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Resumen

Las cooperativas sociales son una herramienta significativa de politica pu-
blica desde la perspectiva de la cooperacion social y la economia solidaria.
A casi 20 anos de la creacion de las cooperativas sociales en el Uruguay,
nos preguntamos sobre la capacidad de este dispositivo para la inclusion
sociolaboral de personas en distintas situaciones de vulnerabilidad social.
A partir de un proyecto de investigacion realizado entre 2022 y 2024, pre-
sentaremos algunos resultados obtenidos teniendo en cuenta el objetivo
especifico: comprender los alcances y limitaciones del modelo de gestion
de las cooperativas sociales como dispositivo de inclusién socio-laboral.
Nos detendremos en explicitar nuestro marco conceptual de referencia
sobre la cooperacion social y la economia solidaria, realizaremos una ca-
racterizacion de las cooperativas sociales en Uruguay como herramienta
de politica publica, y analizaremos las principales limitaciones de ésta en
base a cuatro ejes: el disefio de la politica publica y su concepcion de la vul-
nerabilidad; los desafios de la construccion de viabilidad econémica para
las cooperativas sociales; la subestimacion del componente autogestivo
para el desarrollo de procesos de inclusion social; las estrategias de acom-
paiiamiento a las cooperativas sociales.

Palabras Clave: economia solidaria, cooperacién social, inclusion social,
politica publica, Uruguay.

! Universidad de la Republica. Docente de la Unidad Académica del Prorectorado
de Extensién y Programas Integrales. Docente del Departamento de Ciencias de la
Administracion de la Facultad de Ciencias Econdmicas.

Correo electrénico: carlaassandri@gmail.com

2 Universidad de la Republica. Docente de la Unidad Académica del Prorectorado
de Extensién y Programas Integrales.

Correo electrénico: dulcinea.cardozo@gmail.com



Resumo

As cooperativas sociais no Uruguai. Dispositivo para a incluséo socio-
laboral de pessoas em distintas situagées de vulnerabilidade social?

As cooperativas sociais configuram um instrumento relevante de politica
publica na perspectiva da cooperagéo social e da economia soliddria. Quase
duas décadas apds a criagdo das cooperativas sociais no Uruguai, interro-
gamo-nos acerca da capacidade desse dispositivo de promover a inclusédo
sociolaboral de pessoas em diferentes situacées de vulnerabilidade social.
Com base em um projeto de pesquisa desenvolvido entre 2022 e 2024, apre-
sentamos alguns resultados vinculados ao objetivo especifico: compreen-
der os alcances e limites do modelo de gestdo das cooperativas sociais como
mecanismo de incluséo sociolaboral. Detemo-nos na explicita¢do do nosso
marco conceitual referente a cooperagéo social e ad economia soliddria; rea-
lizamos uma caracterizagdo das cooperativas sociais no Uruguai enquanto
instrumento de politica publica; e analisamos as principais limitacdes dessa
politica a partir de quatro eixos: o desenho da politica publica e sua concep-
¢ao de vulnerabilidade; os desafios para a constru¢ao da viabilidade econo-
mica das cooperativas sociais; a subestimagéo do componente autogestio-
ndrio no desenvolvimento de processos de inclusdo social; e as estratégias
de acompanhamento as cooperativas sociais.

Palavras-chave: economia soliddria; cooperacéo social; incluséo social; politica
publica; Uruguai.

Abstract

Social Co-operatives in Uruguay. A mechanism for the socio-labor in-
clusion of people facing various forms of social vulnerability?

Social co-operatives constitute a relevant public policy instrument from the
standpoint of social co-operation and the solidarity economy. Nearly twenty
years after the creation of social co-operatives in Uruguay, we examine the
effectiveness of this mechanism in promoting the socio-labor inclusion of
people experiencing different situations of social vulnerability. Drawing on
a research project conducted between 2022 and 2024, we present selected
findings related to the specific objective of understanding the scope and limi-
tations of the management model of social co-operatives as an instrument
for socio-labor inclusion. We will focus on articulating our conceptual refer-
ence framework regarding social cooperation and the solidarity economy;
provide a characterization of social co-operatives in Uruguay as a public pol-
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icy instrument; and analyze the main limitations of this public policy based
on four dimensions: the design of the policy and its underlying conception of
vulnerability; the challenges involved in building economic viability for so-
cial co-operatives; the undervaluation of the self-management component
in the development of social inclusion processes; and the strategies used to
support social cooperatives.

Keywords: solidarity economy, social cooperation, social inclusion,
public policy, Uruguay.
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INTRODUCCION

El presente articulo se desprende del proyec-
to de investigacion® “Gestion colectiva en em-
prendimientos de la Economia Social y Solida-
ria. Aportes para la viabilidad de iniciativas de
inclusion socio-econdémica de personas usua-
rias de servicios de salud mental y personas en
situacion de calle en Uruguay” realizado por el
Area de Estudios Cooperativos y Economia So-
cial y Solidaria del Prorectorado de Extension y
Programas Integrales, en articulacion con la Fa-
cultad de Ciencias Sociales y Facultad de Cien-
cias Econémicas y de Administracion de la Uni-
versidad de la Republica (Uruguay). El objetivo
general del proyecto planteaba contribuir a la
produccién interdisciplinaria de conocimiento
sobre gestion colectiva en emprendimientos
de la Economia Social y Solidaria como iniciati-
vas de inclusidn socio-econdmica de personas
usuarias de servicios de salud mental y perso-
nas en situacion de calle en Uruguay, fortale-
ciendo las tramas solidarias.

En particular, se busca compartir algunos resul-
tados preliminares en relaciéon con procesos de
cooperacion social y la economia social y solida-
ria, que surgen del objetivo especifico dirigido
a comprender los alcances y limitaciones del
modelo de gestion de las cooperativas sociales
como dispositivo de inclusién socio-laboral. Se
profundiza en cooperativas sociales integradas
por personas usuarias del sistema de salud men-
tal, realizando un andlisis de las cooperativas
sociales que trascienden estos casos, ya que, si
bien algunas caracteristicas pueden agudizarse
en este tipo de experiencias, son compartidas
por la mayoria de las cooperativas sociales.

La metodologia para el abordaje de este ob-
jetivo especifico se basa en la realizacién de

3 El proyecto conté con la financiacién de la Comisién Sec-
torial de Investigacion Cientifica de la Universidad de la Re-
publica (Uruguay).

Se busca compartir algunos resultados
preliminares en relacion con procesos
de cooperacion social y Ia economia
social y solidaria, que surgen
del objetivo especifico dirigido 3
comprender los alcances y limitaciones
del modelo de gestion de Ias
cooperativas sociales como dispositivo
de inclusion socio-laboral.

cinco entrevistas a referentes calificades vin-
culades a las cooperativas sociales: referentes
técnicos y politicos del Instituto Nacional de
Cooperativismo (INACOOP), organismo pu-
blico encargado de la promocién del coope-
rativismo; referentes técnicos y politicos del
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), orga-
nismo publico encargado de la promocion y
fiscalizacién de las cooperativas sociales; re-
ferente politica de la Federacién de Coopera-
tivas de produccién de Uruguay (FCPU), gre-
mial que nuclea a las cooperativas de trabajo
y sus subtipos (cooperativas sociales y coo-
perativas de artistas); y una entrevista grupal
a docentes de diversas disciplinas de la Uni-
versidad de la Republica que trabajan sobre
las cooperativas sociales. Se contaba también
con entrevistas y observacién participante
realizada a las cooperativas sociales que fue-
ron parte del proyecto de investigacion.

En Uruguay, tras la profundizacién de la fractu-
ra social durante la crisis del 2002, se aprueba
en el afo 2006, laLey N°17978 que crea lafigura
de las cooperativas sociales, inspirada en la Ley
de Cooperativas Sociales en Italia (N° 381), una
herramienta central de politica publica desde
una perspectiva de cooperacioén social. Mar-
ti (2023) plantea que la cooperativa social “es
utilizada por los gobiernos progresistas como

REFLEXIONES
45



Las cooperativas sociales en Uruguay. ; Dispositivo para la inclusidn sociolaboral de personas en distintas situaciones de vulnerabilidad social?

En Uruguay, tras la profundizacion
de la fractura social durante la crisis
del 2002, se aprueba en el aio 2006,
laLey N°17978 que crea la figura de
las cooperativas sociales, inspirada en

|a Ley de Cooperativas Sociales en Italia

(N° 381), una herramienta central de

politica publica desde una perspectiva
de cooperacion social.

una herramienta para lograr la inclusion social
y la politica publica apunta mas a la creacion
de empleo protegido que al desarrollo de una
forma econdmica diferente” (Marti, 2023: 103).

El actual sistema se constituye de un pen-
samiento moderno occidental que produce
procesos de normalizacion y se sostiene en
dispositivos de discriminacion, exclusién, es-
tigmatizacién o exterminio (Ferndndez, 2009).
Deviene principalmente a partir de lo que
identificamos como la alianza capital-razén
(Cardozo, 2018), es decir, la relacion capitalis-
mo-positivismo, que produce simetrias dicoto-
micas jerarquicas y la idea de hombre univer-
sal, la idea de la norma y lo normal. En este
sistema se han instalado un mundo visible y
un mundo invisible, que se producen como
separados y dicotomicos: el de trabajo y el de
la asistencia (Rotelli, 2000). La cooperacién so-
cial surge como un movimiento que ubica al
trabajo como derecho, y para ello es necesario
un entramado de leyes y practicas concretas,
que sostengan y produzcan una transforma-
cion social y cultural del mundo del trabajo y
la sostenibilidad de la vida.

Desde una perspectiva latinoamericana nos in-

teresa problematizar los efectos de las coope-
rativas sociales en tanto movimiento de trans-

‘ revista
46 Idelﬂlo 247 Noviembre 2025, p. 42-65

formacion social y de los lugares establecidos
en el mundo del trabajo hegemonico. Es que
para reflexionar sobre este campo nos posicio-
namos desde una perspectiva de la economia
solidaria como practica alternativa a los modos
de produccion capitalista, practicas que enfati-
zan y promueven su quehacer desde variadas
estrategias, promoviendo la transformacién so-
cial hacia un mundo mas justo, solidario y libre.
Es de destacar que la economia solidaria surge
a partir de la década de los 80 en Latinoamérica
en la emergencia de los Nuevos Movimientos
Sociales, que nacen en un contexto de fuertes
criticas al sistema capitalista y se expanden,
desarrollando asi, otras formas de concebir el
trabajo y la vida. La economia solidaria se cen-
tra en la reciprocidad entre los actores, la cons-
truccion conjunta de la oferta y la demanda, y
un cuestionamiento a la regulacidon exclusiva
del mercado (Vuotto, 2009).

A 20 afos de la creacién de las cooperativas
sociales en el Uruguay, nos preguntamos so-
bre la capacidad de este dispositivo para la
inclusion sociolaboral de personas en distin-
tas situaciones de vulnerabilidad social. Pre-
sentaremos en primera instancia una carac-
terizacion de las cooperativas sociales como
herramienta de politica publica para luego
plantear un analisis sobre las limitaciones de
las mismas para los procesos de inclusion so-
ciolaboral desde una perspectiva de coopera-
cién social y economia solidaria. Finalmente,
realizaremos algunas reflexiones finales que
pensamos pueden nutrir el debate sobre po-
liticas publicas para la inclusién.

1. CARACTERIZACION DE LAS COOPERATIVAS
SOCIALES

Las cooperativas sociales son un instrumento
de politica publica que se origina con objeti-
vos y alcances diferentes seguin los contextos
de surgimiento, particularidades de los paises
y legislacién que las definen. En el presente



apartado presentaremos, en primer lugar las
cooperativas sociales en Italia y la region, asi
como los vinculos con los procesos de reforma
psiquiatrica en cada pais; en segundo lugar
introduciremos a las cooperativas de trabajo
en Uruguay las cuales comparten gran parte
de sus caracteristicas con las cooperativas so-
ciales; en tercer lugar, profundizaremos en las
particularidades de las cooperativas sociales
en Uruguay; finalmente, presentaremos algu-
nos datos sobre las cooperativas sociales.

1.1. LAS COOPERATIVAS SOCIALES EN ITALIA'Y LA RE-
GION. VINCULOS CON LOS PROCESOS DE DESINSTITUCIO-
NALIZACION/DESMANICOMIALIZACION.

El primer pais que crea una normativa de
cooperativas sociales es Italia en 1991 (Ley N°
381), en el marco de una alianza entre la coo-
peracioén social y la desinstitucionalizacién, y
posicionandose como inspiracion para la con-
crecion de las normativas de las cooperativas
sociales en nuestro pais y la regién. Es impor-
tante aclarar que la desinstitucionalizacion es
un proceso de transformacion radical del sis-
tema de atencién en salud mental mediante el

L3 desinstitucionalizacion es un
proceso de transformacion radical del
sistema de atencion en salud mental

mediante el cual se cierran
los hospitales psiquiatricos y se crea
una red de dispositivos sustitutivos
(Rotelli, 2000), donde las cooperativas
sociales son una clave fundamental
del proceso de transformacion
(Cardozo, 2022).

cual se cierran los hospitales psiquidtricos y se
crea una red de dispositivos sustitutivos (Rote-
[li, 2000), donde las cooperativas sociales son
una clave fundamental del proceso de trans-
formacion (Cardozo, 2022).

La primera experiencia que se crea en ltalia
es anterior a la Ley y empieza a funcionar
dentro del Hospital Psiquiatrico San Giovanni
(Trieste) en 1972, se llama Cooperativa Labo-
ratori Uniti Franco Basaglia y funciona hasta
la actualidad realizando servicios de limpieza
industrial, lavanderia industrial y manteni-
miento de espacios verdes. Es promovida por
el director del Hospital Psiquiatrico, Franco
Basaglia, figura clave del proceso de desins-
titucionalizacion italiano, entendiendo nece-
sario un cambio en las concepciones de las
personas internadas (Basaglia, 2008), las cua-
les se las veia como peligrosas e improduc-
tivas. Esto significé una transformacion en la
relacion trabajo-locura, mediante el pasaje
del trabajo terapéutico al trabajo como dere-
cho (Andrade, 2013).

Por su parte, la Ley de cooperativas sociales
italianas tiene dos propositos que se traducen
en dos tipos de cooperativas: a) de servicios
sociosanitarios, como parte de la construccién
de una red de servicios sustitutivos al manico-
mio; y b) la de generacién de trabajo dirigida a
personas en desventaja social (en situacion de
discapacidad, ex-internados en instituciones
psiquidtricas o en tratamiento psiquiatrico;
adicciones; menores de edad en situacién de
dificultad familiar y con medidas alternativas
ala detencion).

Rotelli (2000) hace algunas criticas planteando
que el movimiento cooperativo no logra asu-
mir la transformacion radical planteada por la
desinstitucionalizacion, ya que muchas veces
estas cooperativas quedan reducidas a brindar
un lugar para personas en desventaja -como
se suelen nombrar en ltalia-. El autor propone
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hablar de empresa social mas que de coope-
rativas sociales, haciendo hincapié en que lo
fundamental es la:

..estrategia innovadora de inclusién social
que reivindica el derecho al trabajo sin re-
producir el circuito de abandono, puesto
que se produce en el campo de interseccién
entre la asistencia y la produccién, y dispu-
ta las concepciones de trabajo, asistencia y
mercado(Assandri y Cardozo, 2022:101).

A nivel de la region, las reformas psiquiatri-
cas implementadas en Argentina y Brasil
promueven la creacién de dispositivos susti-
tutivos al manicomio (Cohen y Natella, 2013,
Amarante, 2006); y, junto con el avance de la
legislacion en cooperativismo y economia
solidaria, se constata una crecimiento de los
emprendimientos colectivos como herra-
mienta para la inclusion socio-econémica
de personas usuarias de servicios de salud
mental y otras situaciones de vulnerabilidad
(Assandri y Cardozo, 2022).

En Brasil, el proceso de reforma psiquiatrica
se inicia en la década de los ‘70, pero en el
afo 2001 se aprueba la Ley 10.216 -conocida
como la ley antimanicomial-. A su vez, en 1999
se aprueba la Ley 9.867 que establece la crea-
cién de las cooperativas sociales, pero nunca
se reglamenta. En el 2004 se genera una arti-
culacion entre la Secretaria Nacional de la Eco-
nomia Solidaria y el drea técnica de Salud Men-
tal para promover emprendimientos sociales
laborales y conformar cooperativas sociales,
esto ultimo no logra efectuarse por el marco
legal (Campos & Reis, 2020), pero si se generan
muchas iniciativas de economia solidaria y sa-
lud mental dentro y fuera de los CAPS (Centros
de Atencion Psicosocial).

En Argentina, en el 2010 se aprueba la Ley

Nacional de Salud Mental N° 26.657, mientras
que las primeras disposiciones juridicas para
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Las reformas psiquiatricas
implementadas en Argentina y Brasil
promueven la creacion de dispositivos
sustitutivos al manicomio (Cohen'y
Natella, 2013, Amarante, 2006); y,
junto con el avance de Ia legislacion
en cooperativismo y economia solidaria,
se constata una crecimiento de los
emprendimientos colectivos como
herramienta para la inclusion socio-
econdmica de personas usuarias de
servicios de salud mental y otras
situaciones de vulnerabilidad
(Assandri y Cardozo, 2022).

las cooperativas sociales aparecen en 2003 y
2006, con las Resoluciones del Instituto Na-
cional de Asociativismo y Economia Social
del Ministerio de Desarrollo Social 2038/2003
y 3026/2006. Convive con la idea de empresa
social de salud mental como un concepto que
permite dar cuenta de la produccion colectiva
y solidaria como estrategia de inclusion (Fre-
ytes et al, 2018; PRAXIS, 2019). En el 2017 se
crea la Red de cooperativas sociales que nu-
clea distintas experiencias (tanto de coopera-
tivas como otras formas juridicas) y otras orga-
nizaciones e instituciones de “apoyo” de toda
Argentina, permitiendo la visibilidad de la coo-
perativa social como actor social e interlocutor
para las demandas del sector (Cardozo, 2021).

En Uruguay, se aprueba una nueva Ley de salud
mental (N°19.529) en 2017 que supone el cierre
de los hospitales psiquiatricos para el 2025y la
creacion de servicios comunitarios y dispositi-
vos sustitutivos de trabajo, vivienda y atencion.
Sin embargo, no se ha logrado cumplir con el



cometido de dicha Ley. En cuanto al surgimien-
to de las cooperativas sociales, si bien nuestra
legislacion se inspira en la ley italiana, estas no
aparecen vinculadas con los procesos de des-
manicomializacion. Profundizaremos en estos
aspectos en los préoximos apartados.

1.2. LAS COOPERATIVAS DE TRABAJO EN URUGUAY

Es posible identificar los antecedentes del coo-
perativismo en Uruguay en las ultimas décadas
del siglo XIX, con las primeras experiencias
asociativas, mutuales o cooperativas, en ge-
neral centradas en el consumo. El desarrollo
del cooperativismo estd muy vinculado con
los movimientos sociales, en particular con las
organizaciones de trabajadores/as, como tam-
bién con el Estado y sus politicas publicas. En
las etapas en que el Estado avanza con la crea-
cion de leyes, instrumentos financieros e insti-
tuciones de promocion para el cooperativismo,
vemos un crecimiento de estas organizaciones.

Diversas leyes y decretos fueron aprobando y
promoviendo los distintos tipos de cooperati-
vas a lo largo del siglo XX en Uruguay (tanto en
materia de trabajo, consumo y vivienda), hasta
que en el afo 2008 se aprueba la Ley General
de Cooperativas (Ley N°18407), con el objeti-
vo de unificar la legislacién de todo el sector
cooperativo. Dicha Ley regula y organiza el
funcionamiento de todas las cooperativas de
nuestro pais:

Las cooperativas son asociaciones auténo-
mas de personas que se unen voluntaria-
mente sobre la base del esfuerzo propio y la
ayuda mutua, para satisfacer sus necesidades
econdmicas, sociales y culturales comunes,
por medio de una empresa de propiedad
conjunta y democraticamente gestionada.
Cualquier actividad econdémica licita podra
ser organizada y desarrollada mediante una
entidad constituida al amparo de la presen-
te ley. Las cooperativas podran revestir la

forma de cooperativa de primer, segundo y
ulteriores grados, de acuerdo con las especi-
ficidades previstas en la presente ley. (Art. 4
Ley 18.407).

Dentro de la Ley se identifican tres tipos de
cooperativas de trabajo: el formato tradicional
de las cooperativas de trabajo y dos subtipos
de cooperativas de trabajo -las cooperativas
sociales y las cooperativas de artistas y servi-
cios conexos-. Se definen a las cooperativas de
trabajo como:

las que tienen por objeto proporcionar a
sus socios puestos de trabajo mediante su
esfuerzo personal y directo, a través de una
organizacién conjunta destinada a producir
bienes o servicios, en cualquier sector de la
actividad econdémica. La relaciéon de los so-
cios con la cooperativa es societaria (Art. 99,
Ley 18.407).

En las cooperativas de trabajo el objetivo es
la creacién de puestos de trabajo digno para
las personas asociadas: quienes trabajan son
quienes se constituyen como organizadores/
as de las actividades econdmicas, dejando su-
peditado los demas factores productivos de la
organizacion, al trabajo. De esta forma, es el
trabajo (y no el capital como en las empresas
tradicionales) quien subordina y contrata a los
demas factores. Esto implica una racionalidad
y una légica productiva diferente en funcién
del factor organizador (Marti, 2011).

La organizacién y administracion de las coope-
rativas de trabajo se desarrolla por medio de la
gestion colectiva y democratica del emprendi-
miento a través de distintos espacios de toma
de decisiones: Asamblea General, el Consejo
Directivo y la Comision Fiscal. Otros espacios
para su organizacion lo constituyen la Comi-
sion Electoral y la Comisiéon de Educacion, Fo-
mento e Integracion Cooperativa. La Asamblea
General es la reunion de las personas socias de
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En el 2006 se aprueba la Ley de
Cooperativas sociales de Uruguay
(Ley N° 17.978), tras un contexto de
aumento de la pobreza y creciente
vulnerabilidad social. Es una de las
primeras iniciativas que se aprueban
como forma de salida laboral del Plan
de Atencion Nacional a la Emergencia
Social (Marti, 2023).

la cooperativa, siendo el 6rgano superior y so-
berano de la misma, las decisiones adoptadas
en dicho dmbito obligan a los demds érganos
y a todas las personas socias que la integran.
El Consejo Directivo, que sera electo segun lo
establezca el estatuto, es el drgano encargado
de la administracién permanente de la coope-
rativa. Dentro de las comisiones auxiliares de
constitucion obligatoria, la Comision Fiscal es
la encargada de controlar y fiscalizar las activi-
dades econémicas y sociales de la cooperativa;
la Comisioén Electoral tiene a su cargo la organi-
zacion, lafiscalizacion y el contralor de las elec-
ciones; y la Comisién de Educacién, Fomento
e Integracion Cooperativa es la encargada de
promover la formacién de las personas socias
y el fomento del cooperativismo y sus valores.

La remuneracion se vincula al trabajo y no a
aportes en capital; se establece en proporcion
a la cantidad y calidad del trabajo realizado y
se considera a cuenta de los excedentes del
ejercicio econdmico en curso. El Capital Social
de la cooperativa esta compuesto por las par-
tes sociales provenientes de los aportes obli-
gatorios y voluntarios de las personas socias;
estas partes sociales son nominativas, indivi-
sibles, de igual valor y transferibles solamente
a las personas que retnan las condiciones re-
queridas por el estatuto para ser socias.
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1.3. PARTICULARIDADES DE LAS COOPERATIVAS SOCIA-
LES EN URUGUAY

En el 2006 se aprueba la Ley de Cooperativas
sociales de Uruguay (Ley N° 17.978), tras un
contexto de aumento de la pobreza y cre-
ciente vulnerabilidad social. Es una de las
primeras iniciativas que se aprueban como
forma de salida laboral del Plan de Atencién
Nacional a la Emergencia Social* (Marti, 2023).
Tiene por finalidad lograr la insercién social y
laboral de personas en situacién de vulnera-
bilidad socioecondmica, a partir de una forma
cooperativa de trabajo protegido. En el afo
2008, la Ley General de Cooperativas incluye
en su articulo N°172 la definicidn de las coo-
perativas sociales:

Las cooperativas sociales son aquellas coo-
perativas de trabajo que tienen por objeto
proporcionar a sus socios un puesto de tra-
bajo para el desarrollo de distintas activida-
des econdémicas, agropecuarias, industriales,
comerciales o de servicios, con el fin de lo-
grar la insercién social y laboral de los jefes
y jefas de hogares pertenecientes a sectores
con necesidades basicas insatisfechas, jove-
nes, discapacitados, minorias étnicas y todo
grupo en situacion de extrema vulnerabili-
dad social (Art. N°172, Ley N°18407).

Al igual que las cooperativas de trabajo, las
cooperativas sociales deben integrarse por un
minimo de 5 personas, la remuneracion se vin-
cula al trabajo, reafirmando la centralidad del
trabajo por sobre el capital en la organizacién,
y presentan la misma estructura formal que las
cooperativas de trabajo. Sin embargo, tienen
como exigencia que al menos un 75% de las

4 Como sugiere la Ley N° 17869 del afio 2005, el Plan de
Asistencia Nacional a la Emergencia Social y Programa de
Ingreso Ciudadano, consiste en la Declaracién de Emergen-
cia social a raiz de las dificultades de insercién laboral que
se desprenden de los indicadores de pobreza del Instituto
Nacional de Estadistica.



personas deben estar en situacion de vulnera-
bilidad social. Esta delimitacion la realiza el MI-
DES a partir de lo planteado en el reglamento
delaLey:

Ponderard, entre otros, los siguientes fac-
tores: ingresos del hogar, condiciones habi-
tacionales y del entorno, composiciéon del
hogar, caracteristicas de sus integrantes y
situacion sanitaria, sin perjuicio de valorar
otras situaciones como ser, discapacitados,
minorias étnicas, adictos, ex presidiarios y
todo grupo de extrema vulnerabilidad social”
(Art. 100. Decreto N° 183/018).

Previo a su conformacion, deben acreditar ante
el Ministerio de Desarrollo Social su viabilidad
social y econédmica. En su mayoria son contra-
tadas por el Estado y se desempeiian principal-
mente en el rubro de mantenimiento integral y
manejo de dreas verdes y construccién.

A suvez, el articulo N°174 de dicha Ley impone
algunas restricciones especificas para las coo-
perativas sociales: las retribuciones de les tra-
bajadores ya sean socies o no socies de la coo-
perativa, no podran ser mayores al laudo de la
categoria establecida en los convenios colecti-
vos; los excedentes econdmicos de la coopera-
tiva no podran ser repartidos entre les socies
debiéndose destinar a la creacion de reservas
o mejora del servicio (se permite que hasta en
un 20% pueda usarse para fines de progreso
social, educativo y cultural de sus integrantes).
Por otra parte, las cooperativas sociales cuen-
tan con el beneficio de estar exoneradas de
todo tributo nacional (Direccion General Im-
positiva —-DGI- y aportes patronales).

El Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) cum-
ple un rol central en la politica publica de las
cooperativas sociales: es el responsable de
promoverlas siendo el tnico encargado de au-
torizar la creacién de las cooperativas sociales,

a la vez que cumple funciones de contralor y
monitoreo durante su desarrollo.

A su vez, a diferencia de las cooperativas de
trabajo —cuya creaciéon depende de la vo-
luntad de sus integrantes—, las cooperativas
sociales necesitan que el MIDES apruebe la
viabilidad social y econémica del proyecto y
certifique el cumplimiento de los requisitos es-
tatutarios mencionados anteriormente. El MI-
DES es también quien cumple las funciones de
control y monitoreo de las cooperativas socia-
les en funcionamiento, a través de auditorias e
inspecciones, siendo el organismo que expide
el certificado de regularidad de obligaciones
necesario para la continuidad y acceso a con-
tratos de las cooperativas.

Por ultimo, el MIDES es también el orga-
nismo encargado de proveer instancias de
formacién y capacitacion, asi como brindar
asistencia técnica a las personas que van a
conformar las cooperativas sociales. En el afio
2009, el MIDES resuelve tercerizar la tarea
de acompafamiento y asesoramiento de las
cooperativas sociales mediante un llamado a
licitaciéon a Organizaciones de la Sociedad Ci-
vil (Cardozo, 2018). En el aflo 2020 se modifica
nuevamente la herramienta de formacién y
asesoramiento técnico, realizando un conve-
nio entre el MIDES e INACOOP, para que este
ultimo asuma dichas tareas mediante la con-
tratacién de técnicos especificos, permitien-
do que el MIDES pueda ejercer de otra forma
el rol de contralor.

1.4. ALGUNOS DATOS SOBRE LAS COOPERATIVAS SOCIALES

A los efectos de dimensionar el sector, resul-
ta importante sefalar los datos producidos
por el Instituto Nacional del Cooperativismo
(Astiazaran y Castiglia, 2025), donde se plan-
tea que para el afo 2024, existen en Uruguay
unas 503 cooperativas de trabajo activas (coo-
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perativas de trabajo con personal registrado),®
de las cuales 216 son cooperativas sociales
activas. Las cooperativas sociales ocupan un
total de 4.632 personas, siendo que la distri-
bucién por sexo y edad se da de la siguiente
manera: el 58% son mujeres y el 42% son varo-
nes; mientras que el 26% de las personas son
menores de 30 aios, 51% tienen entre 30 y 49
anos, y el restante 23% tiene 50 aflos y mas.

En lo que respecta al tamano de las cooperati-
vas sociales, el 37% tienen 10 personas o me-
nos registradas y emplean un 12% de quienes
trabajan en estas entidades; mientras que mas
de la mitad de este tipo de las cooperativas
(55%) tiene entre 11y 50 personas, empleando
a 55% de las personas que trabajan en ellas; y
tan solo 8% de las cooperativas sociales tienen
mas de 50 personas trabajando, representan-
do al 30% de las personas que trabajan en este
tipo de entidades.

En su gran mayoria, las cooperativas sociales
se ubican en Montevideo (el 32%) en donde
también se encuentra el 47% de las personas
ocupadas en ellas; luego sigue Canelones
(11% de estas cooperativas y el 11% de las per-
sonas ocupadas).

En cuanto a las ramas de actividad, casi la
mitad de las cooperativas sociales (49%) rea-
lizan actividades administrativas y servicios
de apoyo (servicios que en mas de la mitad
de los casos son de limpieza general de edifi-
cios y otras actividades de limpieza industrial),
ocupando al 52% de las personas que traba-
jan en estas entidades. La construccion apa-
rece como la segunda rama de actividad en
importancia, con el 17% de las cooperativas

5 El registro de personal se obtiene de la Planilla de Traba-
jo Unificada (PTU) del Banco de Prevision Social (BPS) y el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) de Uruguay,
actualizada a diciembre de 2024.
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sociales y generando un 15% de ocupacion.
Como actividades de importancia intermedia,
encontramos suministro de agua; alcantarilla-
do, gestiéon de desechos y saneamiento, repre-
sentando el 8% de las cooperativas sociales, y
generando el 12% de les ocupades.

Con respecto a las cooperativas sociales integra-
das por personas usuarias de los servicios de sa-
lud mental, al momento del proyecto de investi-
gacioén identificamos tan solo tres cooperativas
de este tipo: Aguila Blanca (2011), Dodici (2016)
y Riquisimo Artesanal (2016). Entre las tres ocu-
pan casi 100 personas que en su enorme mayo-
ria son usuarias de los servicios de salud mental
y a diferencia de las demas cooperativas socia-
les, cuentan con mayor proporcién de varones.
Las tres estan ubicadas en Montevideo y los ru-
bros son de espacios verdes y mantenimiento
general, lavadero industrial y produccién gas-
trondmica artesanal, respectivamente.

2. ANALISIS DE LAS LIMITACIONES DE LAS
COOPERATIVAS SOCIALES PARA LA INCLU-
SION SOCIOLABORAL

Las cooperativas sociales presentan diversas
limitaciones para la inclusion sociolaboral de
personas en situacion de vulnerabilidad, las
cuales se agudizan cuando pensamos en la in-
tegracion de personas usuarias del sistema de
salud mental ya que implica no solo contem-
plar su situacién econdémica.

Es posible organizar dichas limitaciones en cua-
tro grandes ejes de analisis: 1) los desafios de la
construccién de viabilidad econédmica para las
cooperativas sociales; 2) la subestimacién del
componente autogestivo para el desarrollo de
procesos de inclusion social; 3) el disefio de la
politica publica y su concepcién de vulnerabi-
lidad; 4) las estrategias de acompafiamiento a
las cooperativas sociales. A continuacion, pro-
fundizaremos en estos cuatro ejes.



Las cooperativas sociales presentan
diversas limitaciones para I3
inclusion sociolaboral de personas
en situacion de vulnerabilidad, las
cuales se agudizan cuando pensamos
en la integracion de personas usuarias
del sistema de salud mental ya
que implica no solo contemplar su
situacion econdmica.

Los dos primeros ejes son limitaciones que se
identifican en las cooperativas sociales en ge-
neral, en cambio las ultimas dos son mas espe-
cificas, si miramos desde la problematica de la
inclusién socioecondmica de personas que son
usuarias del sistema de salud mental, situacién
de calle o egresadas del sistema penitenciario.

2.1. DESAFIOS DE LA CONSTRUCCION DE VIABILIDAD
ECONOMICA PARA LAS COOPERATIVAS SOCIALES

A la hora de analizar las posibilidades de desa-
rrollo de la viabilidad econémica de las coope-
rativas sociales, el Estado juega un rol crucial
tanto en la formulacién del proyecto original
como en su consolidacion, siendo frecuente
que las cooperativas sociales se creen a inicia-
tiva estatal. En Uruguay, es el propio MIDES,
que sugiere a un grupo de personas vincula-
do a algun otro programa del ministerio con-
formarse como cooperativa social; ya sea de
otras dependencias del Estado, que sugieren
la conformacion de cooperativas sociales al
tercerizar algunos servicios (en general asocia-
dos a los rubros de limpieza, mantenimiento
o areas verdes). A su vez, esto se vincula con
la posibilidad que tiene el Estado de contratar
directamente cooperativas sociales sin reali-
zar licitaciones, como una forma de potenciar
los resultados de la herramienta colaborando

con la comercializacién de sus productos o
servicios. Estas formas de vincularse desde el
Estado han provocado la generacion de cier-
to nivel dependencia de este tipo de empren-
dimientos con el mismo, en diversos planos
como su gestacién, creaciéon y consolidacion,
generando “dificultades vinculadas con la
dependencia de los contratos casi exclusiva-
mente con el Estado, la excesiva burocracia,
las discordancias entre los tiempos estatales y
las urgencias de los emprendimientos” (Weisz,
2018:14). En este sentido, la débil insercion en
el mercado de las cooperativas sociales (Marti,
2023), es sefalada en las entrevistas con refe-
rentes de INACOOP y MIDES, donde identifican
la necesidad de diversificar los contratos de las
cooperativas sociales para que puedan tener
otros clientes mas alla del Estado.

Con el objetivo de favorecer la dimension de
integracién social en detrimento de una légi-
ca de tercerizacion, seria relevante analizar las
disposiciones y regulaciones requeridas para
la contratacidon desde el Estado de estas coo-
perativas sociales. Si el objetivo es un proceso
de integracion social de quienes integran es-
tas experiencias, deberian poder establecerse
contratos estatales con mayor estabilidad, ha-
bilitando a su vez una organizacion del trabajo
que integre los requerimientos de salud y cui-
dado de las personas. Asimismo, se identifica
que algunos cambios menores en disposicio-
nes o acuerdos que flexibilicen tiempos en los
distintos organismos estatales puede resultar
un gran facilitador (por ejemplo, coordinar los
tiempos entre el alta de Banco de Previsién So-
cial y la firma de los contratos).

Investigaciones antecedentes (Rieiro, 2008;
Techera, 2012; Brenes et al., 2014) analizaron
el triple rol que cumple el Estado en esta po-
litica: como promotor, contralor y cliente de
las cooperativas, y la necesidad de considerar
los distintos intereses en juego, teniendo en
cuenta que se pueden promover logicas de su-
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Estas formas de vincularse
desde el Estado han provocado
la generacion de cierto nivel
dependencia de este tipo de
emprendimientos con el mismo,
en diversos planos
como su gestacion, creacion y
consolidacion, generando
‘dificultades vinculadas con la
dependencia de los contratos casi
exclusivamente con el Estado, la
excesiva burocracia, Ias discordancias
entre los tiempos estatales y las
urgencias de los emprendimientos”
(Weisz, 2018:14).

bodinacién y dependencia con el Estado que
afecten su autonomia y lleven a reproducir
condiciones de precariedad, por medio de la
tercerizacion de funciones en detrimento del
acceso a un trabajo digno desde los soportes
de proteccidn social existentes.

Por otro lado, la figura de la cooperativa social
se crea como una herramienta transitoria don-
de, pasado un tiempo de funcionamiento, se
espera cierta consolidacion del emprendimien-
to para transitar hacia la cooperativa de traba-
jo. Esto ha tenido dificultades para concretarse
y son muy pocas cooperativas sociales que han
hecho dicho pasaje,

no es vivido como oportunidad sino como
posible riesgo de pérdida de la fuente de
trabajo o de retorno a los niveles de inestabi-
lidad y precariedad vital previos a incorporar-
se a las mismas (Weisz, 2018:15).
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Esto senala la referente politica del INACOOP:

...vemos cooperativas que decimos: pasan
a cooperativa de trabajo, porque ya estan
en las condiciones, porque podrian llegar a
repartir un excedente, pero en realidad tam-
poco estan dadas las condiciones, porque
después si su mayor cliente es el Estado, al
tener que pasar a cooperativa de trabajo
los impuestos son otros y ahi cambian las
situaciones y eso hace que puedan llegar a
perder contratos. Entonces tiene que haber
como un pienso doble en el sentido de que
la cooperativa al generar un excedente pue-
da repartirse entre todos los socios de alguna
manera, o de lo contrario si se pasan a traba-
jo, que haya garantias por lo menos por un
periodo de que te conservan los puestos de
trabajo, o sea, que no sea afectado al cliente,
me parece que se tienen que pensar como
las dos partes. (Entrevista a Andrea Sénchez.
25/10/2023. Entrevistadora y entrevistador:
Carla Assandri y Alejandro Guevara).

El MIDES hace énfasis en una dificultad en la
gestién impositiva que conlleva el cambio de
cooperativa social a cooperativa de trabajo:
existe un desfasaje entre el momento que la
cooperativa de trabajo debe tributar IVA y el
momento en que efectivamente puede ha-
cerlo, generando una deuda con la Direccién
General Impositiva que no puede evitar. Una
posible solucién que se estd pensando desde
el Estado es la exoneracion del IVA para los pri-
meros anos de funcionamiento de la coopera-
tiva de trabajo que deviene de una cooperati-
va social para evitar el desfasaje y graduar la
transicion, pero no es sencillo de implementar.

A su vez, se plantean algunas dificultades que
vienen del disefio de la politica publica y afec-
tan directamente la viabilidad econémica de
estas cooperativas: el reparto de excedentes
no esta permitido, salvo por un 20% que pue-
de usarse para fines de progreso social, educa-



La figura de la cooperativa social
Se crea como una herramienta
transitoria donde, pasado un tiempo
de funcionamiento, se espera cierts
consolidacion del emprendimiento
para transitar hacia Ia cooperativa
de trabajo. Esto ha tenido dificultades
para concretarse y son muy pocas
cooperativas sociales que han
hecho dicho pasaje.

tivo y cultural de sus integrantes. Por un lado,
no hay claridad sobre qué tipo de gasto pue-
de considerarse con fines de progreso social,
educativo y cultural de sus integrantes, lo que
ha llevado a que los criterios aplicados por el
MIDES para aceptar algunos gastos sean poco
objetivos y hayan variado en las distintas ad-
ministraciones. Por otro lado, no queda claro
la intencionalidad de la Ley cuando limita el
reparto de excedentes, siendo que concep-
tualmente, en todos los casos, las remunera-
ciones de les socies en las cooperativas son
adelantos de excedentes. Desde INACOOP se-
Aalan incluso que ya parece suficiente que el
salario esté asociado al laudo y que si en esas
condiciones se generan excedentes no debe-
ria limitarse su distribucion.

2.2. SUBESTIMACION DEL COMPONENTE AUTOGESTIVO
EN EL DESARROLLO DE PROCESOS DE INCLUSION SOCIAL

Si miramos esta politica desde los procesos
colectivos, limita enormemente la autonomia
la matriz de surgimiento desde arriba y la nor-
mativa que restringe en distintas dimensiones
las decisiones colectivas: desde la creacion, a
los objetivos y alcances de las mismas, la inte-
gracion y hasta en la forma de distribucion de

ingresos, esto debilita las posibilidades de la
construccion de procesos colectivos auténo-
mos y autogestionados.

Es una intervencién desde el Estado, por tan-
to, una ldgica vinculada al poder disciplinar
(Foucault, 2012), que tiene relacién con el
control, con el orden del tiempo, la disposi-
cién del espacio y de los individuos. Con la
aplicacion de la norma(Cardozo, 2018).

Al mismo tiempo que la contratacién por parte
del Estado garantiza cierta estabilidad econo-
mica, las formas de contrato desplegadas han
condicionado o interferido en los procesos de
autogestion de estas cooperativas. Cuando el
Estado se mueve de su lugar de promotor al
lugar de cliente de las cooperativas sociales,
parece olvidar su intencionalidad de generar
procesos de inclusidn social de quienes inte-
gran estos emprendimientos, buscando las
mejores condiciones de servicio al menor pre-
cio posible. El proceso de negociacion entre
una cooperativa social y un organismo esta-
tal suele favorecer al Estado para imponer las
pautas de contratacién, incluso definiendo la
forma en que la cooperativa debe organizarse
para brindar el servicio y desconociendo los
costos de gestidon que, si bien se asumen co-
lectivamente, también existen en estas organi-
zaciones. Desde la Federacion de Cooperativas
de Produccién de Uruguay (FCPU) se sefala
que el Estado interfiere en la construccién de
autonomia de las cooperativas sociales, in-
terfiriendo en su conformacion, sus formas
de organizarse, el manejo de los fondos o los
servicios que entienden deberian ofrecer, en
aras de facilitar y abaratar la gestion estatal de
algunas areas.

Por otro parte, no aparecen innovaciones en
las formas de gestion colectiva, en las exi-
gencias burocraticas, o en los mecanismos
de conformacion de las cooperativas sociales
que trasciendan los beneficios fiscales, y habi-
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Cuando el Estado se mueve de su
lugar de promotor al lugar de cliente
de Ias cooperativas sociales, parece
olvidar su intencionalidad de generar

procesos de inclusion social de quienes
integran estos emprendimientos,
buscando las mejores condiciones de
servicio al menor precio posible.

liten un proceso de integracion social donde,
ademds de atender la situacion de vulnerabi-
lidad econémica de sus integrantes, se pueda
abordar la dimensién social. La potencialidad
de ser una herramienta colectiva no es puesta
en valor y los instrumentos para fortalecer la
construccion colectiva son casi inexistentes:

Se puede decir que, transitar por una expe-
riencia autogestionaria tiene parcialmente la
potencia de fortalecer procesos de empode-
ramiento, de politizar la experiencia, de resis-
tir lo existente, pero los condicionamientos
obturantes se inscriben en los cuerpos. Si
bien se promueven un conjunto de practicas
que llevan adelante el ejercicio democratico
de la toma de decisiones compartidas e in-
centivan relaciones sociales de cooperacién
y la gestiéon horizontal de los bienes comu-
nes, quienes son parte de estas experiencias,
no llegan a conformarse como sujetos colec-
tivos. Luces y sombras acompafian esta expe-
riencia que llega a ampliar el espacio publico,
aunque sin interpelar las inequidades de fon-
do que se producen en las actuales democra-
cias restringidas (Weisz, 2021:89).

La referente técnica del INACOOP plantea que:
las mayores dificultades que vemos a nivel

de grupo es como ese conflicto entre la idea
de ser empleado y ser cooperativista, cdmo
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apropiarse de que la cooperativa es de todos,
que ellos toman las decisiones. (Entrevista a
Erika Iglesias. 20/10/2022. Entrevistadoras:
Carla Assandri y Noelia Correa).

Al igual que otros procesos colectivos, es ne-
cesario trabajar en la transformacién que su-
pone pasar del trabajo dependiente al trabajo
autogestionado, debiendo modificar los roles
y vinculos que las personas despliegan en
sus cooperativas (Sarachu, 2011). Es en este
sentido que plantea la necesidad de profun-
dizar en la autonomia de los colectivos, me-
jorando las propuestas de acompanamiento
y formacién para dotar a integrantes de las
cooperativas de herramientas e informacién
que permita un efectivo ejercicio de la toma
de decisiones colectivas y el empoderamien-
to que esto supone,

sin que ellos pierdan esa autonomia y ser los
duefios de la organizacién y que no venga
alguien a decidir y hacer por ellos, como que
esa es la dificultad que yo veo. O sea, no ten-
go soluciones, tengo preguntas.

La gestion colectiva y la participacion en los
espacios politicos son identificadas como un
problema importante para todas las coopera-
tivas en general y particularmente en las ana-
lizadas. Algunas investigaciones antecedentes
(Rieiro, 2008; Techera, 2012; Brenes, 2014) han
indagado en esta problematica. Para analizar-
la, pueden considerar los aspectos de forma-
Cion, aspectos relacionados con los tiempos y
condiciones para la participacion; la integra-
cién de estas dimensiones como parte consti-
tutiva del trabajo y, en este sentido, su valora-
cién ya sea en las horas de trabajo necesarias o
en roles y tareas especificas asignadas.

Pero es preciso mantener una continua vi-
gilancia respecto del posible potencial in-
novador e instituyente de este tipo de dis-
positivos, dada la tendencia a privilegiar la



formalizacion juridica y el cumplimiento de
los reglamentos, que puede traducirse en
una suerte de falsa participacién. La radica-
lizacién de la democracia, como proyecto de
acciéon con participacion en los asuntos pu-
blicos, requiere de pensamiento auténomo y
de reflexividad. Sin embargo, el pensamiento
critico se pone en riesgo cuando el disefio
de la politica publica y la relacién con los/as
técnicos/as que se disponen para el acom-
panamiento de los colectivos, se llevan ade-
lante desde el lugar de saber-poder, a modo
de verdad universal, a ser implementada y
ejecutada por parte de los/as cooperativistas
(Weisz, 2021:86).

2.3. DISENO DE LA POLITICA PUBLICA Y SU CONCEPCION
DE VULNERABILIDAD

Las cooperativas sociales en nuestro pais son
producto de una politica publica que surge
“desde arriba” (Weisz, 2018). Se inscribe en
el cambio de matriz de proteccién social que
llevan adelante los gobiernos progresistas y la
creacién de politicas publicas que lo acompa-
Aan, pero su diseio no se realiza en articula-
cion con los movimientos sociales. Las distintas
federaciones y organizaciones del sector reci-
ben la propuesta como ajena, y si bien no se
manifiestan en contra y reconocen aspectos
positivos de la normativa, mantienen una apro-
bacién critica de la herramienta. Si bien esto
comprometio la apropiacion de la herramienta
y la construccion de sentidos en sus inicios, en
la actualidad existe un acercamiento entre el
sector cooperativo y las cooperativas sociales,
se trata de un proceso relativamente reciente

Como hemos mencionado, para el disefio de
las cooperativas sociales, Uruguay se inspira
en la experiencia italiana, en particular en la
modalidad de tipo B que contiene dicha legis-
lacién; las entidades italianas estan destinadas
al desarrollo de distintas actividades produc-
tivas y/o de servicios con una finalidad de in-
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Las cooperativas sociales en nuestro
pais son producto de una politica
pablica que surge ‘desde arriba’
(Weisz, 2018). Se inscriben en el

cambio de matriz de proteccion social
que llevan adelante los gobiernos

progresistas y Ia creacion de politicas
pablicas que lo acompafian, pero su
diserio no se realiza en articulacion con
los movimientos sociales. Las distintas
federaciones y organizaciones del
sector reciben [a propuesta como ajena,

y Si bien no se manifiestan en contra

y reconocen aspectos positivos de I3

normativa, mantienen una aprobacion

critica de la herramienta.

sercion laboral de personas en situacion de
desventaja, teniendo que integrar al menos un
30% de personas que estén en esta situacion.

Esto constituye una composicion heterogé-
nea de las cooperativas sociales italianas, ya
gue generalmente no superan este porcentaje
(solo en algunos casos alcanzan el 50%). Pero
esta es una de las modificaciones que realiza la
legislacion uruguaya, invirtiendo este porcen-
taje, el 75% tienen que ser personas en situa-
cion de vulnerabilidad social. Mayoritariamen-
te, suele estar en situacién de vulnerabilidad el
100% de sus integrantes. Si bien en las entre-
vistas realizadas se repite el argumento de que
la exigencia del alto porcentaje en situacion
de vulnerabilidad se debe a las exoneraciones
impositivas y demds beneficios otorgados a las
cooperativas sociales, al invertir la proporcién
2 a 1 de personas en situacién de vulnerabi-
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lidad con respecto a quienes no lo estan, en
nuestro pais se generan condiciones desfavo-
rables para la integracion, complejizando la
capacidad de inclusion que puede promover-
se en estas organizaciones.

Desde la FCPU se plantea algo interesante en
este sentido, visualizando que otra forma de
inclusion social desde el cooperativismo podria
ser que las cooperativas de trabajo incorporen
algunas personas en situacion de vulnerabi-
lidad y generar algiin apoyo técnico y exone-
raciones a esas cooperativas a partir de esas
incorporaciones, algo similar a lo que sucede
en las cooperativas sociales en Italia, pero plan-
tean que tuvieron un intento de inclusién en
cooperativas de trabajo pero no lograron acuer-
dos con el Estado de los apoyos que consideran
necesarios para que esto se pueda realizar:

Cuando empezamos con los primeros servi-
cios de cuida parques, nos llamé la Junta Na-
cional de Drogas para decirnos que querian
hacer un convenio con el movimiento coo-
perativo (...) Y pusimos reparos (...) si le dié-
ramos una oportunidad a alguien para que
trabajara en estas condiciones, precisamos
un fuerte apoyo econémico para que haya
un técnico que se haga cargo, que se respon-
sabilice y que acompanie el proceso junto
con la cooperativa, porque la cooperativa no
tiene elementos técnicos de contencion fren-
te a estas cosas. Y ahi como que, ah bueno,
pero viste no logramos concretar (..) lo que
si necesitamos fuertemente es una conten-
cién, un apoyo técnico, un seguimiento que
no puede estar a cargo de la cooperativa de
ninguna manera. Y ya cuando talla el tema
de la propuesta econédmica ya ahi se recula
y se empieza a pensar. (Entrevistada: Marisol
Fuentes. 11/10/2025. Entrevistadoras: Dulci-
nea Cardozo y Cecilia Etchebehere)

A su vez, referentes técnicos y politicos de
INACOOP, MIDES vy la FCPU, coinciden en que
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las cooperativas sociales se constituyen como
una herramienta de inclusion social porque
proveen insercion laboral en el sentido del ac-
ceso a un trabajo formal y a la seguridad so-
cial, a personas en situacion de vulnerabilidad.
Como mencionamos en el apartado anterior,
la herramienta estd centrada en la generacion
de empleo para personas en situacion de vul-
nerabilidad socioecondmica, y los beneficios
son centralmente del orden econédmico o fis-
cal. En el capitulo de cooperativas sociales de
la Ley general de cooperativas, se alude a

jefesy jefas de hogares pertenecientes a sec-
tores con necesidades basicas insatisfechas,
jovenes, discapacitados, minorias étnicas y
todo grupo en situacion de extrema vulnera-
bilidad social (Art. N°172, Ley N°18407).

La definicién de vulnerabilidad planteada en la
Ley de cooperativas expone una mirada com-
pleja que refiere a dimensiones econdmicas,
sociales, culturales, habitacionales, raciales, sa-
nitarias entre otras. Sin embargo, a la hora de
analizar la situacion de vulnerabilidad de las
personas por parte del MIDES, se realiza Unica-
mente una consulta sobre los ingresos mone-
tarios percibidos y se excluye del andlisis todas
las dimensiones que estan comprendidas en
la conceptualizacién de la Ley. En relacién a
esto la referente politica de INACOOP planteé
que no solo es al inicio sino en la continuidad
de las cooperativas sociales: “en las auditorias
también se controla el tema de la vulnerabili-
dad, como tu decis, hoy por hoy es solo nivel de
ingresos, que sin duda hay otros factores que
afectan”. En ese sentido, las personas entrevis-
tadas que son referentes técnicas y politicas del
MIDES concuerdan en que en general:

las personas supera n esa situacién de vul-
nerabilidad, que se mide basicamente con el
nivel de ingreso, estamos considerando apli-
car otros criterios y considerar otras variables
para ver si realmente se superé la vulnerabi-



lidad para motivar también que accedan a
otras herramientas.

Pero también nos dicen que “pareceria que esta
herramienta particular no es una herramienta
para el extremo de vulnerabilidad sino simple-
mente para la insercién laboral de personas que
tengan alguna vulnerabilidad” (Entrevistades:
Marcos Rodriguez de Almeida, Adriana Alvez y
Griselda Rodriguez. 9/11/2023. Entrevistadoras.
Dulcinea Cardozo y Cecilia Etchebehere).

La traduccidn operativa de situacion de vul-
nerabilidad a ingresos monetarios percibidos,
genera una simplificacion que invisibiliza la
complejidad que debiera comprender una
herramienta destinada a la inclusién social. En
este sentido, referentes del MIDES plantean
que las cooperativas sociales como “herra-
mienta particular no es una herramienta para
el extremo de vulnerabilidad sino simplemen-
te para la insercién laboral de personas que
tengan alguna vulnerabilidad” (Entrevistades:
Marcos Rodriguez de Almeida, Adriana Alvez
y Griselda Rodriguez. 9/11/2023. Entrevistado-
ras. Dulcinea Cardozo y Cecilia Etchebehere).
En este sentido podriamos decir que es cons-
truida desde una perspectiva de clase y no
esta pensada por ejemplo para personas que
son usuarias del sistema de salud mental, o es-
tan en situacion de calle. Esto se relaciona con
lo planteado por Weisz (2021):

La razon instrumental como ideologia hege-
ménica, también se ha ido introduciendo en el
disefio de las politicas sociales. La pretension
de homogeneizar y unificar criterios se vuelve
cinica cuando se superpone la intersecciona-
lidad de desigualdades, con el debilitamiento
de la ciudadania (p.84).

Si bien las cooperativas sociales han sido un
instrumento para la formalizacién de em-
prendimientos integrados con personas que
son usuarias de salud mental y en situacién

de calle (Assandri y Cardozo, 2022), ésta po-
litica social no tiene herramientas especificas
para contemplar estas singularidades y las di-
versas formas en que las diferencias desigua-
ladas (Fernandez, 2008) se expresan, como
tampoco toma en cuenta en estos aspectos
a la procedencia italiana, ni esta articulada
con politicas de desinstitucionalizacién (que
son mucho mas recientes en nuestro pais) o
en relacion a la desigualdad y conflictos de la
situacion de calle.

2.4. ESTRATEGIAS DE ACOMPANAMIENTO A LAS COOPE-
RATIVAS SOCIALES

Un ultimo eje de andlisis sobre el que quere-
mos profundizar refiere a las estrategias de
acompanamiento desplegadas desde la poli-
tica publica para las cooperativas sociales. El
acompanamiento técnico para las cooperati-
vas sociales esta previsto en la conformacion
de las mismas por parte de MIDES, y desde el
2020 se establecié un asesoramiento desarro-
llado por el INACOOP, el cual es un importante
aporte al funcionamiento de las experiencias.
Sin embargo, la forma de instrumentacién en
general no es bien evaluada, por lo que se
considera que ameritaria seguir pensando la
estrategia de acompafamiento. La referente
de la FCPU incluso plantea que el acompa-
Aamiento técnico no ha dejado demasiados
aprendizajes y que “hubo una fuerte presencia
de acompaiamiento técnico que fue mas que
nada paternalismo”.

Si bien el MIDES es quien promueve la crea-
cion y formacion a las cooperativas sociales,
estas tienen un acompanamiento técnico es-
pecifico con el fin de fortalecerlas que ha sido
llevado adelante por otros actores. Durante
los gobiernos progresistas, se realizaba una li-
citacion a Organizaciones de la Sociedad Civil
en diversas regiones del pais para que fueran
estas quienes llevaran adelante el acompa-
Aamiento. El acompafnamiento solia tener un
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Seinsiste en [a necesidad de
que el acompanamiento técnico
pueda profundizar la construccion de
autonomia en [as cooperativas sociales,
fortaleciendo Ia autogestion y los
procesos colectivos de toma
de decisiones.

doble foco: por un lado, se trabajaba en as-
pectos contables, administrativos y formales,
haciendo énfasis en el plan de negocio y en el
desarrollo econémico-productivo del empren-
dimiento; por otro lado, desde una perspectiva
social, se abordaban los aspectos vinculados
con la elaboracion de reglamentos internos,
actas de reuniones, y algunas otras légicas del
funcionamiento interno del colectivo.

En el Ultimo periodo de gobierno se opté por
realizar un convenio con INACOOP que pasé
a asumir el acompanamiento técnico de las
cooperativas sociales, lo que implica algunos
cambios. El centro del acompafamiento pasé
a ser lo relativo al cumplimiento de los aspec-
tos contables y formales de las cooperativas
con el fin de colaborar en la obtencién del cer-
tificado de regularidad que otorga el MIDES.
Una vez que se avanza con la formacién basica
en cooperativismo y se logra que la coopera-
tiva obtenga el certificado de regularidad, se
avanza hacia un acompanamiento con miras a
mejorar la operativa u otras necesidades que
pueda plantear cada cooperativa.

En los ultimos afios, la priorizacion de los as-
pectos contables formales y el perfil de profe-
sionales contratades, deja aiin mas relegado a
un segundo plano el acompanamiento social
referido al grupo, las dindmicas colectivas y
posibles conflictos, demandas que suelen apa-
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recer en todas las cooperativas y de forma rei-
terada a lo largo del tiempo.

Por otro lado, en las entrevistas con referentes
de INACOOP se plantea que asumir el acom-
pahamiento permitié un acercamiento entre
el INACOOP vy las cooperativas sociales, que
solian quedar en los margenes de las politicas
publicas del cooperativismo en general, facili-
tando asimismo el uso de otras herramientas
y programas de la politica publica dirigidas al
cooperativismo (PROCOOP, Fondos de garantia,
FONDES, etc.). Sin embargo, se produce un ale-
jamiento del MIDES al no contar con referentes
del programa de cooperativas sociales en las
oficinas territoriales del organismo en el interior
del pais. Se insiste en las entrevistas realizadas a
referentes de MIDES e INACOOP en que deberia
realizarse un acompafamiento interdisciplina-
rio (en particular cuando se trata de personas
que presentan ademas de la vulnerabilidad
econdmica, otras situaciones mas complejas)
y mejorar la articulacion interinstitucional, asi
como el trabajo entre diferentes programas.

Se insiste en la necesidad de que el acompa-
Aamiento técnico pueda profundizar la cons-
truccion de autonomia en las cooperativas
sociales, fortaleciendo la autogestién y los
procesos colectivos de toma de decisiones. Si
la informacion técnica no es trasladada al co-
lectivo y apropiada por este, la forma en que
se realiza el acompanamiento puede mutar
el rol de asesoria técnica en decisor politico,
ya que se mantiene una asimetria de informa-
cién entre quienes realizan el acompafamien-
to técnico y los demas integrantes de la coo-
perativa que dificilmente permite un ejercicio
colectivo a la hora de la toma de decisiones.
En este mismo sentido, se identifica necesario
establecer acompafamiento en los aspectos
vinculados con la gestiéon colectiva propia-
mente dicha para que esto no quede a impul-
so de cada tecnique.



En la entrevista con la referente de la FCPU se
plantea que, en el surgimiento de las coopera-
tivas sociales, la promocién y acompainamien-
to quedan muy atados al MIDES y

la Federacion como organizacién gremial que-
d6 como una opcién, es decir, tienen aqui un
espacio gremial que también las va a acompa-
Aar. Durante mucho tiempo el MIDES absorbié
tanto esto que la Federacion quedd bastante
lejos gremialmente de ese formato. (Entrevista-
da: Marisol Fuentes. 11/10/2023. Entrevistado-
ras: Dulcinea Cardozo y Cecilia Etchebehere).

Con el cambio de gobierno en 2020 y los
cambios implementados en las diversas po-
liticas del cooperativismo, la FCPU comenzé
de forma mas activa un acompanamiento
especifico a las cooperativas sociales insta-
lando una mesa sectorial para fortalecer los
vinculos. De fortalecerse este tipo de acom-
pafiamiento y avanzar hacia la consolidacion
de algun tipo de red u otra construccién de
grupalidad que permita mayores niveles de
articulacién y capacidad de negociacion, las
cooperativas sociales podrian verse benefi-
ciadas en el desarrollo de mayores capacida-
des de caracter politico gremial.

Por ultimo, en las entrevistas de INACOOP y MI-
DES se plantea que se entiende necesario que
cuando hablamos de cooperativas sociales in-
tegradas, por ejemplo, por personas usuarias
de servicios de salud mental o en situacién
de calle, se necesitan otros programas que
den apoyo. Que el acompafamiento técnico
que se brinda desde esta politica no alcanza
para los requerimientos de estas cooperativas.
Si bien, identifican que la mayoria ya tienen
distintos equipos que acompainan a esos em-
prendimientos, y que sin ellos no ven posible
gue la cooperativa se sostenga, esto no supo-
ne una articulacion con el acompanamiento
técnico propuesto, ademas de que depende
de que cada emprendimiento disponga de

ese apoyo, no de que la politica de las coope-
rativas sociales articule con otros programas o
equipos para que esto se brinde.

REFLEXIONES FINALES

Apelar a la concepcion de cooperacion so-
cial nos invita necesariamente a repensarnos,
repensar nuestras practicas de integracion,
repensar la direccion de las politicas publicas
y sobre todo nos estimula a reflexionar sobre
los lazos sociales que permiten el encuentro,
encuentro que es con otre, trabajar con otre y
no, para otre.

Cardozo (2018) plantea que las cooperativas
sociales son una politica de inclusién laboral
para aquelles considerades los residuos de
los dispositivos disciplinarios del trabajo ca-
pitalista, ubicandose como una posibilidad de
obtener un trabajo para personas en situacion
de vulnerabilidad, pero sin transformacién del
sistema. Donde la légica de las cooperativas
sociales opera como sistema disciplinar com-
plementario en relacion al trabajo. A su vez, va-
ries autores expresan la necesidad de proble-
matizar y cuestionar la busqueda de insercién
social al mismo sistema econémico social que
ha venido generando exclusion (Razeto, 1990;
Coraggio, 2016; Pastore, 2014) y no generar
programas y experiencias de pobres para po-
bres. Por lo tanto, es necesario entender y pro-
ducir la economia social y solidaria como mo-
vimiento social y transformaciones sociales a
nivel macrosocial, pero también microsociales.

En tal sentido, es necesario fortalecer a las
cooperativas sociales como organizaciones
colectivas propicias para generar procesos de
integracién social. Privilegiando la construc-
cién de redes de solidaridad con el resto del
movimiento cooperativo y de la economia
solidaria, que permitan colocar en el centro la
autogestion, la dimensién de la solidaridad, y
relativizar la dependencia con el Estado en pos
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Es necesario fortalecer a las
cooperativas sociales como
organizaciones colectivas propicias
para generar procesos de integracion
social. Privilegiando la construccion
de redes de solidaridad con el resto del
movimiento cooperativo y de
|la economia solidaria, que permitan
colocar en el centro a3 autogestion,
la dimension de la solidaridad, y
relativizar la dependencia con el Estado
en pos de mas autonomia.

de més autonomia. Esto necesariamente nos
incita a tener que crear otras formas de vincu-
lar asistencia-produccién, sin invisibilizar las
condiciones de desigualdad, pero sin politicas
gue mantienen y reproducen la dependenciay
la produccién de Idgicas dicotémicas.

Para generar procesos de integraciéon social
entendemos necesario habilitar otras formas
de construir colectivos y permitir innovacio-
nes que trasciendan los beneficios puramente
econdémicos. La complejidad de las situaciones
de vulnerabilidad social requiere pensar he-
rramientas complejas para su abordaje donde
las personas estén en el centro. Esto supone
habilitar distintas formas de estar en colectivo,
puesto que la diversidad de sus integrantes
requiere necesariamente diversidad en las for-
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mas de participacion. Por ejemplo, para el ejer-
cicio de la democracia es preciso crear y multi-
plicar espacios para la circulacion de la palabra,
pero también permitirse pensar de otro modo
alternativo al de la asamblea para la discusion y
la toma de decisiones que pueda no estar me-
diado exclusivamente por la palabra.

Entendemos necesario que la politica publica
de las cooperativas sociales y otros instrumen-
tos que sean creados para la generacién de tra-
bajo -y la produccion de otra economia- ten-
gan una perspectiva de la imbricacion de opre-
siones (Correa, 2021) y de la sostenibilidad de
la vida. Esto permitiria construir herramientas
de acompafiamiento técnico que no estén cen-
tradas solo en la construccion de la viabilidad
econdmica y la gestion formal del cooperati-
vismo, en una mirada limitada del trabajo, sino
que el centro sea la vida digna. En este sentido,
el ensamblaje de politicas publicas es funda-
mental, para no solo no generar fragmentacién
y superposicién sin articulaciones, sino para
potenciar las politicas publicas existentes y so-
bretodo generar miradas complementarias.

Finalmente, nos quedan algunos interrogan-
tes que insisten y que se instalan como orien-
tadores ético politicos de nuestras practicas:
jestaremos en condiciones de “estar-juntos”
(Skliar, 2010) en emprendimientos autoges-
tivos y producir practicas de libertad y auto-
nomia para la construccién de una vida digna
para todos y todas?, ;cémo habilitar procesos
colectivos solidarios que construyan desde
la diferencia una forma diferente y propia de
abordar la desafiliacion?
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