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*- This word comes from the
Spanish word “piquete”, or
picket, as used by unemployed
workers during the 2001-
2003 Argentine economic
CrIsis.
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Resumen

El articulo busca analizar comparativamente la conformacion de cooperativas por parte
del Estado que tenian como meta la construccion de viviendas de interés social. Se se-
leccionaron dos situaciones diferentes desarrolladas en el Area Metropolitana de Buenos
Aires a partir de la implementacion del Programa de Emergencia Habitacional entre los
afios 2003 y 2010. Por un lado, se encuentran las cooperativas organizadas por el movi-
miento piquetero (en dos vertientes) que integraron los objetivos habitacionales dentro
de la experiencia organizativa y formativa previa y, por el otro, las cooperativas creadas
a partir de la iniciativa de un municipio que las aglutin6 en un predio comun y vieron
claudicar las metas de construccion de viviendas en detrimento de la contencion social.
En ambos casos, se generaron tensiones internas entre los miembros de las cooperativas
y con el Estado, que analizaremos. Esta indagacion permite hacer reflexiones sobre el rol
de los organismos publicos en relacion con la modalidad cooperativa en la construccion
de viviendas de interés social.

Palabras clave .
Cooperativas de trabajo, vivienda social, movimiento piquetero, Area Metropolitana de
Buenos Aires.

Abstract

This article seeks to comparatively analyze two cases of cooperatives organized by state au-
thorities to build low cost housing. The two selected cases were developed for the Buenos
Aires Metropolitan Area by the Emergency Housing Program, popularly known as “Work
and Shelter”, during the period 2003 — 2010. One of these cooperatives was organized by
the unemployed “piquetero” * movement (in its two political variants) which integrated
their housing goals within their previous organizational and formative experiences. The
other cooperative was created by the municipality that gathered the population together on
the same land they already occupied, resulting in the construction goals being overtaken
by the need for social containment implicit in the characteristics of the social housing
program. In both cases internal tensions between the cooperatives’ members and the state
agency eroded the conditions for the sustainability of the project, as will be analyzed. This
enquiry contributes to reflecting on the role of public agencies in relation to the cooperative
modality for the building of low cost housing projects.

Keywords
Worker cooperatives, social housing, state, Buenos Aires.
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INTRODUCCION

En la década de los 90 se llevo adelante en la Argentina la profundizacion de las politicas
neoliberales y de ajuste estructural, iniciada a mediados de la década del 70 por la tltima
dictadura militar. Estas medidas llevaron a una importante transformacion del Estado, el
que pasé de ser productor y distribuidor de bienes y servicios para la sociedad, a mero
“regulador” de las actividades econdmicas. Entre las principales medidas adoptadas pode-
mos mencionar la privatizacion y concesion de servicios publicos y empresas estatales, la
focalizacion del gasto social y el desarrollo de politicas de apertura economica. A su vez,
se priorizo el incentivo a la entrada de inversiones extranjeras directas y bienes y servicios
sin ningtn tipo de proteccion para la industria nacional, asi como la apreciacion del tipo de
cambio a través de la convertibilidad (aspecto que repercutié directamente en la balanza
comercial). Las situaciones mencionadas derivaron en la crisis a fines de la década de 2000
y el concomitante “estallido social” a fines del afio 2001.

Las medidas de corte neoliberal dieron como resultado la pérdida de fuentes de empleo,
el deterioro de los ingresos de los hogares de los trabajadores, la precarizacion de las
condiciones de trabajo y de vida; por ende, el aumento significativo de la pobreza y la
indigencia. Asi, la exclusion del mercado de trabajo de un alto porcentaje de los sectores
populares (situacion que supero en la segunda mitad de la década del 90 el 20 %) derivo
en la busqueda de ingresos por otras vias, como por ejemplo la percepcion de subsidios
(llamados a veces “planes de empleo temporarios” o simplemente “planes”) a cambio de
una “contraprestacion” que era fijada como una obligacion por parte del Estado. Estos
fueron pensados como una solucidon coyuntural o temporal, pero transcurriéo mas de una
década sin que se viera solucion a la falta de empleo.

Para atender esta situacion social se llevaron adelante acciones gubernamentales que
inicialmente tendieron a paliar los efectos inmediatos de la profunda crisis. A partir de
2003 (con el gobierno de Néstor Kirchner), luego de una década de politicas sociales de
corte asistencialista, se producen nuevas estrategias para atender a la poblacion, también
basadas en el otorgamiento de programas para atencion al desempleo, pero con nuevas
modalidades. En particular, se buscé fomentar formas asociativas de desocupados para
llevar adelante emprendimientos y generar ingresos por la venta de productos y servicios
en el mercado.

En este marco, el gobierno nacional implement6 programas y politicas de habitat adop-
tando una modalidad innovadora en relacion con las politicas de vivienda tradicionales
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(construccion por medio de empresas capitalistas), a través del fomento de cooperativas
de trabajo destinadas a la construccion de viviendas de interés social, con el objetivo de
generar fuentes de trabajo y atender el déficit habitacional.

Asi, surgi6 el Programa Federal de Emergencia Habitacional (PFEH), conocido popular-
mente como “Techo y trabajo”. Este programa se caracterizé por la intervencion de distin-
tas instancias gubernamentales: Ministerio de Planificacion Federal e Inversion Publica, a
través del aporte de recursos monetarios; Instituto Nacional de Asociativismo y Economia
Social (INAES) del Ministerio de Desarrollo Social, para asesorar técnicamente a las coo-
perativas; Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, porque parte de quienes participan
pertenecen al Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (JyJHD). En relacion con
esto ultimo, uno de los requisitos centrales para la conformacidon de cooperativas era que
un porcentaje de sus integrantes fueran receptores de planes o programas sociales.

El programa se desarrolla bajo dos supuestos. El primero refiere a la superacion de las
modalidades asistencialistas de las politicas sociales, a través de herramientas para que
los sujetos asistidos adquieran capacidades de trabajo. El segundo refiere a que la unidad
organizativa de trabajo (cooperativa) se constituiria en una herramienta que les permitiria
a los trabajadores desocupados agruparse, potenciar sus capacidades y fortalecerse para
insertarse en el mercado para competir.

El programa se implemento con dos formas: a través de las organizaciones sociales de base
territorial, muchas de ellas reconocidas en la década del 90 por conformar organizaciones
de desocupados conocidas como “piqueteras”. La segunda fue a través de municipios
(gobiernos locales).

En el presente articulo, nos interesa visibilizar los procesos de ejecucion del programa con
una lectura comparativa teniendo en cuenta los dos modelos de gestion. Para ilustrar una
de las experiencias, hemos seleccionado organizaciones sociales reconocidas y legitimadas
como organizaciones piqueteras (Federacion de Tierra y Vivienda (FTV) de San Francisco
Solano, Municipio de Quilmes y la Corriente Clasista y Combativa (CCC) en Laferrere,
Municipio de La Matanza). Ambas accedieron al Programa “Techo y Trabajo” e inicial-
mente declaraban su apoyo al gobierno nacional de Néstor Kirchner. Sin embargo, desde
el afio 2008 la CCC se posicion6 desde un lugar opositor al gobierno de Cristina Fernandez
de Kirchner y la FTV se mantuvo como “oficialista”, aunque, en el caso de San Francisco
Solano, con un “apoyo critico”. En el caso de la ejecucién por medio de un municipio,
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analizamos la gestion de uno de los distritos del Conurbano Bonaerense que obtuvo ma-
yores cupos de vivienda y trabajo debido a sus vinculos con el Estado nacional: José C.
Paz. En ambos casos, se realizé un trabajo de campo de tipo cualitativo, con entrevistas a
dirigentes sociales, politicos y miembros de las cooperativas entre 2007 y 2010.

En primer lugar, se describiran las caracteristicas del Programa Federal de Emergencia
Habitacional y luego se realizara un analisis comparativo de los distintos tipos de gestion
del programa. Por ltimo, se presentan las reflexiones finales.

Caracterizacion del Programa Federal de Emergencia Habitacional

El Programa Federal de Emergencia Habitacional por Cooperativas de Trabajo (PFEH),
conocido como “Techo y Trabajo”, funcionaba bajo la drbita de la Subsecretaria de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda (SSDUyV), dependiente de la Secretaria de Obras Publicas del
Ministerio Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios.

Segun informacion provista por la SSDUyYV, el objetivo del programa era hallar una so-
lucion para la emergencia habitacional y laboral a través de la participacion de los bene-
ficiarios del Plan Jefes y Jefas de Hogar y Desocupados (PJyJHD), organizados en forma
de cooperativas de trabajo, para la construccion de viviendas. Asi, las acciones resolvian
simultadneamente problemas habitacionales y laborales, permitiendo aplicar fondos, en
ese entonces destinados a subsidios por desempleo en la emergencia (por medio de los
“planes de empleo temporarios”), a la generacion de un proceso productivo que “permita
la reinsercion social y laboral”.

Los objetivos propuestos eran:

* contribuir al desarrollo y mejoramiento de las condiciones del habitat, vivienda e
infraestructura bésica de los hogares con ingreso por debajo del nivel de indigencia
y grupos vulnerables en situacion de emergencia o marginalidad,

* generar la inclusion social de desocupados y beneficiarios del Programa Jefes/Jefas
de Hogar y de la poblacion en emergencia habitacional y laboral, a través de la
formacion de cooperativas de trabajo;

* concretar proyectos sustentables por medio de la construccion de viviendas nuevas
con su correspondiente infraestructura;

* dejar instalada una salida laboral a través del programa y

* movilizar los mercados locales de materiales, tanto en su comercializacion como
en su produccion.
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Los destinatarios o “beneficiarios” del programa eran aquellas personas que se encontraran
en situacion de Necesidades Basicas Insatisfechas y pertenecieran al Programa Jefes y
Jefas de Hogar desocupados o estuvieran inactivos.

El listado de adjudicatarios de las viviendas seria elevado por los municipios, consideran-
do las areas sociales del Instituto Provincial de Vivienda (IPV) o por las organizaciones
sociales, que elevarian los datos directamente al nivel nacional. Los miembros de cada
cooperativa tendran prioridad a los efectos de la conformacion de los listados de adjudica-
tarios de las viviendas. Estos integrantes deberan ser jefes de familias numerosas, no tener
otras propiedades, tener bajos ingresos y otras variables definidas por las areas sociales
provinciales pertinentes o por las organizaciones sociales.

Inicialmente, estas cooperativas estaban conformadas por 16 asociados, de los cuales un
75 % deberian ser beneficiarios de los Planes Jefes y Jefas de Hogar y el 25 % restante,
desocupados. Posteriormente, estos porcentajes fueron variando, es decir, se fueron fle-
xibilizando estos criterios con la condicion de que siempre los que participaran fueran
personas en condiciones de vulnerabilidad social. Con esto, el objetivo era reinsertar a la
produccion amplios sectores sociales que habian estado marginados durante varios afios,
incluirlos a través de la conformacion de cooperativas de trabajo.

Para el afio 2003, cada cooperativa recibira, con la primera contratacion, un subsidio, por
unica vez, no reintegrable de $6000 (alrededor de U$S 1500), con la finalidad de adquirir
equipos, herramientas, ropa de trabajo y libros contables. Inicialmente el monto por vi-
vienda fue de $25.000 (alrededor de U$S 6000), los valores se actualizaron en la segunda
etapa del PFEH a $35.000 (U$S 8750) y llegaron a un monto por vivienda de $53.900 (U$S
13.475) en septiembre de 2008, acompaiiando la inflacion. Cabe destacar que en el mismo
afio, el Plan Federal de Construccion de Viviendas por medio de empresas constructoras
privadas valorizaba la misma vivienda en $105.000 aproximadamente (U$S 26.250), con
la diferencia de que este ultimo incluye infraestructura basica. Se puede concluir con esto
que la diferencia se debe a que en el caso de las cooperativas se ahorraban buena parte
del costo de fuerza de trabajo, mientras que las empresas constructoras se apropian de
plusvalia.

La trama de actores gubernamentales para llevar adelante el programa era compleja, ya
que intervenian distintos organismos publicos que actuarian de manera coordinada a nivel
nacional, provincial y municipal. La instrumentacion del programa se llevaba adelante
mediante la firma de un Convenio Marco de Adhesion entre el Ministerio de Planificacion
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Federal, Inversion Piblica y Servicios y los estados provinciales, a través de cada gobierno
local. Los estados municipales y provinciales (a través de los institutos provinciales de la
vivienda) adherian por medio de convenios especificos, los que eran firmados conjunta-
mente con la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda. En el caso de las organizaciones
sociales, la relacion era directa con el nivel nacional.

Asimismo, el programa contemplaba un modelo de vivienda que debia cumplir mini-
mamente los siguientes requisitos: @) superficie de 43 m? cubiertos (luego se ampliaron
levemente); se deberia contemplar la posible expansion de la vivienda para un crecimiento
futuro de la familia; b) constar de dos dormitorios, bafio y cocina-comedor, con revesti-
miento ceramico tanto en pisos como paredes del bafio; ¢) niveles minimos de terminacion
exigidos por el programa. Las viviendas serian sometidas a sorteo y posterior adjudica-
cion solo después de haber conformado la recepcion provisoria correspondiente. Como
explicaremos luego, esta Glltima condicion nunca se cumplid, ni en el caso de gestion por
municipio, ni por organizaciones sociales. Asimismo, este aspecto dista de las escasas
experiencias de cooperativas de autoconstruccion que se desarrollaron en el AMBA en
periodos anteriores, donde la distribucion posterior es habitual. En relacion con la infra-
estructura, las viviendas se considerarian terminadas unicamente cuando contasen con los
servicios conectados (electricidad, agua y cloaca) y las obras de infraestructura completas
(en algunos casos se sumo el gas por red).

Las actividades que le competian al municipio o provincia eran las siguientes: a) afron-
tar los gastos ocasionados por todas las transferencias bancarias, impuestos al cheque y
gastos que demanden los movimientos de las cuentas de cada cooperativa de trabajo; b)
abrir cuentas especificas para este programa, para la recepcion de los fondos; ¢) aprobar
en régimen de excepcion, eximiendo al proyecto y a las cooperativas del pago de las tasas
municipales por derechos de construccion, sellados y otras tasas que pudieran existir en
relacidon con la ejecucion de las obras; d) tramitaciones ante las empresas de servicios
publicos para llevar adelante la ejecucion de las redes eléctrica y de alumbrado publico,
las redes de agua potable, cloacas y electricidad, el relleno, compactacion y nivelacion de
terreno y la apertura de calles. Merece resaltarse la eximicion de impuestos, ya que el resto
de las cooperativas deben sobrellevarlos y constituye un serio obstaculo en su desarrollo.
Se debe subrayar que la modalidad organizativa cooperativa para este programa implicd
una normativa especifica del INAES.

En relacion con las actividades de las cooperativas de trabajo, debian llevar adelante la
construccion de las viviendas, la distribucion y conexion domiciliaria de las redes de agua
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potable, las redes de cloaca y conexion domiciliaria que pueden sustituirse con pozo absor-
bente o digestor, la construccion de vereda y la instalacion de los pilares de electricidad y
gabinetes de gas y el cordon cuneta. Por tlltimo, el Programa de Emergencia Habitacional
se complementaba con otros subprogramas y otras operatorias con cooperativas de trabajo
en el territorio (por ejemplo, Subprograma de Mejoramiento del Habitat Urbano, Infra-
estructura y Obras Complementarias por medio de cooperativas; Programa de Centros
Integradores Comunitarios, por Cooperativas y otros).

Para diciembre del afio 2010, seglin datos provistos por la SSDUyV! sobre el PFEH a
nivel nacional, 17.087 viviendas se encontraban terminadas, mientras que en ejecucion
habia 5831 y para iniciar, 1120. En relacién con la provincia de Buenos Aires, las cifras
indicaban que 3569 viviendas estaban terminadas, 1619 en ejecucién y 661 para iniciar.
Este volumen debe ser comparado con el total de viviendas planificadas para el conjunto
de programas del Plan Federal: 120.000 para la primera etapa (afios 2005/2007); 300.000
para la segunda (afnos 2007/2009).

ANALISIS COMPARATIVO DE COOPERATIVAS GESTIONADAS POR EL ESTADO
Y POR ORGANIZACIONES SOCIALES DE BASE TERRITORIAL

La conformacion de las cooperativas y el acceso al programa en algunos distritos fueron
propiciados desde diferentes organizaciones de la sociedad (en particular “movimientos
piqueteros”); en otros, los gobiernos locales fueron los que motorizaron el programa y
constituyeron las cooperativas. Las diferentes apropiaciones del programa propiciaron
disimiles procesos de implementacion. A continuaciéon exponemos aspectos centrales de
las distintas formas de implementacion del PFEH.

Implementacion del PFEH por organizaciones sociales piqueteras: origen y organizacion
de las cooperativas

La Federacion de Tierra y Vivienda (FTV) se fundo en el afio 1998, en La Matanza. En sus
inicios, esta federacion se dedico a problemadticas vinculadas con la tierra y la vivienda,
pero con el correr de los afos, fue impulsando acciones de alcance nacional en torno al
problema del desempleo.

Si bien la FTV se funda en La Matanza, luego se replica en varios municipios del Gran
Buenos Aires y se suma a la Central de Trabajadores Argentinos (CTA). De esta manera
la federacion pasa a desarrollar acciones a nivel nacional. En el presente articulo se toma

Cuaderno Urbano. Espacio, Cultura, Sociedad - Vol. 14 - N° 14 (Junio de 2013)- Pp. 071-090 - ISNN1666-6186



Cooperativas, construccién de viviendas y politica habitacional: articulacién entre organizaciones

sociales y el Estado en el drea metropolitana de Buenos Aires

el caso de San Francisco Solano del municipio de Quilmes, primer municipio donde se
llevo adelante la toma de tierra, un asentamiento organizado colectivamente.

Por su parte, la Corriente Clasista y Combativa (CCC) se constituyo en el afio 1994 en el
barrio de La Boca, Ciudad de Buenos Aires, como una corriente gremial que trabajaba en
los sindicatos y centrales sindicales, con el objetivo de lograr adhesion de los trabajadores
y agrupaciones de base. Su vinculacion politica era el Partido Comunista Revolucionario,
y se identificaban con el movimiento obrero argentino.

La falta de trabajo se planted como una problematica dentro de la corriente a partir de
las movilizaciones de desocupados en La Matanza, en las que integrantes de la corriente
estaban participando. Es asi que en el afio 1996 se consensud la conformacion del grupo
de desocupados hacia el interior de la corriente. Este grupo surge en La Matanza; en 1998
formaliza la vertiente de los desocupados de la CCC y es una de las primeras organizacio-
nes que logré acceder a planes de empleo en La Matanza.

De esta manera, la CCC y la FTV definen a lo largo de la historia y de la realidad que les
toca vivir abordar la problematica de la desocupacion de los vecinos de los barrios. Con
ello, la resolucion del problema de trabajo ya no se desarrolla en el espacio laboral por
fuera del barrio —la fabrica—, sino que el espacio de la reproduccién pasa a ser el barrio,
el territorio de la trama social y politica.

Esto ultimo deriva en una conjuncion de acciones que reivindican el acceso a condiciones
habitacionales que ellos consideran “dignas”, emplazadas en el territorio, y la generacion
de “fuentes de trabajo” para los integrantes de las organizaciones sociales de los barrios,
que quedaron excluidos del mercado de trabajo formal. Asi el barrio, ya no la fabrica, es
el espacio donde se llevan adelante las acciones productivas y en los espacios ptblicos
las movilizaciones sociales y las acciones colectivas (MERKLEN, 2005), que implican un
movimiento pendular “entre la ruta y el barrio” (Svampa — PEREYRA, 2003).

Alo largo de su trayectoria, las organizaciones mencionadas se fortalecieron y se extendie-
ron territorialmente, formando redes con otras organizaciones y sosteniendo negociaciones
con el gobierno municipal y provincial. Asimismo, trabajadores de las organizaciones
comentaron: “Tomamos planes sociales y lo hacemos para que sirvan a los vecinos”,
porque el objetivo es, en palabras de los entrevistados, tratar de resolver “las necesidades
de los comparieros”.
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Las dos organizaciones contaban con trabajo previo en gestion de programas sociales
asistenciales con financiamiento publico, en la generacion de guarderias infantiles, centros
comunitarios, huertas, algunos emprendimientos productivos pequefios y también habian
participado de acciones de demanda al Estado —particularmente a los municipios— en
cuanto a la regularizacion dominial de los barrios y a que se generen centros de salud y
escuelas en la zona. Una de ellas tenia experiencia en cooperativas de viviendas, pero
habia fracasado por el contexto de hiperinflacion en el habian iniciado su labor. Las dos
valoraban esta experiencia formativa, aunque ninguna tenia experiencia previa de coope-
rativas de trabajo.

La percepcion de la experiencia de conformar cooperativas de trabajo abocadas a la cons-
truccion de viviendas reproduce los imaginarios existentes sobre el mundo del trabajo.
Es decir, las organizaciones valoraban realizar algin tipo de actividad productiva (en
detrimento de la reproductiva o trabajo comunitario que venian desarrollando), que se
asemejase algo mas a lo que se reivindicaba como “trabajo genuino”. Una entrevistada
afirmaba que “el plan social es un derecho de la persona, por otro lado, pese a esta rei-
vindicacion fomentan el trabajo genuino, por medio de la concientizacion”. Sin embargo,
en la practica, en todos los barrios se continuaron realizando trabajos comunitarios.

Nuestros entrevistados rescataban el modelo organizativo colectivo. No obstante, con-
sideraban también aspectos negativos. Entre estos ultimos, mencionaban el marco legal
y juridico que continuaba siendo un problema para las cooperativas conformadas por
sectores de bajos recursos.

Las organizaciones piqueteras, en el momento de conformar cooperativas, eran agrupadas
por region. Esto significaba que muchas de las tareas las realizaban en conjunto. Cabe
destacar que en particular las compras conjuntas implicaban la posibilidad de obtener me-
jores precios y ahorrar costos. Un aspecto dificultoso fueron las conexiones a los servicios
publicos que no estaban costeados en el PFEH, pero lograron acordar rebajas de precios
con los técnicos matriculados. Un segundo obstaculo fue la obligacion de inscribirse en el
Monotributo Social, por ser cooperativa de trabajo. Esto derivo, a pesar de lo convenido,
durante los primeros afos, en la baja de diferentes miembros de las unidades organizativas.
Frente a este problema, tuvieron que buscar soluciones para que percibieran algin ingreso
los receptores del programa.

Para los integrantes de las organizaciones, la construccion de viviendas era un objetivo
que no podia ser devaluado; por este motivo, cuando organizaron las cooperativas toma-
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ron en cuenta la calificacion laboral requerida y los saberes previos de los trabajadores.
De esta forma, en una de las organizaciones los grupos de trabajo fueron conformados
mayoritariamente por hombres. Los entrevistados nos relataban que debieron resolver
situaciones de rechazo a la participacion de las mujeres en cooperativas, aun cuando de
entrada se prefijaron puestos de trabajo, como por ejemplo en tareas administrativas y de
gestion, de los montos otorgados por el Estado para la construccion de las viviendas. Nos
relataban que varios compafieros sostenian que el trabajo que realizaban las mujeres no
era tal. Es decir, se realizaron tareas de capacitacion y concientizacion para que el trabajo
de las compafieras fuera valorado.

En otra de las organizaciones, las mujeres fueron capacitadas por la organizacion y tra-
bajaron a la par de los hombres en las tareas de construccion. No obstante, en su discurso
reafirmaban que este tipo de tareas no eran “femeninas”, y solo lo hacian por necesidad.
Esta misma organizacidn realizaba un trabajo politico en cuanto a los problemas de género
o de violencia familiar.

Las organizaciones fueron criticas respecto del PFEH, en la asignacion de un 60 % del
monto destinado a materiales de la construccion y solo un 40 % para mano de obra. Con-
sideraban injusta esta distribucion y que el salario no deberia ser la variable de ajuste.
Recordemos la brecha entre los montos asignados para la construccion de viviendas por
empresas constructoras privadas y por cooperativas, que aunque establecen los mismos
requerimientos técnicos, el Estado nacional les desembolsa casi el 50 % del monto a las
segundas respecto de las primeras.

En los casos relevados, y dadas las complejidades que fueron surgiendo durante el proceso
de ejecucion de las obras, las organizaciones renegociaron las condiciones de trato con el
Estado a partir de hechos consumados. Es decir, aun cuando el PFEH no daba margen para
tomar ciertas decisiones, ambas agrupaciones piqueteras deciden gestionar la organizacion
del trabajo de acuerdo con lo que consideraban mas éptimo para cumplir con sus objetivos.
Por ejemplo, en relacion con los tiempos muertos entre los cobros de las certificaciones de
obra, llevaron adelante el Subprograma Veredas (un programa similar al PFEH) para poder
obtener ingresos y, de esta manera, continuar percibiendo el “plan” y terminar las viviendas
planificadas. Otra estrategia utilizada fue incorporarse al Subprograma de Infraestructura,
dando continuidad al trabajo y distribuyendo los ingresos.

A la luz de las entrevistas, existen evidencias de que algunas cooperativas fracasaron en
su intento de construir viviendas, en buena medida por la escasa capacidad de gestio-
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nar recursos de tal envergadura® y por falta de apoyo técnico. Debemos recordar que el
programa no contemplaba el pago de arquitectos u otros profesionales que orientaran la
obra. Es decir, es altamente contradictorio pedir el cumplimiento de estrictas exigencias
técnicas en la construccion de viviendas y no generar las condiciones necesarias para que
esto suceda. De las entrevistas pudimos deducir que el Ginico apoyo técnico sucedio en el
comienzo, cuando el INAES los ayudo en las formas administrativas de la conformacion
de las cooperativas.’

Mas aun, nuestros entrevistados nos relataron los problemas que tenian para cumplir con
las metas con el escaso presupuesto con que contaban, de las dificultades en las rendiciones
cuando se intentaban hacer compras por un conjunto de cooperativas, cuando la rendicion
era una por una. Es decir, tuvieron que asumir diversos aprendizajes en la marcha de la
ejecucion de las moradas. En este sentido, nos expresaron las dificultades de mantener
la obra cuando las gestiones entre los niveles nacionales, provinciales y municipales no
estaban “aceitadas”.

La contradiccion entre un mercado de trabajo que a medida que se ejecutaba el PFEH
demandaba mano de obra especializada en la construccion y los montos que se asignaban
para aquellos que se desempefiaban en el programa hizo que algunos oficiales optaran por
el empleo formal. Otros permanecieron por conciencia politica, algunos porque se sentian
“comodos” no teniendo patrén. En 2008, cuando la actividad productiva de la construccion
comenzo a mermar, volvieron (por la crisis financiera mundial y la local —vinculada con
el lockout del campo—) a acercarse a las cooperativas que todavia existian para solicitar
su reincorporacion.

Las agrupaciones entrevistadas resaltaron como aspecto positivo que muchos jovenes
fueron capacitados en los oficios de la construccion y, por lo tanto, pudieron tener mas
oportunidades laborales en el futuro. A su vez, las organizaciones sociales ponderaron po-
sitivamente la forma organizativa de la cooperativa, que se condecia con sus valores. Aun-
que —como indicamos— algunas organizaciones fueron criticas respecto de la insercion
precaria y temporal que estaba lejos de lo que consideraban como “trabajo digno”. En sus
palabras: “No nos interesa levantar las paredes, nos interesan las vidas humanas”. Esto
implicéd que “la organizacion supo estar donde el Estado no estuvo”, mientras que su per-
cepcion es que habia un Estado ausente, que no resolvia las necesidades de la comunidad.

Merecen resaltarse las estrategias adoptadas por las dos experiencias vinculadas con organi-
zaciones piqueteras. Por un lado, las decisiones mas importantes se tomaban en el conjunto
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de las cooperativas de dicha organizacion, en una de ellas por medio de “asambleas”. Cada
cooperativa organizaba el trabajo cotidiano de forma independiente. Una de las ventajas de
trabajar mancomunadamente era el ahorro del costo de materiales de la construccion, que
se compraban de forma conjunta (por ejemplo, esto les permitié comprar un camion). Por
el otro, tomaron decisiones que no respetaban estrictamente lo estipulado por el programa,
pero que ellos creian necesarias para poder concluir las viviendas, por ejemplo, reasignar
dinero y adelantar las obras para evitar los tiempos muertos. Por tltimo, reclamaron que
los montos otorgados se ajustasen a los costos, situacion que no sucedio.

En relacion con las tareas cotidianas, nuestros entrevistados resaltaron la capacitacion
horizontal de quienes contaban con mas conocimientos respecto de quienes tenian menos,
y procesos continuos de negociacion en cuanto a los horarios y tareas, porque como subra-
yaron: “Aqui no hay patron”. Esta imagen, como veremos, difiere de lo percibido cuando
la cooperativa fue organizada por el municipio. Por otra parte, también sefialaron que en
las reuniones no solo se hablaba de temas vinculados con las obras, sino que se “charlaba”
sobre otros temas sociales. Es decir, se buscaba la formacion politica y concientizacion de
los compaiieros de las cooperativas. En este sentido, consideran que se encontraban en un
proceso continuo de aprendizajes y, por lo tanto, de “experiencia formativa” (NEUFELD—
CraviNo, 2007). Esto es, entendian que mas alla de la organizacion, las cooperativas por si
solas no iban a salir adelante. En palabras de uno de los entrevistados: “Hay que reforzar
a las cooperativas y demostrar que esta forma de organizacion sirve. Si no, estamos admi-
nistrando la miseria. Y la idea es llenar a la cooperativa de contenido”. Por lo tanto, hay
una lucha ideoldgica sobre la forma organizativa “cooperativa”. Las situaciones de fraca-
so, existentes, las llevaron a procesos de deslegitimacion. Una de las batallas ideoldgicas
ganadas fue demostrar la actitud activa y productiva de las organizaciones piqueteras, es
decir, pasar de ser un “asistido” y, por lo tanto, pasivo, a ser un trabajador temporal. Sin
embargo, la baja performance podia jugarles en contra porque algunos los culpabilizaron
del incumplimiento de las obras, llevando el discurso a que esta modalidad organizativa
no era eficiente para actividades constructivas.

El PFEH a lo largo de los afios fue perdiendo su dinamica. De esta forma, una de las
organizaciones entrevistada afirmaba que cuando comenzaron a participar en el PFEH
conformaron mas de treinta cooperativas, y en cambio en el ailo 2009 estaban activas doce.
Y contintan diciendo que, mas alla de la figura juridica, hay que ver qué entendemos por
cooperativa y como estas desarrollan las actividades. Nos indicaron que la participacion
en el PFEH derivo en el trabajo para los vecinos de sus barrios, miembros de la organi-
zacion, que necesitaban casas, y también fueron contratados por el Estado para construir
viviendas en otro barrio.
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Los entrevistados opinaron que “bajar dinero desde el Estado, sin organizacion social”,
sin una idea de transformacion e ideas cooperativas, generaria que dicho dinero rompiera
lo poco que se construia como organizacion. Por este motivo, las organizaciones creian
que mas allé del dinero, el Estado deberia acompanar mas activamente el proceso, ya que
este es muy complejo y requiere ademas de habilidades, conocimientos técnicos, tanto
constructivos como de gestion.

En la mayoria de los barrios donde se conformaron cooperativas, debe resaltarse que atn
continuan vigentes demandas presentadas hace décadas al Estado; por ejemplo, la regu-
larizacién de las tierras en el caso de los asentamientos, la infraestructura, la recoleccion
de residuos, acceso a transporte publico, etc.

Implementacion del Programa de Emergencia Habitacional por un gobierno local: origen
y organizacion de las cooperativas

En este apartado, pretendemos dar cuenta de la implementacion del Programa Federal de
Emergencia Habitacional (PFEH) en un distrito del Conurbano Bonaerense gestionado
por diversas facciones del Partido Justicialista local (PJ). El caso que nos ocupa guarda
relacion con cooperativas que fueron gestionadas por funcionarios municipales (integrantes
de diversas areas del municipio) y miembros del cuerpo legislativo.

A pesar de su temprana ejecucion, para el afio 2010 la construccion de viviendas plani-
ficadas no habia concluido. Esto merece una explicacion, y comenzaremos por las expe-
riencias disimiles dentro del predio donde se ejecutaba la mayoria de las viviendas del
programa en el distrito. Inclusive hubo una experiencia previa del programa que ya habia
suscitado graves conflictos luego de inaugurado, en particular por la mala calidad de las
construcciones. A partir de dicha experiencia, se instalaron en la agenda municipal temas
relativos a la integralidad de los conjuntos de viviendas, es decir, contemplar la instalacién
de escuelas, centros de salud, transporte, lugares de provision de alimentos, etc., aspectos
no contemplados en el momento de disefar el proyecto (quizas porque los tiempos de su
implementaciéon quedaban desfasados de las necesidades generadas en el momento de
mudarse). En particular en lo referido a la provision de equipamiento de educacion y salud,
esto involucraba a los niveles provincial o nacional. Dentro del ambito municipal quedaban
como incumbencias la gestion de los residuos s6lidos domiciliarios o los permisos para
los transportes intramunicipales.

Todos los entrevistados para este caso coincidieron en sefialar que las cooperativas de
trabajo y viviendas fueron organizadas por dirigentes de distintas agrupaciones politicas
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del Partido Justicialista (PJ) local. Mas precisamente, hubo “cupos” de trabajo y viviendas,
que se distribuyeron entre los funcionarios o dirigentes de las principales agrupaciones
politicas del municipio. Algunos funcionarios municipales participaron en la constitucion
de las cooperativas, mientras que otros delegaron esta tarea en dirigentes barriales o en
sus redes familiares o de amistad. Una vez iniciadas las obras, el municipio centralizé
los listados de posibles beneficiarios y realiz6 encuestas en distintas oportunidades para
corroborar su situacion habitacional.

Esta experiencia difiere de otras que sucedieron a lo largo de la historia en el municipio
elegido, en las que se construyeron viviendas por modalidades autogestivas, cuando en
estos casos fueron las familias las que se organizaron en cooperativas para resolver su si-
tuacion habitacional, acompaiiadas por profesionales de ONG (en varios casos vinculadas
con la Iglesia Catolica). Por el contrario, se puede sostener que en el municipio analizado
la forma cooperativa era solo una formalidad?, ya que en realidad —como lo afirmé un
funcionario— se parecen mas a “cuadrillas de trabajo”. Por lo tanto, no utilizamos el con-
cepto de autoconstruccion, ya que no creemos que pueda ser aplicado a esta experiencia.

En cambio si existian experiencias previas de los gobiernos locales en cuanto a la imple-
mentacion de programas que atendian a poblacion desocupada (entre ellos, el Jefes y Jefas
de Hogar Desocupados), los que fueron resignificados a la luz de conformar cooperativas.
Lo mismo puede decirse para los receptores, que en su mayoria ya habian conocido ex-
periencias con “contraprestacion’ (tareas a cambio del subsidio) y, por lo tanto, habian
aprendido formas de trabajo grupales que implicaban modalidades de cooperacion y
vinculos con el municipio

De todos los emprendimientos realizados del PFEH en el municipio de José C Paz, el
analizado fue el de mayor envergadura, pues alli se previo la realizacion de mil viviendas.’
Como se indicd, en la formulacion del programa se establecio que las cooperativas debian
estar compuestas por una mayoria de titulares del subsidio de desempleo Jefes y Jefas de
Hogar y desocupados sin planes sociales, criterio que no pudo ser cumplimentado por
todas las cooperativas, como detallaremos luego.

—¢Como se organizaron?
La participacion de los trabajadores en las cooperativas de construccion de vivienda se

propicio desde una division del trabajo detallada que implicaba fuertes relaciones verti-
cales, a diferencia de las formas autogestivas. Esto dista de experiencias en las que existe
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6- Al respecto cabe mencionar
que hubo una distribucion
de roles dirigenciales en el
interior del predio tendientes
a controlar el ingreso y egreso
de materiales, hgorartos abo-
rales de dirigentes y recepto-
res, avance de las obras, etc.
Estos controles incidieron en
que los trabajadores perciban
estas instancias de control
como las existentes en empre-
sas privadas.

7- Desde la formulacion del
programa estaba previsto que
las cooperativas corZL]pramn
el equipamiento (cada coo-
perativa recibiria un subsidio,
por unica vez, no reintegrable
de 6000 pesos para la ad-
quisicion de equipos, herra-
mientas, ropa de trabajo y
libros contagles) (http//www.
vivienda.gov.ar/), lo que no
acontecio en el caso estu-
diado. Los materiales fueron
otorgados desde el municipio
ydistribuidos luego a los tra-
bajadores en la obra.

8- En el caso que estudiamos,
creemos que las experiencias
laborales previas de muchos
de los receptores se hicieron
presentes en la gestion de
las obras marcando limites
respecto de las condiciones de
trabajo, de las atribuciones
de los dirigentes que gestio-
naron el programa, lo cual
conllevo redefiniciones en
las relaciones de los actores
intervinientes en su imple-
mentacion.
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Articulos

rotacion de puestos y tareas en pos de ideales cooperativos, que se caracterizan por la
preeminencia de relaciones sociales de tipo horizontal. En nuestro caso, el disefio de las
viviendas, el gerenciamiento de la ejecucion® (asi como los tiempos de implementacion)
y la distribucion de los recursos’ del programa recayeron en especialistas contratados por
el gobierno local, los “trabajadores” o “receptores” participaron solo aportando su mano
de obra en la construccion del complejo habitacional y solo algunos ademas recibirian las
viviendas que eran producto del trabajo colectivo.

Lo manifestado tuvo implicancias respecto de las percepciones sociales que tuvieron los
miembros de las cooperativas sobre el trabajo que estaban efectuando. Asi, en los dichos
de los entrevistados, no existian diferencias en la “participacion” en las cooperativas de
otras tareas que realizaban en el mercado de la construccion. Es decir, para los miembros
de las cooperativas locales, en muchos casos la percepcion del plan fue equivalente a la
realizacion de un trabajo pero con una remuneracion mucho menor, y no se asemejaba
a la “contraprestacion” requerida por los programas de empleo temporales previos. La
“contraprestacion” de los programas asistenciales como el Jefes y Jefas de Hogar Desocu-
pados, por lo general, consistia en diferentes formas de trabajo comunitario (comedores
comunitarios, huertas, roperos, etc.) o de trabajo de mantenimiento de los barrios (desma-
lezamiento, pintada de cordones, etc.). Todos implicaban una jornada parcial, variabilidad
de las tareas, inclusive muchas veces diferenciando el trabajo “femenino” (comedores,
guarderias, roperos) del “masculino” (pintada de cordones-cuneta, escuelas, limpieza de
arroyos, etc.). Por ello, en el PFEH muchas de las reivindicaciones® que los receptores
venian sosteniendo a medida que avanzaba la ejecucion se asemejaban a generar condi-
ciones similares a las del mercado de trabajo, por ejemplo, en cuanto a seguridad de obra
y seguridad social.

En términos generales, podemos mencionar que la division del trabajo en el interior de
las cooperativas estuvo en gran medida supeditada a la conformacion de los grupos (no
asi la determinacion de las jerarquias en el interior de aquellas —cargos, presidente,
secretario, tesorero—, que en general eran determinadas por los dirigentes). Esto es, no
hubo una distribucion prefijada por los responsables de obra o los dirigentes politicos,
sino que respondio a los acuerdos entre los integrantes® de las cooperativas y a procesos
de confrontacion y negociacion en el interior de ellas.

En lo que respecta al trabajo concreto de realizacion de las viviendas, lo que primé fue la
‘clasica’ division sexual del trabajo. Es decir, la construccion de las casas fue realizada
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por los hombres, y las mujeres colaboraban en tareas puntuales y secundarias. Asimismo,
existieron instancias de subordinacion diferenciadas de las mujeres. Por un lado, se dio
el establecimiento de diferencias sociales que reproducian distinciones estereotipadas
de género. Por ejemplo, algunas mujeres colaboraban en la obra en tareas similares a las
realizadas en el trabajo doméstico. Y por otro, se observaba una subordinacion respecto
del trabajo concreto realizado en el marco de las cooperativas. No obstante, encontramos
casos en los que las mujeres se encontraban en polos extremos: por un lado, cargos con
jerarquias dentro de las cooperativas (presidentas, secretarias, etc.); y, por otro lado, en
todas ellas las mujeres receptoras veian como se reproducia la subordinacion.

Uno de los nudos centrales del caso analizado es la constatacion de una fuerte tension tra-
bajo versus ‘plan social’, ya que por la composicion de los miembros era imposible realizar
con eficacia la meta de viviendas, pero en cambio se cumplia con la contencion social que
buscaba el plan, ya que un importante nimero de desocupados contaban con un ingreso.
Eso fue una particularidad de esta experiencia municipal, cuando los receptores eran en
su mayoria mujeres, hombres jovenes o personas mayores de uno u otro sexo.

Conclusiones

En relacion con la incorporacion de las modalidades cooperativas para la ejecucion de
politicas sociales, en nuestro caso, el PFEH implicé un giro de ciento ochenta grados en
cuanto a los sentidos otorgados a las actividades realizadas durante los afios 90 como “con-
traprestacion” de los planes de empleo temporarios (cortar pasto, pintar escuelas, cocinar
en comedores comunitarios, hacer huertas para la autosubsistencia, etc.), ya que el tipo
de tareas se asemejaba a la creacion de “puestos de trabajo” similares a los que existen en
el mercado formal de empleo. Sin embargo, se distanciaban de las cualidades de dichos
puestos por la cantidad de ingreso percibido y el modo de gestion productiva.

Esta situacion paraddjica de plan de empleo con contraprestacion en “trabajo” y no en
actividades comunitarias tiene sentidos contrapuestos: por un lado, implic6 formas de ex-
periencias productivas autogestivas y, por el otro, quedaron encorsetados en la légica de un
plan de desocupados (el calculo de los tiempos, monto de cobro, origen de los miembros
de las cooperativas, etc.).

Por otro lado, el desarrollo de estos programas requeria instrumentos de gestion propuestos
desde el Estado que, en la mayoria de los casos, no se condecian con las necesidades y
capacidades iniciales de las organizaciones, generando un denso y complejo entramado
burocratico al cual debian adecuarse inicialmente. Con el paso del tiempo, las organiza-
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9- Hubo cooperativas en las
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ciertas actividades se desta-
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ciones sociales se fueron perfeccionando en el proceso de cumplimiento de los aspectos
formales. No obstante, a lo largo de su trayectoria, lograron consolidar redes y vinculos
para conseguir fondos a partir de relaciones no clientelares, aspecto que tiene como resulta-
do que los procesos se adecuen a necesidades propias de las organizaciones, en detrimento
de las formalidades burocraticas (MUTUBERRIA — NARODOVSKY, 2010).

En términos generales, hay una contradiccion estructural en las politicas de vivienda al
buscar la reactivacion econdémica por dos formas organizativas, al mismo tiempo, dia-
metralmente distintas: cooperativas y empresas constructoras privadas, en condiciones
totalmente desiguales y desventajosas para las primeras.

Podemos retomar la discusion planteada por QUINTAR, CRAVINO Yy GONZALEZ CARVAJAL
(2009), cuando afirman que los programas sociales focalizados de los afios 90 y el pa-
radigma ideoldgico del neoliberalismo llevaron a una despolitizacion del concepto de
participacion. De esta manera lo que plantean las organizaciones piqueteras significa
re-politizar la idea de participacion y legitimar las formas cooperativas y solidarias. Esta
en juego, entonces, la vigencia de formas horizontales, participativas y democraticas de
gestion y decision de los temas publicos. Algunos programas sociales parecen sostener
una perspectiva instrumentalista de la participacion, mientras las organizaciones sociales
quieren sostener una vision sustantiva de esta, dotada de sentido politico.

En esta disputa ideoldgica, en relacion con los programas de vivienda, las organizacio-
nes piqueteras creian que no se llevaban adelante politicas que fomentaran estas formas
cooperativas. En el analisis consideraban que “fue una salida a la crisis”, pero hoy el eje
esta puesto en las empresas constructoras privadas, signadas por la logica de la ganancia,
mientras tanto “/a mano de obra de la construccion estd en nuestros barrios”.

Por otro lado, entendian que estamos en una “sociedad consumista”, en la cual es dificil
construir una herramienta alternativa como la cooperativa, donde no hay patrén. Cuando
se les preguntd como es la asignacion de viviendas, contestaron que el propio movimiento
las distribuia. Aqui vemos que la organizacion estaba obligada a llevar a cabo funciones
estatales, tales como la focalizacion de quiénes recibian el recurso. El conocimiento coti-
diano y los diagnosticos realizados por las agrupaciones fueron elementos que definieron
a quiénes se les construirian las viviendas.

La gestion del PFEH por actores municipales descansé en la gestion de dirigentes politicos
y barriales, quienes intentaron sumar a la racionalidad instrumental del programa la l6gica
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politica (en este caso del Partido Justicialista). En esta experiencia, no se generaron lazos
de solidaridad y organizacion, sino por el contrario, estuvieron presentes siempre los con-
flictos entre los miembros de las cooperativas, en particular en torno a la division sexual
del trabajo, donde se observaba la reproduccion de roles estereotipados sobre el trabajo
femenino y masculino, intentando muchas veces los hombres marginar a las mujeres de
la participacion de las tareas constructivas.

De esta forma, podemos concluir que el formato “cooperativa de vivienda”, aun pensado
y gestionado en un mismo programa social, puede tener contenidos totalmente distintos
en cuanto a los sentidos que le dan los miembros, las formas de gestion o las tensiones
que surgen en su interior. Creemos que algunos de los problemas surgidos pueden servir
de aprendizajes para futuras experiencias.
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