
desafio en forma compartida con politicas territoriales y territorializadas. Para que la participacién no
sea meramente en la ejecucion, lo planteado anteriormente, respecto a los foros nacionales, regionales y
locales de economia solidaria resultan claves, siempre que movilicen recursos materiales efectivos y criterios
compartidos, orientados crecientemente a la ampliacién y defensa de lo comun.

Por ultimo, un aspecto a destacar en este sentido es que si bien la mayoria de los casos plantea que los
espacios/mecanismos de participacion son estables, estos no llegan a estar establecidos por normativa. Esto
deja la participacion en la PPESS supeditada a las intencionalidades de quienes las ejecutan, pero no siendo
parte intrinseca de su realizacién.
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El desafio de una mayor articulacién: interinstitucional y transversal

La mayoria de las PPESS encuestadas dicen articular mucho o bastante y que ello es beneficioso, pero al
desagregar esa articulacidn en acciones concretas nos encontramos con mecanismos poco potentes, que nNo
parecen hacer dicha articulacién realmente efectiva. Pueden entenderse estas respuestas en el marco de la
creciente percepcidn positiva sobre la articulacién, un “deber ser” en cuanto a cémo se percibe la mejor
manera de hacer politica ptblica, pero que en los hechos no se traduce de manera fuerte en su accionar.

En efecto, como se pudo visualizar, de existir articulacién la misma se da al interior del organismo de
pertenencia y raramente de manera interinstitucional. Este aspecto se da menos entre las intendencias
encuestadas, que se conciben a si mismas como espacios de articulacién, pero se percibe fuertemente en la
PPESS dependientes de ministerios.

Un punto que ya fue destacado como desafio es la poca articulacién que se menciona con el INACOOP, y
siendo que este es el unico organismo nacional que tiene por objetivo directo al cooperativismo, se convierte
en un actor clave en laarticulacién de las PPESS para aunar esfuerzo hacia el sector y potenciar su efectividad.
En este sentido, el INACOOP deberia pensar en qué forma incluye los nuevos actores del campo de la
ESS en el pais. Potenciar su rol articulador entre politicas y promover la vinculacién entre las politicas y los
demandantes de la misma es un punto medular, dado que casi todas las PPESS dicen surgir de la demanda e
implican la presentacién de proyectos para acceder a ellas.

La interinstitucionalidad y la importancia de los espacios de concertacién de las politicas, mencionados
antes en relacién a la participacién, interpelan al conjunto de la institucionalidad publica a los efectos de
evitar la dispersion, superposicion en cuanto a los objetivos y la generacién de compartimentos estancos entre
las mismas.

Una mirada de conjunto, como genera este mapeo, permite dimensionar la fragmentacion de las politicas
y programas, muchas entidades haciendo pocas cosas, articulando poco entre si y, sobre todo, partiendo de
diversas concepciones de hacia dénde ir.

Los espacios de concertacién son necesarios para incrementar y habilitar la articulacién. Hacer consciente
el debate acerca de hacia dénde se quiere ir, para construir una visién articulada y consensuada sobre cémo
se define el campo de la ESS y qué se quiere lograr con la toma de posicion del Estado respecto a la misma.
Pareciera necesario reafirmar el carcter de politicas ptblicas como campo siempre en disputa y no reducido
al gobierno vy las estructuras institucionales. Surge como desafio la necesidad de pensar conjuntamente el
para qué, miés alla de disenar multiples y pequenas intervenciones estatales. Debe procurarse penetrar en el
conjunto de las politicas sociales, culturales y productivas del pais.

Mas alld de lo dicho, el analisis de las PPESS identificadas, muestra la existencia de un conjunto de politicas
que se han ido sosteniendo en el tiempo y donde el apelo a lo asociativo ha crecido en los tltimos lustros.
Es notorio, en este sentido, el desconocimiento existente entre los propios organismos acerca de los planes,
programas y proyectos orientados a la ESS que se desarrollan en el pais; siendo un desafio clave socializar la
informacién y mejorar las estrategias de comunicacién de las politicas.

Un aspecto relevante que surge del mapeo general realizado es el papel, centralidad y visibilidad puablica
dentro de las politicas que tiene el cooperativismo, siendo la EcSol o en general la ESS expresiones con
menor reconocimiento. Resulta clave que las cooperativas asuman mayor responsabilidad respecto a la ESS,
capitalizando lo que por su trayectoria se ha ido ganando, a los efectos de ampliar el espacio publico e incluir
nuevas formas asociativas orientadas a la transformacién social en sus demandas.

En este sentido, el desatio de la articulacién de los propios actores centrales de la ESS implica
debates profundos dentro de las entidades del sector, no exentos de tensiones, puesto que interpelan al
cooperativismo que no se limita a constituirse como instrumento de resoluciéon de necesidades, sino que
trabaja por la construccién de nuevos modos de vida con vocacién transformadora de la sociedad. También
interpelan a la propia Coordinadora de Economia Solidaria y su estrategia de profundizacién de alianzas
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y espacios, exigiendo ampliar la articulacidén con las organizaciones y redes que surgen y se consolidan en
espacios territoriales diversos, como son entre otras la Red de Semillas, Red de Agroecologia, asociaciones de
artesanos, empresas recuperadas, permacultura.

La demanda acerca de una mayor articulacién de las politicas va acompanada entonces de la necesidad
de potenciar los espacios de articulacién entre los actores, para que las visiones restringidas respecto al
accionar de cada una de las entidades concebidas aisladamente de paso a la confluencia hacia una visién
sistémica e integrada, fuertemente enraizada en las localidades, las regiones, para luego pasar al nivel nacional
e internacional.

El desafio estratégico-conceptual de para qué: una ESS sistémica para el cambio social

El posicionamiento de las PPESS parece corresponderse con una perspectiva de fondo cercana a la idea de
tercer sector o a la visién europea de Economia Social, visualizando a este campo como un sector que puede
resultar beneficioso impulsar por sus capacidades como paliativo de las “deficiencias” del mercado y del
propio estado. Asi es que sus objetivos centrales se enmarcan en la inclusién sociolaboral coincidiendo con
sus dreas de accién signadas por la competitividad de los emprendimientos como preocupacién principal
(ﬁnanciamiento, asistencia técnica, etc.).

Se puede visualizar asi, en las valoraciones de los organismos, cierta idea de que se trata de un juego a tres
bandas: sector publico estatal, sector privado empresarial y el sector asociativo y solidario con el consiguiente
riesgo de no visualizar las interrelaciones, contradicciones y conflictos entre esos ambitos. La idea de ir
construyendo un sistema alternativo, otra forma de hacer economiay sociedad, no parece estar en el horizonte
de estas politicas analizadas.

Al respecto, 25% de las PPESS que tienen como fundamento a la ESS procuran como fin principal su
fomento en si, el resto prioriza o la competitividad de los emprendimientos (25%) o la inclusién sociolaboral
(50%); parece necesario ir més all4 de la generacién de empleo y de la competitividad como horizonte.

Resulta necesario jerarquizar en la propia formulacién y diseno de las politicas y en su conceptualizacion
y concepcién, un horizonte comun del fomento de la ESS que posibilite construir relaciones y
encadenamientos entre las politicas, por lo que la discusién sobre las finalidades, los para qué y con quiénes
resulta clave.

Es fundamental entonces, desde el Estado, superar la vision residual de las PPESS de pobres para pobres o
en el mejor de los casos de aporte socioeconémico marginal al desarrollo del pais, consolidando un sistema de
fomento y proteccién del trabajo asociativo, cooperativo y de ESS fuertemente articulado con el desarrollo
de la industria nacional a diferentes escalas, propiciando encadenamientos productivos y redes territoriales y
comunicacionales. Ello debe ser parte de la ampliacién de los horizontes de tales politicas y materia presente
en el conjunto de sus politicas.

Ademas, desde la ESS disputar otra concepcién acerca de las politicas, que apunte a la construcciéon de
politicas genuinas en estas areas, bajo una racionalidad acorde con los principios de la ESS, con una fuerte,
clara y amplia participacién de los implicados.

Si bien requeriria por supuesto un analisis en profundidad al menos similar al hecho aqui a 2015, estando
cerca del cierre del tercer gobierno progresista 2015-19, se entiende que el mismo ha sido de consolidacién
y continuidad de lo actuado previamente en PPESS.

En efecto, se han consolidado ciertas politicas de las aqui relevadas, ordenado o racionalizado otras, al
tiempo que se han desarrollado en colaboracién entre organismos publicos y privados nuevos instrumentos
(una incubadora de cooperativas de base tecnolégica -INCUBACOOP-, un programa de amplio alcance
para capacitacién y consultoria a emprendimientos -PROCOOP-, se ha avanzado de cara a la puesta en
marcha de ciertos programas de compras publicas hacia la ESS, se discute un plan nacional de agroecologia,
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entre otras acciones); pero seguramente las reflexiones aqui planteadas, su ntcleo duro, no ha tenido cambios
significativos.

En este sentido, la evaluacién de para qué las politicas publicas fomentan lo asociativo o la ESS en general,
y en particular en los tltimos lustros donde mds han aumentado en términos histdricos, siempre es una
pregunta pertinente y sigue siendo un debate abierto.

Si de cara a la trasformacién social es imprescindible democratizar el estado” y reducir la "tiranfa del
mercado”, contar con un sector-movimiento democratico y solidario de la sociedad fuerte y con capacidad
de desarrollar ‘crecientemente otra economia’, podria —sino deberia— ser una busqueda clave de un gobierno
progresista.
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NoTAs

1 Proyecto llevado adelante entre 2013 y 2015 desde la Unidad de Estudios Cooperativos del Servicio Central de Extension y
Actividades en el Medio de la Unidad de la Reptblica (UEC-SCEAM-UdelaR)2004-2017) y co-financiado por la comisién
Sectorial de Investigacién Cientifica (CSIC-UDELAR) y el Instituto Nacional del Cooperativismo (INACOOP). En su
implantacién participé un amplio equipo de trabajo a quien también le corresponden los resultados de este articulo, que
surge en gran medida del Informe General del proyecto, que junto a otros materiales vinculados al mismo, puede verse en:

http://mapeoecsol.blogspot.com/

2 Se los incluy6 no solo por ser buena parte de las redes comprendidas en la ESS nacional, sino porque se considera
tedricamente que lo que es o se procura que sea solidario es el circuito econdmico, situdndose en el centro a las personas y
actuando necesariamente junto a otros en alguna de las fases de la actividad econémica (produccién, consumo, distribucién y
finanzas). Segtin el lema de la EcSol, “se puede ser pequefio, pero nunca aislado”, quedando asi de manifiesto la centralidad de
las ‘redes” en la EcSol. Asi, en el mapeo se exigié que estos emprendimientos (individuales o familiares) se vinculen
voluntariamente a una red de EcSol. Por una discusién mas amplia del punto, ver el ya citado Informe General del proyecto
mapeo.

3 Un mapeo no es un censo, no se tiene previamente el universo a relevar, se lo va construyendo.


http://mapeoecsol.blogspot.com/
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4 Sedejé fuera del mapeo a los institutos de educacién publica.

5 DPor ¢jemplo, el INACOOP realiza distintos programas, no obstante, se lo entendi6 una sola politica con unidad. En el caso
de ministerios o intendencias con varios proyectos y programas, el criterio sobre puntos de corte y diferenciacién fue definido
junto con sus referentes.

6 Al respecto vale sefialar que los propios beneficiarios co-financian parte de la politica en cinco casos (22% de los 23 casos
totales): tres politicas del MIEM, una del MVOTMA vy otra del INACOOP. En los primeros cuatro casos se trata de
complementos o contraprestaciones que exige la propia politica (aportan entre 5% y 15% del costo total de las politicas), y en el
tltimo de la prestacién coactiva que todas las cooperativas deben abonar al financiamiento del mismo (44% del financiamiento

total del INACOOP al momento del mapeo).

7 Los proyectos constituyen la unidad minima de accién para el logro de uno o mas objetivos, al tiempo que los programas se
conforman por un conjunto de proyectos, sobre los cuales establecen las prioridades de intervencién, definen el marco
institucional y asignan los recursos. Las politicas o planes de accién, alcanzan un nivel adn més general de cobertura, siendo
directrices generales para la accién de proyectos o programas.

8 Enigual direccién vale mencionar que la segunda fuente de financiamiento en importancia (luego de fondos ptiblicos propios

o del presupuesto nacional, mayoritaria en 22 de los 23 casos) es la proveniente de otros organismos del estado, lo que se da en 8
casos (35% de las 23).
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