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Las indagaciones de Oszlak sobre la “cuestién socialmente problematizada
constituyen uno de sus aportes al conocimiento de las politicas publicas en el
ambito latinoamericano. En este trabajo se pretende caracterizar la
funcionalidad analitica de los desarrollos tedricos en torno a la cuestién. Para
ello se examina el proceso de institucionalizacion de la economia social y
solidaria en la sociedad argentina a través de algunos componentes de la
construccién tedrica sobre la cuestién.
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Abstract

Oszlak's investigations about the “socially problematic issue” constitute one of

his contributions to the knowledge of public policies in the Latin American Keywords

sphere. This work aims to characterize the analytical functionality of the .

theoretical developments around the issue. To do this, the process of Socially .
Problematized

institutionalization of the social and soldier economy in Argentine society is | Publi

ssue. Public

examined through some components of the theoretical construction on the .

. Policies.

issue. L L
Institutionalization

. Social and
Solidarity Economy

Primeras consideraciones

Las indagaciones de Oszlak sobre la nocidon de “cuestidn” como asunto socialmente problematizado que
impulsa la intervencién estatal representan uno de sus lUcidos aportes al conocimiento profundo de las
politicas publicas. En su repertorio tedrico, la idea de “cuestion” no representa meramente un concepto aislado
gue porta un significado limitado y especifico, sino que, por el contrario, se inserta dentro de los fundamentos
mismos que explican a las politicas publicas, puesto que éstas ultimas cobran sentido dentro de los procesos de
surgimiento, desarrollo y resoluciéon de las cuestiones (Oszlak, 1980). Por tal razén, por la relevancia del
trayecto implicado en su configuracion, puede sostenerse que la “cuestién” también reviste funcionalidad
analitica como via de interpretacion de politicas publicas en contextos determinados. Teniendo en cuenta ello,
en este trabajo se pretende reflexionar sobre la mentada virtualidad analitica de la construccién tedrica sobre
la cuestidn, a partir de la utilizacidon de algunos de los componentes principales destacados en dicho desarrollo
tedrico, para el examen del proceso de institucionalizacién de la economia social y solidaria en la sociedad
argentina, en tanto campo de actuacion estatal que presenta caracteristicas singulares que complejizan su

abordaje.

Tal cual es sabido, la economia social y solidaria comenzé a describir desde los primeros afos del presente siglo,
un curso de marcada expansién en la sociedad argentina (Pastore, 2010; Giavedoni, 2015). En ese desarrollo, el
movimiento social y solidario registré una intensificaciéon de la funcionalidad social, al renovar su sentido como

alternativa de rescate social y de integracién al circuito laboral o productivo para individuos pertenecientes a
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segmentos poblacionales socioeconémicamente vulnerables. Este crecimiento del sector no sélo se reflejé en
una mayor difusion de sus entidades tradicionales sino, también, en la aparicién de figuras hasta entonces no
convencionales. Este Ultimo rasgo comporté una resignificacién de la economia social al constituirse en un
ambito de accion para una serie de iniciativas asociacionistas y horizontales que, por su por sus propias
condiciones de conformacidn y desenvolvimiento, no se ajustaban a la estructura de las expresiones clasicas.
Este crecimiento del sector conté con el acompafiamiento estatal a través de la implementacion de programas
publicos especificos de promocion de las iniciativas del espacio. Sin embargo, a pesar del despliegue de
herramientas de fomento, el espacio social y solidario no dispone, aun, en el orden nacional de un marco
normativo exclusivo de alcance genérico que brinde reconocimiento a sus actores y prdcticas, consagre sus
principios y valores rectores y contemple los diferentes aspectos concernientes a su desenvolvimiento. Frente a
tal panorama, algunos ordenamientos provinciales decidieron abordar la problematica del déficit de regulacion
y avanzar, conforme a diferentes criterios y fundamentos, en la normacién del ambito social y solidario.

De esta manera, el campo social y solidario en la fisonomia que fue revelando en los ultimos afios fue
desarrollandose con un marco institucional que exhibid, por una parte, el despliegue de un repertorio de
programas publicos de promocion y sostenibilidad que atravesaban los diferentes niveles de la ordenacion
estatal (nacional, provincial y municipal) y, por otra parte, un encuadramiento normativo limitado. Asi, el
cuadro normativo de la economia social y solidaria si bien se integra con la concurrencia de legislacién nacional
privativa para las figuras clasicas (mutuales y cooperativas) y de regimenes especificos en algunos
ordenamientos provinciales, da cuenta, como su principal rasgo, de la carencia de una norma federal de
caracter general y de abordaje exclusivo para el amplio y diversificado escenario que exhibe el sector en su
actualidad. Las caracteristicas de la cobertura legal del espacio social y solidario constituyen unas de las
inquietudes principales que el estado de la dimension institucional plantea a sus diferentes actores y que,
desde hace un tiempo, se ha insertado en el debate pertinente.

Precisamente, acudiendo al andamiaje tedrico y conceptual propuesto por Oszlak puede sostenerse que lo
atinente a la cobertura legal de la economia social y solidaria configura una de las “cuestiones socialmente
problematizadas” que integra el temario de su proceso de institucionalizaciéon en la sociedad argentina. Por
ende, entendiendo que la “cuestidn”, en tanto construccién tedrica con virtualidad para la caracterizacién
analitica, posibilita no solamente nominar una problematica prevaleciente dentro de una trama institucional

determinada, sino también identificar en profundidad los componentes sustanciales de dicha problematica y
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comprender sus implicancias tanto concretas como eventuales, se indaga sobre los aspectos centrales de la
regulacidn legal de la economia social a partir de los desarrollos de Oszlak concernientes a aquella nocién.

Con tal cometido, este andlisis se ordena en torno a dos ejes de exposicién, que también determinan la
estructuracion del trabajo. Asi, en primer término, se recorren los contenidos principales de los aportes de
Oszlak sobre su propuesta de “cuestién”, colocando el foco en aquellos elementos conceptuales e
interpretaciones que pudieran resultar Utiles para el tratamiento del tépico delimitado. En la seccidn siguiente
se despliega el segundo segmento del estudio en donde se caracterizan algunos aspectos relevantes de la
problematica identificada, acudiendo, para su comprensidn, a las consideraciones y ponderaciones implicadas
en la nocién de cuestidn, previamente revisitadas. Finalmente, se expresan una serie de reflexiones integrando

algunas apreciaciones derivadas del tratamiento efectuado.

Aspectos metodoldgicos y conceptuales

La contribucidon se ajusta, en cuanto su finalidad, esencialmente, a los abordajes de tipo descriptivo,
introduciendo un ligero matiz exploratorio expresado por la integracion de los extremos tematicos articulados
[desarrollos tedricos sobre la cuestion socialmente problematizada por un lado vy la institucionalizacion de la
economia social y solidaria en la sociedad argentina por el otro]. El desarrollo del estudio, por su naturaleza,
reviste un caracter cualitativo.

En lo referente a lo conceptual corresponde destacar que el término institucién es empleado en este trabajo en
su acepcidn técnica que alude a normas, reglas y estrategias que habilitan, exigen y prohiben acciones dentro
de determinados pardmetros contextuales (Ostrom, 2015) las cuales pueden encontrarse expresadas formal
-leyes; codigos, reglamentos; estatutos- o informalmente-normas sociales; practicas culturales- (Watkins y
Westphal, 2016). En el caso del andlisis que se desarrolla aqui se consideran estrictamente, las normas

institucionales formales, es decir escritas emanadas de los érganos competentes.

La construccidn tedrica en torno a la “cuestion socialmente problematizada”

En el pensamiento de Oszlak -desarrollado en este punto inicialmente de forma conjunta con O’Donnell- (Oszlak
y O'Donnell, 1995), las politicas estatales en sentido estricto, es decir las politicas publicas propiamente dichas,
pueden ser abordadas recurriendo al anadlisis de las cuestiones “socialmente problematizadas” a la cuales, en

cada caso, se refieren, pues, en definitiva, éstas ultimas son las que justifican y explican el disefio, la confeccidn
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e implementacion de aquellas. Asi, las politicas publicas requieren de la aparicidon de cuestiones a resolver para
cobrar sentido como tales (Oszlak, 1980) porque, en suma, la razén de ser del propio Estado depende, en buena
medida, de la irrupcion e instalacién de cuestiones problematizadas en el seno de la sociedad. Ciertamente, ya

que el Estado:

(...) Existe en tanto y en la medida en que tenga cuestiones por resolver, las que por lo general no
pueden ser solucionadas por ningun otro actor individual o colectivo. Por lo tanto, su fisonomia,
organizacién y recursos reflejan la naturaleza de esas cuestiones y las modalidades que emplea
para intentar resolverlas. En el limite, si el estado careciera de cuestiones pendientes y, por lo
tanto, de agenda, dejaria de existir y ello supondria que la sociedad hallé otros medios para

autogestionarse y reproducir su existencia (Oszlak y Gantman, 2007: 79).

Estas denominadas cuestiones no son sino las demandas, consignas o inputs (Easton, 2013) que, en un
momento precisado y bajo el imperio de determinadas circunstancias facticas, terminan imponiéndose
comunitariamente. El término imposicién sirve para ilustrar que se trata de un ambito definido por la
concurrencia de tensiones, competencias y necesidades ya que la consideraciéon de las decisiones estatales
desde el adngulo de las cuestiones socialmente prevalecientes retoma el fundamento subyacente de la
concepcion clasica de la politica como gestidn del conflicto social (Valles, 2007).

Las tematicas, dificultades, controversias o confrontaciones se encuentran siempre presentes en un entorno
social y, por ello mismo, no todas y cada una de ellas pueden ser atendidas de forma imperiosa o focalizada por
los actores sociales de mayor injerencia o, en su caso, por el propio Estado. La atencidon se centrara,
indudablemente, en aquellos tépicos que revistan mayor importancia en el seno de la comunidad segun los
criterios y pardmetros valorativos que los actores de mayor preponderancia dentro de ese nucleo comunitario
hagan primar. Asi, no toda necesidad o pugna de intereses adquiere el rango de cuestidn, sélo aquellas que han
terminado prevaleciendo en la consideracién de un cuerpo social determinado; es decir, aquellas que resulten

“socialmente problematizadas”. En efecto:
Ninguna sociedad posee la capacidad ni los recursos para atender omnimodamente la lista de

necesidades y demandas de sus integrantes. Sélo algunas son "problematizadas”, en el sentido de

gue ciertas clases, fracciones de clase, organizaciones, grupos o incluso individuos
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estratégicamente situados creen que puede y debe hacerse "algo" a su respecto y estdn en
condiciones de promover su incorporacién a la agenda de problemas socialmente vigentes.
Llamamos "cuestiones" a estos asuntos (necesidades, demandas) "socialmente problematizados"

(Oszlak y O'Donnell, 1995: 110).

Puede decirse, por ende, que las “cuestiones” en el sentido atribuido por Oszlak y O’Donnell constituyen
expresiones del conflicto social cuyo abordaje ha resultado priorizado en un contexto dado en el cual también
transcurren concomitantemente otras tensiones y problematicas. Estos asuntos comunitariamente
preeminentes generan la necesidad de que los diferentes actores sociales, incluido el Estado, se pronuncien o
elaboren criterios o pareceres que impulsen las decisiones. Pues la actividad politica, en mayor o menor medida
se reproduce en todo contexto y no solamente dentro de las fronteras del accionar politico del Estado (Held y
Leftwich?,1987). Empero, a menudo puede suceder que la solucién de una problematica social, al margen de su
preponderancia, no requiera que el Estado adopte un criterio o materialice una postura involucrandose al
respecto; ya que “la resolucion de ciertas cuestiones queda librada a la sociedad civil, en el sentido de que ni el
Estado ni los actores afectados estiman necesaria u oportuna la intervencién estatal” (Oszlak y O'Donnell, 1995:
111). A los efectos de adentrarnos aqui en la visién que Oszlak desarrolla sobre el tema sdlo interesa centrarse
en aquellas problematicas sociales de atencién prioritaria que han motivado la adopcién de criterios o
decisiones por parte del Estado.

De modo semejante a lo que acontece con otros productos tedricos, Oszlak elabora, para su propuesta, una
nomenclatura propia conformada con particulas conceptuales que dan cuenta de los componentes e instancias
implicadas en el trayecto que transita una cuestion desde su surgimiento y configuracion hasta su tratamiento
institucional y su eventual resolucién. A través de la caracterizacién de estos elementos conceptuales y del rol
qgue cumplen y del significado que portan en el proceso delimitado por la instalacidn social de una cuestién
preponderante y su solucion mediante la intervencion estatal, se describe, en buena medida, los fundamentos

que explican el disefio de las politicas publicas y el curso que recorren estas ultimas hasta posicionarse como la

* Para Held y Leftwich, la politica, en tanto practica y sentido de determinados comportamientos sociales, se encuentra diseminada y
extendida en los variados contextos sociales. Asi, apuntan estos autores: “en nuestra opinidn la politica es un fenémeno que se
encuentra en todos los grupos, instituciones (formales e informales) y sociedades, pasando por la vida publica y privada. Estd
involucrada en todas las relaciones, instituciones y estructuras que estan implicadas en las actividades de produccién y reproduccién
[...] se expresa en todas las actividades de cooperacion, negociacion y lucha por los recursos [...] condiciona todos los aspectos de
nuestra vida [...] no trata solo del gobierno [...] no hay nada mas politico que los constantes intentos de excluir ciertos tipos de
problemas de la politica. Estos intentos representan estrategias de despolitizacién [...] Lo que realmente estan pidiendo es que nos
abstengamos de participar en politica” (Held y Leftwich, 1987: 264-265).
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via de tratamiento institucionalizado del asunto problematizado en la comunidad. El repertorio conceptual
propuesto por Oszlak se compone de los siguientes contenidos: i) el surgimiento histdrico de la cuestion; ii) la
toma de posicién del Estado y de los demas actores involucrados en la cuestion; iii) el “nudo” encausado en las
tomas de posicion; iv) el “proceso social tejido”; v) el contexto implicado y sus niveles (el contexto empirico
propiamente dicho y la agenda de cuestiones); vi) la cristalizacidn institucional. A estos componentes tiene que
agregarse, a su vez, la incidencia que ejercen las condiciones implicadas en la estructura social (Oszlak y
O'Donnell, 1995).

i) El surgimiento historico de la cuestion comprende las causas y el marco empirico que explican la aparicién de
la cuestidon con la consideracidon de los actores sociales involucrados en su configuracién. Pero no se trata
Unicamente de una ponderacidn objetiva de los datos facticos que rodean la configuracion de la cuestion, sino
gue también incluye a la dimensidn subjetiva, es decir, a las percepciones e interpretaciones de los actores
alcanzados por la cuestion.

ii) La toma de posicion se refiere al criterio que asumen o a la intencién que presentan los actores involucrados
con respecto a la cuestion problematizada socialmente. En el supuesto del Estado la toma de posicidn consiste
en las decisiones o serie de decisiones que no necesariamente se encuentran plasmadas en actos formales y
gue conforman las politicas publicas; es decir, que la toma de posicién estatal representa la explicitacién de la

intencidn de resolver una cuestion. Ciertamente, porque:

Una politica estatal es esa toma de posicion que intenta -o, mas precisamente, dice intentar-
alguna forma de resoluciéon de la cuestion. Por lo general, incluye decisiones de una o mas
organizaciones estatales, simultaneas o sucesivas a lo largo del tiempo, que constituyen el modo

de intervencion del estado frente a la cuestion (Oszlak y O'Donnell, 1995: 112).

Tratdndose de otros actores diferentes al Estado, la toma de posicién puede no provenir de aquellos
directamente afectados por la cuestion. En estos supuestos, los actores impactados por la cuestién no se
encuentran en condiciones de expresar su posicién con respecto a la problemdtica social rigida, ya sea porque
carecen de la posibilidad de movilizar recursos o porque no advierten de forma concreta los efectos
desfavorables de la cuestién. En tales casos la toma de posicidn sobre la cuestidn es asumida y explicitada por
otros actores en nombre de los directamente afectados, sin perjuicio de que aquellos actores operen en su

exclusivo beneficio o atendiendo a sus propios intereses.
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En esta interpretacion de la toma de posicién, la elucubracién de Oszlak y O’Donnell se aproxima al modelo
causal de Knoepfel y Subirats (Subirats et al, 2007; Knoepfel et al, 2008) y a su mirada sobre alguno de los
elementos articulados en su concepcion del problema colectivo. Para estos autores, cuya visién se encuentra,
en alguna medida, en linea con la corriente de produccion atinente al ciclo de las politicas, el problema
colectivo también constituye una situacién de relevancia social que explica y requiere de la intervencion estatal.
De forma semejante a lo sostenido por Oszlak y O’Donnell, los representantes del modelo causal, también,
entienden que la demanda o notoriedad del problema colectivo no puede ser expuesta por los actores

directamente afectados. Asi, sefialan que:

(...) Existe un gran nimero de problemas sociales que no se transforma jamas en problemas
reconocidos politicamente por falta de «voz» de los que los padecen, o por bloqueo de los que se
benefician de los mismos, y acaban no siendo susceptibles de respuesta desde una politica publica

(Subirats et al, 2008: 27)

ili) Los “nudos” remiten al caracter dindmico del proceso de elaboracidén e implementacion de las politicas
publicas ya que describen los impactos que se originan ante las modificaciones operada al nivel de las tomas de
posicion del Estado y de otros actores sociales y en la multiplicidad de secuencias que pueden activar tales
cambios en las tomas de posicién. Esto es asi ya que las tomas de posicion del Estado y de los otros actores no
suponen actos o etapas aisladas y Unicas, que se agotan en una sola expresion institucional; sino que, por el
contrario, la adopciéon de una posicién por parte del Estado en una cuestion muchas veces implica las
ponderaciones de las tomas de posiciones de los restantes actores sociales involucrados en esa misma cuestién.
Incluso en el supuesto de tratarse de una autdonoma e inicial toma de posicién por parte del Estado, su
adopcidn presupone necesariamente la proyeccion de las eventuales reacciones de los otros actores sociales

involucrados y sus posibles tomas de posicién. En efecto, las:

(...) Tomas de posicién son importantes factores en la definicidon del contenido y en la explicacion
de la existencia misma de posiciones de otros actores, y en ese sentido son puntos o "nudos"
particularmente relevantes en una secuencia de interacciones. Esos nudos pueden resultar
privilegiados puntos de observacién de ciertos tramos del proceso social: "hacia atras", en la

confluencia de politicas estatales y privadas que influyen en la aparicidon de cada nudo, y "hacia
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adelante", en las nuevas tomas de posicidn que a su vez contribuyen a generar y que significan

desplazamientos hacia un préximo "nudo" (Oszlak y O'Donnell, 1995: 116).

iv) El proceso social tejido da cuenta de la esencia colectiva que subyace a la politica publica. La configuracion
de la cuestién, y la toma de posicidon que impulsan las decisiones contenidas en la politica publica con la cual se
procura resolver la cuestién, tienen lugar en un sistema de interaccion social, en donde los actores se influyen

reciprocamente entre si a partir de sus comportamientos. Pues, en suma:

El proceso social tejido alrededor de una cuestion no es excepcion a lo que ocurre en toda
situacion interactiva: la accidn e inaccidon de cada uno es en parte funcion de la accion e inaccion
de otros y de la prediccién que cada uno realiza acerca de las respuestas probables de los actores

ante diferentes decisiones (Oszlak y O'Donnell, 1995: 115).

Esta imagen sobre el proceso social tejido en torno a la cuestion socialmente problematizada y el ambito social
en el cual tiene lugar la interaccidn entre los actores involucrados presenta algunos puntos de contacto con los

I”

conceptos de “arena social” y de “situacién social” planteados por Ostrom® (2005). La nocién de “arena social”
indica el circuito en donde se configuran las situaciones de accidon con sus tensiones y colisiones de intereses,
que conducen a los intercambios y acuerdos entre los agentes confluyentes o intervinientes y al
desenvolvimiento de los procesos de elaboracién y adopcién de decisiones® (Gdmez Santiz y Guerrero Garcia

IM

Rojas, 2014; Caballero Miguez, 2015). Por su parte, el concepto de “situacion social” atafie al proceso que tiene
lugar cuando los actores, atendiendo a preferencias variadas, interaccionan, compiten y se imponen unos sobre

otros, llevan adelante transacciones y resuelvan sus problematicas (Ostrom 2005)’. Acudiendo a estas Ultimas

® En el contexto de sus estudios sobre el marco de andlisis institucional, Elinor Ostrom junto a Sue Crawford avanzé en el estudio de la
gramatica de las instituciones con el propdsito de suministrar un esquema de andlisis especifico para la textualidad de los enunciados
institucionales. Dicho marco permite distinguir los elementos que conforman los textos institucionales y tipificarlos segun su sentido y
efectos, clasificandolos con arreglo a la nomenclatura que el esquema de la gramatica de las instituciones proporciona [Atributo;
Deodntico; Condicidn; De lo Contrario (or else); Objeto].

 Las “arenas de accién” seglin Ostrom constituyen los espacios en donde se relacionan dos unidades -los participantes y una
determinada situacion de accion- mientras “se ven afectadas por variables exdgenas y producen resultados que a su vez influyen en los
participantes y en la situacion de accién” (Ostrom, 2015: 13).

7 Ostrom (2015:14) define expresamente a las situaciones de accién como aquel proceso en cuyo desarrollo los participantes
“interactian, intercambian bienes y servicios, resuelven problemas, compiten unos con otros, o se dominan, entre otros
comportamientos que pueden realizar”.
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I “

concepciones, puede sostenerse que el “proceso social tejido” constituiria la situacién de acciéon que se
desenvuelve en un determinado ambito social de interaccion que configuraria, asi, la arena de accion.

La politica publica dirigida a resolver la cuestion debe ser comprendida en el marco de la interaccidn social
tejida alrededor de dicha cuestion; es decir, que la politica publica cobra “significacidén sélo y en la medida en
que fueran sistematicamente vinculadas al tema o cuestién que las origina, al ambito de accion social en que se
insertan, a los actores que intervienen en el proceso de "resolucidon" de la cuestidon y a sus respectivas -y
sucesivas- politicas” (Oszlak y O'Donnell, 1995: 110)

v) El contexto, por su parte, abarca dos niveles. En el primer nivel se sitian los factores contextuales que rodean
y explican la aparicion de la cuestién y la necesidad de su atencion y sus actores involucrados en la cuestién en
el marco de un sistema colectivo de interaccién. En un segundo nivel se ubica la “agenda de cuestiones” que
alberga no sdlo lo referente al proceso de resolucidn de la cuestién sino a la determinacion de las problematicas

gue seran consideradas como cuestiones. Precisamente, sobre la composicidn y renovacién de la “agenda de

cuestiones” reflexiona Oszlak, al sostener que:

La agenda estatal, como un rio que fluye constantemente y se transforma, experimenta una
continua metamorfosis®. La incorporacién de cada nuevo asunto genera una tensién, que sélo
desaparece cuando la cuestion se “resuelve”. La composicion de esta agenda, en términos de las
cuestiones que contiene en una determinada coyuntura histdrica, es indicativa de la naturaleza y
criticidad de los asuntos que exigen la intervencién del estado, manifestando a la vez el rol que

éste cumple frente a la sociedad (Oszlak, 2007: 8).

La conformacion de la agenda estatal revela, en el parecer de Oszlak (1994) la particular relaciéon que se
desenvuelve entre las esferas privada (social) y publica (estatal). Esta vinculacion entre ambas agendas admite
dos modalidades de articulaciones: una articulacién de tipo “horizontal” o también denominada “funcional”
concerniente a la singular distribucién del trabajo para la gestién social que se manifiesta entre el Estado y la

|II

sociedad; y otra articulacidon de caracter “vertical” también rotulada como “jerarquica”, referente al particular
despliegue de relaciones de poder entre sendas esferas (Oszlak, 1994). En el nivel de articulacion funcional se

determina que esfera se encarga de cuales aspectos de la gestion de la sociedad en su conjunto. En el plano de

® Esta analogia sobre la dindmica de la agenda estatal acudiendo a la imagen de la fluidez del rio, brindada por Oszlak, es
frecuentemente reproducida -indudablemente por su utilidad didactica- en diferentes piezas de su produccion.
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la articulacidon “jerarquica” se dilucida quién define los contenidos de la agenda vy utiliza los recursos de poder
necesarios para llevar adelante las decisiones adoptadas para afrontar el tratamiento de las cuestiones que
componen la agenda (Oszlak, 1994).
vi) La “cristalizacidn institucional” alude a un segundo proceso que puede ocasionar una politica publica o,
mejor dicho, las tomas de posicién en ellas contenidas. Ciertamente, la toma de posicion sobre una
determinada cuestién comporta una serie de movimientos y decisiones hacia el interior del Estado y que se
traducen en la creacién de unidades o dependencias especificas o la asignacidn de funciones y/o competencias
y/o recursos a organismos ya existentes (Oszlak, 2006), y en la implementacion de tramitaciones burocraticas y
procedimientos pertinentes. Estos cambios operados en la estructura u organizacién interna del Estado
constituyen repercusiones verticales de las tomas de posicidn, las cuales se diferencias de las repercusiones
horizontales que consisten en cambios en las tomas de posicion adoptadas por diferentes unidades estatales
debido a la toma posicidn adoptada por el organismo con competencia para expresar dicha posicién en nombre
del Estado. La “cristalizacion institucional” y las repercusiones horizontales contribuyen, también, a imprimirle
dinamismo al proceso de elaboracién, implementacidn y eventual ajuste de la politica publica. Ciertamente por
cuanto:
El proceso burocratico implicado por estas repercusiones horizontales y verticales es
analiticamente distinto del proceso social antes referido, pero se entrecruza completamente con
él. Lo que ocurre en el interior del estado es en parte ejecucion ("implementacion") de la politica,
en parte factor causal para la adopcién de nuevas politicas y en parte, también, generacién de
estructuras burocraticas especializadas dotadas a veces de atribuciones formales y siempre con
capacidad de hecho para redefinir la politica inicial y, por lo tanto, de cambiar la toma de posicidn

del estado frente a la cuestion (Oszlak y O'Donnell, 1995: 117).

La cuestion en el proceso de institucionalizacidn de la economia social y solidaria

En este apartado se procede a abordar el andlisis de algunos aspectos del proceso de institucionalizacién de la
economia social y solidaria acudiendo a algunos de los componentes que integran la construccién tedrica
referente a la cuestién socialmente problematizada. Considerando los contenidos del proceso en cuya
indagacion se focaliza, se recurre a los siguientes componentes: i) la historia de la cuestidn; ii) la toma de

posicidn; iii) la cristalizacidn institucional y iv) el nudo.
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i) El surgimiento histdrico de la cuestion

En el comienzo del apartado introductorio se hizo referencia a una instancia precisa dentro del circuito histérico
evolutivo de la economia social y solidaria, tanto en lo que respecta al contexto argentino como a otros
escenarios (Lévesque y Mendell, 2005; Spear, 2010; Draperi, 2011). En la breve remision al rumbo que describio
el movimiento social y solidario desde fines del siglo pasado e inicios del presente se menciond la
resignificacidn social que fue experimentando y que comporté la restauracidén y renovacién -en alguna medida
robustecida y ajustada a las circunstancias contextuales propias de la etapa- de su caracteristica impronta
social, esta vez a partir de la intensificacién de su naturaleza solidaria. Se aludio, asi, al sentido incluyente que la
economia social y solidaria fue adquiriendo para un conjunto de actores cada vez mas amplio y variado, el cual
fue hallando en las practicas e iniciativas de asociacidn colectiva, democratica y horizontal, alternativas de
reinsercién en el mercado laboral o productivo y, por ende, de inclusion e integracion social.

En el panorama social argentino este proceso de resignificacién de la economia social, con la correspondiente
extensiéon de sus dimensiones, comenzd a evidenciarse con mayor nitidez a partir de los primeros afios de la
centuria actual. Esta mayor preponderancia que progresivamente fue cobrando la economia social en la
sociedad argentina coincide con el contexto de los afios que siguieron al estallido de la crisis institucional y
socioecondmica del 2001-2002 (Coraggio, 2011; Garcia y Rofman, 2013; Presta, 2016). La importancia que fue
adquiriendo la economia social se explica por su potencialidad socialmente incluyente al propiciar alternativas
de reinsercién sociolaboral a favor de sujetos con recursos econdmicos limitados o que experimentaban
restricciones de acceso al mercado de trabajo; es decir, individuos pertenecientes a nucleos poblacionales en
situacion de vulnerabilidad socioecondmica (Castel, 1997).

La ampliacion asi operada, por entonces, dentro del ambito social y solidario local implicé una propagacion y
diversificacion de actores y practicas. Esta dinamica transformadora que empezé a describirse, por entonces, se
expreso tanto a través de la profundizacion de sus rasgos preexistentes constitutivos —y en cierto modo también
performativos- de su imagen tradicional, como mediante la incorporacion de nuevos componentes que, en
buena medida, modificaron aquella semblanza cldsica. De esta manera, aquella reformulacidon se materializd, en
una parte, en la difusién y matizacion de las entidades convencionales del segmento, estructuras
institucionalizadas cuyas respectivas identidades registran anclajes histéricos en la propia génesis del
movimiento de la economia social. La propagaciéon de las formas cooperativas y mutuales y, dentro de las
mismas, la versatilidad que evidenciaron algunas de sus tipologias ilustré esta linea de transformacion. En esta

tendencia de difusién de las entidades cldsicas sobresalieron las cooperativas de trabajo, las cuales se
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incrementaron en numero en el marco de la recuperacién activada con motivo del mentado colapso del 2001 y
2002 (Vuotto, 2011). Esta definicién abarcd tanto a las cooperativas de trabajo inicial y voluntariamente
constituidas en tanto alternativa al trabajo asalariado como, asi también, a las catalogadas “fabricas
recuperadas”, que importaban un esfuerzo colectivo de conservacidn y recuperacion de la fuente laboral, a
modo de respuesta forzada ante las oprimentes circunstancias, por parte de los propios trabajadores (Magnani,
2003; Ruggeri et al, 2017; Rebdn, 2018; Vietta, 2020).

Pero, ademas de los cambios registrados en la composicién, sentido y finalidad de las entidades clasicas, la
renovacion del sector también dio testimonio de la irrupcidon de formas de organizacion de naturaleza colectiva
y funcionamiento horizontal que no encuadraban en los formatos propios de las figuras tipicas del espacio
social y solidario. Dentro de estas manifestaciones no convencionales se pueden incluir diferentes variedades
de microemprendimientos sociales y solidarios que constituyen iniciativas de baja escala, de limitado giro
econdémico, con reducido numero de miembros que se encuentran organizados horizontal y
democraticamente®, que propenden al auto-sustento de sus integrantes y de sus correspondientes grupos
familiares y que, en algunos supuestos, también proyectan, de modo directo o indirecto, un efecto favorable en
la comunidad en la cual se encuentran insertos.

Frente a tal constatacion derivada de la simple comprobacion de la creciente importancia que las expresiones
sociales y solidarias iban cobrando, los propios actores pertenecientes al sector en vias de reformulacién en sus
dimensiones y el Estado fueron gestando sus respectivas percepciones e interpretaciones sobre la relevancia de
las actividades del campo social y solidario y sobre las estrategias y mecanismos potencialmente utiles para
estimular su crecimiento y asegurar su consolidacion. De esta manera, fue configurdndose como cuestidon
socialmente problematizada en la materia la necesidad de proporcionar una cobertura institucional que

reconociera al sector en su renovada fisonomia y asegurara su crecimiento y consolidacion.

° La informalidad que suele distinguir a esta clase de emprendimientos de baja escala, principalmente a aquellos conformados fuera del
amparo de algln programa estatal, puede ser interpretada acudiendo a los argumentos vertidos por un sector de la literatura. En
consecuencia, la configuracion del patron de informalidad, que no puede ser asociada de modo indefectible a aquellos
emprendimientos de escasa proyeccidn, puede explicarse, entre otras, por las siguientes razones: i) la percepcion extendida de que la
observancia de las regulaciones las cuales no resultan especificas para esta clase de figuras, aunque se dirigieran a suministrar un
estimulo, pueden, a menudo, obstaculizar el crecimiento de las iniciativas; ii) la conviccion de que la informalidad puede suministrar la
solucién mas simple, mas facil y mas eficiente a las barreras o vacios institucionales; iii)) la informalidad supone una mayor agilidad y
flexibilidad para adaptarse a los cambios o situaciones emergentes.
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ii) Las tomas de posicion frente a la cuestion

Dos direcciones diferenciadas en el proceso de interpretacion de la cuestién determinaron abordajes diversos
de la cuestidn. Asi, la promocién del sector social y solidario motivod la adopcion de posicién que se plasmod en
una serie de programas publicos nacionales, los cuales, ademads de implementar mecanismos de fomento de las
iniciativas del sector, sirvieron de referencia para que las administraciones provinciales y las gestiones
municipales disefiaran y ejecutaran sus propias herramientas de impulso para el campo social y solidario en los
entramados sociales correspondientes a sus respectivas jurisdicciones. Sin embargo, la dimension legal
implicada en la cuestidon no recogié una toma de posicion en el orden nacional que se canalizara en decisiones
de politica estatal dirigidas a promover una regulacién legal exclusiva para el espacio social y solidario en su
integralidad. Si bien se normaron desde el orden federal algunos aspectos de las practicas sociales y solidarias,
estas regulaciones, que procedieron de tomas de posicidn confluyentes concernientes a diferentes cuestiones y
no, estrictamente a la cuestion de la institucionalizacidn de la economia social, afrontaron la dimensién legal de
la cuestion de modo parcial y sumamente acotado a facetas determinadas y, de esta manera, sélo
contemplaron tépicos puntuales del sector y, de modo concurrente con otras actividades o segmentos
productivos o comerciales. De este modo, a partir de esta toma de posicidn parcial y limitada sobre la cuestion
problematizada en este terreno, resultaron las sucesivas leyes 25865 [afio 2004] y 26223 [afio 2007] que
estructuraron la ejecucion del monotributo social; la ley 26117 de Promocién del Microcrédito para el
Desarrollo de la Economia Social [afio 2006] y la ley 26355 de Marcas Colectivas [afio 2008].

Ante este escenario de déficit normativo en el dmbito nacional, la cuestién fue abordada por algunos Estados
provinciales, atento que también constituian actores involucrados, puesto que las practicas sociales y solidarias
fueron adquiriendo, en forma creciente, mayor protagonismo en los entornos sociales provinciales. Por lo tanto,
puede decirse que la problematizacidn del asunto no sélo interesaba a la administracion nacional sino también
a las gestiones provinciales para las cuales el tema, por su propia relevancia, no tardé en ser definido como
cuestion. La toma de posicidén con respecto a la cuestidon por parte de algunos Estados provinciales que se
materializé en la regulacién de la economia social y solidaria en las jurisdicciones locales comenzé en los
Ultimos afios de la primera década de la centuria actual, describiendo un ciclo institucional que aun se
mantiene abierto y que refleja, con frecuencia, intentos de renovacién. El abordaje, a escala provincial, de la
dimension legal comprendida en la cuestidn, se caracterizd, en lineas generales, entre otros aspectos, por la
configuracion de regimenes que se asentaron, de modo prevalente, sobre tres ejes tematicos: a) la

conceptualizacién de la economia social con la consecuente delimitacién del espacio social y solidario a partir
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de la descripcion de los actores que lo integraban y la enunciacién de los principios y valores que la ordenaban;
b) la creacién e instauracion de organismos y autoridades con competencia especifica en la gestidn del sector,
destacandose, al respecto, ademas de los érganos colegiados de conduccién, también la ordenacién de un
registro exclusivo para los actores del escenario social y solidario; y c) el establecimiento de pautas
institucionales para la implementacion de programas publicos especificos en la materia.

Puede afirmarse que las tomas de posicidn sobre la cuestién adoptadas por los Estados que derivaron en leyes
provinciales especificas en la materia, de alguna manera, suponen, en alguna medida, el inicio del proceso de
institucionalizacién de la economia social al haberle asignado reconocimiento legal al sector. Este
reconocimiento se expresa, en los textos legales, principalmente, a través de la delimitacién conceptual de la
economia social y solidaria y la descripcidon de las notas que distinguen a los protagonistas del sector. Asi, a
modo de ejemplo pueden invocarse las normas de las provincias de Entre Rios y de Mendoza, las cuales,

respectivamente caracterizan a la economia social y solidaria en los siguientes términos:

Conjunto de actividades orientadas a la produccidn de bienes y servicios, a su distribucion,
circulacién, y consumo de modo asociativo o comunitario, realizadas por personas y/o entidades
que estan organizadas de modo econdmicamente equitativo, y que operan regidas por los
principios de participacion democratica en la toma de decisiones, autonomia de la gestion, la
primacia del ser humano y del fin social sobre el capital, y como productora y sostén para la
soberania alimentaria. Las practicas de estos actores se circunscriben en una conceptualizacidn
diferente de los factores de la produccidn, donde la solidaridad es el pilar para su funcionamiento,
y su sentido no es el del lucro sin limites, sino la resolucidn de las necesidades de los trabajadores,
sus familias y comunidades (Ley N° 10151 de la Provincia de Entre Rios, art. 3).

Al conjunto de recursos y actividades, y de instituciones y organizaciones, que operan segun
principios de solidaridad, cooperacion y autoridad legitima, la apropiacién y disposicion de
recursos, en la realizacién de actividades de produccidn, distribucion, circulacidn, financiamiento y
consumo digno y responsable, cuyo sentido no es el lucro sin limites sino la resolucién de las
necesidades de los trabajadores, sus familias y comunidades, y del medio ambiente; para lograr

una sociedad mas justa, inclusiva e igualitaria (Ley N° 8435 de la Provincia de Mendoza, art. 2).
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Por aquella razén también puede interpretarse que las normas, con algunas excepciones [Ley Ill N2 10
(DECRETO N2 916) de Ferias Francas); Neuquén (Ley 2782-Ferias Francas); Rio Negro (Ley N°4499-Mercados
Asociativos); Buenos Aires (Ley 13136- Ley ALAS-)], ostentan un caracter general y enumeran las diferentes
iniciativas que componen el espacio social y solidaria. De esta manera, los instrumentos normativos de las

provincias del Chaco y de Entre Rios, respectivamente, expresan:

Se consideran integrantes de la economia social y solidaria a las personas fisicas o grupos
asociativos, cooperativas de trabajo, mutuales, asociaciones civiles, fundaciones, agrupaciones de
micro emprendedores, emprendimientos comunitarios, clubes del trueque, ferias, mercados
asociativos populares, organizaciones de microcrédito, bancos populares, empresas recuperadas,
redes de consumo responsable, entre otras, que encuadren su accionar en los lineamientos
expresados por el articulo 2° y se organicen en tomo a la gestidn del autoempleo, en un marco de
economia justa y solidaria” (Ley 7480 de la Provincia del Chaco, art. 3°)

A los efectos de esta ley se consideran integrantes de la Economia Social a las personas fisicas o
grupos asociativos en situacion de vulnerabilidad social, que se organicen en torno a la gestidn del
autoempleo, en un marco de economia justa y solidaria, que realicen actividades de produccion,
de manufacturas, reinsercion laboral de discapacitados, o comercializaciéon de bienes o servicios,
urbanos o rurales. También integran la Economia Social, las cooperativas de trabajo, mutuales,
asociaciones civiles, fundaciones, agrupaciones de microemprendedores, emprendimientos
comunitarios, clubes del trueque, ferias y mercados asociativos populares, redes de comercio
justo, organizaciones de microcrédito, bancos populares, empresas recuperadas, redes de
consumo responsable, organizaciones libres del pueblo sin fines de lucro, u otras cuyas actividades
se encuadren dentro del marco descrito en el articulo 32 (Ley N° 10151 de la Provincia de Entre

Rios, art. 4°).

iii) La cristalizacion institucional

Como se ha podido advertir, en el trazado tedrico de Oszlak, la adopcién de una toma de posicién sobre la
cuestion socialmente problematizada conduce necesariamente, en algunos casos, i) a la asuncidén o al reajuste
de posiciones por parte de unidades de la estructura administrativa no dependientes de aquella otra unidad

gue toma la posicion determinante frente a la cuestidn y, en otros supuestos, ii) a la asignacidén de funciones y
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recursos a unidades formalmente dependientes de aquel érgano que adoptd la toma de posicidén. Estas
modificaciones constituyen respectivamente, en opinidn de los autores, repercusiones horizontales y verticales
de las tomas de posicidn sobre la cuestion (Oszlak y O'Donnell, 1995). Se ha podido analizar, también, que estas
repercusiones verticales pueden consistir en la instauracion y habilitacion de nuevas unidades funcionales o
nuevas dependencias burocraticas en la organizacién administrativa con la correspondiente atribucién de
competencias funcionales especificas y la dotacién de recursos pertinentes, o en la asignacion de nuevas
competencias o la modificacién de funciones previamente asignadas a unidades ya preexistentes. Esta creacidn
de nuevas unidades y la reorientacién de funciones de unidades preexistentes, resultante de la repercusion
vertical, configura, para Oszlak un supuesto de “cristalizacién institucional”. Teniendo en cuenta ello, puede
destacarse que los regimenes locales especificos en aquellos ordenamientos provinciales que normaron la
economia social y solidaria como derivacion de la toma de posicion asumida frente a la cuestion en el ambito
de sus correspondientes jurisdicciones han producido o proponen generar cristalizaciones institucionales.

De esta manera, los dispositivos, ademas de identificar a las entidades de la economia social, establecen vias
institucionales para la individualizacién y cuantificacién de los actores que las protagonizan mediante la
instauracion de registros publicos especificos. En efecto, puede decirse que otro de los ejes de los regimenes
provinciales de la economia social se dirige a cuantificar a estas iniciativas. Ello se halla motivado por el
propdsito de regularizar las actividades comprendidas en el espacio social y solidario, extrayendo a estas del
campo de la clandestinidad y el aislamiento, para situarlas en un marco legal e integrandolas en una red de
produccion y comercializacién que favorezca el desarrollo de este tipo de emprendimientos y su insercién en la

estructura econdmica local de cada provincia o regién. Al respecto, los marcos normativos de las provincias de

Mendoza, Buenos Aires y Chaco prescriben respectivamente:

Créase en el ambito del Ministerio de Desarrollo Social y Derechos Humanos el Consejo Provincial
de Economia Social y Solidaria, que tendra las siguientes atribuciones: (...) b) Registrar a las
Unidades de la Economia Social y Solidaria que soliciten su incorporaciéon en el régimen de
Promocidn, comprendidas en los limites que se establezcan (Ley N° 8435 de la Provincia de
Mendoza, art. 6°).

La Autoridad de Aplicacion tendra las siguientes atribuciones: (...) c) Registrar a las Unidades de la

Economia Social y Solidaria que soliciten su incorporacién en el régimen de Promocion,
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comprendidas en los limites que se establezcan... (Ley 14650 de la Provincia de Buenos Aires, art.
6°).

Créase el Registro de Efectores de la Economia Social y Solidaria de la Provincia, donde se inscribira
a todas las entidades y personas que formen parte de la actividad caracterizada como economia
social, cuyas actividades se enmarquen dentro de los principios descritos en el articulo 2° de la
presente. La organizacién del mismo y el procedimiento-de inscripcién y actualizacion estaran a

cargo de la autoridad de aplicacion (Ley 7480 de la Provincia del Chaco, art. 9°).

Estas normas no tienen que ser concebidas como instrumentos de regulacién aislados, sino que, por el
contrario, deben ser consideradas como componentes de un esquema legal e institucional mas amplio. Por tal
motivo, los dispositivos legales articulan mecanismos de coordinacién con otras instancias institucionales y

politicas orientadas al sector. En esta direccidn, las normas de las provincias del Chaco y de Mendoza disponen:

Créase el Consejo Provincial de Economia Social y Solidaria, el cual asistird a la autoridad de
aplicacién y estard integrado por: un (1) representante del Ministerio de Industria, Empleo y
Trabajo, un (1) representante del Ministerio de Produccién, un (1) representante del Ministerio de
Desarrollo Social; tres (3) miembros integrantes de organizaciones, foros o redes de la economia
social, con reconocida trayectoria en la materia y un (1) miembro del sector académico, de
reconocida trayectoria en la tematica (Ley N° 7480 de la Provincia del Chaco, art. 7°)

El Consejo sera asesorado en sus funciones por un Comité Asesor Permanente ad hondrem,
integrado por representantes de Areas Gubernamentales de Desarrollo Social y Derechos
Humanos, de Agroindustria y Tecnologia y de la Direccién General de Escuelas, representantes de
cada uno de los Municipios de la Provincia, representantes de Redes, de Foros y de organizaciones
de segundo y tercer nivel, los que seran seleccionados por procedimientos a establecer en la
reglamentacion respectiva. Asimismo, se podra invitar a la Delegacion Mendoza de la Subsecretaria
de Agricultura Familiar, del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, al Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria y al Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (Ley N° 8435 de la

Provincia de Mendoza, art. 11°).
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iv) El nudo en la toma de posiciones y en la emergencia de cuestiones
Asimismo, a partir de la incursién por la propuesta de Oszlak se ha podido comprender que muchas veces el
abordaje de una cuestidn representa un proceso dindmico en el cual las tomas de posicidn sucesivas reflejan un
entrelazamiento, pudiéndose comprender el sentido y origen de una determinada toma de posicidon a partir de
la remisidn a las tomas de posicion precedentes. Del mismo modo, también se ha podido notar que una
cuestién socialmente problematizada que se encuentra ya resuelta, o en vias de resolucién, puede generar la
necesidad de afrontar otras problematicas de significancia social; es decir, que una cuestién puede abrir otras
cuestiones con entidad suficiente para insertarse en la agenda de cuestiones. Teniendo en cuenta el
planteamiento sobre este punto del autor indagado, se pueden efectuar una serie de observaciones
concernientes al abordaje de la cuestién en el ambito provincial:

e Si bien puede decirse que en cada contexto provincial el desenvolvimiento de la economia social y solidaria
presenta su singularidad, la marcada semejanza que reflejan, entre si, algunos instrumentos normativos
locales, cuyos textos, en buena medida, se replican, invita, no obstante, a indagar si las particularidades
del contexto, incluidas en ellas las voces y los sistemas de creencias de algunos actores sociales, fueron
concretamente considerados en el contenido textual del articulado resultante de la toma de posicién
orientada a afrontar la resolucién de la cuestidn. Se entiende que tal circunstancia introduce una potencial
complejidad, pues si los textos normativos no han capturado las notas que caracterizan la trama contextual
de la economia social y solidaria en el espacio provincial, entonces las posibles distorsiones y
desconexiones entre la norma y las practicas del sector social y solidario pueden impulsar, eventualmente,
tomas de posicidén dirigidas, posiblemente, a adecuar la regulaciéon de aquellos elementos del contexto
local no receptados en la norma especifica.

e Las tomas de posicion enfocadas en resolver la cuestién proceden de interpretaciones sobre el nicleo
esencial del asunto problematizado, es decir, el reconocimiento propiamente dicho del sector social y
solidario; por tal razén, los textos ostentan un sentido inicidtico y se focalizan en caracterizar
conceptualmente al sector social y solidario en los correspondientes drdenes provinciales, describir los
principios y valores rectores del movimiento, individualizar a las practicas y experiencias que lo componen
e instaurar o, en su caso, proponer 6rganos especificos con competencias pertinentes para organizar y
controlar el desenvolvimiento del sector. De esta manera, puede decirse que los modos de resolucidn de la
cuestidn en los escenarios provinciales han insertado una serie de asuntos que, eventualmente, podrian

integrar la agenda de cuestiones de cada Estado provincial en lo referente a esta tematica. Una de estas
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cuestiones, ya ha comenzado, desde hace tiempo, a posicionarse, con diferentes ritmos segun las
provincias, y ha adquirido definicion bajo la demanda de reglamentaciéon de las normas en la materia,
impulsada por los actores sociales no estatales involucrados en la cuestion.

e Una futura regulacion nacional de la economia social y solidaria, avance eventual que habria de implicar
una resolucidn de la cuestidn, generaria, a su vez, una nueva cuestién para los ordenamientos provinciales
gue han normado al sector en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, al plantear como problematica,
la necesidad de ajustar los regimenes locales al eventual marco legal nacional. Esta adecuacién no
supondria solamente un asunto de mera reforma del contenido textual de los dispositivos juridicos
provinciales, sino que supondria una revisiéon de mayor profundidad, habida cuenta que las normas locales
en la materia contienen, algunas de ellas, concepciones privativas de la economia social y solidaria que las
singularizan y las diferencian de los otros instrumentos normativos. Mas aun, algunas legislaciones, como
sucede con la ley catamarquefia 5746 del aifo 2022, caracterizan a la economia social y solidaria de forma

conjunta con la economia popular sin reparar en las notas que distinguen a uno y otro espacio™.

Comentarios Finales

A modo de reflexiones e integrando las interpretaciones y argumentaciones expuestas a lo largo del analisis

efectuado, se formulan una serie de comentarios, con el propdsito de que puedan servir a incursiones

posteriores sobre la tematica:

® La cuestidn, en tanto concepto central de la vision de Oszlak sobre las politicas publicas, permite identificar
y delimitar lo sustancial de la problematica que anida en un tema determinado que ha alcanzado
relevancia social, escindiéndola de otros asuntos conexos que pueden, también, revestir importancia. Por
ello, la consideracion de la cuestidn no sélo posibilita comprender en profundidad el sentido y la finalidad
de las politicas publicas, sino también apreciar la coherencia que guarda la toma de posicidon subyacente a

la politica publica con respecto a la problematica que procura resolver.

% Asi, el articulo 52 de la ley provincial catamarquefia N2 5746 dispone que: Se entiende por Economia Social y Solidaria al sistema
socioecondmico, politico, cultural y ambiental, caracterizado por las practicas solidarias, asociativas y cooperativas, la participacion
democratica en la toma de decisiones, la distribucion equitativa de los beneficios obtenidos por el trabajo colectivo, la autonomia de la
gestion, la primacia del ser humano y del fin social sobre el capital, la equidad social y de género, el respeto a la naturaleza, la diversidad
cultural y el desarrollo local, en el cual personas fisicas o juridicas de manera vinculada, buscan la satisfaccion de sus necesidades y las
de sus comunidades y el desarrollo integral del ser humano y la democratizacidn y no concentracidn de la economia, a partir de la
produccién de bienes y servicios, su distribucién, circulacidén, comercializacion, financiamiento y consumo digno y responsable.
Asimismo, se entiende por Economia Popular a la que surge cuando los sectores excluidos del mercado laboral crean su propio trabajo.
En algunos casos también crean sus propios circuitos de comercializacion.
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® En su construccién tedrica Oszlak le asigna un sitial prevalente a la cuestion pues, en su parecer, el asunto
problematizado socialmente explica y justifica a las politicas publicas. El debate que preside su elaboracion,
la confeccién propiamente dicha y la implementacion, se encuentran supeditadas a las caracteristicas de la
cuestion y a la necesidad de resolverla. Por tal razén, puede decirse que la cuestion, en términos
conceptuales, no configura una nocidn que suponga un abordaje estatico de un fragmento de la realidad a
la cual se refiere, sino que, por lo contrario, contiene, en si, la idea de un proceso dinamico.
Ciertamente, la definicién de una problemadtica en tanto cuestidon y su posterior tratamiento condensan
una secuencia de instancias en la cuales concurren y se suceden diferentes ponderaciones, elecciones,
tomas de posicién y decisiones que confluyen en el disefio e implementacidn de una politica publica dada,
la cual, a su vez, puede significar la resolucién del problema que justifica a la cuestidn y, por ende, el
agotamiento de su tratamiento; o simplemente una etapa mds, eventualmente condicionada al inicio de
otro circuito de valoraciones, decisiones y adopcidon de posiciones que conduzcan a una nueva politica
publica que implique, a su vez, total o parcialmente, la revisién de la precedente.

® En este trabajo se ha pretendido reafirmar el potencial analitico contenido en la nocién de cuestién
partiendo de la consideracién de que los desarrollos de Oszlak en torno al asunto socialmente
problematizado y sus implicancias pueden contribuir a la interpretacion de las politicas publicas. En tal
sentido, se ha podido advertir, en el curso de la exposicion, que la elaboracién concerniente a la cuestion
puede favorecer la comprension de la funcionalidad que posee tal nocién para apreciar los fundamentos y
el alcance de las politicas publicas. Asi, al contemplar el proceso de institucionalizacién de la economia
social y solidaria en el contexto argentino mediante el despliegue de los principales componentes
conceptuales de la idea de cuestion se ha procurado reflejar la virtualidad analitica de esta formulacion. En
tal ejercicio se ha podido distinguir que la definicion, total o parcial, de una cuestion puede ser asumida
por el Estado de forma auténoma e inicial; o en su caso de modo concurrente con otros actores sociales
afectados, directa o indirectamente, por la problematica que integra la cuestion.
Al respecto, puede sefialarse que, en los supuestos en los cuales la definicidon de la cuestién es adoptada
inicial, auténoma y enteramente por el Estado, es la propia politica publica la que termina delimitando la
cuestién e imponiendo, dentro del segmento social involucrado, la visién estatal sobre la cuestion. En
cambio, en los casos en los cuales la definicidon estatal de la cuestion recepta la vision de otros actores
sociales involucrados, puede decirse que la politica publica confeccionada para resolverla se encuentra, en

buena medida, “co-construida” por tales actores a partir de la preponderancia social que presentan sus
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correspondientes criterios sobre ciertos aspectos, pues se halla determinada en algunos de sus contenidos
por estas visiones, también, socialmente predominantes.

e Esto ultimo se ha podido evidenciar al cotejar el desenvolvimiento de los procesos de instauracion de
regimenes especificos sobre economia social y solidaria en los ordenamientos provinciales. En tal
direccién, puede decirse que los marcos normativos provinciales en este campo regulan una cuestién
socialmente preconcebida, resultante de la preponderancia que, en su formulacidn, han tenido algunos de
los actores sociales involucrados. Sobre ello pueden dar cuenta las singularidades que pueden observarse
en los regimenes locales en la materia, las cuales los especifican y los diferencian entre si; y que reflejan,
por ende, las divergencias que revelan los ambitos de la economia social y solidaria en cada uno de los
contextos provinciales.

® La incursidon por la historia del surgimiento de una cuestién posibilita, por una parte, conocer aquellas
diferencias que, en su origen, refleja una determinada problematica, en los diferentes escenarios
provinciales en donde se ha posicionado como un asunto socialmente preponderante y los factores que
explican tales divergencias; y, por otra, individualizar y entender los distintos criterios y concepciones sobre
el asunto colectivo prevaleciente, desplegados por los actores sociales impactados, en mayor o menor
medida, por dicho problema comun. La indagacién sobre las tomas de posiciones iniciales y sucedaneas
plasmadas en las decisiones de las gestiones gobernantes y el examen de los nudos generados en
consecuencia facilitan la interpretacién del alcance de la definicion estatal sobre la cuestidn, favoreciendo
la caracterizacion de las fluctuaciones entrafiadas en las variadas lecturas que pueden sucederse con
respecto al asunto socialmente problematizado en el transcurso del tiempo en razén de las modificaciones
contextuales acaecidas.

e Como se explico en el desarrollo del trabajo, la consideracién de la cuestidn posibilita identificar, también,
el ciclo que cursan las politicas publicas. En efecto, la delimitacién de la cuestién supone que
precedentemente tuvo lugar un debate en el fragmento social interesado del cual surgid la configuracion
de la cuestidn; o en su caso que se ha llevado a cabo una puja de posiciones al interior de la administracion
gubernamental que condujo a la adopcién de una serie de decisiones concretas, en aquellos supuestos en
los cuales el asunto problematizado es introducido inicialmente por el Estado. Luego de la instalacion de la
cuestidon deviene el proceso de toma de posiciones sobre los variados aspectos que seran contemplados
por la politica publica que, eventualmente, habria de implementarse. Esta etapa comporta una

competencia entre las diversas posiciones que, en no pocas ocasiones se articula bajo la légica de suma
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cero, puesto que la asuncidon de una posicion comporta, con frecuencia, una decisién excluyente con
respecto a otras posiciones.

Finalmente, la ejecucién de la herramienta de politica publica procedente de la toma de posicién que ha
prevalecido, lejos de cerrar, en muchos episodios, de forma definitiva, el tratamiento de la cuestién puede
instalar otras cuestiones derivadas de aquel asunto ya abordado, conduciendo a un inicio del ciclo
correspondiente. Al describir el avance operado por algunas administraciones provinciales, en materia de
institucionalizacién de la economia social y solidaria, se menciond que la resolucién de la cuestion de la
cobertura juridica en los respectivos ordenamientos locales ha generado un panorama que refleja una
marcada apertura, ya que una serie de problematicas conectadas con la cuestién abordada se han
insertado en la discusidn social con la pretension de situarse en las agendas correspondientes. A la vez,
acudiendo a una conjetura analitica, se destacd, también, que se vislumbra cierta incertidumbre con
respecto a dicho panorama amplio, debido a los probables asuntos que puedan cobrar preponderancia con
motivo de los eventuales progresos normativos de orden federal que puedan concretarse en el terreno

social y solidario.
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