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Resumen

La presente Tesis de Maestria se propone estudiar el comportamiento de los microcréditos
productivos para el desarrollo local de los productores de la agricultura familiar en la zona
rural del gran La Plata. Para ello, se analizan los factores sociales que intervienen en la
implementacion de los microcréditos productivos del Banco Social de la Facultad de
Ciencias Agrarias y Forestales de la Universidad Nacional de La Plata. Finalmente, se
evalué a partir de indicadores sociales la efectividad de los microcréditos productivos como
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para potenciar el desarrollo de la agricultura familiar y su impacto en el desarrollo local.
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GLOSARIO DE ABREVIATURAS

AF: agricultura familiar

AMBA: area metropolitana de Buenos Aires

CEPAL: Comisién Economica para América Latina y el Caribe
CHFBA: Censo Hortifloricola de la Provincia de Buenos Aires
CFP: Cinturdn Frutihorticola Platense

CLAD: Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
CNA: Censo Nacional Agropecuario

CONAMI: Comisién Nacional de Microcrédito

CRB: Programa Cambio Rural Bonaerense

DEL: desarrollo econémico local

DL: desarrollo local

EAP: explotacion agropecuaria

FCAyF: Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales, Universidad Nacional de La
Plata

FFRR: Fondos Rotatorios

FONAF: Foro Nacional de Agricultura Familiar

GIDAF: Grupo Interdisciplinario para el Desarrollo de la Agricultura Familiar
GL: Gobierno local

IDH: indice de desarrollo humano

MiPyME: micro, pequefia o mediana empresa

NGP: nueva gestion publica

PNUD: programa de las Naciones Unidas para el desarrollo

PS: politicas sociales

SCG: Sistema Clasico Grameen
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INTRODUCCION

Puntapié

La propuesta general de investigacion comienza por explorar e identificar la
politica social de microcréditos productivos que se implementa en La Plata, mas
precisamente en el Banco Social de la Facultad de Ciencias Agrarias y
Forestales (FCAyF) de la Universidad Nacional de La Plata (UNLP) con
productores locales de la agricultura familiar (AF) a través de la implementacion

de microcréditos productivos.

Para ello se requiere profundizar el andlisis de la politica social (PS), la gestion
publica (GP) y el desarrollo local (DL) como ejes estructurales de trabajo,
mediante el andlisis tedrico, la exploracion practica y la evaluacion cuantitativa y

cualitativa.

Las politicas publicas (PP) constituyen un campo de accién en doble sentido
para la presente investigacion, desde los actores intervinientes en el disefio de
los programas sociales, laimplementacion y ejecucion de la gestién publica (GP),
el rol del gobierno local en las politicas sociales (PS) y las normativas vigentes
que rigen el area y los mecanismos de ejecucién que se impulsan; hasta la
participacion de los beneficiarios de los microcréditos productivos (MP), la
identificacion y vinculacion de los productores locales de la agricultura familiar

(AF), y la implicancia de la capacitacion en el proceso de desarrollo local (DL).

A partir de estos lineamientos se pretende lograr un diagndéstico del escenario
sociopolitico en el municipio de La Plata y, en perspectiva directa, analizar y
evaluar el impacto general de la Gestidén Publica (GP) y la Politica Social (PS), y

su incidencia especifica para el Desarrollo Local (DL).
La pregunta central que rige esta tesis es:

¢,Como influyé la politica social de microcréditos productivos
otorgados por el Banco Social de la FCAyF paralos productores

de la agricultura familiar en el desarrollo local de La Plata?

Vale aclarar que no se registraron antecedentes concretos sobre la tematica
relacionada a la implementacion de las PS desde el gobierno local y su relacion

con los procesos de DL — se describen posteriormente los primeros conceptos
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tedricos locales —, con lo cual conocer el vinculo y la relacién que existe entre la
PS que se implementa desde el municipio y el DL de los productores de la
agricultura familiar local serd uno de los principios que guien la presente

investigacion a partir de relevamientos, analisis y evaluaciones.
Es por esto, que la Tesis de Maestria se plantea como objetivo principal:

Analizar y evaluar el impacto de las Politicas Sociales de
microcréditos productivos del Banco Social de la Facultad de
Ciencias Agrarias y Forestales en el Desarrollo Local de La
Plata.

Asimismo, este objetivo central se desagrega en otros objetivos especificos:
Comprender el rol que juega el Estado municipal para el DL.

Analizar el sistema de entrega y adjudicacion de microcréditos
productivos como parte integral del proceso de democracia
participativa.

Analizar la participacion ciudadana en las distintas etapas del

programa de microcréditos productivos.

Evaluar el programa de microcréditos productivos y su incidencia en

el fortalecimiento del desarrollo econémico local.

Evaluar la concrecion efectiva de micro emprendimientos surgidos a

partir del estimulo del programa de microcréditos productivos.

Analizar las PS de microcréditos para interpretar su relacién con los

procesos locales de cambio estructural.

Este trabajo pretende aportar conocimientos concretos acerca del ejercicio de
las politicas sociales en cuestion, de los procesos sociopoliticos y de los actores
clave que se vinculan con el programa social de microcréditos productivos en el

ambito de los productores de la agricultura familiar.

La intencion del tesista es construir un campo de estudio mas detallado sobre el
desarrollo local de La Plata a partir de la evaluacion de la politica social de

microcréditos productivos. Para ello, se opto por utilizar el policy studies como
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enfoque de analisis — concepto que se desarrollard oportunamente en el marco
teorico —. El proceso de analisis de la politica publica, el enfoque por etapas del
ciclo de las politicas, el mapeo de actores clave (MAC) y la medicion de la
efectividad en la PS son las herramientas con las cuales se desarrollara el

andlisis y la evaluacion de la presente investigacion.

Cabe destacar que el estudio de caso seleccionado cuenta con la particularidad
de que la politica publica es fomentada desde el estrato inferior del Estado, es
decir el municipio de La Plata. Sin embargo, la unidad ejecutora de la PS es el
Banco Social de la FCAyF de la UNLP.

Es menester detallar que el trabajo que se presenta tiene por objetivo el
desarrollo de cuatro palabras clave: politicas sociales, microcréditos productivos,
desarrollo local y agricultura familiar. Estos términos se describiran puntualmente
en su concepcion tedrica para su posterior abordaje empirico a partir del objeto

de estudio en cuestion: los productores locales de la agricultura familiar platense.

La propuesta incluye también como aspiracién construir un abordaje conceptual
sobre lo micro social, en tanto y en cuanto se refiere a practicas, relaciones y
discursos que presentan un conjunto de actores locales clave, basado en su

seguimiento.
La hipotesis que se trabajara en torno al objetivo planteado es que:

La PS de microcréditos productivos implementada en el municipio de La
Plata por la FCAyF de la UNLP favorecio el DL de los productores de la

agricultura familiar.

La investigacion se baso en los productores de la AF que participan activamente
en la Feria Manos de la Tierra que se realiza semanalmente en diversos

espacios publicos de la ciudad de La Plata.

En funcion de ello, se apunté a reconocer a los actores sociales que intervienen
en el programa social, a identificar las relaciones sociales que involucran a cada
uno de los actores del programa social y a analizar las dinamicas de
relacionamiento establecidas a propdsito de la implementacion de la PS e

involucramiento en el programa social.

10
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Se trata de conocer un proceso abierto, dinAmico y cambiante vinculado a la
evaluacion de una PS. Con ello pensamos aportar conocimiento sobre la
problematizacion, la formulacion de una respuesta, la implementacion y posterior
evaluacion de un programa social vinculado a microcréditos productivos. Nos
interesa conocer con mayor detalle cuéles son los actores clave involucrados,
como se relacionan con el programa y qué hacen a propdsito de su

implementacion.

Para obtener la informacion que nos permitird responder la pregunta de
investigacién, se desarrollé un trabajo de campo de tipo cuali-cuantitativo, que
combin6 principalmente dos técnicas que fueron utilizadas en distintos
momentos del estudio. Primeramente, se desarrollaron charlas informales con
mediadores, destinatarios de programas sociales, productores de la agricultura
familiar y docentes universitario; y luego, se realizaron entrevistas semi-
estructuradas con actores locales clave, beneficiados del programa de
microcréditos productivos, organizadores del proyecto y funcionarios
municipales. En todo momento de la investigacion primé la objetividad en el

proceso comunicacional.

Primeros conceptos tedricos locales

La problematica del desarrollo tuvo lugar en medio de una crisis econémica
mundial a fines de los setenta en el siglo XX, donde se propicio la reduccion del
tamafio del Estado y se promulgaron recetas neoliberales: desregular los
mercados, confiar en las “bondades” del libre mercado y descansar en que la
competitividad entre empresas y entre personas fuese el motor principal del
progreso y de la accion de gobierno. Dichas medidas, agudizaron los problemas
de desarrollo y, como consecuencia, aumentaron la pobreza en la region. El
Estado de Bienestar se enfrentd a una fuerte crisis fiscal que obligé a poner por
delante la contencion del gasto publico, la reduccidén de recursos utilizados y

priorizar la eficiencia por encima de todo.

Las iniciativas de desarrollo local se establecen con fuerza en Argentina a
principio de los noventa. Los motivos que explican este fendmeno son diversos.
Sin embargo, existe acuerdo entre algunos autores que sostienen que esto se

produjo por la conjuncién de distintas variables, entre las cuales se destacan: la

11
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apertura de los mercados y el incremento de la competencia, la privatizacion de
bienes y servicios, el endeudamiento externo y la descentralizacion del Estado
con el consecuente traspaso de responsabilidades a los municipios. Este cambio
en el contexto trajo aparejadas nuevas problematicas en el interior de los paises
en desarrollo, entre las que se destaca con fuerza el abordaje de la cuestion
social desde los gobiernos locales.

A su vez, mas cerca en el tiempo, cobra especial interés la reflexiéon sobre los
procesos y las dinamicas que generaron las politicas publicas nacionales sobre
la gestion local y los territorios. En el pais se llevo adelante entre los afios 2003-
2015 un proceso de recentralizacion (De Piero, 2013; Cravacuore, 2014; Vilas,
2010) de las politicas publicas nacionales destinadas al desarrollo territorial.
Estos cambios produjeron transformaciones en la agenda municipal y en las

posibilidades de desarrollo de los territorios.

Existen en Argentina estudios de caso que focalizan el analisis en determinadas
politicas sociales; hay quienes se inclinaron por politicas publicas de desarrollo
productivo, como Garcia, 2017; y quienes lo hicieron por politicas sociales

habitacionales, como llari, 2003.

A pesar de no ser un trabajo reciente, la investigacién de Sergio llari (2003)
resulta sumamente interesante para guiar esta tesis. Ademas del analisis de la
implementacion de la politica social en un area determinada, realizé una
evaluacion de los impactos obtenidos. ElI andamiaje metodoldgico que utilizo
para llevar adelante el andlisis y la evaluacién seran un antecedente fundamental

en este trabajo.

Se detectd que, si bien existen estudios de caso que vinculen las PS con el DL
en municipios argentinos, la evaluacion de las PS es un nicho de investigacion
interesante. Es por ello que, en la presente tesis, se pretende trabajar la tematica
de una forma novedosa, desde la perspectiva de la evaluacién de indicadores

sociales de una PS que no fue abordada con anterioridad.

Realizar este relevamiento fue importante para poder detectar un area de
vacancia en la evaluacién de una politica social. De esta forma, la presente
investigacion pretende ser tanto un pequefio aporte para dicho campo de

conocimiento como contribuir a futuras investigaciones sobre estudios de caso.

12



ELORRIAGA, Leandro

El aporte que se pretende brindar no sera exhaustivo dado lo diverso y complejo
que resulta el abordaje de la gestidén de las politicas sociales a nivel municipal.
Por ello, se eligid un objeto de estudio actual donde intervenir con sobriedad
intelectual en el desarrollo del analisis y la evaluacion: la politica social de

microcréditos productivos.

En este marco, se describen las preguntas que guiaran la investigacion: ¢Qué
dimensiones de la PS influyeron en la poblacion objetivo?, ¢ Como influyo la PS
en el DL?; ¢ Cudles son las politicas sociales mas significativas en el proceso de
desarrollo del municipio?; ¢ COmo operan y conviven procesos de desarrollo local
y politicas sociales?; ¢Cual es impacto a nivel local del microcrédito como

herramienta para el desarrollo?; ¢ Existido un enfoque de DL?

Banco Social de la FCAyF

Andlisis contextual y diagnéstico poblacional que dan origen al Banco Social
El principal objetivo del apartado es realizar el anclaje necesario de la politica y
de esta forma presentar los principales rasgos de la PS que es objeto de estudio.

Para contextualizarse apropiadamente, es importante decir que a principios de
los afios 2000 a nivel nacional y en particular en la Provincia de Buenos Aires, el
escenario en el cual surge la PS analizada esta vinculado con un marcado
incremento de la pobreza junto con la exclusion técnico ocupacional. Estos dos
factores configuran una realidad sumamente compleja en los ambitos rurales y
periurbanos. Por su parte, las familias productoras de la AF inician actividades
productivas o diversifican en la produccion de bienes con el objeto de obtener

ingresos que les permitan vivir dignamente.

A su vez, es necesario ubicarnos espacialmente en el territorio en cuestion. Para
dimensionar la magnitud del area de influencia de la PS, es importante tener
presente que el partido de La Plata, junto al de Florencio Varela y al de
Berazategui conforman un importante nulcleo de produccién horticola,
representando el 62% de la superficie total del Cinturon Verde Bonaerense

(Benencia y Quaranta, 2005).

Mapa 1: La Plata y area de injerencia del Banco Social

13
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O murauo ALTO MEDIO BAJO

Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, si se realiza un recorte territorial y se tiene en cuenta
especificamente la dimensién espacial que va a ser objeto de estudio en la
presente tesis, es decir, el partido de La Plata, los siguientes datos son
relevantes.

En primer lugar, la superficie horticola correspondiente es de 2879 hectareas de
las cuales 991 son bajo cubierta (CHFBA, 2005) siendo la mas importante del
pais. Ademas, dicho territorio cuenta con 1047 Explotaciones Hortifloricolas con

distintas formas de tenencia, principalmente el arriendo.

En cuanto a las caracteristicas del sistema de produccion que nos atafie, el
mismo es de caracter familiar y presenta diferentes grados de capitalizacion.
Para llevar adelante el pretendido diagndstico de la poblacién objetivo, se
considera que una manera atinada de caracterizar a dichos productores es

segun el nivel de capitalizacion que presentan.

En dicho sentido, los productores menos capitalizados tienen rasgos distintivos

tales como el hecho de que poseen sus cultivos principalmente a campo ya que
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estos productores practicamente no poseen cultivos bajo cubierta. En cuanto a
la propiedad de la tierra que trabajan, carecen de la misma. Esto es un factor
determinante dado que se ven obligados a arrendar, en promedio las superficies

son de entre 1y 4 hectareas.

Ademas, en términos generales carecen de maquinaria propia, lo que hace que
necesiten alquilarla para la preparacion del suelo. Respecto de la produccion, la
misma es diversificada y en la mayoria de los casos se orienta a mercados
concentradores locales. La produccion es realizada con fines comerciales, por

ende, se encuentran sujetos a las exigencias del mercado (Cieza, 2005).

A partir del diagnéstico del equipo promotor del Banco Social de la FCAyF de la
UNLP, se pudo averiguar que una gran parte de los productores no cuentan con
apoyo técnico, a excepcion de una minima porcion conformada por aquellos que
estan involucrados en programas de intervencion estatal. En lo que respecta a
la parte productiva, el manejo de la unidad de produccion es tipicamente
tradicional, por lo tanto, tiene bajos niveles de inversion por unidad de superficie

e ingresos que solo le permiten su reproduccion.

También se detecté que una de las principales limitantes de los proyectos
productivos en marcha, y de aquellos que se iniciaban, lo constituia el acceso al
financiamiento. Esta carencia imposibilitaba cubrir las falencias temporarias de
dinero a los efectos de apuntalar el proceso productivo o bien para aumentar y/o

diversificar la capacidad de produccion.

No obstante, es clave tener presente que los productores intentaban acceder a
distintas fuentes de financiamiento tradicional pero no lograban aplicar. Esto se
debe principalmente a las caracteristicas de informalidad y carencia de requisitos
formales que presentaban a la hora de cumplimentar con los requisitos que les
solicitaban. Por lo tanto, esta situacion generaba que tengan nulo acceso a los

sistemas formales del financiamiento.

Con el andlisis realizado, sale a la luz el principal problema a resolver que es que
los pequefios productores agropecuarios por su condicion socio-econémica

estan imposibilitados de acceder a sistemas de crédito formal.
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Surgimiento del Banco Social

Resulta evidente que, a partir del diagnostico e identificacion de la problemética
principal de los pequefios productores del Gran La Plata, era de suma utilidad
brindar una herramienta financiera que les permitiera realizar sus actividades y

desarrollarse.

Era necesario transformar la realidad de los productores para que ellos pudieran
llevar adelante las actividades productivas necesarias. Sin embargo, las familias
productoras requerian de instituciones de microcrédito que estén dispuestas a

financiar a prestatarios con sus caracteristicas.

Bajo esa consigna, en el afio 2005 se inici6 el proyecto Banco Social de la FCAyF
de la UNLP. EL proyecto se materializ6 en una organizacion de microcrédito que
brind6 esquemas de financiamiento y asistencia técnica a pequefios productores
agropecuarios de la zona de influencia. Por su condicion socio-econdémica, estos

productores estaban imposibilitados de acceder a sistemas de crédito formal.

Como se menciono, el propésito fue empoderar a los grupos sociales
identificados. Para ello, las principales herramientas utilizadas para lograr dichos
cambios fueron: el apoyo técnico, la capacitacion/formacion y el
acompafnamiento de los proyectos productivos.

Ademas, la creaciéon del Banco Social de la Facultad de Ciencias Agrarias y
Forestales buscO ser una politica con fines de desarrollo, integradora y mas
abarcadora, por ende, se presenté como un sistema de apoyo integrado para los
productores agropecuarios. De esta forma, busc6 mejorar los ingresos y la

productividad del sector de la agricultura familiar.

La herramienta financiera que consider6 mas acorde para utilizar fue la
implementacion del microcrédito solidario. De esta forma, el mencionado
instrumento conllevaba en su esencia y metodologia una dimension politica y
social. Esto es asi, ya que busco favorecer la generacion de espacios para el
crecimiento y apropiacion de los prestatarios de un instrumento que se inscribio
como componente necesario para favorecer el desarrollo local a partir de

considerar otra forma de hacer economia.
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Transformaciones buscadas

Partiendo de la premisa de considerar a las politicas publicas como un conjunto
de comportamientos propositivos e intencionales que buscan solucionar
problemas en un momento determinado, el equipo promotor del Banco Social se

propuso lograr una serie de transformaciones sociales en la poblacién objetivo.

Desde la base de la valoracion realizada, la modificacion general que se
pretendié obtener fue contribuir a la mejora en las condiciones de vida de la

poblacion marginada de los sistemas formales de financiamiento.

Para lograr ese cambio social, era necesario tener un marco institucional de
respaldo para la implementacion de los cursos de accion que se estipulen en la
PS. En este caso, el equipo promotor del Banco Social tenia su principal asiento
en la Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales de la UNLP. Desde alli, se
busco fortalecer a las organizaciones y/o grupos de productores a través de

herramientas de extension.

La transformacion general mencionada se sostenia en objetivos especificos tales

como.

e Generar un sistema de financiamiento apropiado a las necesidades de la
Agricultura Familiar.

e Promover el desarrollo de capacidades asociativas y solidarias para el
sostenimiento del fondo de microcrédito, garantizando la rotacion y el uso
colectivo del mismo.

e Desarrollar esquemas de asistencia técnica y formacién a productores
familiares vinculados a la propuesta.

e Promover la continua integracion de la Universidad con la comunidad

productiva.

Sobre la estrategia de accion utilizada

El Banco Social necesité de una organizacién que lo estructure, para poder
planificar, organizar y gestionar las actividades del programa. Esta estructura se
materializé en el Grupo Interdisciplinario para el Desarrollo de la Agricultura
Familiar (GIDAF — segun su nombre juridico), constituido por un equipo de

trabajo conformado por docentes, graduados y alumnos voluntarios de la
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Universidad Nacional de La Plata, como asi también por grupos de productores
horticolas, floricolas y apicolas del Gran La Plata.

El plan de acciéon implementado por el GIDAF se basé en cuatro ejes
fundamentales: un eje financiero dedicado a la herramienta del microcrédito y
sus fuentes de financiamiento, que incluye todo lo concerniente a la entrega,
aplicacion y devolucion del microcrédito y todo lo que atafie a la gestion,
aplicacion y rendicibn de subsidios y préstamos de diversas entidades
financieras; un eje socio-organizacional relacionado exclusivamente con los
productores, buscando afianzar las practicas sociales que favorezcan el trabajo
colectivo de los productores y promover la organizacion colectiva para el
mejoramiento de su calidad de vida; un eje de comercializacién exclusivo para
los integrantes de los grupos de productores, donde se generen canales de
comercio alternativo que promulguen la venta justa de sus productos; un eje de
articulacion con otras organizaciones destinado a promover estrategias de
trabajo cooperativo, intercambio de experiencias, union con semejantes y

utilizacion de redes interinstitucionales e interorganizacionales.

Sobre los microcréditos productivos

Cuando se pretende dar respuesta a un problema social, existe un abanico de
opciones disponibles que se pueden implementar. Cada uno de los instrumentos
de politica publica presenta sus particularidades intrinsecas, como asi también
sus ventajas y desventajas. Por ende, es importante tener presente sus
caracteristicas distintivas. En este apartado, se pone el foco en la herramienta
de politica publica que se utiliza para dar cuenta del problema social identificado.

En el caso analizado, se optd por la utilizaciébn de un instrumento financiero,
como la creacion del programa Banco Social, que brinda microcréditos
productivos! a productores de la AF. Para el andlisis, es clave tener en cuenta
gue los objetivos que se plantearon en el proyecto no se enfocaban Unicamente

en el apoyo financiero, sino que consideraron al microcrédito productivo como

! Para ampliar acerca del funcionamiento y caracteristicas del Banco Social se puede
ver el apartado correspondiente.
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medio para lograr objetivos estructurales mas abarcadores en el territorio, que

incluyen el desarrollo local?.

Sobre la agricultura familiar

Al momento de analizar y evaluar un proyecto, es importante identificar con
claridad uno de sus elementos constitutivos mas trascendentes: la poblacion
destinataria a la que esta dirigido el programa. Conocer sus particularidades y
caracteristicas distintivas es crucial para poder diagnosticar con exactitud la
problemética que se pretende solucionar y, de esa forma, garantizar el éxito del
proyecto. En nuestro caso, los productores de la agricultura familiar (AF) son la

poblacién objetivo de la PS analizada.

En el presente apartado, se da cuenta de los diferentes elementos analiticos que

atafien a la poblacién objetivo de la PS que es objeto de la investigacion.

El término agricultura familiar (AF) se utiliza para englobar a diferentes sujetos
de la estructura social agraria. Sin embargo, a fin de ilustrar la complejidad del
mismo, se pueden mencionar las diferentes denominaciones que han recibido a
lo largo del tiempo estos sujetos: campesinos, minifundistas, pequefios

productores, chacareros, colonos, entre otros (Manzanal y Schneider, 2011).

Entre las producciones académica, se destacan trabajos de relevancia que
utilizan las distintas denominaciones, entre ellos estan Tort y Roman (2005);
Bartolomé (1975 y 1977); Gasson y Errington (1993); Balsa y LOpez Castro
(2010); Carmagnani, (2008). Desde distintas Opticas y con fines diversos, estos
trabajos versan sobre un sujeto en particular de la estructura agraria. Sin
embargo, existe una caracteristica especifica del sujeto que hace de hilo
conductor entre las denominaciones que se utilizan. En ese sentido, es
sintetizadora la conclusion a la que llegé Nogueira (2013) al afirmar que son
“muchas denominaciones con un objetivo comun, caracterizar sociol6gicamente

a aquella produccion con un componente esencialmente familiar” (p.53).

Respecto de los criterios para la uniformidad en la caracterizacion de los

productores rurales, Soverna et al (2008) afirman que para delimitar a la AF un

2El microcrédito, en sus diversas formas, se configura hoy como una de las herramientas
de cooperacion al desarrollo mas extendidas.
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conjunto de autores toman como principal variable la organizacion social del
trabajo, anclada en vinculos de parentesco antes que en relaciones salariales.
La misma, hace referencia a la centralidad del trabajo y del gerenciamiento

familiar de la unidad de produccion.

En consonancia con dicho criterio, Carballo y otros (2004) sefialan que para
caracterizar a los productores son comunes las variables cualitativas que aluden,
en primer lugar, a la presencia e importancia del trabajo familiar al interior de la
unidad productiva, en segundo, consideran a la dotacion de tierra y/o grado de
capitalizacion alcanzado y, finalmente, a las estrategias de reproduccion familiar.

Respecto de las funciones que la explotacion familiar debe cumplir, Chia (1995)
reconoce una triple funcion: de produccion, de consumo, de acumulacién del

patrimonio.

Se puede apreciar que existen diversos enfoques y variada bibliografia que
trabaja sobre la poblacion objetivo de esta investigacion, por lo que resulta clave
seleccionar un criterio apropiado para definir a nuestros sujetos de estudio. A
partir del analisis y la evaluacién de las entrevistas realizadas con miembros del
proyecto Banco Social, se consider6 que el criterio mas conveniente para
operacionalizar la AF en la presente investigacion es adoptar como variable

clasificatoria principal la organizacion social del trabajo.

Por ésta razon, se siguio la clasificacién de Obschatko, Fotiy Roméan (2007), que
consideran como parte de la AF a quien dirige una explotacion agropecuaria en
la que “el productor trabaja directamente en la explotacion y no posee
trabajadores no familiares remunerados permanentes” (Obschatko, Foti y
Romén, 2007, p. 32). La utilizacion de esta definicion resulta de importancia para
el estudio de la informacion secundaria referida a las caracteristicas de la AF en
La Plata.

Respecto de la definicion de AF que enmarca esta investigacion (Obschatko, Foti
y Roman, 2007), Nogueira (2013) comenta que, sobre la base de la informacion
provista por el Censo Nacional Agropecuario (CNA) de 2002, los autores
elaboran una nueva tipologia partiendo de considerar como pequefio productor

a aquellos que llevan adelante tareas productivas en EAPs de manera directa y
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no utlizan trabajadores no familiares remunerados, es decir, trabajadores

asalariados.

Como se ha mencionado, este sector rural despert6é especial interés a partir del
reconocimiento que se le dio en términos de soberania y seguridad alimentaria
(INTA, 2005; FoNAF, 2006; Obschatko, 2007). Esto generdé que distintas

instituciones se abocaron a su estudio.

Entre las instituciones afines, se destaca la definicién que utiliza el INTA (2005),
que define a la AF como aquella donde la unidad doméstica y la unidad
productiva estan fisicamente integradas. Para el INTA, la agricultura es un
recurso significativo en la estrategia de vida de la familia, la cual aporta la
fraccion predominante de la fuerza de trabajo utilizada en la explotacion, y la

produccion se dirige tanto al autoconsumo como al mercado.

Por su parte, el Foro Nacional de Agricultura Familiar (FONAF) (2006) propone

una definicidn cualitativa sobre la AF considerandola como:

una forma de vida y una cuestion cultural, que tiene como principal objetivo la
reproduccion social de la familia en condiciones dignas, donde la gestién de la
unidad productiva y las inversiones en ella realizadas es hecha por individuos
gue mantienen entre si lazos de familia, la mayor parte del trabajo es aportada
por los miembros de la familia, la propiedad de los medios de produccion (aunque
no siempre la tierra) pertenece a la familia, y es en su interior que se realiza la

transmisién de valores, practicas y experiencias. (p.7)

En sintesis, los aspectos mas relevantes sefialados en cuanto a la definicion de
pequefio productor y, en particular, su diferenciacion respecto a un estrato
superior constituido por "pequefios empresarios agropecuarios” se refieren al
trabajo familiar, la contratacion de mano de obray la posibilidad de acumulacién.
Todas variables que se tomaron en consideracion para, por un lado, realizar una
correcta aproximaciéon conceptual a la AF como objeto de estudio y, por otro,
reflejar fielmente las caracteristicas principales observadas en el trabajo de

campo realizado para esta investigacion.
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Capitulo |

ANTECEDENTES

Para comenzar con un analisis pormenorizado de la utilizacion de microcréditos
productivos como eje de la politica social implementada por un organismo
publico como la Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales de la Universidad
Nacional de La Plata, es necesario conocer antecedentes en el campo de

estudio.

Es por eso que se detallan a continuacion ejemplos de los tres ejes que guiaran
el presente trabajo de tesis para su analisis, descripcion y evaluacion: politica
social (microcréditos productivos), gestion publica (unidad ejecutora del
programa Banco Social) y desarrollo local (agricultura familiar).

Cada uno de los casos que se eligieron nos aportardn una aproximacion de lo
general a lo particular en lo que respecta a la concrecién del objetivo planteado.
Partiendo de la primera experiencia reconocida mundialmente de microcréditos
productivos en el Grameen Bank de Bangladesh, siguiendo por el abordaje
tedrico en el a&mbito hispano y latino, continuando por la implementacion de
microcréditos como politica social en nuestro pais, y cerrando con un

antecedente cercano en otro municipio de la provincia de Buenos Aires.

El origen: Grameen Bank

Retomando el eje de andlisis en el instrumento de politica publica escogido, se
cree que es pertinente considerar experiencias previas que resultan ser
antecedentes para este caso. A continuaciéon, se menciona en forma sucinta una

experiencia pionera y emblematica en la instrumentacion de este tipo de PS.

En este sentido, si bien la experiencia que se presenta fue llevada adelante en
un pais diferente a la Argentina, como lo es Bangladesh, resulta practicamente
ineludible mencionar a Muhammad Yunus y su experiencia a traves de la
creacion del Grameen Bank. Consideramos importante analizar la organizacion
pionera en microcréditos, no tan sdélo por ser la primera, sino porque ha tenido

un impacto notable en uno de los paises mas pobres del mundo.
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La experiencia se inicia con la llegada de Yunus a la ciudad de Dhaka, en 1976,
y mas precisamente en la Universidad de Chittagong, en la pequefa aldea natal
de Jobra, al norte de Bangladesh. En ese afio la experiencia Grameen (“rural’,
“‘comunidad”, “de las aldeas” segun la acepcion que se elija en la lengua bengali)
comienza como un proyecto de investigacion-accion impulsado por el Profesor
Muhammad Yunus, jefe del programa de Economia Rural de la Universidad de
Chittagong. Con el correr del tiempo, dicha iniciativa se transform6 en Banco

formal en 1983.

Ante un contexto de pobreza extrema que, incluso gener6 hambruna en
Bangladesh, Yunus desarroll6 algunos elementos basicos para enfrentar dicha

situacion: la creacién de un Banco basado en la solidaridad social y la confianza.

El Grameen Bank no contaba con apoyos oficiales de ningun tipo, por ende,
comenzo6 con la idea de otorgar microcréditos para encontrar una salida a
situaciones desesperantes. Para ello, implementé una alternativa novedosa:

prestarles preferentemente a mujeres y sin solicitar garantias de ningun tipo.

A continuacion, se presenta a modo ilustrativo y de manera sucinta las
principales caracteristicas del Grameen Bank que lo diferencian de los sistemas

tradicionales de financiamiento, como lo es la Banca Convencional.

Cuadro 1: Caracteristicas diferenciales de la Banca Convencional y el Grameen
Bank

Variables

Banca convencional

Grameen Bank

Garantias

Basado en la desconfianza

Basado en la confianza

Principio rector

Basado en que cuanto mas
tiene el cliente, mas se le da.
Ello implica que, si no se tiene
nada, no se obtiene nada.
Como resultado, mas de la
mitad de la poblacion mundial
no tiene acceso a los
servicios financieros de los

bancos convencionales.

Considera el crédito como un
derecho humano. Sistema
basado en que el que no tiene
nada obtiene la maxima
prioridad en obtener un

crédito.
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Analisis  patrimonial  del | Se fija en lo que ya ha sido | Se fija en el potencial que va
cliente adquirido por la persona. ser desarrollado por la
persona.
Es propiedad de ricos, | Es propiedad de mujeres
. generalmente hombres. pobres. ElI 95% de las
Propietarios . .
prestatarias son mujeres.
Netamente econdmico: | Econémico y social: brindar

Naturaleza de los objetivos

maximizacion de beneficios.

servicios financieros a los
mas pobres - particularmente
mujeres y las mas pobres-
para ayudarles a salir de la
pobreza y tener una buena

situacion financiera.

Ubicacién de las sucursales

Localizadas en centros
urbanos, lo mas cerca posible
de los distritos donde hay

negocios.

Localizadas en areas rurales.
del

Grameen Bank es que los

El primer principio
clientes no deben ir al banco,
es el banco el que ha de ir a

la gente

Trato de la morosidad

Cuando un prestatario tarda
mas tiempo del estipulado en
devolver un préstamo se
pone en marcha un proceso
de penalizacion. El objetivo
es recuperar el dinero cedido

y todos los esfuerzos estan

Si hay retrasos en el pago, se
permite reformular el crédito
sin tener la sensacion de que
el prestatario ha actuado mal.
Los esfuerzos se encaminan
en asistir al cliente con

dificultades y ayudarlo a

Fallecimiento del prestatario

encaminados a este fin, | sobreponerse y solucionar las
incluyendo la confiscaciéon de | dificultades.

la garantia.

Se requiere la devolucion del | Existe un programa de

crédito concedido a su

familia.

seguro que cubre el total del
préstamo mas los intereses y
exime a la familia de pagar

nada.

Fuente: reelaboracién propia de la tabla presentada por Castell6 (2004, p.32).
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A partir de las variables analizadas, se pueden observar las diferencias
sustanciales que existen entre los Bancos tradicionales y el Grameen Bank. Es
importante subrayar el hecho de que persiguen distintos objetivos. Mientras que
la Banca Convencional tiene fines netamente economicos, el Grameen Bank le
agrega al fin econémico objetivos sociales. Esto es sumamente importante, dado
que todas las demas variables estan alineadas con dicho fin social y son

coherentes, a su vez, con el principio rector de la organizacion.

En consonancia con los objetivos que persigue el Grameen Bank, Yunus disefio
una metodologia de funcionamiento adaptada a las caracteristicas de los
prestatarios mayoritarios de su banco. Este punto resulta particularmente

interesante, por ende, a continuacion, lo desarrollaremos brevemente.

En primera instancia, cabe resaltar que “la principal caracteristica de la
metodologia del Grameen Bank es el grupo solidario” (Castello, 2004, p.33). Por
ello, para ser miembro del banco es fundamental la conformacion de grupos de
pares conformados por cinco mujeres no relacionadas entre si, los cuales son
incorporados al Centro Comunal que reune hasta ocho de estos grupos.
Respecto de las caracteristicas de los miembros, las personas deben ser ajenas
a la familia, aunque tienen gue tener las mismas aspiraciones como asi también

similar nivel econémico y social.

La importancia del grupo solidario radica en que, primero, la pertenencia a un
grupo les da seguridad a sus miembros, seguido, respecto de la administracion
y sistema de seguimiento del banco, es mas sencillo controlar a un grupo que
hacerlo individualmente vy, finalmente, el sistema de grupos hace que todos los
miembros tomen responsabilidad y se ayuden mutuamente en caso de
dificultades. A pesar de que las responsabilidades son compartidas por todos los
miembros, los préstamos son otorgados individualmente. “Como se concibié
inicialmente la metodologia del Grupos solidario del Sistema Clasico Grameen
(SCG), si un miembro no cumple su compromiso, ninguno de los otros puede
obtener crédito” (Castelld, 2004, p.34).

Respecto de la capacitacion de los prestatarios, se considera que la formaciéon y
el conocimiento del mecanismo del SCG son muy importantes. Por ello, previo a

la recepcion del préstamo, los aspirantes a recibirlo deben seguir un curso de
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formacién que les permite comprender como funciona el banco. Ademas, por un
plazo de cuatro a ocho semanas, estas mujeres deben asistir obligatoriamente a
reuniones semanales en las que se realizan las entregas de préstamos y las
contribuciones de los prestatarios con sus ahorros (aporte que continua una vez
otorgado el préstamo) y se incluyen actividades de construccion de autoestima
y disciplinamiento.

Finalmente, es importante recordar que la garantia de los préstamos es el fondo
grupal asi constituido. De esta forma, cada miembro del grupo es responsable
legal del repago de los otros miembros. En el caso de que alguno de los
miembros no efectle el repago a tiempo, el grupo no tendra la posibilidad de

pedir una extension del préstamo.

Es importante resaltar que el Banco Social tom6 muchos aspectos del

funcionamiento del Grameen Bank de Yunus y los replico.

Aproximaciones tedricas hispanas y latinas: estado de la cuestion.

A partir de la propuesta del Grameen Bank de Muhammad Yunus en
Bangladesh, su experiencia se ha replicado con relativo éxito en diferentes
partes del mundo despertando interés entre los especialistas. A nivel mundial y
regional, el microcrédito también es objeto de analisis dado que las politicas
sociales que utilizan esta herramienta articulan de forma virtuosa la esfera social

con el eje productivo y su desarrollo.

En Espafia, la tematica del desarrollo vinculada a los microcréditos productivos
fue ampliamente estudiada. Se destacan las investigaciones realizadas por
destacados especialistas espafioles como Alburquerque y Vazquez Barquero.
Dichos autores poseen un corpus tedrico extenso y estudios de caso con
distintos enfoques. En cuanto al primer autor, son interesantes sus aportes por
construir metodologias de desarrollo local (Alburqguerque 1997, 2008). Mientras
gue del ultimo se destaca su enfoque endogenista. Es asi que para Vazquez
Barquero (1999) el desarrollo adquiere dicha caracteristica en los casos en que
es pensado, planificado, promovido e inducido por los actores comprometidos

con el medio local.

En Latinoamérica diversos autores pusieron su atencion en el financiamiento

mediante la implementacion de créditos a pequefia escala. Como caso
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destacado se puede mencionar a Luzuriaga y Ledén (2020), que analizan los
microcréditos del sector MiPyMEs en un contexto especifico, como Guayaquil,
Ecuador. En México también ha despertado interés el tema de los microcréditos,
aunque en este caso Orozco-Gutiérrez (2019) pone el énfasis en los
beneficiarios ya que realiza una investigacion en la que se propone identificar las

caracteristicas de quienes solicitan microcréditos en Chiapas.

El desarrollo también se trabajé con profundidad en muchos paises, entre los
que se destaca México. Alli se puede mencionar estudios que reconocen la
importancia de las instituciones nacionales como el de Aguilar Miranda (2015).
Mientras que otros autores como Moreno Espinoza (2015) trabajan los procesos
de recentralizacion que deja al municipio y a la comunidad de su entorno un
nuevo y preponderante rol. De esta forma los territorios subnacionales van a

tener una importante responsabilidad en la prosperidad del pais.

Argentina: politicas sociales, desarrollo local y microcrédito

En nuestro pais, la gestién de las politicas sociales es un tema que despierta
gran interés en aquellos dedicados al estudio de la gestion local en Argentina.
La tematica de las politicas publicas implementadas por gobiernos locales en
nuestro pais es abordada por diversos autores. Entre los trabajos mas
destacados se pueden mencionar los realizados por lucci (2018); Cravacuore
(2017); Casalis (2017); Cravacuore y Villar (2014). Ademas de los ya
mencionados, es importante tener presentes también trabajos realizados por
Casalis (2011); Chiara y Di Virgilio (2005a, 2005b, 2005c); Ziccardi (2004);
Passalacqua y Villar (1994). Cabe destacar que, si bien estos ultimos fueron
elaborados con anterioridad, la temética que abordan y las estrategias de
abordaje cuentan con igual vigencia e importancia. De esta forma, la profundidad

con la que se trabaja demuestra el interés que despierta este fenémeno.

En cuanto a la tematica vinculada al desarrollo, es de destacar que dicho
concepto es un topico de la posguerra y, por ende, existe una vasta cantidad de
trabajos que van desde consideraciones mas bien macro y estructurales acerca
del tema, hasta estudios de casos particulares. Dentro del primer grupo, en
nuestro pais se destacan los estudios realizados por Gutti y Fernandez Bugna

(2019), quienes consideran la planificacién, el financiamiento a largo plazo y la
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infraestructura como ejes centrales para lograr el desarrollo; otros estudios se
focalizan en el territorio como Fornessi (2019), o indagan acerca de las
posibilidades del desarrollo territorial en nuestro pais como Fidel y Villar (2014).
También resulta de interés estudiar las desigualdades regionales y provinciales
de desarrollo en la Argentina como hizo Niembro (2012). Por su parte, Zammito
(2004) trabaja la intima relacion que puede existir entre desarrollo local y regional

y a su vez éste, con el desarrollo del pais.

Respecto de estudios de caso que versen sobre el microcrédito como
herramienta de desarrollo, a nivel nacional se puede mencionar el trabajo de
Stempelatto (2020). Este autor lleva adelante un estudio en el que compara
diferentes variables claves del microcrédito en dos ciudades de la provincia de
Entre Rios. A su vez, con una perspectiva similar a la adoptada en esta tesis,
Londofio (2019) analiza al microcrédito y lo vincula con el desarrollo local en el
territorio de C.A.B.A.

En cuanto a los estudios sobre desarrollo local, existen quienes estudiaron las
politicas municipales de desarrollo econdémico local. En nuestro pais, en dicha
area un trabajo ineludible es el de Villar (2007). Para este autor se trata de
aguellas politicas que implementan directamente los municipios y que estan
destinadas a desarrollar la economia local a través de la promocion de las
empresas radicadas en su territorio. Mientras que a nivel latinoamericano el

desarrollo econdmico lo trabajé en profundidad Alburquerque (2004).

Respecto de la vinculacion existente entre las capacidades estatales y la gestion
local de las PS, diversos estudios de caso concluyen que la dimension
econdémica de las capacidades estatales es uno de los aspectos mas vulnerables
de la gestion local, Cetrangolo y Jimenéz (2004). Se detectd que la capacidad
de accion de los gobiernos locales se ve afectada por diversos factores, como lo
son: la baja capacidad de recaudacion de recursos propios, la dependencia de
los recursos coparticipables y la dependencia a transferencias de otras
jurisdicciones, Porto (2009). Segun diversos estudios se pudo determinar que el

nivel municipal nunca logra el autofinanciamiento.
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Laprida: Programa Microcréditos Acceder

Establecido mediante la Ordenanza Municipal N° 1388/08, es un programa que
otorga microcréditos con el fin de apoyar y estimular actividades productivas, de
servicio y comerciales en el partido, y prevé una instancia de capacitacion para
los beneficiarios del crédito. El principal objetivo del programa ACCEDER es
brindar una herramienta econémica para aquellos proyectos productivos y de
servicios que no solo contribuyan a un mayor desarrollo econémico y social, sino

gue garanticen un mayor valor agregado al municipio.

El partido de Laprida cre6 el Fondo Municipal de Apoyo y Promocion a
Emprendedores Productivos como fondo rotatorio que tuvo sus inicios en el afio
2009, se trata de una politica destinada a trabajadores y trabajadoras que
desarrollan emprendimientos productivos o de servicios de manera individual,
asociativa y/o familiar y necesitan recursos econémicos para adquirir insumos,
maquinaria o0 para hacer crecer su actividad, y que prioriza a aquellos

emprendedores que se encuentran imposibilitados a acceder al crédito bancario.

La necesidad de mantener un Fondo Rotatorio destinado a financiar actividades
productivas, comerciales y de servicios de personas 0 grupos que ven

imposibilitado su acceso al crédito bancario.

La experiencia desarrollada en Laprida se sustentd en tres preceptos
fundacionales que dieron viabilidad al proyecto: la decision politica de apoyar las
iniciativas emprendedoras como un medio para el desarrollo territorial; las
distintas estrategias para acompanfar el proceso emprendedor y una de ellas es
apoyar la puesta en marcha y crecimiento de las empresas con financiamiento
de facil acceso, oportuno y financieramente viable; y la incorporacion especifica
de lineas que contemplen la perspectiva de género a través del apoyo a mujeres

emprendedoras.

El caracter retributivo del Programa Microcréditos Acceder fue fundamental para
que el estado municipal asuma el compromiso crediticio para dar inicio a los
productores o apoyo en momentos criticos de algunos proyectos, mediante
pequefios aportes econdmicos oportunos que debieron otorgarse bajo la

modalidad de “Préstamo de Honor”, a riesgo compartido.
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Este programa no solo implicé un apoyo econémico-financiero, sino también el
acompafiamiento, asesoramiento y capacitacion de las personas beneficiarias
de dichos microcréditos, como parte del proceso de fortalecimiento del

emprendedor y su proyecto.

Capitulo I

MARCO TEORICO

En el presente capitulo se desarrollan tedricamente tres ejes fundamentales de
la tesis, a saber: EJE | — Politicas Sociales (PS); EJE Il - Gestion Publica (GP);
y EJE Il — Desarrollo Local (DL).

El abordaje conceptual de los mismos nos permite operacionalizar
adecuadamente las principales matrices conceptuales del trabajo junto a sus
respectivas variables - politica social (microcréditos productivos), gestion publica
(unidad ejecutora del programa Banco Social) y desarrollo local (agricultura

familiar)- con el objeto de realizar el posterior andlisis y evaluacion de impacto.

EJE | — Politicas Sociales (PS)

De las politicas publicas a las politicas sociales

Politicas publicas

Se considera a las politicas publicas como el conjunto de objetivos, decisiones y
acciones gue lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que, en un
momento determinado, tanto los ciudadanos como el propio gobierno consideran

prioritarios (Tamayo Saez, 1997).

La politica publica es un comportamiento propositivo, intencional (planeado, no
casual) que se pone en movimiento con la decision de alcanzar ciertos objetivos
(satisfacer necesidades sociales) a través de ciertos medios (que se orientan a

la resolucion de problemas publicos).

La misma se materializa en un objetivo, una finalidad que vamos a establecer
para guiar, orientar y dar un sentido global a la gestion de los planes, programas

y proyectos.

Siguiendo este enfoque, las politicas son un conjunto de acciones (de gobierno)

orientadas a solucionar problemas publicos para alcanzar situaciones futuras
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deseadas. Las politicas publicas son los principales cursos de accién con que
cuenta una sociedad para poder abordar los problemas que se le van
presentando. Estas politicas implican flujos de comportamientos humanos,
munidos de instrumentos y tecnologias que buscan modificar las condiciones
que producen los problemas que afectan a la sociedad en un momento

determinado.

A partir de lo dicho, desde el analisis de politica publica, el concepto “politica”
esta tomado como “proceso decisorio”. En este caso, nos centramos en entender

la politica como un proceso de toma de decision en el &mbito publico.

Desde este paradigma racionalista de las politicas surge el andlisis procesual,
es decir, analizarlas como procesos. Sin embargo, es necesario aclarar que este
enfoque ha sido criticado sobre todo desde las perspectivas hiperpolitizadas de
las teorias de las politicas, ya que analiza las politicas como proceso racional,

siguiendo la logica de hipétesis.

Al momento de analizar la forma en que se formulan las politicas, en la practica
se observa que las mismas no son el resultado de un proceso lineal, coherente
y deliberado de disefio. Mas bien son el resultado de un proceso social y politico

gue configura un campo en disputa.
Segun Oszlack y O'Donnell (1981) la politica publica es:

Un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada
modalidad de intervencién del estado en relacién con una cuestion que concita
la atencion, interés o movilizacion de otros actores en la sociedad civil. De dicha
intervencion puede inferirse una cierta direccionalidad, una determinada
orientacion normativa, que previsiblemente afectard el futuro curso del proceso

social hasta entonces desarrollado en torno a la cuestion. (p.112)

En consecuencia, el Estado aparece como un actor mas en el proceso social
desarrollado en torno a una cuestion. “Su intervencion supone "tomar partido"
respecto de esta Ultima, sea por accion u omisién. Una toma de posicion activa
puede implicar desde iniciar la cuestion y legitimarla, a acelerar algunas de sus
tendencias, moderar otras o simplemente bloquearla” (Oszlack y O’Donnell,
1981, p.114).
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Siguiendo la postura de Oszlack y O'Donnell (1981) la politica publica es
generada dentro de una arena publica que es asimétrica, excluyente y

competitiva. La politica publica es producto de redes de politicas.

Es asi que toda politica publica se desenvuelve en un contexto social, politico —

institucional, econdmico dentro y fuera de la propia estructura gubernamental.

De esta forma, una politica publica no es un proceso hipotético sino un proceso
de construccién publica, es decir, es y deberia ser una coproduccion entre el

Estado y la sociedad.

Al igual que las politicas, los programas y proyectos no se mantienen en el
tiempo tal como fueron disefiados. Cuando se ponen en marcha, entran en
relacion con otros programas y proyectos, o con otras formas de organizacion, y

sufren modificaciones.

Las politicas publicas se cristalizan en programas y proyectos a los que se les
asignan recursos para su puesta en practica. Las politicas publicas se entienden
como un conjunto de proyectos y actividades que el Estado -en relacién con otros
actores sociales- a través del gobierno y la administracion, disefia e implementa,

con el proposito de satisfacer necesidades sociales determinadas.

Vinculado con la seccion previa se puede afirmar que la relacion de los
programas o proyectos sociales con la politica social en los distintos niveles
(nacional, provincial o municipal) sera virtuosa (0 no) segun cuales sean las
caracteristicas que asuman los procesos de gestion, las condiciones del contexto

y las capacidades estatales.

Las politicas como instrumentos directivos del Estado se ocupan de aquello que
se considera publico en contraposicion de los asuntos que integran el dmbito

privado o individual.

Siguiendo a Parsons (2007) se puede decir que las “politicas” se ocupan de
aquellas esferas consideradas como “publicas”, a diferencia de una lista parecida

que se podria elaborar con expresiones que implican la idea de “lo privado”.

Los fines que persiguen las politicas (cambio social) evitan que las mismas estén

ajenas a la sociedad.
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Desde la perspectiva que se postula se seguira la definicion de politica publica
de Subirats et al. (2008):

Una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas
por diferentes actores, publicos y a veces no publicos - cuyos recursos, nexos
institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera puntual un
problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y
acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable,
tendentes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone, originaron
el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo), en el interés de grupos
sociales que padecen los efectos negativos del problema en cuestion

(beneficiarios finales). (p.36)

Lo que se busca es estudiar un proyecto en particular y se pone el acento en
evaluar los resultados de dicha implementacion. Se analiza si las necesidades
sociales fueron satisfechas y/o hasta qué medida. Por ende, resulta util ampliar

el concepto de politicas sociales.

Elementos de las politicas publicas

El objetivo es analizar una PS determinada. Es por ello que para poder realizar
dicha accién de forma minuciosa y pormenorizada resulta pertinente poder
identificar los distintos elementos que conforman las politicas publicas. De esta
forma, se puede realizar una aproximacion analitica al objeto de estudio. Sobre
esta teméatica se sigue el esquema que proponen Subirats et al. (2008, pp.38-40)

quienes distinguen los siguientes elementos constitutivos:

Solucién de un problema publico:
Una politica puablica pretende resolver un problema social reconocido
politicamente como publico. Es decir, una serie de temas o problemas que

pretenden ser afectados o impactados.

Existencia de grupos-objetivo en el origen de un problema publico:

Toda politica publica busca modificar u orientar la conducta de grupos de
poblacién especificos (target groups, o grupos-objetivo), ya sea de manera
directa o actuando sobre el entorno de tales actores. Es la poblacion beneficiada

0, eventualmente, perjudicada.
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Una coherencia al menos intencional:
Una politica puablica que quiera implementarse, presupone una cierta base

conceptual de partida.

Existencia de diversas decisiones y actividades:

Las politicas publicas se caracterizan por constituir un conjunto de acciones que
rebasan el nivel de la decision Unica o especifica, pero que no llegan a ser una
declaracion de caracter muy amplio o genérico. Es un componente decisional en

tanto es producto de una serie de toma de decisiones.

Programa de intervenciones:
Este conjunto de decisiones y de acciones debe, ademas, contener decisiones
mas o0 menos concretas e individualizadas (decisiones relativas al programa y a

su aplicacion).

Papel clave de los actores publicos:
Este conjunto de decisiones y de acciones so6lo podra considerarse como una
politica publica en la medida en que quienes las toman y las llevan a cabo lo

hagan desde su condicién de actores publicos.

Existencia de actos formales:
Una politica publica supone la produccion de actos u outputs que pretenden
orientar el comportamiento de grupos o individuos que, se supone, originan el

problema publico a resolver.

Naturaleza mas o menos obligatoria de las decisiones y actividades:

Tradicionalmente, la mayoria de los autores daba por sentado el caracter
basicamente coercitivo de las decisiones de los actores politico administrativos
(Mény y Thoenig 1989, p. 132). Un factor de coercion es la capacidad

gubernamental de imponer sus decisiones.

Politicas Sociales (PS)

Las politicas publicas como respuestas a problemas sociales

En la seccién previa se mencioné gue toda politica publica apunta a la resoluciéon
de un problema publico reconocido como tal en la agenda gubernamental.

“‘Representa pues la respuesta del sistema politico-administrativo a una situacion
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de la realidad social juzgada politicamente como inaceptable” (Subirats et al.,
2008, p.33).

Esta es una interpretacion de las politicas publicas como respuestas

institucionales a estados sociales (cambiantes) juzgados como probleméticos

Desde esta Optica, las politicas publicas constituyen una respuesta a un
problema publico que refleja un problema social (cambiante) que se ha articulado
a través de mediadores (por ejemplo, medios de comunicacion, nuevos
movimientos sociales, partidos politicos y/o grupos de interés) para debatirse
posteriormente en el proceso democratico de toma de decisiones. El problema
social es, desde este punto de vista, una construccion social y politica (Muller,
1990 en Subirats et al., 2008, p.34).

Los Ministros de Administracién Publica y de la Reforma del Estado y los Jefes

de Delegacion de los Gobiernos iberoamericanos (2008) afirman que:

El objetivo de toda politica publica es el bienestar de las personas, se requiere
fortalecer las capacidades institucionales publicas para dar satisfaccién a los
requerimientos ciudadanos de integracion y pertenencia. A tal efecto, es
necesario impulsar criterios de universalizacion que atiendan la diversidad y
complejidad de dichos requerimientos, asi como fortalecer la calidad de la

gestion publica para que sea un real instrumento al servicio de la cohesién social.
(p- 4)

Cabe destacar que en Argentina se plantea el problema de resolver la integracién
de los sectores mas empobrecidos de la sociedad. De esa forma se cree que es

relevante la eleccion de la politica publica que se analiza en la presente tesis.

“En este aspecto se destaca el papel que las politicas sociales desempefian en
el proceso de inclusibn e integracion social, y el de algunas de tipo
socioproductivo que alientan una alternativa productiva con la que se puedan

enfrentar los problemas de desempleo y exclusion” (Villar, 2007, p. 18).

Definicion de PS
Una vez realizada la precedente aclaracién es importante afirmar que a la hora

de realizar el abordaje de las PS se sigue el trabajo de Fleury (2002). El autor
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presenta las siguientes conceptualizaciones de las PS3: finalistica, sectorial,

funcional, operacional, y relacional.

En concordancia con la concepcidn general que se trabajé en la seccion Politicas
Publicas, se considera que la definicion relacional de PS es la mas adecuada
para los objetivos de la investigacion. Segun Fleury (2002) esta definicion indica
que las PS son consideradas como el producto de relaciones de poder “en el
cual diferentes actores son constituidos, se relacionan, se enfrentan, y redefinen

sus identidades y estrategias” (p.4).

Esta perspectiva, considera al Estado como un actor privilegiado, pero también
una arena* en donde se enfrentan los intereses constituidos y organizados. A su
vez, es importante resaltar que este enfoque se encuentra en consonancia con
la definicion presentada en la seccidn de Politicas Publicas. Esto es asi ya que
se vincula con el planteo de concebir al Estado como relacién social. Hecho
seflalado por exponentes reconocidos en esta tematica como Ozlack y
O’Donnell (1981).

Si se toma la definicidn expuesta y se la vincula con lo desarrollado hasta el
momento, se puede inferir que a partir de las acciones emprendidas por el
Estado a través de sus PS se pueden llevar adelante cambios en los estados

sociales.
Es asi que Nirenberg, Ruiz y Brawerman (2000) sefialan que:

Una forma en que pueden operarse cambios sociales de manera no cruenta es
a través de programas o proyectos sociales que partan de realizar un recorte y
describir una realidad - diagnéstico - para luego identificar las disconformidades
- problemas - y de alli inferir qué queremos modificar - objetivos - lo cual es lo

mismo que pensar en las transformaciones que gueremos obtener - resultados -

3 S6lo se desarrolla la conceptualizacion de las PS adoptada en la presente tesis,
es decir, la operacional. Para ampliar sobre el resto de las conceptualizaciones
se puede ver: Fleury, S. (2002). Politicas sociales y ciudadania. Washington:
BID/INDES.

4 Las politicas no son un tranquilo y neutro espacio administrativo, sino una “arena”
politica en la que convergen, luchan y conciertan fuerzas politicas. Cada arena tiende a
desarrollar su propia estructura politica, proceso politico, élites y relaciones de grupos
(Aguilar Villanueva, 1996.)
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para lo que se requiere el disefio de una estrategia para operar el cambio, que
se traduce en un plan de trabajo - actividades - ubicado en el tiempo -
cronograma - y asociado a los insumos - recursos humanos, materiales y

financieros - necesarios para llevar a cabo las acciones. (p.43)

Légicas subyacentes en la implementacion de las PS

Se pueden distinguir de manera esquematica a las PS en:
A - Politicas de asistencia
B - Politicas de promocién
C - Politicas de desarrollo

Teniendo presente la PS analizada, se pone el foco en las politicas de desarrollo.
Dentro de ellas se pueden contemplar tanto para politicas estrictamente sociales
(salud, educacion, género, infancia, etc.) como aquellas que vinculan lo social
con lo productivo (empleo, economia social y solidaria, agricultura familiar,

vivienda e infraestructura bajo la modalidad de autoconstruccion, etc.).

En cada una de ellas se trata de identificar la l6gica subyacente en cuanto a la

implementacion, la cual viene prefijada, en cierta forma, por la etapa de disefio.

Respecto de las politicas de desarrollo social o socioproductivo, ademas de
promover a las personas mediante la ampliacion de las capacidades de la
poblacion, generan condiciones para el desarrollo, por ejemplo, empleo, trabajo,
y empoderamiento de la poblacién. Esto es asi ya que se considera la
indisociabilidad de la dimensién econdémica y social en las estrategias de

intervencion social de la politica®.

Supone una relacién entre un dador con un rol activo y un receptor también con
un rol activo. Donde el receptor, no solo recibe un bien o servicio, capacitacion y
empoderamiento, sino que se proporcionan las condiciones para empleo y

trabajo.

Grafico 1: Légica de las PS de desarrollo socioproductivo

> Tal como se mencion6 en la secciéon Aclaracion tedrica.
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Fuente: elaboracion propia

Las politicas de desarrollo tienen la particularidad de articular de forma virtuosa
lo social con lo productivo en un esquema de implementacion de politica publica
que adopta un diagnéstico, no como atributo exclusivo de estas politicas, pero
como preponderante, de la situacion social y socio-productiva de las personas y

del entorno econdmico donde estas se desarrollan.

Ademas de las consideraciones sobre la situacién social de las personas, se
consideran también la situacion del entorno en el cual estas personas estan
inmersas y son parte como, por ejemplo, el perfil de desarrollo, los circuitos
econdémicos, las capacidades laborales, los mecanismos de articulacion publico-
privado, la estructura de actores en el territorio y sus capacidades de gestion,

etc.

Enfoque de analisis de politicas utilizado: policy studies

Al momento de analizar las politicas publicas, existen diversos enfoques. Aqui
se sigue la propuesta de Lasswell expuesta en su libro A Preview of Policy
Sciences (1971). Dicho planteamiento es retomado por Aguilar Villanueva
(2000).

Segun Lasswell (1971) “las ciencias de politicas tienen dos marcos de referencia
separables pero entrelazados: el conocimiento del proceso de la politica y el

conocimiento en el proceso de la politica” (p.1).

A su vez, Aguilar Villanueva (2000) coincide con Laswell (1971), retoma su

postura y realiza una division entre, por un lado, los estudios interesados en el
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knowledge of the policymaking y los estudios ocupados en el knowledge in the

policymaking.

El primero de los abordajes se lo conoce como policy studies. EI mismo “se ha
orientado hacia una finalidad explicativa. Este enfoque se utiliza para denotar
simplemente cualquier estudio relativo a las causas, efectos, procesos,

contenidos, restricciones, modalidades” (Aguilar Villanueva, 2000, p.69).

Mientras que el otro abordaje es definido como policy analysis. Este enfoque
procura aplicar la racionalidad cientifica y una metodologia multidisciplinar para
determinar la alternativa mas adecuada para la implementacion de las politicas
que buscan la resolucién de los problemas que se incorporan a la agenda

gubernamental. Es un enfoque prescriptivo.

Los abordajes aqui presentados se enmarcan dentro de dos grandes
paradigmas: uno hiperpolitizado y otro hiperracional (Merlo Rodriguez, 2012,
p.15).

Por un lado, el primer paradigma, el hiperpolitizado busca, mediante teorias
provenientes principalmente de la ciencia politica y la sociologia politica,
entender y explicar la actividad gubernamental y de los grupos de la sociedad

conformados y articulados gracias a la ejecucion de politicas.

Mientras que, por otro lado, el paradigma hiperracional, pone énfasis en el
caracter instrumental y prescriptivo del andlisis, constituyendo el abordaje
racional y técnico del estudio de los problemas publicos y las alternativas

posibles de resolucién publica

A modo de sintesis, se puede afirmar que los puntos mas destacados de los

enfoques son los siguientes:

Siguiendo a Aguilar Villanueva (2000), el knowlegde of (conocimiento del)
incluye los esfuerzos de teoria positiva que buscan producir descripciones,
definiciones y explicaciones del proceso por medio del cual un sistema politico
dado elabora decisiones relativas a asuntos publicos. Su propdésito es conocer la
|6gica que subyace y dirige el proceso decisorio de un gobierno dado, su patron

de decision y operacién de problemas publicos.
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Mientras que el knowlegde in (conocimiento en) para Aguilar Villanueva (2000)
se refiere a los analisis del proceso que consiste en la incorporacion de teoremas
y datos de las ciencias en el proceso de deliberacion y decision de la politica. Su
propésito es mejorar la racionalidad de la construccion, examen, seleccion y
desarrollo de las opciones de politica, a través del aporte de métodos analiticos,

conocimiento e informacion.

A su vez Parsons (2007, p.32) cuando habla del andlisis del proceso de las
politicas publicas incluye como se definen los problemas y las agendas, como
se formulan las politicas publicas, como se toman las decisiones y como se

evallan e implementan las politicas publicas.

Mientras que cuando se refiere a analisis en y para el proceso de las politicas
publicas, Parsons (2007, p.32) comprende el uso de técnicas de analisis,
investigacion y propugnacion en la definicion de los problemas, la toma de

decisiones, la evaluacion y la implementacion.

Cabe destacar que el enfoque seleccionado en nuestro caso se enmarca en la
tradicion de los policy studies. Particularmente, se inscribe en la linea que estudia
las politicas a través del andlisis de las diferentes fases o etapas que éstas
transitan, prestando particular atencion al papel de los diferentes actores y a su

relacion con el Estado a través de las politicas implementadas.

Es decir, se abordara el estudio de las fases de las politicas publicas. Siguiendo
a Villar (2007) se las considera como partes de un proceso permanente de toma
de decisiones que generan acciones (u omisiones). Para ello, se debe definir un
problema e intentar resolverlo, teniendo en cuenta que la autoridad
gubernamental es el actor central pero no es el tnico actor activo, puesto que se
mueve en interdependencia con otros (Subirat, 1994; Oszlak y O Donnell, 1981;
Meny y Thoenig, 1992).

Conclusion del eje de politicas

A modo de cierre, consideramos que concentrarse en el analisis y la evaluacion
de los efectos de politicas publicas en general, y con mayor precisién en la
implementacion de una PS en concreto, puede ser una perspectiva productiva

para estudiar relaciones sociales entre los actores comprometidos en ello.
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En nuestro caso, se parte de la premisa que el otorgamiento de los microcréditos
productivos otorgados a través del Banco Social de la FCAyF de la UNLP es una
PS atinada para las necesidades de desarrollo de los productores de la

agricultura familiar.

Tener presente los conceptos e ideas esbozados hasta el momento va a ser de
suma utilidad para comprender el objeto de estudio complejo al cual se pretende

analizar.

A su vez, tanto el enfoque presentado como las herramientas de andlisis y
evaluacion de PS van a ayudar de sobremanera a comprender las aristas del
proceso sociopolitico en juego. Sobre todo, si se tiene en cuenta la complejidad

qgue implica el hecho de analizar la “arena” politica en cuestion.

EJE Il - Gestion Publica (GP)

De la gestion publica a la Nueva Gestidén Publica

Gestion publica

Para empezar, se considera a la gestibn publica como un concepto
contextualizado y, por lo tanto, histéricamente determinado, sujeto a discusion
politica. Por ello, para comprender el enfoque conceptual de la gestién publica
por resultados es necesario describir el contexto inmediatamente previo al

surgimiento de dicha conceptualizacion de la gestion de lo estatal.

Como se menciond en la Introduccion, la crisis del Estado de Bienestar hizo que
se pusiera el foco en conceptos que hasta el momento no eran centrales en la
administracion de lo estatal. Por ello, el tema de la eficiencia, entre otros

conceptos, entré en juego y se hizo presente.

Luego de realizar una breve conceptualizacién histérica es importante aclarar
que, respecto de la gestion publica propiamente dicha, la aproximacion al
concepto se realizara teniendo como base lo trabajado por Metcalfe (1996). En
este sentido, “la gestidn publica se concreta en conseguir que determinadas
tareas sean realizadas por otras organizaciones” (p. 86). Generalmente, implica
la compleja tarea de asumir responsabilidades para la busqueda de estructuras

entre organizaciones. La coordinacion de organizaciones que son formalmente
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auténomas, pero funcionalmente interdependientes, seria una de las claves para

asegurar la eficacia de la gestidon publica (Metcalfe, 1996).

Es asi que Metcalfe (1996) aborda la gestién publica como la gestion de lo macro
(del sector publico como un todo): “la gestion publica es un macro proceso en el
que las diferentes organizaciones e intereses implicados en el sistema de
politicas publicas comparten responsabilidades para gestionar el cambio
estructural” (p. 92). En otras palabras, las estructuras que articulan las
organizaciones del aparato estatal articulan la gestion macro (la del aparato) con

las micro (la de las organizaciones) en funcién de alcanzar los objetivos politicos.

El contexto de implementacién y la Nueva Gestion Publica (NGP)

La implementacion del programa de microcréditos se da en el marco de una serie
de cambios en los modelos de gestidn publica. Este proceso se remonta a inicios
de los afios "90. La revalorizacion de lo local se produjo en un contexto dominado
por un cambio profundo en las relaciones entre el Estado y la sociedad, y por la
concurrencia de dos fendmenos que marcaron la década: la globalizacion y la

reforma del Estado.

Para comprender el marco en el que se inserta el proceso de descentralizacion,
es importante entender la reforma administrativa o la Nueva Gestion Publica
(NGP)®. En ese sentido, Aguilar Villanueva (2006) entiende que dicha reforma

es:

El cambio de las normas, las estructuras organizacionales y los patrones
directivos y operativos del gobierno, que por sus propésitos, modos o resultados
se orienta hacia formas posburocréticas de organizacion, direccion y operacion,
con el fin de elevar la eficiencia, la calidad y la responsabilidad de la accion
publica. (p. 146)

Segun Porras (2013) la reforma del Estado “produjo tres grandes consecuencias:
a) un retiro del Estado de temas que habian integrado la agenda publica, y ahora
desaparecian, se desvanecian o eran absorbidos por la actividad privada, b) el

¢ Una definicion genérica de la NGP es la propuesta por Pollitt y Bouckaert (2000, citado
en Aguilar Villanueva, 2006, p.146) “la reforma de la gestion publica consiste en cambios
deliberados en las estructuras y los procesos de las organizaciones del sector publico
con el objetivo de que funcionen mejor”.
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proceso de descentralizacion, y ¢) una revalorizacion de la eficacia y la eficiencia
del sector publico, que tendid, entre otras cosas, a producir innovacion en la

gestion” (pp.12-13).

Es por esa razon que se considera que los resultados de las politicas tienen que
estar orientados hacia un fin social e inclusivo. El eje de las politicas debe incluir
conceptos como el de la otredad, la participacion, el desarrollo desde abajo, de
este modo resaltar otros valores para que las posibilidades de desarrollo se

conviertan en realidad.

El proceso de descentralizacion merece un comentario particular. Esto se debe
a que los procesos de transferencia de obligaciones a los municipios tuvieron
lugar en un campo de instituciones locales caracterizadas por una baja
autonomia y por una importante dependencia en términos de su capacidad de
asignacion de recursos. Lo cual segun Chiara (2004) dio lugar a “la configuracién
de un nuevo papel para los gobiernos locales frente a la cuestién social, cada
vez mas acotada a la cuestién de la pobreza, en condiciones de muy baja

capacidad de gestion” (p.359).

El rumbo de una Nueva Gestion Publica (NGP) debe estar marcado por un
“Estado fuerte” (Pérez, 2001, p. 132). A partir de las directrices que se definan
de forma estratégica, debe ejercer un rol de liderazgo y hacer que converjan

todas las actividades econdmicas en un fin que sea en beneficio de la sociedad.

En este contexto, los gobiernos locales incorporaron a su agenda nuevos temas
entre los cuales sobresalen la planificacién estratégica del territorio, el desarrollo

local y una nueva politica social (Cravacuore, llari, y Villar, 2004).

Vinculacion de la NGP con la eficiencia de las PS analizada
El cambio de paradigma que represent6 la NGP hizo que, entre otras cosas, se
ponga el foco en los resultados. Vinculado con el analisis que se propone, es

interesante que se considere la evaluacion de los resultados de las PS.

Cabe destacar que el aporte de la NGP ha logrado que nazca y se consolide una
cultura de la eficiencia econdmica y del desempefio. La evaluacion cobra mucha

fuerza resaltando los resultados.
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Al mismo tiempo se ha hecho compleja la evaluacion, que ahora concentra su
atencion en diversos focos de la accion publica, tales como el desempefio del
personal, la calidad de los productos (bienes y servicios), los resultados o
impactos sociales de las politicas y programas, la satisfaccion del ciudadano
usuario del servicio, los esquemas de gestién de los ejecutivos publicos y la
averiguacion sobre la correccion misma del disefio de la politica, del programa

operativo o de la provision del servicio (Aguilar Villanueva, 2006, pp.17).

Es importante destacar que, en el estudio de caso que seleccionamos, las
transformaciones sociales que se pretenden lograr en los productores de la
agricultura familiar son llevadas adelante por el Banco Social de una universidad
publica nacional. Entre los objetivos que el Banco Social se plante6é cumplir a
través del otorgamiento de microcréditos productivos esta, por un lado, la mejora
de los aspectos productivos de los productores. A su vez, busca una mejora
cualitativa que consideramos sumamente importante, como el fortalecimiento de
aspectos intangibles de participacion, capacitacion técnica y herramientas para
la asociatividad. Lo que se pretende es dotar a los productores de herramientas

que le traigan beneficios y ventajas competitivas.

Estos conceptos son los que guiaran el desarrollo del trabajo, desde la
descripcion, el andlisis y la evaluacién de la implementacion de una PS como el

microcrédito productivo propuesta por el Banco Social de la FCAyF para la AF.

Conclusion del eje de gestion publica
En esta seccién se destacé que una situacion generalizada fue el papel,
relativamente reciente, que han tenido los municipios en la gestidén de lo social,

en lo que algunos autores han dado en llamar la “municipalizacion de la crisis”.

Dicha situacién fue resultado de un cambio que involucré fuertes
transformaciones en las PS, no solo en la descentralizacion sino también en lo
que Chiara (2004) llama “la privatizacion (a modo de transferencia de las
responsabilidades al mercado y a la familia de la reproduccién de la vida de la
poblacion) y la focalizacion (definiendo por la via de canastas basicas de bienes
y servicios a aquella poblacién que por su vulnerabilidad debia ser atendida por
el Estado)” (p.359).
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Con ese diagndstico, creemos que la generacion de espacios de gestiéon publica
participativa para el DL es un desafio que requiere de una estrategia especifica
qgue la promueva, apoye y sostenga con la finalidad de recuperar la capacidad
de intervencion del poder publico (en los distintos niveles) en tanto regulador de
la vida social. Alli, es donde radica el rol preponderante del Estado como
direccionador de los procesos de DL. El presente caso de estudio tiene la
particularidad de que la PS a nivel municipal es implementada y ejecutada por

una Universidad Publica Nacional.

EJE Il — Desarrollo Local (DL)

Primera aproximacion al concepto de desarrollo

A lo largo del trabajo, el abordaje del concepto de desarrollo se llevara a cabo
teniendo como base la estructura del razonamiento deductivo, ya que se ira de
lo general a lo particular. Es decir, que se comenzara por debatir qué se entiende
por desarrollo a nivel general. Luego, se hace hincapié en la arista social del
desarrollo. Posteriormente se profundizara en lo que es el desarrollo local (DL) y
el enfoque de DL. Hasta llegar a entender e tener herramientas para identificar

gué es un actor local.

Para sentar las bases del presente debate, es necesario definir algunos

conceptos que seran clave a lo largo de la tesis.

En un sentido amplio, se entiende al desarrollo como aumento de los niveles de
bienestar. En primera instancia, la expresion “desarrollo econémico” fue utilizada
por diversos autores desde comienzos del siglo pasado (entre ellos destaca
Schumpeter) para hacer referencia a un proceso virtuoso de cambio estructural
en el largo plazo de la economia de un pais. El desarrollo, ademas de ser una
expresion del bienestar, es el conjunto de capacidades que una poblacién tiene
para generar riguezas. Tener esas capacidades muy desarrolladas,
frecuentemente es una condicién necesaria para crecer econdémicamente, pero

nunca es una condicién suficiente.

La dimension social del desarrollo
Como ya se ha menciono, se entiende al desarrollo como el aumento de los
niveles de bienestar y la aspiracion a mejorar la calidad de vida, como asi

también la disminucion de la pobreza y la desigualdad. A su vez, se lo considera
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como una expansion de las capacidades humanas, es decir, de las
oportunidades que tienen las personas para ejercitar sus libertades de eleccion
para la consecucion de objetivos en distintas areas relevantes para sus vidas
(Sen, 1999).

El desarrollo es un proceso a largo plazo, por lo que se requiere que las
condiciones que lo posibilitan se mantengan en el tiempo y que las fuerzas que
lo impulsen sean duraderas (Alburquerque, 1997, 2002, 2003). Cabe aclarar que
los ciclos de DL son mas prolongados que los ciclos electorales. Por ende, debe
haber una continuidad a lo largo del tiempo de los procesos de DL a pesar de

gue cambie el partido politico que representa el poder ejecutivo municipal.

Esta dimension de analisis se encuentra vinculada con la reforma del Estado que
se mencion6 en secciones anteriores. En el plano econdémico-productivo se

observa el pasaje de un rol pasivo al rol activo de “potenciador” del desarrollo.

Segun la CEPAL otro concepto que estimul6é al debate fue el de condiciones
sociales necesarias para el desarrollo. Es decir que lo social se debe analizar

desde una nueva perspectiva de desarrollo.

Como se adelant6 en la seccién previa, en los afios noventa las Naciones Unidas
incorporan el indice de Desarrollo Humano (IDH) que es una medicion por pais,

elaborada por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
En este contexto surgen las PS en América Latina. Siguiendo a Villar (2007):

“[...] vienen a reconfigurar las clasicas intervenciones asistencialistas mediante
politicas que tiendan a crear o fortalecer las capacidades sociales para el
desarrollo. Lo que para la CEPAL seran politicas “funcionales para el desarrollo”
(CEPAL, 1992). De esta forma, la sociedad, con sus fortalezas y debilidades,
pasa de ser “objeto” del desarrollo (el desarrollo modernizara la sociedad vy la
politica), para convertirse en “sujeto” de su propio desarrollo. Esta perspectiva
dara lugar a la revalorizacion de las “potencialidades locales” para el desarrollo,
savia indispensable que alimentara los conceptos de desarrollo endégeno,

desarrollo territorial y desarrollo local. (p. 11)

Ademas, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en su Informe
sobre Desarrollo Humano (PNUD, 1996) plantea que para los encargados de

formular las politicas en cada pais el objetivo fundamental tiene que ser el
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fortalecimiento de los vinculos entre crecimiento econdémico y desarrollo
humano. Lo cual se relaciona con la diferenciacion tedrica que se presenté en la

seccion previa.

Las politicas municipales de desarrollo econémico local (DEL)

Aqui se sostiene que las politicas publicas resultan de suma importancia para el
desarrollo de los territorios. En el ambito de las economias locales, las decisiones
que se tomen a nivel estatal marcaran el rumbo del desarrollo de los
mencionados territorios. En este caso, se analiza y evalla el impacto de los

microcréditos productivos en el municipio de La Plata.

A continuacion, se define el concepto de DL para sentar las bases del presente
andlisis.

Buarque (1999) define al DL como “un proceso enddgeno registrado en
pequefias unidades territoriales y agrupamientos humanos capaz de promover
el dinamismo econdémico y la mejoria de la calidad de vida de la poblacion” (p.9).
Este autor, hace referencia en su definicion a la extension del territorio objeto del

desarrollo, y presupone que el término aplica cuando el proceso ocurre en

pequefias extensiones.

También esbozando una definicion de DL, Villar (2006) sugiere que es entendido
como “...la capacidad de llevar adelante un proyecto de desarrollo sustentable
en el que se aprovechen las capacidades territoriales (sociales, naturales,
técnicas, econdmicas, institucionales, culturales, etc.) en pos de un desarrollo
sostenible e inclusivo” (p.231). Aqui el autor, incorpora dentro de la definicion el
concepto de sustentabilidad, sostenibilidad e inclusion, valores claramente

deseables.

El DL es definido “como un proceso de crecimiento y cambio estructural que,
mediante la utilizacion del potencial de desarrollo existente en el territorio,
conduce a la mejora del bienestar de la poblacion de una localidad o territorio”

(Vazquez Barquero, 1998, p. 3).

Entonces, luego de definir al DL se puede deducir facilmente que el impacto de
las politicas municipales sera aun mayor. Es asi que las acciones del Estado a

nivel municipal, se materializan a través de lo que Villar (2007) define como
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“politicas municipales de desarrollo econdémico”. Se trata de aquellas que
implementan directamente los municipios y que estan destinadas a desarrollar la
economia local a través de la promocion de los agentes econdmicos radicados

en su territorio.

No obstante, para el DL es necesario tener como consideracion central la
necesidad de referirse a los distintos niveles estatales. Esto es, a la nacion, las
provincias y los municipios. En ese sentido, resulta pertinente resaltar que el
desarrollo local demanda una atencién de la agenda de todos los niveles del
Estado (Villar, 2007, p.20). Si bien cualquiera de los tres niveles del Estado
pueden promulgar las PS, en el caso que nos compete es el Gobierno Local de
La Plata que fomenta la PS y la misma es implementada y ejecutada por el Banco
social de la FCAyF de la UNLP.

Enfoque del DL

A lo largo del trabajo se sostiene que el logro de las mejoras de productividad
requiere esfuerzos deliberados por parte del Estado. Al mismo tiempo se
requiere de instituciones intermedias para promover y acelerar la concertacion
entre los actores locales, para disefiar y llevar a cabo una estrategia territorial

consensuada.

Sin embargo, no es el Estado actual el que puede modernizar el sistema
productivo. Se requiere modernizar el Estado, especialmente en lo que refiere a
las administraciones publicas locales impulsando una gestion publica
innovadora. De esa manera, se puede impulsar el asociativismo y la participacion
de la ciudadania, y promover la cultura creativa y emprendedora local. Es por
ello que resulta indispensable el rol del Estado para llevar adelante un DL.

A continuacién, se sintetiza en un cuadro lo expuesto por Alburquerque (2017)

quien presenta los rasgos distintivos del enfoque de DL:

Cuadro 2: Enfoque del DL

ENFOQUE DEL DESARROLLO LOCAL

Rasgos Acciones Objetivos
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Importancia de la gente, los
territorios y la participacion de

los actores

Promocioén de

emprendimientos productivos

Implementacion de politicas

activas de empleo.

Atenciéon de las necesidades

basicas de la poblacion.

Mejora del empleo y las

relaciones laborales.

Asegurar el acceso a los
activos productivos (tierra,
energia, crédito, formacion,

informacion, etc.).

Mejora de la distribucion del

ingreso.

Sostenibilidad ambiental de
productos y procesos

productivos

Mejora de la calidad de vida.

Estrategias basadas en la
utilizacion de recursos

endbégenos

Articulacién de los sistemas productivos locales.

Vinculacion del tejido empresarial a través de redes y cadenas

productivas.

Fomento de la creacion de nuevas empresas.

Control del proceso de desarrollo por parte de los actores

sociales locales.

Reduccion de impactos ambientales.

Promocién de iniciativas de
desarrollo econémico local

(DEL)

Fortalecimiento de los gobiernos locales.

Disefio territorial

productivo y empleo.

de politicas de

innovacion, fomento

Fuente: elaboracién propia a partir de Alburquerque (2017).
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Actores locales
Como se puede apreciar, dentro de los rasgos del Enfoque de DL se resalta la
importancia de la participacion de los actores para los procesos de desarrollo

endogeno.

Al mismo tiempo, ya se menciond también el rol trascendental que tiene el capital
humano (las personas) para llevar adelante las estrategias de DL en los
territorios. Es por esa razon, que resulta pertinente definir qué entendemos por

actor local.

En primera instancia, se puede decir que un actor se constituye en actor de lo
local en la medida en que actia de manera comprometida con relacién a

cuestiones socialmente problematizadas en la escena local.

Ahora bien, en un territorio determinado se pueden considerar como “actores” de
procesos de DL al gobierno local, a organismos provinciales y nacionales, a una
ONG de desarrollo de alcance regional o provincial, a organizaciones sociales
de base, sindicatos, todos ellos preocupados, comprometidos y actuando en

relaciéon con esos procesos locales’.

Desde esta perspectiva es la categoria de “accion orientada al desarrollo local”

la que define la inclusion como actor en esos procesos (Chiara, 2004, p.355).

Siguiendo a Arocena “bajo la féormula de actor local, entendemos a todos
aquellos agentes que, en el campo politico, econémico, social y cultural, son
portadores de propuestas que tienden a capitalizar mejor las potencialidades
locales” (1988 en Chiara 2004, p.355). Como se ve en esta definicion, el autor
toma como parametros para la definicion el sentido, la intencionalidad y los

propasitos de la accion.

Conclusion del eje de desarrollo
A modo de cierre, es interesante la reflexion de Max Neef (1988). Este autor

considera que, en la mayoria de los casos, los programas y politicas

7 Tipos de actores segun Chiara (2004): “gobiernos locales y diferentes areas del
ejecutivo y legislativo municipales, organismos y programas provinciales y nacionales
que actian en la escena local, organizaciones sociales de base, organizaciones
especificas como las de tierras y vivienda o salud, ONGs de alcance regional o nacional,
sindicatos, escuelas, universidades, los medios de comunicacion, entre otros” (p.357).
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implementados por las distintas esferas estatales se concentran en lo que él

denomina satisfactores singulares.
Segun Neef (1988) estos son:

[...] aquellos que apuntan a la satisfaccion de otras necesidades. Son
caracteristicos de los planes y programas de desarrollo, cooperacion y
asistencia. Su principal atributo es el de ser institucionalizados, ya que, tanto en
la organizacién del Estado como en la organizacion civil, su generacion suele
estar vinculada a instituciones, sean estos ministerios, otras reparticiones

publicas o empresas de diverso tipo. (p. 6)

Lo interesante de este comentario, es que da lugar a pensar que lo que se busca
con la implementacion de politicas de desarrollo es un resultado superador al

mero cumplimiento de un satisfactor singular.

Las politicas que se enfocan en el desarrollo o el bienestar tienen como fin que
las capacidades de las personas se amplien y que haya un efecto dinamizador
en el territorio que propenda al DL. En el caso que analizamos, el Banco Social
se propone generar el mencionado efecto dinamizador a través de distintas

estrategias:

e Incrementar el nivel de participacion de los beneficiarios.
e Brindar herramientas de capacitacion técnica.
e Generar redes de asociativismo interinstiucional e intergubernamental.

e Dar asistencia técnica focalizada en las necesidades recabadas.

Finalmente, el analisis de las mencionadas estrategias se encuentra alineado
con el objetivo general de la tesis de evaluar el impacto de la PS de
microcréditos productivos del Banco Social de la FCAyF en el DL de La Plata.

Comentario final del enfoque conceptual

En este capitulo se sentaron las bases tedricas que sustentan el abordaje tedrico
del objeto de estudio en la investigacion. El capitulo se estructur6 en base a tres
ejes de conocimientos que se consideran claves para la tesis: politicas publicas,
gestion publica y desarrollo. A su vez, cada uno de los mismos se fue
desagregando en distintos temas que son fundamentales para el analisis que se

realizo.
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La eleccibn de las areas tematicas desarrolladas lleva una relacion de
concatenacion y las mismas se relacionan entre si. Ademas, el enfoque
conceptual desarrollado también tiene como objeto brindar las herramientas
tedricas necesarias para explicar la evaluacion del impacto de la PS de
microcréditos productivos del Banco Social de la Facultad de Ciencias Agrarias

y Forestales en el DL de La Plata.

A partir de todo lo trabajado, se concluye que para la Argentina el rol de
microemprendimientos en la economia tiene un efecto dinamizador en las
economias locales. Por esa razon, los microcréditos de desarrollo productivo son

clave.

El apoyo a los microemprendimientos locales favorece al desarrollo tanto
econdémico como social de las distintas regiones. De esa manera, a partir del DL
se potencia el desarrollo de grandes regiones hasta alcanzar un desarrollo a nivel
pais. Todo ello esta en sintonia con las tendencias globales de regionalizacion
(Dabat, 2009; Kosacoff y Lépez, 1998; Pérez, 2001; Villar, 2007).

Es por ello que el Estado debe tener un rol activo y fomentar el crecimiento y
desarrollo de este tipo de emprendimientos. Para lo cual debe instrumentar,
como asi también readecuar, un conjunto de politicas publicas que estén a la

medida de las necesidades particulares que presentan estas organizaciones.

Los resultados de las politicas tienen que estar orientados hacia un fin social e
inclusivo. El eje de las politicas debe incluir conceptos como el de la otredad, la
participacion, el desarrollo desde abajo, etc. Asi resaltar otros valores y que las

posibilidades de desarrollo se conviertan en realidad.

El rumbo de un desarrollo inclusivo debe estar marcado por un “Estado fuerte”
(Pérez, 2001, p.132). A partir de las directrices que se definan de forma
estratégica, el Estado debe ejercer un rol de liderazgo y hacer que converjan
todas las actividades economicas en un fin que sea de beneficio general para la

sociedad. Entonces se podra propiciar el desarrollo.

Asi que claramente se ve la intima relacién que tiene que haber entre un Estado
presente, con un rol activo en su gestion publica. Desde su accionar debe

enfocar sus politicas publicas y encausarlas de forma tal que las mismas se
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dirijan a fines sociales y asi propender al desarrollo. De esa forma, debe existir
un vinculo virtuoso para que el Estado a través de sus politicas tenga como fin

altimo llegar al desarrollo.

Capitulo I

HERRAMIENTAS

Presentacion

En este capitulo se definen las herramientas que se utilizan para llevar a delante
el andlisis pormenorizado y evaluacion de PS en esta investigacién. A su vez, se
describe el proceso a través del cual se construye el instrumento de evaluacion.
Finalmente, se sintetiza en una matriz las dimensiones, variables, técnicas y
preguntas que orientan y relacionan los distintos indicadores clave
seleccionados para esta investigacion.

Mapeo de actores clave (MAC)

El MAC es una metodologia ampliamente extendida y vinculada con la teoria de
redes sociales. Dicha herramienta supone el uso de esquemas para representar
la realidad social en que estamos inmersos, comprenderla en su extension mas
compleja posible y establecer estrategias de cambio para la realidad asi
comprendida (Gutiérrez, 2007).

Implementar este abordaje consiste en obtener un listado de posibles actores de
un territorio, como también conocer sus acciones y los objetivos del por qué
estan en el territorio y sus perspectivas en un futuro inmediato (Ceballos, 2004).
Ademas, cabe resaltar que el MAC es util como herramienta para el diagnostico

y/o comprension de la realidad en un determinado contexto.

Se trata de una herramienta metodoldgica de tipo estructural que permite
acceder de manera rapida a la trama de relaciones sociales dadas en una zona
determinada, es decir, realiza un corte sincronico de la realidad social y
(re)presenta la trama de relaciones sociales establecidas entre actores locales

en un momento determinado, permitiendo conocer las alianzas y/o conflictos, de
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forma de seleccionar mejor los actores a los cuales dirigir la estrategia de

intervencion.

Con el MAC se busca no solo tener un listado de los diferentes actores que
participan en una iniciativa o en un territorio, sino también conocer sus acciones
y los objetivos de su participacion. Por lo tanto, se deben identificar los roles y
poderes de los actores sociales mas relevantes, profundizando el analisis que
permita responder a preguntas como: ¢ quién presionay por qué?, ¢quién no es
escuchado?, ¢quiénes son los afines y quiénes los opuestos?, ¢,qué capacidad
de influenciar las acciones de otros tienen determinados actores?, o ¢,cuales son

mas vulnerables?

La categoria de actores es heterogénea ya que se incluyen como actores
estatales a los funcionarios (de distintos periodos), equipos técnicos, promotores
y coordinadores; y como actores sociales a los miembros de organizaciones
sociales, a los “vecinos de a pie” o “sueltos” (como denomina Annunziata, 2011),
es decir, a los participantes sin pertenencia institucional. Un actor social es una
personalidad, una organizacién o una agrupacion humana que en forma estable
o transitoria tiene capacidad de acumular fuerza, desarrollar intereses y

necesidades, y actuar produciendo hechos en situacion.

También se incluye aqui a la sociedad civil, es decir, a la diversidad de personas
que, con categoria de ciudadanos y generalmente de manera colectiva, actian

para tomar decisiones en el &mbito publico®.

Retomando la categoria de actores sociales, se puede agregar que pueden ser
personas, grupos u organizaciones que tienen interés en un proyecto o programa
y, por tanto, tienen algo que ganar o perder a partir de los resultados de dicha
intervencion o de la accién de otros actores. Es decir, los mismos se identifican
y definen en relacidbn a una cuestiébn en particular, ya sea una intervencion
externa (ej. un proyecto o una ley) o un problema especifico (gj. falta de agua o

desalojo de las tierras).

¢ Se presenta en forma desagregada para un mejor analisis. De esta forma se puede
identificar la direccionalidad de los esfuerzos para obtener el mayor impacto y
rendimiento de gestion posible.
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Los actores claves son usualmente considerados como aquellos que pueden
influenciar significativamente (positiva 0 negativamente) una intervencion o son

muy importantes para que una situacion se manifieste de determinada forma.

El ciclo de las politicas
En la seccion previa, se introdujo la nocion de andlisis procesual de las politicas
publicas. Es decir, que se hace referencia a que las politicas publicas presentan

distintas etapas que permiten que su analisis sea visto como un ciclo.

Cabe aclarar que, en la realidad, el ciclo de las politicas no es algo que se
presente de manera lineal, estructurada u ordenada. En la realidad, el proceso
de las politicas publicas es mucho méas complejo. Las politicas presentan
interacciones en los distintos niveles y existen solapamientos,
retroalimentaciones, etc. No todas las politicas publicas siguen esta secuencia
l6gica (presupuestos implicitos del modelo). Muchas veces se altera el orden de
las fases. S6lo conceptualmente se divide el proceso que en la préactica es, a

grandes rasgos, planificacion-ejecucién-evaluacion.

Sin embargo, el ciclo de las politicas publicas permite la construccion de un
modelo para explorar las politicas publicas que resulta de utilidad para los fines
buscados. La fortaleza del enfoque por etapas es que proporciona una estructura
racional dentro de la cual es posible considerar la multiplicidad de la realidad. Lo
gue se ha hecho con este abordaje es una reduccién o simplificacion del objeto
de estudio para facilitar su andlisis y abordaje. La perspectiva del ciclo de

politicas es una herramienta analitica.

Vale decir también que esta perspectiva ciclica de la politica publica debe verse
como un marco de referencia y no como un esquema rigido. Como afirma Muller
‘la representacion secuencial de las politicas no debe utilizarse de manera
mecanica. Deberan mas bien imaginarse a las politicas publicas como un flujo
continuo de decisiones y procedimientos a los que tratamos de dar un sentido”
(1990 en Subirats et al., 2008, p. 42)

Este analisis ciclico de las politicas publicas debe completarse con un andlisis
transversal de las etapas de una politica publica. “Dicho analisis transversal

reposa en el analisis profundo de las principales claves de lectura de las politicas
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publicas: los actores, sus recursos y el marco institucional dentro del cual tienen

lugar sus interacciones” (Subirats et al., 2008, p. 47).

El ciclo de una politica publica (su proceso), tiene diversos momentos, los cuales
comprenden una serie de actividades que tienen cierta coherencia interna y
alguna vinculaciéon cronoldgica. No obstante, cada fase no se agota
completamente en un periodo determinado, sino que produce una serie de

insumos que habilitan la puesta en marcha de otras actividades relacionadas.

Como se dijo, las politicas se desenvuelven en un ciclo determinado, y cada uno
de los momentos que integran este ciclo tiene sus particularidades. En efecto, la
dindmica de las politicas transcurre desde el momento de la toma de conciencia
de un problema y de la necesidad de intervenir por el mismo, pasando por el
momento del disefio de una opcion de intervencion, por la ejecucion de esta
opcion, y culminando en la evaluacién de los resultados de esta iniciativa. Si bien
existen otros elementos en juego, esta dinamica temporal, con sus reversiones

y retroalimentaciones caracteriza a todo ciclo de politicas.

Teniendo presente las aclaraciones realizadas, a continuacion, se presenta un
elemento tedrico-metodoldgico que se utilizara para el andlisis de las politicas

publicas que son objeto de estudio®.

El proceso de analisis de las politicas publicas

Como se dijo en las aclaraciones previas, el enfoque procesual de las politicas
publicas se trata de un proceso en el que las etapas no se suceden segun un
ordenamiento légico preestablecido. Sino que mas bien, constituyen una

compleja trama en donde intervienen actores sociales, estatales y politicos.

Segun lucci (2018), existe consenso general en que una enumeracion de las
etapas es la siguiente: en primer momento, un grupo de actores desde el interior
o desde fuera del Estado identifica un problema. Asi, este ingresa en la agenda
de gobierno. A continuacion, se formulan alternativas al problema y se toman

decisiones relacionadas al mismo. Las decisiones se transforman en politicas

°“A pesar de la creciente incomodidad que despierta el marco dominante de analisis de
las politicas publicas, la toma racional de decisiones, el ciclo de las politicas publicas o
enfoque “por etapas” sigue siendo la base tanto del analisis del proceso de las politicas
publicas como del analisis en y para el proceso de las mismas” (Parsons, 2007, p.111).
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gue se implementan por un conjunto de actores. En ultima instancia, se evallan

sus resultados esperando que los mismos alimenten positivamente el ciclo.

Para ir en forma mas concreta, el proceso de una politica publica tiene en

términos generales los siguientes momentos:

e Problematizacion: identificacion de cual es el problema

e Disefio de la respuesta: disefio de cual sera la actividad para enfrentar el
problema.

e Implementacion de la respuesta: puesta en marcha de dicho
emprendimiento.

e Evaluacion: revisién general de la coherencia entre problema, respuesta

y resultados.

Aqui se sigue el esquema propuesto por Meny y Thoenig (1992), que a su vez lo
adaptan de Jones (1970). De las cinco fases propuestas por estos autores para
realizar el andlisis de las politicas se han reducido a cuatro, a saber: la
identificacion de un problema, la formulacion de una solucion, la implementacion
de la decision —que en este caso incluye la toma de la decisién-y, finalmente, la

evaluacion de los resultados.

La identificacion de un problema

Como primera medida, los actores estatales deben reconocer que una
determinada situacién debe ser considerada como un problema. Ademas, dicha
situaciéon problemética debe poder ser tratada a los efectos de alcanzar alguna

solucién, modificacion y/o mejoramiento al respecto.

Surge un problema cuando se constata la diferencia entre la situacion actual y lo

que seria la situacion deseable (Subirats et al., 2008).

Respecto de esta etapa Saravia (1991) afirma que aqui debe realizarse la
identificacion y delimitacién de un problema o necesidad actual o potencial de la
sociedad.

En esta fase los actores estatales deben reconocer el problema y asumir su
tratamiento a partir de su incorporacion en la agenda publica. En efecto, en la

misma se inscriben “los problemas que han alcanzado una atencién seria y activa
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por parte del gobierno como posibles asuntos de politica publica” (Fernandez,
1996, p. 71).

La formulacion de una solucién
En este momento se lleva adelante el estudio de las distintas opciones de
soluciones. Una vez seleccionada la respuesta, se requiere la elaboracion de un

programa o plan de accion determinado.

Segun Saravia (1991) la formulacién “consiste en la definiciébn formal de la

politica, explicita sus objetivos y su marco juridico, administrativo y financiero”
(p.11).

Al mismo tiempo, la fase de formulacién de la politica supone, ante todo, una
definicion del modelo causal por parte de los actores publicos, definicion en la
gue los actores sociales tratan de influenciar en mayor o menor medida (Subirats
et al., 2008).

La implementacién de la decision
En esta tercera fase se incorpora latoma de la decision y las acciones destinadas
a que esa decision se lleve a cabo. La implementacion implica la ejecucion de

las acciones y/o normas.

Segun Saravia (1991) “la implementacion consiste en la planificacion y
organizacion del aparato administrativo y de los recursos humanos, financieros,

materiales y tecnoldgicos necesarios para ejecutar la politica” (p.16).

Algunos autores diferencian en esta fase subprocesos como la ejecucién y el

seguimiento.

La ejecucion “estudia el conjunto de acciones destinadas a alcanzar los objetivos
establecidos por la politica. Es la puesta en practica, la realizacién de la politica”
(Saravia, 1991, p.19).

Ejecutar es aplicar un programa de accién a un problema, a una situacion o a un

comportamiento.

Para Subirats et al. (2008, p.44) “la fase de implementacién consiste en una
adaptacion del programa de la politica a las situaciones concretas a las que

debera enfrentarse (produccién de outputs)”.
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Es, también, un proceso politico en el que interactdan los distintos actores, con
sus intereses particulares y sectoriales que van dando forma a un conjunto de
medidas que a su vez generan nuevas situaciones y, por consiguiente, nuevos

posicionamientos.

En tanto que el seguimiento o control “es el proceso sistematico de supervision
de la ejecucion de una actividad (y de sus diversos componentes), que tiene por
objeto suministrar la informacidbn necesaria para introducir eventuales
correcciones, y de esa manera asegurar la consecucion de los objetivos
establecidos” (Saravia, 1991, p. 21).

La evaluacion de los resultados

Segun Saravia (1991) “la evaluacion de la politica consiste en la mensuracion y
analisis, a posteriori, de los efectos o impactos producidos en la sociedad por la
politica” (p.23). Por su parte, Subirats et al. (2008, p.44) “pretende determinar los
resultados y los efectos de dicha politica en términos de cambios de conducta
de los grupo-objetivos y en términos del grado de resolucién del problema (lo

cual tampoco esta exento de filtros o posibles sesgos)”.

La evaluacion de los resultados se compone de dos aspectos centrales. Por un
lado, se debe considerar la medicién de la eficacia y la eficiencia de la accion
emprendida. Por otro lado, se deben tener en cuenta los efectos sociales y

politicos que se generan.

El primer componente se asienta en aspectos técnicos que permiten evaluar y
monitorear el desempefio de las acciones con relacién a los recursos aportados
y las metas trazadas. El segundo es de caracter politico y social, e intervienen
en él actores estatales y sociales, la opinion publica, los medios de

comunicacion, las organizaciones sociales, afectadas o no, etc.

Se considera que los componentes de la evaluacion de politicas merecen un

comentario aparte. Por ende, a continuacion, se amplian dichos conceptos.

La medicion de la eficacia y la eficiencia en las PS
Como se dijo, la gestion publica se orienta a la consecucion de objetivos

especificos a través de la implementacion de politicas publicas. Para lograrlo,
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segun se afirma en la Carta Iberoamericana de la Calidad en la Gestién Publical®
“la gestion publica para resultados requiere la implementacion de sistemas de
monitoreo, medicion y control que permitan un adecuado control, y la toma de

decisiones” (p. 15).

El monitoreo se relaciona directamente con la gestion administrativa. Segun
Cohen y Martinez (2002) consiste en un examen continuo o periodico que se
efectda durante la implementacion del proyecto, en las etapas de inversion y/u
operacion. Se realiza con el objeto de hacer un seguimiento del desarrollo de las
actividades programadas, medir los resultados de la gestion y optimizar sus

procesos.

Para poder llevar adelante un sistema de control como el que promulga la Carta,

es necesaria la implantacién de un sistema de indicadores (Amat, 1998).

Dicho modelo de gestion publica se caracteriza por evaluar los resultados de las
politicas publicas a través de indicadores, una vez que se hayan fijado los
objetivos concretos de cada servicio. Vale aclarar que el proposito de los mismos

es medir variables que sean representativas y de interés (Carballeira, 2000)**.

En cuanto a las herramientas de medicion y evaluacion, en la Carta se afirma
que “la evaluacion de la eficacia, eficiencia y efectividad de la estrategia se
realiza a través del seguimiento de indicadores, la revision del cumplimiento de
los objetivos y planes establecidos (...) o como resultado de la realizacién de
evaluaciones” (p. 22). En este caso, se ve claramente una perspectiva
instrumental. Se hace referencia al establecimiento y seguimiento de indicadores

para la evaluacion por resultados de los objetivos establecidos.

10 E|] documento fue elaborado por el Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo (CLAD), aprobado en la XVIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y
de Gobierno, celebrada en San Salvador en 2008, y se denominé Carta Iberoamericana
de Calidad en la Gestion Publica. Para la elaboracion de esta Carta se partié de varios
documentos antecedentes del CLAD: Una Nueva Gestion Publica para América Latina,
la Carta Iberoamericana de la Funcion Puablica (2003) y el Cédigo Iberoamericano del
Buen Gobierno (2006).

11 Siguiendo a Carballeira (2000), se pueden destacar los beneficios que poseen los
indicadores: clarificar la estrategia, focalizar el organismo en los temas prioritarios,
alentar a la mejora continua de los procesos y las personas, promover el trabajo en
equipo, motivar y centrarse en metas.
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La eficacia de un programa social
Se considera a la eficacia como la relacion existente entre los objetivos

inicialmente planteados y los resultados alcanzados.

Existen dos tipos generales de objetivos: los oficiales, que son explicitos y los no

oficiales o informales que no llegan a ser reconocidos formalmente.

Para medir la eficacia de un programa se deben utilizar los objetivos detectados

como “reales” aunque no hayan sido planteados formalmente en su totalidad.
EFICACIA = METAS PROPUESTAS / RESULTADOS ALCANZADOS

A continuacion, para una mayor comprension se tomarén las palabras textuales
de la Carta (CLAD, 2008):

El principio de eficacia, entendido como la consecucién de los objetivos, metas
y estdndares orientados a la satisfaccion de las necesidades y expectativas del
ciudadano. (p.11)

La eficiencia de un programa social
Para medir el grado de eficiencia es necesario determinar los recursos utilizados

y relacionarlos con los resultados alcanzados (llari, 2003).

Segun la Carta el principio de eficiencia es “comprendido como la optimizacion
de los resultados alcanzados por la Administracién Puablica con relacion a los

recursos disponibles e invertidos en su consecucion” (CLAD, 2008, p.11).

Un alto grado de eficiencia (relativa) implica que se lograron obtener
determinados resultados con los recursos inferiores al promedio de los utilizados

en casos similares.
EFICIENCIA = RECURSOS UTILIZADOS/RESULTADOS OBTENIDOS

Efectividad
Siguiendo la perspectiva presentada por Sander (1990) la efectividad “refleja la

capacidad de dar respuesta a las exigencias de la comunidad externa” (p.31).

Efectividad especifica: mide la capacidad de respuesta del organismo a los
requerimientos de la poblacién objetivo (beneficiarios, usuarios o clientes

directos).
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Efectividad general: toma en cuenta las demandas o intereses de la comunidad

en general.

EFECTIVIDAD ESPECIFICA = Capacidad de respuesta de la Unidad de Gestion

a los requerimientos y necesidades de la poblacion objetivo.

Aclaracion teorica: efectividad, eficiencia, eficacia
Como comentario inclusivo de los tres indicadores mencionados es interesante

lo que afirma llari (2003) para quien el éxito de un programa social:

Implica que la accién estatal responde a las necesidades jerarquizadas por la
propia poblacién objetivo (efectividad); que los resultados se lograron, a nivel
comparativo, sin derrochar recursos materiales y humanos (eficiencia) y que se
alcanzaron en un alto porcentaje sus objetivos iniciales, ligados no sélo a la

asistencia, sino también al desarrollo social de la poblacion (eficacia). (p.28)

Llevar adelante un programa social de manera exitosa implica que se lleve
adelante una Gestion Publica de Calidad. En la Carta Iberoamericana de Calidad
en la Gestion Publica: XVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de

Gobierno de 2008 se define de la siguiente forma (inc. 2, cap. I):

La calidad en la gestion publica constituye una cultura transformadora que
impulsa a la Administracion Puablica a su mejora permanente para satisfacer
cabalmente las necesidades y expectativas de la ciudadania con justicia,

equidad, objetividad y eficiencia en el uso de los recursos publicos.

La calidad en la gestion publica debe medirse en funcién de la capacidad para
satisfacer oportuna y adecuadamente las necesidades y expectativas de los
ciudadanos, de acuerdo a metas preestablecidas alineadas con los fines y
propésitos superiores de la Administracién Puablica y de acuerdo a resultados

cuantificables que tengan en cuenta el interés y las necesidades de la sociedad.
(pp.7-8)

La participacion

Luego de resaltar los principales aspectos vinculados a la NGP y los cambios
gue trajo aparejados en la gestion publica, es importante poner la atencién en un
rasgo que se vincula con nuestra investigacion, como lo es el involucramiento de

la ciudadania en las politicas publicas.
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Estos mecanismos de participacién social, se proponen como medio para
alcanzar dos objetivos intrinsecamente relacionados. Por un lado, se busca
implementar nuevas formas de gestion publica que garanticen su eficiencia a
través de la intervencién de los ciudadanos. Mientras que, por otro lado, también
se pretende profundizar las bases democréticas, a través de una mayor
participacion en cuestiones estrechamente vinculadas con las probleméaticas

sociales.

Segun Cohen y Martinez (2002) la participacion incrementa substancialmente
tanto la eficiencia como el impacto de los programas y proyectos sociales. Esto

es asi por varias razones:

Hace que la evaluacion, el monitoreo y el control de gestion se complementen
con el control social, lo que aumenta la productividad global del proceso del

proyecto.

Proporciona a la gente un sentimiento de positiva propiedad sobre un proyecto

a ellos destinado.

En ese sentido, cuando se hace referencia al concepto de participacion debemos
comenzar por diferenciar lo que es la participacion de los miembros de una
unidad de gestién (o participacion interna), de la que hace referencia a los
beneficiarios de un programa. Dada la naturaleza de nuestra investigacion,

profundizaremos en esta ultima.

Participacion de los beneficiarios
Como punto de partida, la participacion ciudadana en las politicas estatales se
convirtié en los ultimos tiempos en una temética presente en todos los niveles de

gobierno y aparece asociada a distintos procesos socio-politicos.

Ahora bien, cabe destacar que la participacion de los beneficiarios es la relacién
existente entre organizacion estatal y ciudadania. En este trabajo nos interesa
conocer el grado de participacion existente ya que la misma aumenta los niveles
de democracia. Este hecho se vincula directamente con la dimension cultural,

institucional y politica del desarrollo*?.

12Como luego se puede ver en el eje de Desarrollo Local.
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A su vez, existe acuerdo en el ambito de las politicas publicas que con la
participacion de los usuarios o destinatarios de los programas se logran mayores
niveles de eficacia. Esto se vincula con la maximizacion del impacto potencia per
capita de un proyecto, para lo cual es fundamental la participacion de sus

beneficiarios. Es alli donde radica la importancia de este involucramiento.

Siguiendo a Cohen y Martinez (2002) un proyecto es participativo, cuando su
poblacién objetivo es un actor central en la elaboracién del diagnéstico, la
priorizacion de las necesidades que se van a satisfacer, el andlisis de las
opciones técnicamente viables para lograr los objetivos de impacto perseguidos,

el monitoreo, el control de gestidon y la evaluacién ex-post.

No obstante, debemos tener en cuenta que esta practica colabora con el
desarrollo sélo cuando la participacion no es un sustituto de la actividad politica
partidaria. Ya que, en ese caso, se transforma en una mera técnica y en un medio

de manipulacién®? de la ciudadania (llari, 2003).

La participacion en la gestion local

En el marco de las transformaciones que se dan en la relacion Estado-sociedad,
se pretende reflexionar acerca de la participacion ciudadana como una
alternativa de empoderamiento de la sociedad civil a través de la cual se busca

resolver problematicas sociales, siempre con la intervencién del gobierno local.

Especificamente hablando de los gobiernos locales, diversos autores coinciden
en que el municipio, por ser la cara del Estado mas proxima a los ciudadanos,
aparece como un ambito privilegiado para el desarrollo de politicas publicas
participativas (Cravacuore, 2009; Annunziata, 2011; Pagani, 2015; Pussoé y
Fessia, 2008).

Cohen y Martinez (2002) sostienen que se deben priorizar las relaciones
horizontales entre los ejecutores y beneficiarios del proyecto para viabilizar su
participacion. La frustracion en la participacion de estos ultimos puede limitar los

logros del mismo.

13 Otros autores agregan que “cuando la participacién constituye sélo una “colaboracion
popular”, su funcion principal pasa a ser la de legitimar a los gobernantes de turno,
siendo un nuevo acto de manipulacion politica” (Velazquez, 1984 en llari, 2003, p.30).
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Ahora bien, como se han destacado las bondades de esta practica, también hay
que decir que no siempre se puede llevar adelante el involucramiento
participativo de la ciudadania. A lo largo del trabajo, se dijo que el enfoque por
etapas de las politicas publicas resultaba acorde para el abordaje de nuestro
objeto de estudio. Vinculado a ello esté el hecho de que, en ocasiones, existen
problemas muy complejos que dificultan la incorporacion popular en la etapa de
disefio de las politicas. Esto se da, sobre todo, al trabajar con grupos sociales de
agudos niveles de pobreza. Dado que, usualmente, presentan bajos niveles
organizativos, hecho que hace més dificil su participacion en la elaboracion de
politicas de mediano plazo.

La participacion social y la democracia participativa
Para sentar las bases en esta seccion es importante definir dos conceptos clave:
participacion social y democracia participativa.

En primer lugar, se entiende a la participacion ciudadana como un medio de
socializacion de la politica que en tanto tal supone generar nuevos espacios y

mecanismos de articulacion del Estado con los sujetos sociales.

La mencionada préactica de participacion social tiene lugar dentro de un sistema
politico democratico. En ese sentido, es importante destacar el aporte de Bobbio

(2003) quien sostiene que:

La Democracia es un régimen caracterizado por la potestad de unos individuos,
reconocida por los miembros de su comunidad, para tomar decisiones que
afectan a todo el colectivo, sobre la base de unas reglas (también denominadas
como reglas de mayoria) que deben contener los procedimientos mediante los

cuales se deben realizar las acciones. (p. 24)

El sistema de gobierno implementado en la Nacion Argentina para su gobierno
democratico es el modelo representativo, republicano y federal. Una de las
formas en que las Democracias Representativas, como la nuestra, pueden
fortalecerse es a partir de la participacion ciudadana en cuestiones politicas.
Mediante la deliberacion y la incidencia en el proceso de toma de decisiones
sobre problemas que afectan a todos los ciudadanos se fortalece el sistema,
contribuyendo asi al alcance de la eficacia gubernamental que tanto se necesita
para la estabilidad de la gestion (Linz, 1987).
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En segundo lugar, implementar mecanismos de democracia participativa genera

beneficios diversos. Entre los mas importantes se destacan los siguientes:

e Fortalecer los lazos de confianza entre gobernantes y gobernados.

e Fomentar el compromiso de los ciudadanos y su involucramiento en los
asuntos publicos.

e [Favorecer un acercamiento y trabajo conjunto entre gobernantes y
gobernados.

o Reforzar el control sobre el accionar de las instituciones publicas.

Cabe destacar que el mecanismo de participacién social en las democracias
participativas se concibe como un medio para poder expresar opiniones respecto
de temas puntuales de la gestion gubernamental, en este trabajo, se pondré el

énfasis en la gestién local.

Al mismo tiempo, cabe destacar que la democracia participativa presenta una
serie de criterios distintivos que es pertinente tener presentes y que se pueden

sintetizar en el siguiente cuadro:

Cuadro 3: Rasgos caracteristicos de la democracia participativa

CRITERIOS DISTINTIVOS

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Criterio de legitimidad

Validacién popular de acciones publicas

Actores que participan en

la toma de

Ciudadanos a través de los canales

decisiones institucionales
Proceso decisorio Asistida
Concepcién del ciudadano Decisor

Fuente: elaboracion propia.

La gestion local de las politicas sociales desde la participacion ciudadana

Respecto del involucramiento de la ciudadania, en los gobiernos locales se
puede aspirar a que se desarrolle un proceso de participacion vecinal y
voluntario, donde la poblacién debata, decida y controle el destino de los
recursos afectados o presupuestados para proyectos de politicas sociales que
se realicen en el municipio determinado teniendo presente la ponderacion de las
problematicas sociales que se buscan tratar. Cabe destacar que es una situacion

deseable experimentar casos en los que se llevan a cabo dichos procesos de
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democracia directa, voluntaria y universal, donde el pueblo puede discutir y
decidir sobre las politicas publicas que los afectan directamente.

En cuanto a su funcionamiento, cabe destacar que las materias objeto de
tratamiento son identificadas a través de la participacion directa de la sociedad
civil, y una vez establecidas mediante el consenso, son elevadas al Gobierno
Municipal para el tratamiento, lo cual a posteriori trae el consecuente control por

parte de la ciudadania.

La posicibn maxima de participacion esperable es aquella en la que los
ciudadanos puedan involucrarse en la toma de decisiones gubernamentales y en
el control de la gestion de sus recursos. De esta forma, el involucramiento de la
ciudadania se constituye en un elemento fundamental para el establecimiento de

una democracia participativa como medio eficaz de descentralizacion.

Ademas, sirve como instrumento democratizador de la gestién publica ya que un
mayor numero de habitantes decide el destino de los recursos municipales.
Como asi también disminuye las desigualdades sociales, porque los recursos
presupuestarios se destinan en funcion de prioridades, y benefician a los

pobladores de distintas zonas del partido.

Entre los impactos positivos que genera, esta fomentar una cultura de
participacion ciudadana y de derecho. Esto sucede ya que impulsa la
organizacion de la poblacion, fomenta la solidaridad, la responsabilidad y el
respeto. También mejora la eficiencia y la eficacia de los servicios y la gestion
municipales, pues garantiza la ejecucion de los proyectos identificados por la

comunidad de manera eficiente y eficaz.

Respecto de los objetivos que persigue el ejercicio de la cultura participativa

estan:

a) Profundizar los mecanismos de gestion asociada entre el Estado y la

comunidad, avanzando hacia una nueva etapa de participacion ciudadana.

b) Promover y consolidar el protagonismo ciudadano en el disefio, la discusion y

la puesta en marcha de politicas publicas de alcance local.
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Tipos y grados de participacion

El involucramiento de los beneficiarios con las politicas publicas no tiene una
Unica forma. Esta puede darse de distinta manera, mas precisamente, con 0 sin
intermediarios. De esa forma, llari (2003) diferencia dos tipos: la participacion
directa de los beneficiarios del programa y la participacion indirecta (a través de
sus delegados, representantes o mandatarios).

Respecto de la complejidad que implica cada tipo, si se tiene en cuenta el
namero de participantes, la participacion directa de los beneficiarios constituye
un tipo de participaciéon mas amplia que la segunda, dado que la cantidad de
participes se ve aumentada (donde pueden estar incluidos los miembros de la

asociacion que los representa).

En cuanto al nivel de involucramiento por parte de los beneficiarios, se toma
como base algunos de los grados que propone Forni (1988, pp.72-75). De esta

forma se pueden distinguir:

El primer nivel de participacién corresponderia a los programas planificados
emprendidos por los propios beneficiarios. Esto le otorga un alto nivel de
autonomia, independientemente de que estén subsidiados por instituciones

externas.

Un segundo nivel esta dado por el predominio de procesos de codecision, donde
existen al menos dos partes. Una de ellas esta constituida por los beneficiarios
y la otra por un organismo estatal privado u ONG.

Los beneficiarios so6lo intervienen en las decisiones de caracter secundario o

especificas del plan de accién.
Los beneficiarios participan en la etapa de ejecucion del programa.

Los beneficiarios tienen la posibilidad de vetar que se implante un programa,

determinada etapa y/o acciones del mismo.

Los beneficiarios participan en el control o en la evaluacion de procesos o de los
resultados de la politica, siempre que el producto del control o la evaluacion
incida en el proceso decisorio. De no ser asi se estaria frente a un caso mas de
manipulacion de la ciudadania. Se incluye aqui la participacion minoritaria de los

beneficiarios en drganos cogestionados.
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La participacion es consultiva cuando el responsable debe consultar a los
beneficiarios antes de tomar determinadas decisiones, aunque la opinion vertida

no obligue a ponerla en préctica.

El dltimo nivel de participacion estd dado por la apertura de canales formales e
informales para recibir reclamos y sugerencias acerca del proyecto o programa

desarrollado.

Cabe aclarar que, para fines practicos, se reagrupan los ocho niveles descriptos
con anterioridad. La combinacion de ambas variables de participacion (tipo y

grado) puede apreciarse de forma sintética en el siguiente cuadro.

Cuadro 5: Reagrupamiento de los niveles de participacion

GRADO DE ROL QUE CUMPLEN LOS TIPO DE PARTICIPACION
PARTICIPACION BENEFICIARIOS PREDOMINANTE
Autogestionan el programa DIRECTA
MUY ALTO INDIRECTA
Cogestionan el programa DIRECTA
Deciden o codeciden respecto de
ALTO actividades secundarias especificas
INDIRECTA
Participan en la ejecucion. DIRECTA
MEDIO Tienen la posibilidad de vetar acciones
INDIRECTA
Participan en el control y evaluacion. DIRECTA
Son consultados.
BAJO Tienen la posibilidad de realizar
reclamos y/o sugerencias. INDIRECTA
NULO No participan en el programa.

Fuente: llari, 2003, p.33

Construccion del instrumento de evaluacion de la PS

Antes que nada, se debe aclarar que, segun Sautu et.al (2005) cuando se habla
de medicidn en ciencias sociales se hace referencia a “atribuir propiedades a los
objetos de estudio —unidades de analisis— con el fin de obtener una clasificacion”

(p.72). Por lo tanto, medir es “atribuir a los objetos valores o estados variables
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que representan conceptualmente —tedricamente— propiedades de los objetos”
(Sautu et.al, 2005, p.72).

El objetivo del presente apartado es dar a conocer la elaboracion del instrumento
de medicion construido para evaluar el impacto de la PS en el DL en esta

investigacion.

Respecto del plano tedrico, se elaboré un enfoque conceptual que presenta tres
ejes fundamentales que le dan el marco referencia a la tesis. Estos ejes son los

siguientes: Politicas publicas - Gestion publica — Desarrollo local

Cada eje conceptual brinda sustento teorico para realizar la evaluacion de la PS.
Como asi también, brinda las herramientas para luego medir el impacto de la PS
en el DL.

Cada uno de los ejes, a su vez, nos permite abordar el objeto de estudio desde
distintas dimensiones. Al mismo tiempo, lo que se busca en este apartado es
mostrar el proceso de pasaje del campo teérico de los conceptos al plano

observacional-empirico de los indicadores, es decir, la operacionalizacién.

Es decir que, a lo largo del trabajo, la operacionalizacion de las variables se
realiza de manera individual. Asi, cada medicidén en particular va a aportar a una
conclusién general. Es decir, en primera instancia se miden los distintos
indicadores que forman parte de las diferentes dimensiones del abordaje del
concepto de desarrollo. Para asi luego concluir si la PS impacta en el DL.

Para mostrar el impacto de las PS en el DL lo que se hizo fue medir los
indicadores obtenidos en cada eje conceptual y asi luego globalmente poder

arribar a una conclusion global acerca del desarrollo.

A. Andlisis procesual de las PS

El enfoque ciclico de analisis de las politicas publicas nos permite indagar cada
etapa de la politica y asi dar respuestas a diversos interrogantes. Lo Gtil de este
enfoque es que, a partir del analisis de las respuestas a los interrogantes
planteados, tenemos una tendencia que nos guia acerca del nivel de desarrollo
de esta practica. En concreto, los interrogantes que nos pueden servir son los

siguientes:

Etapa de identificacion del problema:
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e ;CoOmo llega a la agenda de gobierno la situacion probleméatica?

o (Es presentada como una iniciativa de los actores locales?
La formulacion de la solucion:

e ¢La actividad que se propone como respuesta soluciona el problema
social?

e ¢ Los objetivos que se proponen son de DL?
La implementacion de la decision:

e ¢Larespuesta es focalizada?
e ¢Los destinatarios reales se ven beneficiados con la solucion propuesta?
e ¢Los recursos (econémicos, humanos, materiales) son adecuados para

poder materializar la solucion propuesta?
La evaluacion de los resultados:

e (Existe coherencia entre lo que se plante6 como problema, la respuesta
brindada y los resultados obtenidos?

Esta etapa del ciclo de politicas publicas nos permite el desarrollo de distintos
indicadores que se utilizan para medir los resultados en concreto de una PS. A

continuacion, los explicitamos.

B. Indicadores para medir las PS
Los principales indicadores que utilizamos son los siguientes: Eficacia, Eficiencia
y Efectividad.

Estos indicadores también nos permiten despejar distintos interrogantes que se

nos plantean:

Eficacia
e ¢ Se estan cumpliendo las metas que se propusieron?
Eficiencia
e ¢;De qué manera se estan utilizando los recursos otorgados para el

proyecto?
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Respecto de otros casos similares, ¢se podrian haber utilizado menos recursos

y obtener los mismos resultados?

Efectividad
e Como fue la capacidad de respuesta de la unidad ejecutora respecto a

los requerimientos de la poblacion objetivo?

Lo interesante de estos indicadores es que ademas de que permiten dar
respuesta a los interrogantes que planteamos con anterioridad, también pueden

brindar datos cuantitativos para la investigacion.

C. Mapeo de actores clave (MAC)
A partir de conocer los actores clave podemos saber qué posicion tienen frente
alaPS.

Luego, en el caso de los actores locales clave podemos ver si se vinculan entre

si y en caso de que lo hagan podemos indagar sobre las redes sociales:

e ¢Las redes sociales en el territorio impactan positivamente en el DL?

A continuacion, se busca especificar los criterios de analisis a través de los

cuales se evaltan las PS que son analizadas.

Criterios utilizados para el analisis y la evaluacion de la PS

A. Participacion

En el apartado Légicas subyacentes en la implementacién de las PS se vio que
las politicas de desarrollo socio-productivo involucran a un dador, un receptor y

ademas existe una instancia de capacitacion.

Por ende, el nivel de involucramiento se puede medir a partir de ponderar cada
una de las distintas variables que se mencionaron. De esta forma, se pueden

diferenciar las siguientes:

1. Participacion de los beneficiarios

Si se tiene en cuenta la poblacion objetivo, es decir, los beneficiarios directos de
la PS (los receptores), se puede medir su grado de participaciéon en: Muy alto /
Alto / Medio / Bajo / Nulo
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A lo largo del trabajo se menciond que la participacién de los beneficiarios era
fundamental para el éxito de la PS. Conocer con profundidad esta variable nos

puede ayudar a despejar el interrogante y saber si:
¢ Existe participacion ciudadana?

2. Participacién de los capacitadores
En los programas de microcréditos productivos, en muchos casos, ademas del
apoyo financiero directo a través del desembolso monetario del crédito, existen

instancias de asistencia técnica para los beneficiarios de los créditos.

En ese caso resulta interesante conocer el grado de conocimiento de las
personas que imparten las capacitaciones. Ponderar el capital humano es clave
para conocer si existe DL. De esta forma, los interrogantes que nos guian pueden

ser los siguientes:

e /La asistencia técnica es adecuada?
e ¢La capacitacion productiva es eficiente?
e (El capital humano brinda herramientas necesarias para que los

beneficiarios puedan utilizar adecuadamente los microcréditos?

3. Participacién de los miembros de la Unidad de Gestidn (gestores publicos)

Los dadores en las PS de desarrollo tienen un rol activo y formalmente son parte
de una estructura gubernamental. Cada unidad organica publica se maneja con
un estilo administrativo interno particular. En este caso, lo que se pretende
ponderar es la participacion interna del personal. Este involucramiento se puede

dar en las distintas etapas de la PS segun en el momento en el que se desarrolle.
Los niveles de participacion del personal pueden ser:

e Alto: participacion en la elaboracion del plan.

e Medio: participacién en decisiones operativas.

e Bajo: da sugerencias por canales directos e indirectos hacia los cargos de
mayor jerarquia.

e Nulo: no hay participacion.

Ahora bien, como un interrogante general de la variable analizada en este caso

se puede tener en cuenta el siguiente:
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e ¢lLas instancias de participacion y participacion ciudadana llevan a la

democracia participativa y esta a su vez es fomento del DL?

B. Capacidad estatal
El enfoque que tomamos para este aspecto nos permite desagregar la capacidad

estatal en: capacidad relacional y capacidad administrativa del Estado.

1. Capacidad relacional
Recordemos que la dimension relacional de las capacidades estatales tiene que
ver con el rol del Estado en relacidon con el entorno socioeconémico y con los

nexos entre este Estado y la sociedad. Por ende, un interrogante interesante es:

e ¢La relacidén entre los actores claves locales (identificados a través del
MAC) y la Unidad de Gestidon del gobierno local involucrada es virtuosa?
e ¢Desde el gobierno local se abren las instancias de participacion

adecuadas para los beneficiarios?

2. Capacidad administrativa

La dimensién administrativa se relaciona con una mirada interna del gobierno
local. Tiene que ver con un conjunto de factores entre los que se encuentran:
sus dotaciones humanas, sus competencias legales, su legitimidad y sus
recursos tanto organizacionales como de accion interorganizacional. Por ende,

un interrogante interesante es:

e ¢ Los recursos estatales son los adecuados para poder concretar los fines
del gobierno local?
e ¢ El personal involucrado de la Unidad de Gestion esta capacitado para

llevar adelante las gestiones publicas correspondientes?

Ahora bien, se considera que la Gestidn Publica esta relacionada con los
problemas de gobierno. En ese sentido, la administracién publica es el Estado
en accion, el Estado “constructor” cuyo objetivo es resolver los problemas a los
gue se enfrenta. Por ende, los interrogantes generales de la variable analizada

pueden ser:

En el caso de estudio que analizamos, ¢nos encontramos frente a un Estado

capaz?
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e ¢lLas capacidades estatales son suficientes para que sea un Estado

“constructor’?

C. La evaluacion de los resultados

Respecto de este momento en el analisis de una politica publica, se debe
considerar que, en la actualidad, no se percibe una cultura de aceptacion de la
evaluacion como instrumento para la mejora de los servicios publicos. Mas bien
ocurre lo contrario, es decir, se ve a este proceso Como un mecanismo
sancionatorio de las conductas y que, ademas, deja vislumbrar la opacidad, que
en materia de informacion y fundamentacion, caracteriza a los decisores

publicos.

No obstante, desde nuestra visibn se considera que realizar evaluaciones
sistematicas se convierte en una actividad que puede generar un conocimiento
vital para la mejora en distintas areas como: el desempefio de la gestion publica,
el aprendizaje organizacional y el fortalecimiento de la funcion de rendicién de

cuentas por parte de los funcionarios publicos.

En cuanto a la conceptualizacion de evaluacion existe una amplia cantidad de
autores que la definen y trabajan sobre sus objetivos con claridad (Saravia, 1991,
Subirats et al, 2008; llari, 2003, 2004, 2014; Guerrero Amparan, 1995). Si bien
esas visiones son Utiles, para los fines de este apartado resulta clarificadora y
abarcativa la definiciébn que aportan Nirenberg, Ruiz y Brawerman (2000), dado
que estos autores se refieren especificamente a evaluar PS con la singularidad

gue ello implica. En concreto, Nirenberg, Ruiz y Brawerman (2000) afirman:

Entendemos por evaluacion de programas 0 proyectos sociales una actividad
programada de reflexion sobre la accion, basada en procedimientos sisteméticos de
recoleccion, andlisis e interpretacion de informacion, con la finalidad de emitir juicios
valorativos, fundamentados y comunicables sobre las actividades, resultados e
impactos de esos proyectos o programas, y formular recomendaciones para tomar

decisiones que permitan ajustar la accion presente y mejorar la accion futura. (p.32)

Una vez clarificado a qué nos referimos con el concepto de evaluacion, es
importante aclarar que muchos pueden ser los criterios para evaluar una politica

publica. El evaluador busca apreciar los efectos generados por una intervencion
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gubernamental (en nuestro caso sobretodo la dimension social) en un area
especifica de la sociedad y en un lugar y tiempo determinados. Para poder
concretarlo, el evaluador debe escoger un procedimiento, un método de

observacion y una forma de razonar especificos.

Todo lo antes dicho se resume en el enfoque de evaluacion que se adopte para
llevar adelante el proceso. En ese aspecto, se sigue el trabajo de Guerrero
Amparan (1995) a la hora de realizar el abordaje del enfoque evaluatorio de la
PS. El autor presenta los siguientes cuatro enfoques'*: descriptivo, clinico,

normativo y pluralista.

En consonancia con lo desarrollado en el apartado sobre Metodologia, se adopta
un enfoque descriptivo para realizar la evaluacion de la PS. Segun Guerrero

Amparan (1995) el mismo implica:

Elaborar una lista precisa y exhaustiva de los efectos de la accién publica. Su
proposito es registrar los cambios generados por la politica publica, tal como lo
haria una camara fotografica al plasmar la realidad antes y después de la

aplicacion del programa publico. (p.5)

La eleccion de este enfoque se basa en el hecho de que, entre los objetivos de
esta tesis, esta describir los cambios que se han producido desde una
perspectiva social en la agricultura familiar a partir de la implementacion del

Banco Social.

Para dar cuenta de ello, se establece un inventario de cada una de las
variaciones que registraron en el sector social en el que se aplicé el Banco

Social.

14 S6lo se desarrolla el enfoque descriptivo de evaluacion de PS adoptado en la
presente tesis. Para ampliar sobre el resto de enfoques se puede ver: Guerrero
Amparéan, J. (1995). “La evaluaciéon de politicas publicas: enfoques tedricos y
realidades en nueve paises desarrollados”. Gestion y Politica Pablica, Vol. IV, N°
1, México, primer semestre.

76



ELORRIAGA, Leandro

Una forma de dar cuenta de la manera en que se lleva adelante dicha evaluacién
es a partir de establecer un modelo de aplicacion que se condiga con un enfoque

determinado, en nuestro caso, descriptivo.

Es importante aclarar que se entiende al concepto de modelo como lo ven
Nirenberg, Ruiz y Brawerman (2000), es decir como:

Una construccion basada en hipotesis tedricas sobre el funcionamiento de una
realidad compleja, para su mejor comprension y para provocar intervenciones
eficaces que produzcan transformaciones deseables. Constituye una
abstraccion, una representacion que se construye para comprender y explicar
una realidad compleja; el modelo no es la realidad, pero facilita su comprension

para poder operar en ella. (p.2)

En conclusion, un modelo evaluativo incluye la forma o manera de evaluar
diferentes realidades o fendmenos sociales. Para ello, es necesario definir
distintas dimensiones en las que se opera. Segun su caracter, las mismas

pueden ser: sustantivas, instrumentales o estratégicas.

Siguiendo a Nirenberg, Ruiz y Brawerman (2000), las dimensiones sustantivas
hacen referencia a los propdsitos medulares de los programas o proyectos. En
tanto que, las dimensiones instrumentales se vinculan a lineas de accidbn mas
instrumentales, que constituyen medios para el desarrollo de las otras lineas
sustantivas, como las relativas al gerenciamiento. Mientras que las estratégicas

tienen que ver con los atributos de accion social deseables del programa.

Cuadro 6: Matriz sintesis de un modelo evaluativo. Dimensién sustantiva.

DIMENSIONES SUSTANTIVAS

participacion de los | proyecto. participacion de
productores. productores?
Informes de
avance.

DIMENSIONES | VARIABLES/INDICADORES | TECNICAS/ PREGUNTAS
FUENTES ORIENTADORAS
Existencia de instancias, | Documento ¢Existen instancias,

formales o no, para la | metodolégico del | formales o no, para la

los
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Participacion de

Tipo de

participacion

(intervencion en actividades,

en formulacion

propuestas, en

programacion, en la toma

de
la
de

Informes de visitas
de
técnica.

asistencia

Informe pautado.

¢Quiénes y  cuantos
participaron?
¢Los productores

participan en actividades?

| decisiones). Encuestas. ¢sLos productores
0S
L _ S participan en las
beneficiarios. Amplitud de la participacion | Papers. .
decisiones?
(cuantos).
¢Los productores
participan en propuestas
y demandas?
Existencia de reuniones de | Documento .Se realiz6 un
trabajo del equipo promotor | metodolégico  del | diagndstico de los
para diagnosticar los | proyecto. requerimientos de los
requerimientos de los productores?
Informes de
productores. . . o
avance. En dicho diagndstico,
Existencia de reuniones entre ¢éparticiparon los

Efectividad del

proyecto.

el equipo promotor y

los

productores para identificar

sus necesidades.

de

reuniones (lugar y fecha).

Contextualizacién

de

necesidades identificadas.

Ponderacion

las

las

Frecuencia de las reuniones

Informes de visitas
de

técnica.

asistencia

Informe pautado.

Encuestas a
productores.
Entrevistas a

informantes clave.

productores activamente?

¢Existieron espacios

abiertos para debatir
sobre las necesidades

de los productores?

;Los productores

ponderaban sus

necesidades?

(periodicidad). Estadisticas Una vez identificadas las
. o oficiales. necesidades de la
Financiacion otorgada. N o
poblacion  beneficiaria
Papers.
sLas mismas fueron
satisfechas?
Capacitacion Existencia de instancias de | Documento ¢Los productores
capacitacion para los | metodolégico  del | participan en las
productores. proyecto. capacitaciones?
Tipo de capacitacion. Informes de | ¢Los productores
avance. proponian las

teméaticas?
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Periodicidad de

capacitacion.

Informes de visitas
de
técnica.

asistencia

Informe pautado.

;Considera beneficiosa

la capacitacion?

Encuestas.
Papers.

Asistencia Existencia de instancias de | Documento ;Los productores
técnica asistencia técnica para los | metodoldégico del | solicitan asistencia
productores. proyecto. técnica?

Tipo de asistencia técnica. Informes de | ¢Los productores
oo , ) avance. proponian las
Periodicidad de la asistencia. .
teméaticas?

Informes de visitas

de asistencia | ¢La asistencia técnica
técnica. resolvia los
inconvenientes?

Informe pautado.
Encuestas.
Papers.

Focalizacion Proporcién de productores | Registro del | ¢El proyecto brinda

que acceden al microcrédito | proyecto. financiamiento a quien

que cumplen con los

requisitos definidos por el
Banco Social.

Diagnéstico

actualizado

debe financiar realmente?
Si hay diferencias, ¢por

qué?

Cuadro 7: Matriz sintesis de un modelo evaluativo. Dimensién instrumental.

DIMENSIONES DE GERENCIAMIENTO O INSTRUMENTALES

DIMENSIONES VARIABLES/INDICADORES | TECNICAS/ PREGUNTAS
FUENTES ORIENTADORAS
Resultados y | Cambios en las situaciones | Andlisis de | ¢Qué cambios,
conformidad de los productores (incluye | informes. atribuibles a las
ademas concepciones, | Entrevistas/ actividades
conocimientos, conductas) reuniones realizadas, se
pautadas con la | observan en la
Organizacion
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del

proyecto, el

ejecutora

equipo técnico y el

coordinador  del
proyecto.
Encuesta de

conformidad a los

productores.

Talleres con
personal del
proyecto, con

otros actores, con
productores  y/o

sus familiares.

situaciébn de los
productores?
¢Cual es el grado de
conformidad de los
productores con las
acciones
realizadas?
¢,Cudles fueron los

principales logros?

Cuadro 8: Matriz sintesis de un modelo evaluativo. Dimensién estratégica.

DIMENSIONES ESTRATEGICAS

DIMENSIONES | VARIABLES/INDICADORES | TECNICAS/ PREGUNTAS
FUENTES ORIENTADORAS

Caracter Existencia de instancias, | Documento del | ¢ElI estio de la

participativo formales o no, para la | proyecto y | gestién es
participacion de los | reprogramaciones. | participativo?
productores. Informes de | ¢Existen instancias,
Tipo de participacion | avance. formales o no, para
(intervencion en actividades, | Informes de visitas | la participacion de
en formulacién de | de asistencia | los actores
propuestas, en la | técnica. comunitarios?

programacion, en la toma de
decisiones).
Amplitud de la participacion

(cuéntos)

Informe pautado.
Observacion in situ
(visitas de

evaluacion).

¢La formulacion del
proyecto se realizd
participativamente?
¢ Quiénes y cuantos
participaron?

¢Los  productores
participan en
actividades?

¢;Los  productores
participan en las

decisiones?
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¢ Participan en
propuestas y
demandas?

¢, Quiénes y cuantos

participan?
Caracter Desarrollo de  acciones | Documento del | ¢Se tienen en
integral orientadas a los diferentes | proyecto y | cuenta los diversos
factores relacionados con el | reprogramaciones. | factores vinculados
problema. Informes de | al problema, o sélo

avance. algunos?

Informes de visitas | ¢Se desarrollan
de asistencia | acciones de
técnica. prevencion, de
Informe pautado. promocion 'y de

Observacion in situ | asistencia?

(visitas de

evaluacion).

¢Las actividades se
desarrollan de forma
segmentada o se

articulan entre si?

Capacidad para
el trabajo
asociativo con
organizaciones

y actores

diferentes

Acuerdos 0  convenios,
formales o informales, con
otras organizaciones.

Tipos de organizaciones o
actores con los que se
asocian.

Tipo de asociacion (acciones
conjuntas, intercambio de
recursos, etc.)

Insercidon en redes, foros u
organizaciones de 2° grado.
Identificacién/ priorizacion de
problemas.

Formulacién de propuestas
de solucion.

Presentacion de demandas y
propuestas frente a poderes

publicos.

Analisis de actas
y/o documentos.
Reuniones ylo
entrevistas con los
dirigentes y otros

miembros de OSC.

¢ Tiene
articulaciones,
formales o no, con
otras
organizaciones?
¢Qué

articulaciones?

tipo de

;Con
organizaciones
publicas?
¢Existen para ello
convenios o]

formalizaciones?

Fuente: elaboracion propia.

Instrumento de valoracion
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En cada dimension y en cada variable aparecen en la columna de “Valoraciones”

los siguientes casilleros. DONDE:

e 1 = Insatisfactorio
e 2 = Poco satisfactorio
e 3 = Satisfactorio

e 4 = Muy satisfactorio

Capitulo IV

METODOLOGIA

Presentacion

En este capitulo se presentan las precisiones metodoldgicas sobre esta
investigacion. Se realiza la delimitacion espacio-temporal del caso estudiado. A
continuacion, se describe la estrategia metodologica. Se comienza por definir los
criterios para seleccionar el caso de estudio. Luego, se realiza el anclaje de la
investigacion: se definen tanto el nivel de disefio investigativo como el alcance
de la investigacion. Por otro lado, se presenta el desarrollo del trabajo de campo.
En primera instancia, se definen las técnicas de creacion de informacion
primaria. En este caso, se optd por la entrevista semi-estructurada y las charlas
informales. Mientras que, en segunda instancia, se mencionan las fuentes de
informacion secundaria y se describe la técnica de analisis de documentos
utilizada. Finalmente, se define el paradigma constructivista al cual esta

adscripta esta investigacion.

Recorte espacio-temporal

La implementacién de la PS se da en el marco de una serie de cambios en los
modelos de gestion publica. Este proceso se remonta a inicios de los afios “90,
momento en el que se implementé un programa de descentralizacion y
participacion, en consonancia con las reformas del sector publico nacional. En
dicho proceso hubo una transferencia de funciones y competencias a los

gobiernos locales sin el correspondiente traspaso de fondos para su realizacion.
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Las politicas de participacion en la escala local se expandieron en una etapa de
transformaciones que atravesaron los gobiernos municipales a partir de la
reforma del Estado, que implicd, entre otros procesos, el traspaso de

competencias en un marco de crecimiento de las problematicas sociales.

En este contexto, los municipios fueron escenarios directos de las demandas de
la ciudadania debiendo redefinir sus roles y estrategias de gestion. De este
modo, incorporaron en sus agendas de gobierno programas referidos al
bienestar de la poblacién y orientados a una heterogeneidad de temas, entre
ellos, sociales.

El andlisis y evaluacién se realizan entre el periodo que va desde el afio 2005
hasta el afio 2012 en la municipalidad de La Plata. La elecciéon del recorte
temporal se justifica en el hecho de que en dicho periodo el Banco Social

funcioné de manera centralizada ya que luego se descentralizaron los fondos.

A su vez, en dicho periodo se considera la importancia de los datos oficiales del
Censo Hortifloricola de 2005. Dado que con posterioridad se carece de

informacion estadistica oficial.

En nuestro trabajo consideramos que el analisis puede ser enriquecedor si nos
ocupamos en construir conocimiento a partir de analizar y evaluar la PS cuya
implementacion se realizo a través del proyecto del Banco Social de la FCAyF
de la UNLP.

Respecto de la cuestion espacial, en el caso en particular de la municipalidad de
La Plata, la politica analizada surge como una iniciativa social. En este sentido,
la localidad de La Plata es relevante para el estudio porque posiciona a la PS en

un lugar central en la gestion.

El municipio en cuestion se trata de la ciudad capital de la provincia de Buenos
Aires (Argentina). Segun el Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas
realizado en 2010 La Plata cuenta con una poblacion de 654.324 habitantes que
se encuentran asentados en una superficie de 942 km2. El 32% de dicha

poblacién se ubica en el casco urbanol5 y el resto reside en la periferia. La

15 Conforma un cuadrado de 4 km de largo por 4 km de ancho que fue disefiado y planificado en
los afos “80 del siglo XIX.
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ciudad esta compuesta por dieciocho localidades que tuvieron un crecimiento sin
planificacion y, en algunos casos, sin acceso a servicios publicos y obras de
infraestructura (cloacas, red de agua corriente, alumbrado publico, recoleccion

de residuos, pavimento, entre otros).

Respecto del sector publico, la ciudad es sede administrativa provincial, y cuenta
con varios ministerios y organismos de gobierno. En su faceta econdmica, La
Plata cuenta con sectores productivos, tanto de actividades primarias
(especialmente horticola) como secundarias (alimentos y bebidas, instrumentos
y aparatos relacionados con las comunicaciones, elaboracion de productos
quimicos, actividades de impresion, fabricacion de insumos para la construccion)

con importante peso en la economia local y provincial (Lodola y Brigo, 2011).

En cuanto al aspecto politico partidario, en la actualidad la conduccion del poder
ejecutivo municipal, estd a cargo del PRO y personificado en la actualidad a
través del Intendente Julio Garro. EI mismo ha tomado la conduccion desde
diciembre de 2015 cuando se impuso en las elecciones. No obstante, antes del
actual intendente se encontraba en el cargo Pablo Bruera (Frente Para la

Victoria) quien ostentaba el poder desde 2007.
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Mapa 3: Plano geografico de la Ciudad de La Plata

Fuente: Cieza et al, 2015, p.133

Sobre la estrategia metodolégica

Investigacion con estudios de caso
En este punto, el objetivo es presentar la metodologia empleada, es decir,

mostrar la logica interna de la investigacion (Sautu, 2005).

Como primera medida, es importante decir que esta tesis constituye un “estudio
de caso” (Yin, 2013) de un fendmeno acotado en tiempo y espacio, que se centra
en practicas de actores vinculadas a la implementacion de un programa social

en el lapso de tiempo transcurrido entre 2005 y 2012.
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Estudiamos un caso cuando “tiene un interés muy especial en si mismo [...] El
estudio de casos es el estudio de la particularidad y de la complejidad de un caso
singular, para llegar a comprender su actividad en circunstancias importantes”
(Stake, 1999, p.12).

Segun Stake (1999) los casos “instrumentales”, son aquellos que pueden aportar
conocimiento a ciertos campos de estudios a partir del conocimiento del caso. Si
se tiene presente dicha consideracion, este estudio es de tipo instrumental ya
gue con el mismo se pretende aportar conocimiento sobre el programa social en
si mismo, sobre el proceso de analisis de la politica publica, sobre las
particularidades de los actores clave durante la implementacion del programa y
sobre los resultados alcanzados por la politica social analizada. Es decir, que se

realiza un analisis integral y una evaluacién de la PS que es objeto de estudio.

Nivel de investigacion
Respecto del nivel investigativo, es decir, el alcance que tiene la investigacion
en relacién con el tipo de conocimiento que se aspira a producir, el mismo se

encuadra dentro del nivel exploratorio-descriptivo.

Por una parte, el mismo se justifica bajo los parametros de un disefio
exploratorio, ya que estos estudios se realizan cuando el objetivo del trabajo a
desarrollar es examinar un problema de investigaciéon que se encuentra poco
estudiado, se tienen algunas inquietudes sobre lo existente o aun no se ha

investigado el tema (Herndndez Sampieri, 1998).

A partir del andlisis de los antecedentes y el estado de la cuestidon, se detecto
gue un area de vacancia para el estudio de caso de los microcréditos productivos
era la evaluacion de los efectos de los mismos. Es por ello que, en la presente
investigacién, se pretende aportar en una temética que, si bien tiene
antecedentes, se hard de una forma un tanto novedosa, como lo es la

perspectiva de la evaluaciéon de una PS.

Respecto de las motivaciones que llevan a la evaluacion del programa social,
vale decir que, desde esta perspectiva adoptada, se puede suministrar nueva
informacion sistematizada para la toma de decisiones. A su vez, en consonancia
con los objetivos planteados en esta tesis, también sirve para conocer los efectos

directos e indirectos que el programa produjo a nivel social.
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Por otra parte, la investigaciéon puede también considerarse de tipo descriptiva
dado que se pretende dar una descripcion del fenémeno abordado, como lo es
la PS que es objeto de estudio. Siguiendo a Hernandez Sampieri (1998) “el
propoésito del investigador es describir situaciones y eventos. Esto es, decir como
es y como se manifiesta determinado fendmeno” (p. 132). Ademas, este mismo
autor agrega que “desde el punto de vista cientifico, describir es medir. Esto es,
en un estudio descriptivo se selecciona una serie de cuestiones y se mide cada
una de ellas independientemente, para asi (valgase la redundancia) describir lo

gue se investiga” (Sampieri, 1998, p. 145).

En este nivel investigativo se busca especificar propiedades y caracteristicas de
los fendmenos (Sampieri, 1998). En consonancia con dicha apreciacion, este
trabajo contiene definiciones y caracterizaciones de los factores influyentes en la
PS de la Municipalidad de La Plata. Ello se logré a partir de desagregar la politica
publica en sus elementos constitutivos (Subirats et al., 2008). Al mismo tiempo,
se puso especial énfasis en el analisis procesual de la politica publica (Saravia,
1991; Subirats et al., 2008) lo cual permitié identificar las etapas que componen
el ciclo de la PS. Todo esto sirvio para identificar, analizar, describir vy,
posteriormente, evaluar los elementos que conforman tanto a la teoria como a la

tipologia de PS que se plante6 estudiar en la investigacion.

Al ser de caracter descriptiva, esta investigacion busco profundizar en los rasgos
principales de la gestion de la PS analizada. Esto posibilitd conocer situaciones
trascendentales, actores clave locales (MAC, Ceballos, 2004), en definitiva, el
contexto en el que se enmarca la PS. Ello se realiz6 a partir de la descripcion

completa de las actividades, objetos, procesos y actores entorno a la PS.

Guerrero Amparan (1995) dice lo siguiente acerca del enfoque de evaluacion

descriptiva de politica publica:

En el estudio de caso, el evaluador tiene solamente la informacion
correspondiente al grupo afectado por la politica evaluada: debe conformarse
con observar los efectos de la politica y comparar la situacion con la que

prevalecia antes de la aplicacion de la politica (comparacion temporal). (p.6)

En concreto, lo presentado son los alcances de las respuestas que se pretenden

dar al problema de investigacion que se planted.
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Tipo de investigacion
La tarea metodoldgica que se propone para esta investigacion es de tipo mixta,

dado que presenta estrategias tanto cualitativas como cuantitativas.

Esto es asi dado que las respuestas a los interrogantes de esta investigacion se
encuentran enmarcadas dentro del tipo de disefio cualitativo. Aunque, a partir de
la utilizacion de estrategias de investigacion se obtuvieron datos cuantificables
gue contribuyeron al desarrollo inicial de la investigacion, implementando de esta

manera herramientas cuantitativas.
La utilizacidon de las herramientas mencionadas nos permite:

e Describir de manera integral y posteriormente evaluar la politica social, a
partir de la identificacion de sus componentes y aspectos primordiales.

¢ I|dentificar singularidades de la implementacién de la politica social: la
ejecucion de las acciones y nhormas.

e Describir los factores que determinan la configuracion y dinamica de la
PS.

e Evaluar la politica social desde indicadores como efectividad, eficacia y

eficiencia.

En la determinacién del tipo de investigacion se sigue a Hernandez Sampieri,
Fernandez Collado y Baptista Lucio (2006) quienes establecen que la
investigacion cualitativa es aquella que busca un conocimiento inicial sobre un

problema que es nuevo o que esta poco investigado.

A su vez, lo que se busca en esta investigacion es destacar la comprension de
las complejas relaciones entre la implementaciéon de la PS analizada y los
resultados arrojados por la misma. Se pretende investigar para impulsar la
comprension (Stake, 1999).

A partir del contacto directo entre el investigador y los actores clave que se
mencionaron oportunamente, se busca construir verdades particulares

enmarcadas histéricamente.

Ademas, en concordancia con Schwandt (1994) en esta investigacion existe una
propension a la interpretacion personal y se pone el acento en el trato holistico

del fendbmeno analizado, rasgos caracteristicos de la indagacion cualitativa.
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Indicadores

Siguiendo los aportes de Marradi, Archenti y Piovani (2012, citados en
Fernandez 2018, pp.34-35), “la eleccion de los indicadores para dar cuenta de
un concepto, se establece teniendo en cuenta la literatura sobre el tema, la
poblacion estudiada y experiencias de investigaciones previas, sin la

obligatoriedad de repetir las elecciones de otros estudios anteriores”.

En nuestro caso se optoé por la desagregacion del concepto de DL en sus

dimensiones:

e Cultural, institucional y politica
e Social y humana

e Econdmica

A su vez, cada dimensién se encuentra conformada por distintas variables que

luego se pueden operacionalizar a través de los métodos de investigacion.

Cuadro 9: Identificacién general de variables en los microcréditos

PROGRAMA DE MICROCREDITOS PRODUCTIVOS
DIMENSIONES VARIABLES

Nueva gestion publica (sistema de puntajes y no azar).
Acceso a la informacién de la administracion del Estado (actos
publicos).

Control ciudadano (impugnaciones).

Cultural, institucional | Participacién ciudadana (autocorreccion de puntajes).

y politica Democracia participativa (audiencias publicas).
Transparencia de la funcién publica (sistema de puntuacion).
Desarrollo institucional.

Eficiencia en la administracion de los servicios publicos.
Fomentar cultura del trabajo.

Emprendedorismo.

Igualdad de oportunidades.

Justicia social.

Inclusién social (mediante el trabajo).
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Calidad de vida.

Bienestar social.

Social y humana Inclusion social (mediante el trabajo).
Dignidad.

Capacitacién y asistencia técnica.
Gestion del capital humano.

Derecho al trabajo.

Igualdad de oportunidades.
Devolucion del crédito (compromiso).
Dignidad.

Estado activo (facilitador de oportunidades).
Cultura del trabajo (no asistencialismo).
Econ6mica MiPyMEs

Endogenismo.

Fomento de actividades econdmicas

Estado activo (potencia el desarrollo).

Fuente: elaboracion propia.

Como se puede observar, existe una gran variedad de variables identificadas.
Sin embargo, para los fines de la presente s6lo se seleccionaron las que se
consideran clave. Por ende, para el andlisis y evaluacion de la politica en
cuestién para la AF en Argentina en el siglo XXI, se definen las siguientes
variables teniendo en cuenta la informacién surgida de la experiencia previa y

los analisis de la revision bibliogréfica.

e Participacion de los beneficiarios.

e Capacidad para el trabajo asociativo con organizaciones y actores
diferentes.

e Experiencias de capacitacion.

e Asistencia técnica.

e Efectividad del proyecto.

Sobre el trabajo de campo

Técnicas
La construccién de informacién se hizo en el marco de la metodologia de

investigacion mixta de tipo cuali-cuantitativo. Es importante recordar que los
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meétodos constituyen “una serie de pasos que el investigador sigue en el proceso

de producir una contribucion al conocimiento” (Diesing, 1972, p.1).

Las técnicas predilectas fueron las visitas periédicas, las charlas informales y las

entrevistas semi-estructuradas.

El recabado y analisis de informacion primaria a partir de dichas técnicas se
complementé con analisis de informacidbn secundaria, proveniente de
documentos programaticos, publicaciones del Ministerio de Desarrollo Social de
Nacion, de las facultades de la Universidad Nacional de La Plata y de la

Municipalidad sobre la PS analizada.

Entre los mas destacados que fomentan la comercializacién de ferias y mercados
de la agricultura familiar en la provincia de Buenos Aires, se encuentra la

ordenanza municipal:

¢ Ordenanza Municipal 9880 / 1998 — Cdadigo de Uso del Espacio Publico
¢ Ordenanza Municipal 10432 / 2008 — Ferias Francas en el Partido de La
Plata

A continuacion, se hace explicito las caracteristicas del trabajo de campo, las
modalidades de utilizacion de estas técnicas y las formas en que se construyo el

conocimiento que se expone en esta tesis.

Entrevistas semi-estructuradas

Caracteristicas generales

La entrevista es una conversacion sistematizada que tiene por objeto obtener,
recuperar y registrar las experiencias de vida guardadas en la memoria de la
gente. Es una situacion en la que, por medio del lenguaje, el entrevistado cuenta
sus historias y el entrevistador pregunta acerca de sucesos, situaciones
(Benadiba y Plotinsky, 2001).

En nuestro caso, se realizaron entrevistas semi-estructuradas Esta tipologia de
entrevista aplicaba perfectamente a nuestros fines ya que es utilizada
especialmente cuando los entrevistados tienen poco tiempo o0 estan

acostumbrados a utilizar su tiempo eficientemente.
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Ademas, siguiendo a Vela Pedn (2001) al contar con preguntas preestablecidas
demuestra al entrevistado que esta frente a una persona preparada y
competente con pleno control sobre lo que quiere y le interesa de la entrevista.
Por otra parte, esto nos permiti6 mantener la conversacion sobre un tema en
particular y le proporcionaba al informante el espacio y la libertad para definir el
contenido de la discusion.

Las entrevistas realizadas estuvieron pautadas bajo una serie de preguntas
orientadoras'® que se guionaron con ejes o temas amplios para preguntar al

entrevistado, buscando conocer sentidos e interpretaciones generales.

Sin embargo, como no se trataba de entrevistas estructuradas se pudo
establecer una mayor fluidez entre el entrevistado y el entrevistador.

Cabe destacar que se realizaron en un marco que, situado dentro de la relacion
entrevistador — entrevistado, fue suficientemente amplio para lograr una
situacién dialogada y reflexiva. En esta linea, se focalizo el interés en la reflexién

por parte de los entrevistados de todo lo concerniente al programa estudiado.

Se optd por esta técnica ya que presenta ciertas ventajas (Vallés, 1997) como

ser:

¢ Riqueza informativa en las palabras y las interpretaciones de los
entrevistados.

e Proporciona al investigador la oportunidad de clarificar y repreguntar en
un marco de interaccion directo, flexible, personalizado y espontaneo.

e Posibilita un contrapunto cualitativo y enriquece los datos cuantitativos.

e Accesibilidad a informacién dificil de observar.

Respecto de las preguntas de las entrevistas, en general, estaban dirigidas a
hacer visibles las dimensiones estudiadas. De esta manera, se busco dar
respuesta al objetivo general de la investigacion que es analizar y evaluar el

impacto de la PS en el municipio de La Plata.

6 VVer Anexo metodoldgico: Guia de preguntas de las entrevistas semi-estructuradas.
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Prototipo de los entrevistados
Teniendo presente la PS que es objeto de estudio, se consideré que las

entrevistas debian realizarse a personas que presentaran los siguientes perfiles:

e Funcionarios municipales, concejales, actores locales clave. Deben estar
aggiornados acerca de la agenda de DL del municipio.

e Miembros del equipo promotor del Banco Social.

e Beneficiarios de la PS de microcréditos. Es importante que hayan
participado activamente en el sistema que presenta la PS.

e Productores de la AF. Sobre todo, aquellos que, a su vez, hayan realizado
las capacitaciones y/o recibido la asistencia técnica brindadas como
iniciativas del proyecto.

Charlas informales

Otra de las técnicas empleadas para recabar informacién primaria fue entablar
charlas informales con actores clave. Antes que nada, cabe aclarar que, en todo
momento, es decir, tanto en la etapa de escucha como en las intervenciones
realizadas, se mantuvo una postura objetiva ante los sucesos que se narraban.

Durante las charlas primo la objetividad y se dejaron de lado juicios de valor.

Lo destacable de esta técnica fue que, en el caso de que interesara
puntualmente alguna cuestion particular, se realizaron algunas preguntas mas

especificas.

Esto permitié escuchar al entrevistado y que mas que un pedido de informacion
sobre algun tema puntual, la charla se convirtiera en un dialogo franco y abierto.

Claro que esto se logré en algunas charlas mas que en otras.

Informacion secundaria
La informacidn primaria obtenida a través de las técnicas expuestas previamente
fue complementada con informacion secundaria. A continuacion, se detallan

otras fuentes de informacién recabadas:

e Andlisis de informes y documentos de gestion elaborado por funcionarios
municipales y ministerios provinciales sobre la situacion socioeconémica

del municipio.
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¢ Andlisis de fuentes del Ministerio de Desarrollo Social de Nacion relativas
a la Comision Nacional de Microcrédito (CONAMI).
e Censo Hortifloricola de la Provincia de Buenos Aires 2005 (CHFBA, 2005).

Paradigma constructivista

Es importante resaltar que esta investigacion se enmarca dentro del paradigma
constructivista. Vale recordar que “el paradigma es la orientacién general de una
disciplina, que define el modo de orientarse y mirar aquello que la propia
disciplina ha definido como su contenido tematico sustantivo” (Sautu et. al., 2005,
p.39).

A su vez, los paradigmas en ciencias sociales aparecen asociados con
determinadas metodologias: el constructivismo, naturalista e interpretativo, se lo
relaciona a las metodologias cualitativas (Creswell 1994; 1998; Denzin y Lincoln,
2005).

En concordancia con lo mencionado se encuentra Stake (1999) quien afirma que
“la epistemologia del investigador cualitativo es existencial (no determinista) y
constructivista” (p.47). El constructivismo asume que el conocimiento es una
construccion mental resultado de la actividad cognoscitiva del sujeto que
aprende. Ademas, concibe que el conocimiento es una construccién propia que

surge de la comprensién de lo que se quiere conocer.

Finalmente, es importante decir que nuestro modo particular de ver el mundo e
interpretar la realidad esta vinculado con una visién constructivista. Es decir, que
nuestra vision del conocimiento es que el mismo es algo que se construye, mas

que algo que se descubre.

Capitulo V

TRABAJO DE CAMPO

El universo de investigacion estda conformado por los productores de la
agricultura familiar que poseen sus explotaciones hortifloricolas en los
alrededores del Gran La Plata, Provincia de Buenos Aires, donde la superficie
total explotada asciende a 2879 hectareas, de las cuales 991 son bajo cubierta,

siendo la region mas importante del pais.
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Segun las estadisticas oficiales del CHFBA'05, el numero de Explotaciones
Hortifloricola Platense asciende a 1047 en sus diversas formas de tenencia
(arriendo o propiedad). Dentro de éste vasto universo, se tomaron como objeto
de estudio a los productores de la AF que se encuentran préximos al Cinturén
Frutihorticola Platense (CFP).

La produccion frutihorticola es de lo mas diversa y en la mayoria de los casos
esta orientada a los mercados concentrados locales, donde generalmente los
productores de la agricultura familiar basan su economia. La auto supervivencia
se caracteriza por producir con fines comerciales, esta sujeta a las exigencias

del mercado y con gran influencia del modelo socioeconémico imperante.

Para la seleccién de los casos de estudio se tuvo en cuenta la jerarquizacion del
CHFBA que utilizé la Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales de la
Universidad Nacional de La Plata para realizar el diagnéstico que posibilité el
otorgamiento de los microcréditos productivos a la poblacion objetivo del

programa denominado Banco Social (BS).

Se intentara dar cuenta de la contribucién que significo la implementacion de una
politica social como el Banco Social para que los productores de la agricultura
familiar del Cinturén Frutihorticola Platense mejoren cualitativa de sus recursos,
capacidades y relaciones a partir del otorgamiento de microcréditos productivos,
como herramienta fundamental parar atacar una de las principales falencias
entre los productores. El acceso a microcréditos productivos fue la razén
principal que motorizé el financiamiento, la produccion y el desarrollo de los
diferentes grupos para incrementar su participacion, su capacidad productiva y
su nivel de asociatividad, variables que se expresaran mediante el analisis y la

evaluacion de los resultados obtenidos.

El Banco Social

El programa Banco Social surgi6 como respuesta a las necesidades de la
comunidad dentro del marco de los trabajos de Desarrollo Comunitario que viene
desarrollando la FCAyF de la UNLP a partir de la profunda discusion que
desperté la crisis de 2001 y que propicié un paulatino acercamiento de las
instituciones universitarias con la sociedad. El Banco Social nacio, entonces,

como proyecto de extension universitaria con el objetivo de generar un sistema
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de apoyo integrado que contribuya a otorgar mayor visibilidad y a mejorar la
calidad de vida de los productores de la agricultura familiar del Gran La Plata.

Desde una perspectiva integral e interdisciplinaria, el GIDAF (Grupo
Interdisciplinario para el Desarrollo de la Agricultura Familiar) buscé trabajar
cuatro ejes centrales: el financiamiento, la organizaciéon social, la
comercializacién y la articulacibn con otras organizaciones. Y propuso la
herramienta del microcrédito como el primer dispositivo para generar inclusion
entre los productores, mayores y mejores oportunidades de intercambio de

experiencias y la union con semejantes como forma de crecimiento organizado.

Se eligid por utilizar el esquema de Fondos Rotatorios (FFRR) como forma de
gestién de recursos para el sector rural y periurbano, combinando algunos o
varios aspectos de las distintas alternativas “solidarias” financieras. Los FFRR
actuan como una herramienta financiera dinamizadora para quienes compartes
un mismo sistema productivo de base territorial, que comparten una misma

actividad socio-econdémica y que articulan cotidianamente en un mismo territorio.

Para el desarrollo del programa Banco Social fue necesario construir y fortalecer
el espacio de organizacion entre los grupos de productores. A partir del afio 2008
se conformoé el Consejo de Productores, cdmo 6rgano de debate y andlisis de
los montos, plazos, destinos y renovaciones de los créditos. El Consejo quedo
conformado por los representantes de los grupos de productores y miembros del
equipo de trabajo que se relnen cada dos meses para trabajar en la definicion
de propuestas programaticas de financiamiento y la discusion de politicas

publicas que fomenten la inclusién de las familias productoras.

El acceso a microcréditos productivos quedd, entonces, condicionado para
aquellos beneficiarios que residen en zonas rurales del Cinturdn Frutihorticola
Platense, que no tengan acceso al sistema de financiamiento propuesto por la
banca formal y que se dispongan a integrar grupo de trabajos de al menos tres

productores.

Del productor al consumidor
Segun consta en el Plan Metodoldgico del Banco Social, a partir del diagnostico
hecho en la segunda reunion del Consejo de Productores — realizada en el mes

de agosto de 2008 — se identific6 uno de los aspectos salientes entre las
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dificultades que afrontan los productores de la agricultura familiar: la

comercializacion.

Para los integrantes de los diferentes grupos de productores, existen notables
deficiencias a la hora de acceder a la cadena de comercializacion o bien no
logran crear continuidad con las cuales se vinculan. De esta forma surgié de los
productores la iniciativa de crear una feria en donde los productores de la
agricultura familiar puedan intercambiar directamente sus productos con los

consumidores.

Es asi que nacio la Feria de Productores de la Agricultura Familiar "Manos de La
Tierra" — Del Productor Al Consumidor, que continda funcionando hasta la
actualidad. La feria se desarroll6 de modo experimental durante los ultimos
meses de 2008 en la propia Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales de la
UNLP (60 y 119, La Plata).

A partir de la voluntad de continuidad expresada por los productores, en 2009 la
feria tomé caracter permanente y comenzd a realizarse todos los miércoles en la
FCAyF. En el espacio se comercializaban diversos productos de la agricultura

familiar producidos por integrantes del Banco Social o por organizaciones afines.

Gracias al buen resultado alcanzado en la comercializacion, mas productores se
interesaron en participar de la feria, y desde 2011 se incorporé otro dia y lugar

para los feriantes: los viernes en la Facultad de Ingenieria (1 y 47, La Plata).

El crecimiento de la feria se acentu6 con la participacion de los productores de
la agricultura familiar como feriantes en otros espacios de comercializacion,
donde se generaron lazos de asociatividad para compartir junto a otras
organizaciones. Los productores y la organizacion del BS participan y
acompafan estos espacios itinerantes que se repiten en diversos lugares,
incorporando nuevas opciones de vinculacion con los consumidores en ferias

aleatorias dentro y fuera del radio de la ciudad de La Plata.

El éxito alcanzado en la comercializacion a partir de las ferias permitié que
muchas de ellas se conviertan en permanentes. Entre los principales espacios

de comercializacion, pueden mencionarse:
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@ el Paseo de la Economia Social y Solidaria en la sede del Rectorado de la

Universidad Nacional de La Plata, en Av. 7 y 47 de La Plata;

A la Feria de la Agricultura Familiar y la Economia Popular en la Estacion

Experimental de Gorina, en 501 y 149 de Gorina,

/® la Feria de Productores Locales en el predio del Club de Teléfonos, en 493y
27 de Gonnet;

/® el Encuentro de Productores y Consumidores en el Periurbano Platense en el

Club Atlético Abastense Argentino, en 520 y 208 de Abasto;

A la Feria de Productores de Arana en la Estacion de Tren de Arana, en 131

entre 636 y 637 de Arana,

® la Feria de Productores en el Club Colonia Urquiza, en 474 entre Ruta 36 y

186 de Colonia Urquiza.

(Ver: Mapa: Ferias de Productores de la Agricultura Familiar).
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MAPA: FERIAS DE PRODUCTORES DE LA
AGRICULTURA FAMILIAR
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Manos de la Tierra: visitas periddicas

Desde su implementacioén, la Feria Manos de la Tierra se ha posicionado como
una alternativa de comercializacion para que los grupos de productores
familiares puedan vender su produccion a un precio mas justo, darle valor

agregado a su trabajo y participar del intercambio directo con los consumidores.

Entre enero y febrero de 2020 se realizaron visitas periddicas a la Feria Manos
de la Tierra que se realiza de forma alternada en dos sitios concretos dentro del
casco urbano de la ciudad de La Plata, como son: todos los miércoles en la
Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales (60 y 119, La Plata); todos los viernes

en la Facultad de Ingenieria (1 y 47, La Plata).

A partir de las visitas realizadas se logré identificar a dos grupos de personas
involucradas en el desarrollo de la feria; por un lado, los feriantes-productores de

la agricultura familiar y; por otro, los miembros-facilitadores de la organizacion.

Dentro del primer grupo, se pudo contabilizar un total de cincuenta y tres (53)
productores de la AF que forman parte permanente de la feria en ambas sedes
(FCAyF y FI). Alli se logro identificar que la mayoria (49/53) fueron beneficiarios
de los microcréditos productivos proporcionados por el programa Banco Social
de la FCAyF.

En el segundo grupo, se alcanz6 a reconocer alrededor de ocho (8) personas
como parte de la organizacion, en su gran mayoria personal de la casa de altos
estudios (alumnos y docentes) que participan activamente durante el desarrollo
de las ferias. La distincion de miembros-facilitadores result6 una tarea mas
compleja dado que no en todas las ocasiones se logré dar con las mismas
personas, 0 bien no resultaban estar a disposicion los mismos interlocutores
durante las visitas. Sin embargo, todos manifestaron llevar a cabo alguna funcién
dentro de equipo promotor del programa Banco Social, en las ferias que se

realizan tanto en la FCAyF como en la Fl.

Con ambos grupos de interés se intercambiaron primeramente datos referidos a
la feria, a la mecanica de participacion y a los lineamientos generales del
programa. Y a partir de la frecuentacion con feriantes y miembros y a lo largo de
las visitas se logroé dilucidar que la existencia de un tercer grupo: los agentes del

gobierno local.
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Este tercer grupo de personas no tiene una presencia efectiva en las ferias, mas
bien actdan como facilitadores de cuestiones formales dentro del ambito de
gobierno, tanto deliberativo como ejecutivo de la Municipalidad de La Plata.
Segun estas primeras aproximaciones, sus acciones tienen que ver con la
habilitacion de los espacios alternativos para la realizacion de las diferentes
ferias de productores de la agricultura familiar.

Para acceder a este grupo de referencia se realizaron otras gestiones por fuera
del marco de la Feria Manos de la Tierra, que se expresaran oportunamente en
el apartado de entrevistas denominado Agentes del Gobierno Local.

Beneficiarios y promotores: charlas informales

Tanto en una primera instancia de aproximacion como en la posterior etapa de
analisis, se recurrié esporadicamente a charlas informales con los beneficiarios
de los microcréditos productivos otorgados por el Banco Social y con los

promotores del programa que desarrolla la FCAyF de la UNLP.

Durante el acercamiento, las conversaciones se desarrollaron en forma general
sin perseguir algun objetivo concreto sino con la intencién de lograr un mayor
conocimiento del campo de estudio y de los principales procesos que perseguia

la organizacion en todas sus formas.

A partir del dialogo abierto con los productores que participan de la Feria Manos
de la Tierra se logré dar cuenta que una buena parte de ellos formé parte del
programa Banco Social. De alli surgio la idea principal de abordar la tematica
asociada a los microcréditos productos como eje de la politica social propuesta

por una organizacion formal dentro de la estructura del estado.

Cabe destacar que las charlas informales se realizaron tal lo establecido en el
apartado metodoldgico del trabajo. Y que se recurrié nuevamente a esta técnica
para apuntalar algunas cuestiones particulares tanto entre los beneficiarios de
los microcréditos productivos como entre los facilitadores miembros de programa

Banco Social.

Este tipo de vinculacion con los entrevistados, antes, durante y después de la

realizacion del presente trabajo de campo, permitio un abanico de opiniones y
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sugerencias que colaboraron a generar una mayor conceptualizacién de objeto

de estudio.

Como se detallé en el segmento precedente, de los 53 feriantes identificados en
las visitas, 49 de ellos manifestaron haber formado parte como beneficiarios de
los microcréditos productivos del programa Banco Social entre 2005 y 2012,
afos en los que tuvo vigencia el proyecto de extension universitaria. Vale aclarar
que, al momento de realizarse las visitas y charlas con los productores, la
conformaciéon de las ferias en cuestion habia dejado de ser exclusiva para
quienes formaban parte de programa que se analiza; y, que si bien la proporcién
se mantenia en un altisimo grado — 92,45% del total de feriantes consultados
(49/53), sus participantes provenian también del area de la agricultura familiar

dentro de los territorios del CFP.

Las charlas con los feriantes se dieron siempre en el ambito de las ferias como
espacio exclusivo de acercamiento. Sostener este lugar resultdé de gran
importancia para generar un mayor grado de confianza con los productores a fin
de poder alcanzar una mejor y mas fiel respuesta de los mismos al momento de

realizar las entrevistas.

De la aproximacioén con los actores del &mbito organizativo del programa Banco
Social, se descubrid que todos ellos — los 8 miembros reconocidos como tales -
estaban vinculados con la UNLP, principalmente con la FCAyF y la Facultad de
Ciencias Veterinarias y, en menor grado, con facultades de las Ciencias
Sociales. Resulta interesante destacar que el equipo promotor se compone de
docentes y alumnos de las mencionadas facultados, que conforman un grupo de
caracter interdisciplinario lo que permite una multiplicidad de miradas sobre la
problematica de la produccién familiar en general y el mecanismo de

financiamiento en particular.

Las conversaciones con los organizadores que comenzaron a darse en el ambito
de las ferias rapidamente se transformaron en comunicaciones telefonicas y
digitales, preferentemente a través de correo electronico. De los ocho primeros
identificados, el campo de actores involucrados en la organizacion se extendi6 a
dieciocho (18) personas vinculados a diversas éareas; por un lado las

dependencias de la UNLP como la Facultad de Periodismo y Comunicacion
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Social (FPyCS), la Facultad de Ciencias Veterinarias; Facultad de Ciencias
Economicas (FCE), Facultad de Arquitectura y Urbanismo (FAU), la Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales (JURSOC), la Facultad de Humanidades y
Ciencias de la Educacién (FAHCE), y la Facultad de Informatica; por otro lado
entidades afines a la temética como el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), el Instituto de Investigacion para la Pequefia Agricultura
Familiar (IPAF, que consta de cinco areas cada uno correspondiente a las macro
regiones de la Argentina: NOA, NEA, Cuyo, Patagonia y Pampeana — aqui toma
injerencia ésta ultima), la Fundacion ArgenINTA (institucion sin fines de lucro que
cuenta con la tarea de facilitar y de promover el desarrollo sustentable y
auténomo, y que facilita la relacidén entre lo publico y lo privado), y el Centro de
Estudios Parasitologicos y de Vectores de la UNLP/Conicet (CEPAVE).

Entre todos ellos puedo reconocerse a los principales participes indirectos y
colaboradores del programa Banco Social, siempre profesionales de la
formacion, capacitacion, organizacion y experimentacion con los que se mantuvo

contacto en todo momento del desarrollo de la investigacion.

A partir de su labor como miembros del programa se pudieron abordar aspectos
técnicos productivos, econdmicos financieros y sociales en forma simultadnea en
una doble via de articulacion, primeramente, de los organizadores hacia los
productores y, seguidamente, de los productores hacia los organizadores. Segun
las experiencias recogidas, se puede decir que este proceso de vinculacion se
fue dando de forma sincronica y compartida mientras se iban otorgando los
microcréditos productivos, se realizaban reuniones de coordinacion estratégica
y se desarrollaban las jornadas de capacitacion, encuentro de asociacion y

asistencia técnica.

Vale aclarar sobre este Ultimo aspecto, que la experiencia se enriquecié de
ambos interlocutores, a través de los conocimientos técnicos y las
capacitaciones que se brindaron desde los miembros del equipo interdisciplinaria
y también de los conocimientos empiricos basados en la experiencia y en la
observacion de los hechos de los productores de la agricultura familiar sobre los

mecanismos de trabajo de la tierra.
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Es importante recalcar el grado de vinculacién observado entre los feriantes
beneficiarios y los miembros promotores del equipo interdisciplinario del Banco
Social durante la realizacion de cada una de las ferias. Ambos grupos
manifestaron en su mayoria compartir espacios comunes por fuera de las ferias
(Consejo de Productores, mesas de trabajo, encuentros de capacitacion y
asistencia técnica, entre otros). Ademas, fueron quienes aportaron al presente
trabajo la oportunidad de acceder a otros actores dentro del ambito de la
investigacion, con los cuales se pudo desarrollar en profundidad las tareas que

aqui se enmarcan.

Primeramente, fueron los feriantes — productores y los miembros de la
organizacién con quienes se establecieron las aproximaciones en el marco de
las visitas a las ferias para luego realizar un abordaje méas estrecho a través de
conversaciones informales. Luego, se recurrio a los agentes de gobierno local
como posibles participes indirectos del programa. Sobre ellos se trabajé para
componer la muestra representativa que sera objeto de analisis y evaluacion a

partir del desarrollo de entrevistas puntuales a los actores claves.

Cuadro 10: Determinacion de la muestra representativa

DESCRIPCION CANTIDADES EN NUMERO
TOTAL DE PRODUCTORES BONAERENSES 4416
EXPLOTACIONES HORTIFLORICOLAS PLATENSES 1047
PRODUCTORES FERIANTES IDENTIFICADOS 53
PRODUCORES FERIANTES Y BENEFICIARIOS DEL 49

BANCO SOCIAL IDENTIFICADOS

PRODUCTORES FERIANTES Y BENEFICIARIOS DEL 22

BANCO SOCIAL ENTREVISTADOS

Fuente: elaboracion propia.

Cuadro 11: Operacionalizacion de la muestra representativa

UNIDAD DE ANALISIS HERRAMIENTA UTILIZADA
PRODUCTORES DE LA AGRICULTURA | ENTREVISTAS SEMI-ESTRUCTURADAS
FAMILIAR

Fuente: elaboracion propia.
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Entrevistas
Como se menciond en el prototipo de los entrevistados, existen dos grandes
tipos; por un lado, los beneficiarios del programa de microcréditos del Banco

Social; por otro, los miembros del programa y equipo promotor del Banco Social.

A partir de entrevistas semiestructuradas, se abordd a cada uno de los tipos de
entrevistados segun un cuestionario pre establecido para conocer la realidad de
cada caso y obtener datos concretos sobre los indicadores que permitieron
analizar y evaluar el impacto de los microcréditos productivos en el desarrollo

local de la agricultura familiar.

A beneficiarios del Banco Social

Las entrevistas con productores se realizaron tanto en la Facultad de Ciencias
Agrarias y Forestales de 60 y 119 como en la Facultad de Ingenieria de 1y 47,
los dos espacios fijos en dias y horarios en donde se realizaba la feria Manos de

la Tierra.

Para este grupo se realizé un primer acercamiento con la intension de conocer
a los feriantes y cerciorar efectivamente que fueron beneficiarios de algun
microcrédito productivo. Una vez cumplido el chequeo, se paso a la entrevista

propiamente dicha con cada uno de los productores seleccionados.

De los cuarenta y nueve (49) feriantes reconocidos como beneficiarios de los
microcréditos productivos del Banco Social durante los afios 2005 y 2012, se
concretaron un total de veintidos (22) entrevistas, cuyas identidades se

resguardan con el fin de mantener el secreto estadistico.

En lineas generales, las entrevistas apuntaron a conocer el impacto de los
microcréditos productivos en el desarrollo de los productores de la agricultura
familiar, comprender el rol de cada uno de los actores en el programa Banco
Social y cuantificar los alcances del proyecto para el desarrollo local y de la

comunidad.

Para las entrevistas, se aseguré que los veintidés productores de la AF se
agruparan en el Cinturon Frutihorticola Platense. Los productores se
identificaron segun la localizacién de sus campos, huertas o espacios de trabajo

en cada una de las localidades del Gran La Plata, a saber: Abasto, cuatro
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productores; Arana, cuatro productores; Ignacio Correas, tres productores;
OIlmos, tres productores; Etcheverry, dos productores; El Rincén, un productor;

A. Segui, un productor; Villa Elisa, cuatro productores.
PRODUCTOR 1 - ARANA
PRODUCTOR 2 - ARANA
PRODUCTOR 3 - I. CORREAS
PRODUCTOR 4 - |. CORREAS
PRODUCTOR 5 - I. CORREAS
PRODUCTOR 6 - ARANA
PRODUCTOR 7 - ARANA
PRODUCTOR 8 - OLMOS
PRODUCTOR 9 - OLMOS
PRODUCTOR 10 - OLMOS
PRODUCTOR 11 - ABASTO
PRODUCTOR 12 - ABASTO
PRODUCTOR 13 - ABASTO
PRODUCTOR 14 - ABASTO
PRODUCTOR 15 - ETCHEVERRY
PRODUCTOR 16 - ETCHEVERRY
PRODUCTOR 17 - EL RINCON
PRODUCTOR 18 - A- SEGUI
PRODUCTOR 19 - V. ELISA
PRODUCTOR 20 - V. ELISA
PRODUCTOR 21 - V. ELISA

PRODUCTOR 22 - V. ELISA
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(Ver Mapa: Productores de la Agricultura Familiar).

MAPA: PRODUCTORES de la AGRICULTURA
FAMILIAR
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Se detalla la georrefenciacion de los PRODUCTORES de la AGRICULTURA FAMILIAR que
participan de la FERIA MANOS DE LA TIERRA que formaron parte de las entrevistas semi-
estructuradas correspondiente al trabajo de campo de la presente Tesis de Maestria.
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Como puede observarse, la poblacion objetiva resulta representativa de Cordon
Frutihorticola Platense en su vasta extension, siendo una de las condiciones
principales del programa Banco Social para el acceso a microcréditos
productivos. Asi también, quedo referenciado en su caracter de productores
rurales a pequefa escala la imposibilidad de alcanzar financiamiento formal a
través de créditos o préstamos bancarios. Y a partir de su participacion como
feriantes se integraron a mecanismos de trabajo colectivo para la

comercializacion de sus productos.

Ademas de las generalidades mencionadas, las preguntas se centraron en los
indicadores de participacion, capacitacion, asociatividad, asistencia técnica y
efectividad, pardmetros sobre los cuales se hara el analisis y evaluacion

posterior. (Ver: Resultados del trabajo de campo)

A miembros del programa

En cuanto a este prototipo de entrevistado, la estrategia de acercamiento fue
distinta. Al primer contacto con algunos de los integrantes del equipo promotor o
colaborares del proyecto, siguid la ampliacién de los miembros del programa a
través de canales alternativos de comunicacion. Es asi que las entrevistas se
realizaron mayoritariamente por via telefénica o correo electrénico, recurriendo

solamente en un caso a la presencialidad para pactar un encuentro.

Las entrevistas se organizaron en base a los objetivos de la investigacion,
partiendo del contacto con los primeros informantes hasta dar cuenta con los
miembros mas calificados del programa. Luego de las visitas peridédicas
realizadas, surgié una instancia de intercambios exploratorios con los
responsables de la organizacion, allegados y colaboradores, siempre mediante

comunicacion telefénica o correo electrénico.

De los dieciocho (18) organizadores identificados como miembros del equipo
promotor del Banco Social, asesores y colaboradores de las distintas areas
universitarios y de las instituciones afines involucradas, se priorizé el contacto
especifico con cuatro (4) entrevistados, sobre ellos se reserva nombres y

apellidos.
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Entre mayo y junio de 2020 se realizaron las entrevistas con los cuatro (4)
actores seleccionados, los cuales se identificaron de acuerdo a su procedencia:
un docente del IPAF vinculado a la asistencia técnica; un investigador del INTA
dedicado a la capacitacion; un becario del CEPAVE especializado en vectores;

y un organizador del BS de la FCAyF.
MIEMBRO 1 - IPAF

MIEMBRO 2 - INTA

MIEMBRO 3 - CEPAVE

MIEMBRO 4 - FCAyF

Con este grupo de entrevistados se buscO reconocer aspectos vinculados al
funcionamiento y la dinamica interna del equipo de trabajo, como asi también el
nivel de vinculacion alcanzado con los beneficiarios de microcréditos

productivos.

Dado el caracter de las entrevistas, las preguntas se elaboraron a partir de una
guia de temas semiestructuradas buscando dar respuestas especificas a los
lineamientos de la investigacion. No se dejé librado a la voluntad de los
entrevistados la posibilidad de dar respuestas abiertas o que propicien el
intercambio y la conversacion, ya que esa instancia se abordd con anterioridad

tanto en las visitas periédicas como durante las charlas informales.

En concreto, las preguntas indagaron sobre la participacioén de los beneficiarios,
el caracter participativo del programa, los resultados obtenidos y la conformidad
del proceso de planificacion, desarrollo y ejecucion, y el caracter integral de las
acciones orientas a los factores relacionados con el problema; lineamientos

centrales de los ejes del trabajo. (Ver: Anexo Metodoldgico; Guia de Preguntas)

A agentes del Gobierno Local

La existencia de este grupo de interés se presento a partir de las conversaciones
informales con los beneficiarios del Banco Social y los miembros del programa.
Los agentes del gobierno local pueden describirse como aquellos funcionarios
publicos del ambito ejecutivo y legislativo que intervienen en la administracion

territorial.
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A partir de sus competencias, el gobierno local se convierte en un actor clave a
la hora de posibilitar el desarrollo de microcréditos productivos, generar
condiciones para la explotacion de los recursos por parte de la agricultura familiar
y propiciar la utilizacion de los espacios publicos para la realizacion de ferias,
encuentros, jornadas y capacitaciones, como se describid entre los antecedentes

en el caso de Laprida.

En el caso que nos compete, la Municipalidad de La Plata no tiene una
participacion concreta en las ferias que se analizan, razén por la que se
delimitaron dos areas especificas de interés para el abordaje de los

entrevistados.

De este tercer grupo se tomé entonces como referencia a dos 6rganos de gestion
local, uno ejecutivo y otro legislativo. Por un lado, la Direccion de Integracion
Productiva y Promocién Local de la Secretaria de Produccion ubicada en Av. 7
y esquina 49 (ex Banco Municipal), encargada de atender la actividad productiva,
econdmica y comercial relacionadas a las ferias y de propiciar el fomento, la
habilitacion y los permisos correspondientes. Por otro lado, el Concejo
Deliberante cito en el Palacio Municipal, ubicado en la calle 12 e/ 51 y 53, que,
mediante la sancion de ordenanzas, regula la conformacién de los componentes
del sistema urbano para las actividades de expendio y venta de modo colectivo
como ferias de productos regionales a pequefia y mediana escala (Ordenanza
9880/ 1998), y establece el régimen de funcionamiento de las Ferias Francas en
el Partido de La Plata (Ordenanza 10432 / 2008).

Sobre los agentes del gobierno local se establecié un criterio diferente de
aproximacion, conocimiento y abordaje, dado que sus representantes se
encontraron oportunamente en los lugares donde cumplen su labor como
funcionarios publicos del estado municipal. El primer acercamiento se realiz6 de
forma presencial en las sedes de ambos 6rganos, entre los meses de agosto y
septiembre de 2020. Alli se logré reconocer a los encargados de cada una de las
dependencias con quienes se intercambiaron luego comunicaciones telefénicas

y correos electronicos.

El contacto con los funcionarios no resulté frecuente dada la falta de respuesta

recurrente de parte de los mismos. Esta dificultad hizo que se demorara la
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realizacion de las entrevistas a los agentes del gobierno local, que finalmente

derivaron las consultas requeridas a otro personal dentro del area.

Las entrevistas se concretaron a través de conversaciones telefonicas con los
representantes asignados para cada una. Se infiri6 un tipo de pregunta
semiestructurada que responda a los indicadores de la investigacion. Aqui se
intentd que los entrevistados puedan identificar el problema que da origen a la
iniciativa de microcréditos productos, la formulacidon de alternativas tendientes a
solucionar la problemética en torno a los productores de la agricultura familiar
(financiamiento, comercializacion, etc), la implementacion de medidas,
regimenes o gestiones para llevar adelante las decisiones del estado municipal
local, y la evaluacion en torno a los resultados de la solucion propuesta como
politica de gobierno. (Ver: Anexo Metodolégico; Guia de Preguntas a agentes

del Gobierno Local)

Cuadro 12: Disefio de la investigacion y trabajo de campo

INVESTIGACION DETALLE

Tipo de investigacién Exploratoria-descriptiva

Unidad de analisis Productores de la Agricultura Familiar
Metodologia empleada Mixta (cualitativa y cuantitativa)

Técnica de relevamiento empirico Visitas  periddicas. Charlas informales.

Entrevistas semi-estructuradas a Productores

de la AF.
Poblacién objetivo 1047 explotaciones horifloricolas platenses
Tamafo de la muestra 22 productores feriantes y beneficiarios del BS

Técnica utilizada para el andlisis de datos Frecuencias porcentuales y gréaficos

Fuente: elaboracion propia.

Resultados del trabajo de campo

Andlisis de datos relevados en el trabajo de campo con entrevista
semiestructurada

Resultados correspondientes a las entrevistas realizadas a los productores de la

agricultura familiar que participaron del Banco Social:

Acerca de la participacion
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Tabla 1. Participacion de los beneficiarios
INDICADORES - PREGUNTAS RESULTADOS

Expresados en porcentajes.

1. Participacién de los beneficiarios

1.A. ¢ Existen instancias, formales o no, para la | SI: 100% NO: 0%
participacion de los productores?

1.B. ¢ Los productores participan en las Sl 77% NO: 23%
decisiones?
1.C. ¢ Los productores participan en Sl: 68% NO: 32%

propuestas y demandas?

Acerca de la efectividad

Tabla 2. Efectividad del proyecto
INDICADORES = PREGUNTAS RESULTADOS

Expresados en porcentajes.

2. Efectividad del proyecto
2. A. ¢ Se realiz6 un diagnostico de los Sl: 90,9% NO: 9,1%

requerimientos de los productores?

2. B. ¢ Existieron espacios abiertos para Sl: 86,3% NO: 13,7%
debatir sobre las necesidades de los

productores?

2. C. ¢Los productores ponderaban sus Sl: 95,4% NO: 4,6%
necesidades?

2. D. Una vez identificadas las necesidades de | SI: 95,4% NO: 4,6%

la poblacién beneficiaria ¢ Las mismas fueron

satisfechas?

Acerca del trabajo asociativo

Tabla 3. Capacidad para el trabajo asociativo con organizaciones y actores diferentes

3. Capacidad para el trabajo asociativo con organizaciones y actores

diferentes
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3. A. ¢ Tiene articulaciones, formales o no, con

otras organizaciones?

Sl: 86,3%

NO: 13,7%

3. B. ¢ Con organizaciones publicas?

Sl 72,7%

NO: 27,3%

3. C. ¢ Existen para ello convenios 0

formalizaciones?

Sl: 59,9%

NO: 40,1%

Acerca de la capacitacion

Tabla 4. Experiencias de capacitacion

4. Experiencias de capacitacion

4. A. ¢ Los productores participan en las

capacitaciones?

Sl: 81,8%

NO: 18,2%

4. B. ¢ Los productores proponian las

tematicas?

Sl: 86,3%

NO: 13,7%

4. C. ¢ Considera beneficiosa la capacitacion?

Sl: 95,4%

NO: 4,6%

Acerca de la asistencia técnica

Tabla 5. Asistencia técnica

5. Asistencia técnica

5. A. ¢ Los productores solicitan asistencia

técnica?

Sl 77,2%

NO: 22,8%

5. B. ¢ Los productores proponian las

tematicas?

Sl: 81,8%

NO: 18,2%

5. C. ¢ La asistencia técnica resolvia los

inconvenientes?

SI: 90,9%

NO: 9,1%
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Capitulo VI

ANALISIS DEL BANCO SOCIAL

Andlisis y evaluacion de los resultados del programa

Vale la pena recordar que el presente trabajo tiene como objetivo obtener
conocimientos del proceso de la politica publica de microcréditos productivos. Es
por ello que, segun los marcos de referencia que propone Laswell (1971), el
enfoque del trabajo se enmarca en la tradicion de los policy studies. Los
resultados que se lograron buscan aumentar el campo tedrico que trata de

explicar como se elaboran y cudl es el funcionamiento de las politicas publicas.

Dicho enfoque se condice con la llamada corriente incrementalista (Lindblom,
1992) de estudio de politicas publicas!’. Integrada fundamentalmente por
cientistas sociales, esta corriente se enfoca principalmente en lo que Lasswell
(1971) llama el conocimiento del proceso de toma de decisiones, es decir, de
cudles fueron las caracteristicas del proceso decisional y de por qué se llego a
esa instancia. La vision incrementalista realza la interaccién y la dinamica politica

como productora de decisiones viables para cambiar un estado de cosas.

Una vez presentado de manera sucinta el enfoque de estudio, es momento de
analizar las fases o etapas que transitan las politicas. Como se mencioné en el
enfoque conceptual, si bien las politicas no se desarrollan siguiendo una
secuencia de ordenamiento logico preestablecido, para realizar el analisis
procesual de la politica publica en este caso de estudio, se dividié el proceso
para un apropiado abordaje en: origen, problematizacion, disefio de la respuesta,

implementacion de la solucién y evaluacion.

7 Si bien escapa a los fines de este trabajo desarrollar pormenorizadamente los
principales enfoques de abordaje de politicas publicas, es necesario mencionar que,
desde un comienzo se desarrollaron dos corrientes principales en el estudio de politicas:
la corriente sinGptica o racional, y la corriente antisindptica o incremental. Estas
corrientes, con sus matices, todavia permean el debate actual sobre como abordar las
politicas.
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El ciclo de las politicas y programas

Origen del Banco Social de FCAyF

A la hora de analizar el surgimiento del Banco Social, es importante realizar una
caracterizacion espacio-temporal del momento en el que se origina el programa.
De esa manera, se puede comprender el contexto como asi también visualizar
los actores intervinientes, lo cual es crucial para nuestro andlisis. Se identificd
que los actores intervinientes forman parte de la dinamica sociopolitica de la
ciudad en la que se desarrolla el programa y, por ende, se involucran en las

relaciones de poder vigentes.

A partir del andlisis de los actores se pudo determinar su poder relativo respecto
del programa, sus percepciones e ideologia, la naturaleza de sus recursos, su
capacidad de movilizacion, sus alianzas y estrategias de accion politica. El
analisis de los actores intervinientes es tan amplio que merece un comentario
aparte, por ello se desarroll6 un apartado exclusivo en el cual se realiza un
analisis pormenorizado de sus acciones y los objetivos de su participacion, para
poder determinar su relevancia y posicion respecto del programa analizado (ver:

C. Mapeo de actores).

Retomando el marco contextual, en la ciudad de La Plata hacia el afio 2002, las
pequefias unidades horticolas producian para el mercado local con diversas
dificultades. Estas eran de variado alcance segun el caso y se presentaban en
distintos niveles: tecnoldgicos, comerciales, de escala y financiamiento. A nivel
general, la mayoria carecia de apoyo técnico, no estaban legalmente
registradas, no se ajustaban al régimen de impuestos y a las regulaciones sobre
condiciones laborales (salarios minimos, vacaciones, etc.). El manejo de la
unidad de produccién era tradicional, con bajos niveles de inversion, e ingresos
que solo le permitian su reproduccién. Este panorama de incertidumbre y alto

riesgo impedia planear el futuro proximo de sus producciones.

Para el afilo 2005, momento en el que se efectiviza la creacion del Banco Social,
si se realiza un analisis a nivel macro, todavia quedaban secuelas de
desocupacion, pobreza e inseguridad alimentaria de la crisis socio-econdémica
vivida por Argentina a fines del 2001. En ese marco, diversas instituciones

publicas se replantearon su intervencion social. La Universidad Nacional de La
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Plata (UNLP), como institucion publica de generacion y difusion de conocimiento,
se involucré activamente en la cuestion social, brindando propuestas para mitigar
la situacion socio-econdémica de la comunidad y acompafiando a los productores

de la AF con un sistema de apoyo integral.

Ademas de la UNLP, cuyo rol fue fundamental para el surgimiento del programa
Banco Social, es preciso puntualizar el resto de los actores intervinientes. En
esta etapa del andlisis, sblo se busca identificar los actores, para luego poder
describir sus estrategias y acciones prioritarias. Cabe destacar que dicha
informacion se desprende de indagaciones como asi también de entrevistas

realizadas con informantes clave.

A nivel nacional, se detectd que dos de las instituciones que intervinieron fueron
la ya mencionada UNLP vy el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA). En tanto que, en la escala provincial, el Ministerio de Desarrollo de la
Provincia de Buenos Aires intervino a través de la realizacion del primer
desembolso de un subsidio para financiamiento del Banco Social'®. Asimismo,
se observo que el Ministerio de Asuntos Agrarios de la Provincia de Buenos Aires
realizd su aporte mediante la realizacion del programa Cambio Rural
Bonaerense (CRB). A su vez, la Municipalidad tuvo escasa intervencion
aportando iniciativas de coordinacion institucional. Mientras que otras
organizaciones locales, como Grupo Tomate Platense, Grupo de Productores de
Alcachofas de La Plata, estuvieron involucrados aportando oportunidades a sus

grupos de productores.

En el contexto descripto y con el involucramiento de los actores mencionados

surge el Banco Social de FCAyF.

Problematizacion

La definicion de un problema es sumamente compleja, ya que tiene un caracter
subjetivo y muestra distintas visiones e intereses. La problematizacién es muy
importante para definir el disefio de las soluciones que van a repercutir en el

futuro. Dos aspectos claves a tener en cuenta son: el encuadre conceptual del

18 A continuacion, ver cuadro 15 Financiadores del Banco Social.
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problema y la identificacibn de sus causas; dado que ambos impactan

directamente en la respuesta que se formule para enfrentarlo.

La definicién de un problema nunca es una operacion estrictamente “técnica”. El
proceso decisorio esta en contacto y convive con una dimension “politica” que
surge de las percepciones que tienen distintos actores, tanto politicos como

sociales, acerca del problema.

Respecto de la incorporacion de la problemética que involucra a la agricultura
familiar en la agenda de gobierno, vale decir que la misma se da en un proceso
de cambios impulsados a nivel regional y luego a escala nacional. De esta forma,
la agricultura familiar pasoé a ser revalorizada en el marco de las politicas publicas
por su aporte a la produccion de alimentos, la poblacién del territorio, y la
generacion de empleo rural, entre otras cuestiones (Lattuada, Marquez y Neme,
2012).

La definicion del problema
Para realizar una definicion del problema lo mas certera posible es necesario

contemplar una serie de dimensiones analiticas, como la definicion de una
variable del problema, la clasificacion de la unidad de andlisis, y la determinacion

en tiempo y espacio.

En primera instancia resulta necesario definir la variable del problema, es decir,

la dimension de la realidad social que aparece como problematica.

De acuerdo a los diagndsticos elaborados por el INTA (2004) y otras instituciones
afines de la region, las dificultades que afrontaba la agricultura familiar eran de
caracter multiple, lo cual limitaba sus posibilidades de capitalizacion, sus
posibilidades de desarrollo y sus estrategias de comercializacion. Todos los
diagnésticos coincidian en que la falencia mas importante que afrontaban los

productores era el acceso al financiamiento.

Segun Fernandez (2018) “entre los mayores impedimentos para el acceso al
crédito formal se encuentran el incumplimiento de requisitos formales como la
falta garantias u otras exigencias de tipo legal” (p.71). Esto se expresa en el alto
grado de informalidad existente en el sector productivo horticola observado entre
los productores de la AF que formaron parte del universo de estudio.
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En segundo lugar, es necesario clarificar la unidad de analisis (el sujeto) que es

portador de la variable problematica mencionada.

Existen diversas definiciones y abundante bibliografia que versa sobre el objeto
de andlisis. Sin embargo, para la operacionalizacion de la agricultura familiar en
la presente investigacion se adopto la clasificacion de Obschatko, Foti y Roméan
(2007) quienes utilizan como variable clasificatoria principal la organizacion
social del trabajo. Segun estos autores, se considera como parte de la agricultura
familiar a quien dirige una explotacién agropecuaria en la que “el productor
trabaja directamente en la explotacion y no posee trabajadores no familiares

remunerados permanentes” (Obschatko, Foti y Roman, 2007, p. 32).

En nuestro caso, la poblacion objetivo que se tom6 como unidad de analisis son
los productores de la AF que presentaban condiciones de informalidad y
precariedad a la hora de acceder a medios formales de financiamiento, y fueron

receptores de la politica publica que se investiga.

En tercer lugar, es clave definir el tiempo y el espacio en el que el problema se
presenta. Como se menciond, la crisis socioeconémica de 2001 acentud la
problematica en torno a los productores de la AF en los alrededores del Gran La
Plata, que hacia mediados de la década fueron perdiendo cada vez mas sus
posibilidades de acceso a recursos financieros formales y decayeron en su

capacidad productiva.

La ciudad cuenta con el cinturén horticola mas importante del Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA), situado entre las localidades de El Pato, Arana,
Abasto, Olmos y Echeverry, conformando el cinturén frutihorticola platense
(Fernandez, 2018). La horticultura para abastecimiento en fresco es la actividad
primaria principal y la de mayor importancia en cuanto a generacion de trabajo

familiar (Barros et al, 2015).

El tiempo y espacio del problema que se identifico esta circunscripto a los
productores de la AF del CFP que, dadas su informalidad y precariedad, no
lograban acceder a fuentes de financiacién oficial y que fueron beneficiarios de
microcréditos productivos del programa Banco Social durante los afios 2005 a
2012.
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Entonces, a partir del desarrollo de las dimensiones analiticas trabajadas el
problema puede identificarse como la falta de acceso a financiamiento formal de
los pequefios productores de la AF del cinturon horticola platense, que se
diagnostico en los estudios realizados a mediados de 2005 por instituciones

afines.

Segun se puede apreciar en el siguiente cuadro, aproximadamente el 90% de
las explotaciones hortifloricolas (EHF) de La Plata no contaban con acceso al

financiamiento formal.

Cuadro 13: Cantidad de EHFs que recibieron financiamiento, por actividad,

segun fuente

EHF Actividad Total
Horticultura Floricultura Mixta
Sin
i o 650 260 22 932
financiamiento
Con
i o 88 26 1 115
financiamiento
Total La Plata 738 286 23 1047

Fuente: reelaboracion propia basado en Censo Hortifloricola de la Provincia de
Buenos Aires 2005 y Fernandez (2018, p.71).

La formulacion de la solucién
En esta etapa, es necesario que se elabore una propuesta determinada para dar

respuesta a la situacion problematica que se planteé.

Dicha propuesta presenta distintos cursos de accion que se materializan en
instrumentos de politicas publicas. Siguiendo a Velasco (2007) estos
instrumentos son entendidos como “categorias ideales que agrupan iniciativas
desiguales que son utilizadas de manera combinada por los responsables de las
politicas” (p.1). Mientras que para Vedung (1998) “son el conjunto de técnicas
por medio de las cuales las autoridades gubernamentales ejercen su poder, en

el intento garantizar apoyo e impactos, o prevenir el cambio social” (p.1). De
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acuerdo al diagnéstico del problema que se realiza, se escoge un determinado
instrumento, dado que “cada instrumento responde a una naturaleza, objetivos y
caracter propio” (Velasco, 2007, p.1). Esta eleccién y su uso permiten conocer

estrategias concretas de las politicas.

En nuestro caso, se propuso la creacion del programa Banco Social de la
Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales (UNLP) con el fin de apoyar la
situacion de los productores de la agricultura familiar. Es menester destacar que
se considera “al microcrédito como una herramienta dentro de una estrategia
mayor de inclusion social vinculada a procesos de desarrollo desde lo local y el

fortalecimiento de la economia social” (Barros et al, 2015, p.156).

Esta propuesta resolutiva presenta la particularidad de ser la primera experiencia

en el pais de una entidad de microcrédito implementada desde una Universidad.

El instrumento que se eligioé para operacionalizar la politica publica y alcanzar los
objetivos propuestos se enmarca en la taxonomia de Velasco (2007) dentro de
los instrumentos financieros. Estos tienen la particularidad de que “impulsan un
curso de accion determinado en un ambito concreto a través de medidas
basadas en facilitar, apoyar o estimular ciertas actividades” (Velasco, 2007,
p.14).

A continuacion, se presenta a modo ilustrativo un resumen del instrumento de
politica publica utilizado para la consecucion de los objetivos de la politica

analizada.

Cuadro 14: Instrumento de politica publica

NATURALEZA DEL CARACTER OBJETO
INSTRUMENTO
Instrumento financiero Voluntario para los afectados Fomento

Fuente: elaboracién propia basado en Velasco (2007).

Elementos constitutivos del proyecto
Una vez descripto el instrumento, resulta pertinente presentar las diferentes

caracteristicas que se encuentran en la estructuracion de un proyecto:
identificacion de poblacion destinataria, determinacion de objetivos, localizacion

espacial y tiempos de inicio y finalizacion predefinidos.
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Respecto de la poblacion destinataria, el Banco Social esta dirigido a la pequeiia
agricultura familiar'®. Entre las caracteristicas diferenciadoras de este sector, se
pueden mencionar de manera sucinta las siguientes: la unidad doméstica y la
unidad productiva estan fisicamente integradas; la agricultura es un recurso
significativo en la estrategia de vida de la familia; la fraccion predominante de la
fuerza de trabajo la aporta la familia; y la produccion se dirige tanto al

autoconsumo como al mercado.

A su vez, los productores integrantes de este sector presentan una exigua
dotacién de capital y tierra. Ademas, utilizan mano de obra familiar, aunque
obtienen niveles de ingresos por debajo de la linea de la pobreza. Por sus rasgos

de informalidad, fundamentalmente tienen nulo acceso al financiamiento.

En cuanto a los requisitos que deben presentar para obtener el financiamiento
del Banco Social, segun Barros et al (2015) “las condiciones planteadas para
acceder al microcrédito eran: 1) ser agricultores familiares que residen en zonas

rurales o peri-urbanas. 2) no tener acceso a la banca formal” (p.159).

En lo que atafie a los objetivos del programa, los mismos se pueden dividir en
generales y especificos. El objetivo general que se plante6 fue generar un
sistema de apoyo integrado que permita mejorar los ingresos y la calidad de vida
de los pequefios productores agropecuarios del Gran La Plata. Los objetivos
especificos fueron: fortalecer un sistema de microcréditos para la pequefia
agricultura familiar; mejorar la capacidad de gestion economica y el
fortalecimiento del sector; generar un instrumento combinado de asistencia
técnica y capacitacibn que apunte a mejorar los aspectos productivos y los
ingresos de las familias productoras; promover la continua integracion de la

Universidad con la comunidad productiva.

Desde el equipo promotor del Banco Social formalizaron un requisito de acceso
al financiamiento que reviste caracter estratégico para la consecucién de los
objetivos planteados. ElI mismo se vinculaba con que los beneficiarios debian
“‘integrar un grupo o estar dispuesto a constituirlo (al menos tres productores).

Este dltimo requisito, la dimensién grupal se inscribe en la intencionalidad de

19 Para ampliar dicho concepto ver el desarrollo conceptual de Agricultura familiar.
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propiciar, desde esta base, diversas acciones que impacten la realidad
socioproductiva, mejorando las condiciones de vida de las familias involucradas”
(Barros et al, 2015, p.159).

Respecto de la localizacion espacial, si bien ya se ha mencionado al momento
de definir la poblacion objetivo, es importante dejar en claro que la misma se

circunscribe a los productores de la agricultura familiar del Gran La Plata.

Finalmente, en cuanto a los tiempos de inicio y finalizacion del proyecto
analizado los mismos estan predefinidos. Como se menciond en el apartado
sobre el Origen del Banco Social de FCAyF, el desembolso con el que se inicia
el funcionamiento del proyecto es en el afio 2005. En lo que respecta al momento
de finalizacion del mismo es en el afio 2012.

En este punto es importante aclarar que segun se indagé a través de las
entrevistas realizadas, a partir del afio en que finaliza el proyecto se
descentralizan los fondos del Banco Social y pasan al Consejo de Productores
creado a través del propio proyecto. De esta forma, a partir del empoderamiento
y la capacitacion de los productores, ellos mismos a través del mencionado
Consejo de Productores estan capacitados para administrar un capital monetario
gue sigue rotando y brindando financiamiento a los productores que lo requieran.

Sin embargo, ya funciona de forma independiente al Banco Social.

Marco administrativo, juridico y financiero
La herramienta de microfinanciamiento productivo a productores de la AF que se
materializa en la entrega de microcréditos productivos a través del Banco Social,

se desarrolla dentro de un marco especifico.

A nivel administrativo es sumamente importante tener presente que el Banco
Social es un proyecto de extension de la Universidad Nacional de La Plata
(UNLP), cuya finalidad es contribuir a la mejora de la calidad de vida de los
productores del Gran La Plata. Por ende, como todo proyecto de una universidad
publica para ser aprobado por Resolucion, debe cumplir una serie de requisitos

formales que se encuentran especificados en las Bases y Condiciones de las
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Reglamentaciones de Proyectos de Extension de la UNLP?. A su vez, entre
otras formalidades se deben tener en cuenta lo especificado en el Manual de

Rendiciones y la presentacion de una serie de Avales para proyectos.

Respecto del marco juridico y en cuanto al aspecto legal, la organizacion
presenta su personeria juridica bajo el nombre de GIDAF (Grupo
Interdisciplinario para el Desarrollo de la Agricultura Familiar). La misma se
constituye por un equipo de trabajo conformado por docentes, graduados y
alumnos voluntarios de la Universidad Nacional de La Plata y por grupos de
productores horticolas, floricolas y apicolas del Gran La Plata. A partir de la
creacion y formalizacion de la organizacion, el Banco Social puede realizar todas
sus actividades, como asi también recibir y encausar sus acciones como una

persona juridica.

En cuanto al aspecto financiero, ya se menciond oportunamente que el primer
desembolso que dio origen al Banco Social de FCAyF provino del Ministerio de
Desarrollo Humano de la Provincia de Buenos Aires. Sin embargo, es importante
mencionar que luego se recibieron distintos desembolsos que permitieron dar
funcionamiento a la organizacién. A continuacion, se detallan los aportes que

cada una de las instituciones de financiamiento aportaron al programa:

Cuadro 15: Financiadores del Banco Social

Monto Total | Afio

Institucién Financiadora Programa/Proyecto (Pesos)
Ministerio de Desarrollo Humano Provincia 2005
de Buenos Aires Banca Social $ 50.000,00

. . L 2006
Ministerio de Desarrollo Humano Provincia
de Buenos Aires Banca Social $ 25.000,00

Programa de Voluntariado 2006

Ministerio de Educacion Universitario $ 18.475,00

20 Si bien no se pretende ahondar en especificaciones y requerimientos administrativos
es necesario dejar en claro que la aprobacién del proyecto se da en el marco de la
Universidad Nacional de La Plata. Para una mejor visualizacion se puede visitar:
https://unlp.edu.ar/proyectosext/proyectos_de_extension_reglamento-4707
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Ministerio de Desarrollo Social de la|Banco Popular de Ia 2007
Nacién Buena Fe $ 30.000,00
Convocatoria a Proyectos 2007
Universidad Nacional de La Plata de Extensién $ 14.000,00
Programa de Voluntariado 2007
Ministerio de Educacién Universitario $ 16.550,00
Banco Provincia de Buenos Aires Fuerza Solidaria $ 50.000,00 2007
Ministerio de Desarrollo Social de la|Banco Popular de Ila 2008
Nacién Buena Fe $ 60.000,00
Programa de Voluntariado 2008
Ministerio de Educacién Universitario $ 9.050,00
Banco Provincia de Buenos Aires Fuerza Solidaria $ 50.000,00 2008
Consorcio de Gestion 2008-
Comisién Nacional de Microcrédito Compartida Bs As $ 80.000,00 2009
Ministerio de Desarrollo Social de la|Banco Popular de Ia 2009
Nacion Buena Fe $ 50.500,00
Banco Provincia de Buenos Aires Fuerza Solidaria $ 50.000,00 2010
Ministerio de Desarrollo Social de la|Banco Popular de Ila 2010
Nacioén Buena Fe $ 101.000,00
Ministerio de Desarrollo Social de la|Banco Popular de Ila 2010
Nacion Buena Fe $10.000,00
Convocatoria a Proyectos 2010
Universidad Nacional de La Plata de Extensién $ 16.850,00
Consorcio de Gestion 2010
Comisién Nacional de Microcrédito Compartida Bs As $ 57.500,00
Ministerio de Desarrollo Social de la|Banco Popular de Ia 2011
Nacion Buena Fe $101.000,00
Banco Provincia de Buenos Aires Fuerza Solidaria $ 300.000,00 2012
Ministerio de Desarrollo Social de la|Banco Popular de Ila 2012
Nacién Buena Fe $ 139.000,00
Total $ 1.089.925,00
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Fuente: elaboracion propia a partir de entrevistas en UNLP, ministerios

mencionados e informacion suministrada por integrantes del Banco Social.

Modelo conceptual de toma de decisiones

Como se menciond, las politicas publicas se caracterizan por constituir un
conjunto de acciones que rebasan el nivel de la decisidon Unica o especifica. En
este sentido, presentan un componente decisional que es producto de una serie

de toma de decisiones.

Sobre este aspecto se sigue a Allison (1992) quien desarrolla una serie de
modelos conceptuales de toma de decisiones. Segun Allison (1992), estos
modelos son esquemas conceptuales o “redes que el analista hace pasar por
todo el material con el fin de explicar una accién o decision particular” (p.3). Los
analistas de politicas y de los procesos decisionales abordan estos procesos con
la ayuda de “lentes conceptuales”. Es decir, que se valen de categorias y
conceptos que les permiten analizar la realidad seleccionando las variables
consideradas principales y desechando las variables restantes. Entonces,
simplifican la realidad a través de un marco conceptual que en algun sentido

promueve una determinada manera de ver la toma de decisiones.

Allison (1992) considera que estos modelos no son solamente marcos para
interpretar como se producen decisiones publicas, sino que también reflejan

distintas modalidades de toma de decisiones.

Es asi que desarroll6 tres modelos conceptuales de toma de decisiones, de los
cuales comentaremos solamente el Modelo de Politica Burocratica (Modelo lli

segun Allison)??, utilizado para los fines del andlisis propuesto.

El Modelo de Politica Burocratica considera que en las decisiones publicas

interviene una pluralidad de actores, cada uno de ellos con su propia estructura

21 La explicacion del resto de los modelos escapa el alcance de esta tesis. No obstante,
para ampliar sobre dicha tematica ver: Allison, G. (1992). “Modelos conceptuales y la
crisis de los misiles cubanos”, en Aguilar Villanueva, Luis (Comp.) La Hechura de las
Politicas, Miguel Angel Porra, México.
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de intereses y visiones acerca de un problema y su solucion. Como la decision
debe salir de ese conjunto de actores, entonces la misma toma la forma de un
desenlace o un acuerdo. Por lo tanto, no refleja necesariamente la opinién o la
valoracion de algun actor en especial, sino que es el producto factible de la

intervencién de todos.

Este modelo incorpora mayormente las conceptualizaciones de la escuela
incrementalista de la ciencia politica. Segun Lindblom (1992), esta escuela
entiende que no es adecuado plantear una diferencia entre medios y fines, ya
que, segun advierte, es imposible que una persona plantee un objetivo fuera del
contexto presente de los medios que se utilizan para alcanzar dicho objetivo. Por
otro lado, el analisis de opciones es mas limitado, porque es imposible ser
exhaustivo: los decisores se manejan con informacion disponible. Finalmente,
afirma que una politica no es el producto que refleja una teoria acabada acerca
de la realidad, sino que representa ajustes graduales sobre politicas presentes

sobre las cuales se realizan comparaciones sucesivas.

Desde la identificacion del problema hasta la concrecién de la solucion, es decir,
ante la problematica de la agricultura familiar luego de la crisis del 2001 en
Argentina comienza a buscarse una solucion que se hace efectiva con la
creacion del Banco Social en el afio 2005. Se considera que este proceso y sus
caracteristicas fueron resultado de un juego politico.

Por ello, si se toma en cuenta como marco el enfoque que Allison (1992)
desarrolla acerca de la clasificacion de modelos conceptuales, el modelo de toma
de decisiones se asemeja al denominado Modelo de Politica Burocratica. La
creacion del Banco Social responde a este tercer esquema conceptual propuesto

por el autor.

Segun Allison (1992), en este enfoque se aborda la delimitacién del problema,
implementacion y toma de decisiones como desenlaces o resultados de juegos
de negociacion. Ademas, agrega que existen “jugadores” que toman las
decisiones del gobierno en ese “estira y afloja que es la politica” (Allison, 1992,

p.16). Desde su creacion hasta su finalizacion, se puede verificar que diferentes
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actores se vieron implicados en el proceso de toma de decisiones del Banco

Social como proyecto de extension universitaria??.

Por dltimo, segun este enfoque, la dimension personal tiene una relevancia
importante, dado que se considera a los actores como jugadores. Es importante
recordar que el “juego politico” tuvo lugar luego de la crisis del 2001 en relacion
al rol que debia tener el Estado y los gobiernos locales para salir de la crisis, y
que, en el caso analizado, se materializa en 2005 con la creacion del Banco

Social.

En concordancia con el concepto que vimos de Oszlack y O"Donnell (1981)
sobre la generacion de la politica publica dentro de “una arena publica”. El
contexto politico-econémico del pais al momento del surgimiento del Banco
Social, presentaba una serie de actores diversos que interactuaban en la
definicion del rol que debia adoptar el Estado, en general, y el gobierno local, en

particular.

Asi también se vincula con la definicidn relacional de PS de Fleury (2002), que
plantea a las politicas como el producto de relaciones de poder. Las luchas y
enfrentamientos entre las diferentes fuerzas sociales en el seno de la arena
publica se materializaron en la reorganizacion de las responsabilidades acerca
del manejo de la crisis socio-politico-econémica, que a partir de entonces dejo
de estar a cargo de las esferas superiores de Estado — a nivel nacional —y pas6

a manos de los gobiernos locales — a nivel municipal —.

Ante esta transferencia de alcances de responsabilidad gubernamental a esferas
inferiores estatales, que varios autores denominaron “municipalizacién de la
crisis”, el municipio de La Plata no logré dar respuesta a las probleméticas en
torno de la AF. En este contexto de descentralizacién y focalizacion local de
problematicas nacionales, surgié un programa de extension universitaria capaz
de dar respuesta mediante un instrumento integral de apoyo a productores de la

AF, compensado la falta de capacidad de respuesta del gobierno local.

22 Para un andlisis pormenorizado de los actores involucrados ver el Mapeo de actores
clave
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Implementacién de la decision
Luego de plantear y delinear el instrumento de politica publica, se debe llevar a
cabo lo planificado y ejecutarse el plan de accion propuesto. En otras palabras,

en esta etapa se realiza la puesta en practica o la realizacion de la politica.

La hora de la implementacion de una nueva politica es un momento sensible y
clave, dado que es un momento en el cual se negocian intereses, expectativas y
miradas sobre la politica a implementar, que son defendidos por los diversos
actores que entran en juego. Si hay muchos actores y muchos momentos en

donde su concurso es imprescindible, se hace mas compleja la implementacion.

Es importante tener en cuenta que la implementacién de las politicas publicas se
da en una “arena de interaccién social” (Aguilar Villanueva, 1996; Ozlack y
O’Donnell, 1981; Fleury, 2002; llari, 2004) que, en algunos casos, no reproduce
mecanicamente el disefio del programa, dada la interrelacion, convergencia y

lucha politica que se da en esa “arena”.

Es parte de la naturaleza de las politicas de desarrollo social o socioproductivo
gue se promuevan a las personas mediante la ampliacion de sus capacidades.
De esta forma, la logica de funcionamiento del instrumento implementado
requiere que la relacion entre el Banco Social (dador) y la poblacién beneficiaria
(receptor) sea activa por ambas partes. El receptor no sélo recibe un bien o

servicio, sino también participa, se capacita y resulta empoderado.

Acerca del funcionamiento del microcrédito productivo
Para la implementacion del proyecto, el principal mecanismo de intervencion es

la aplicacion de la herramienta financiera del microcrédito en el marco de una
estrategia de desarrollo integral hacia los pequefios productores del Gran La
Plata. Asi también, se estipularon mecanismos subsidiarios de apoyo, como las

capacitaciones y la asistencia técnica a los destinatarios.

El altimo punto del mecanismo de apoyo subsidiario resulta muy importante dado
que involucra directamente a la poblacion beneficiaria. La asistencia técnica es
un mecanismo que se implementa a partir de demandas concretas de los
productores que son articuladas con técnicos provenientes de la red
interinstitucional del proyecto y docentes de la UNLP. Al mismo tiempo, se brinda

fortalecimiento socioorganizativo a los productores.
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En términos generales, la modalidad de trabajo involucra el accionar de un
equipo promotor que es de caracter interdisciplinario?®, conformado por
ingenieros agrénomos, Vveterinarios, contadores, trabajadores sociales y
estudiantes. El involucramiento de estos facilitadores es clave para cumplir los
objetivos del proyecto de manera integral y dar respuesta al problema planteado,
dada la complejidad caracteristica de los proyectos sociales que reside, entre
otros aspectos, en su caracter “multidimensional” (Nirenberg, Ruiz y Brawerman,
2000).

Respecto de la metodologia utilizada por el equipo promotor, Barros et al (2015)
afirma que la misma se baso en “la articulacién con otros actores que trabajaban
en aspectos socioproductivos, con la herramienta del microcrédito, para luego

fomentar la conformacion de nuevos grupos de base territorial” (p.159).

Dicha articulacion incluia el involucramiento con técnicos que coordinaban
grupos de productores dentro del programa Cambio Rural Bonaerense (CRB),
una de las propuestas del Ministerio de Asuntos Agrarios de la Provincia de
Buenos Aires.

En cuanto a los desembolsos de los microcréditos, el equipo promotor evaluaba
el cumplimiento de los requisitos establecidos para obtener el financiamiento del
Banco Social por parte de los beneficiarios, efectuaba el otorgamiento de los

créditos y realizaba el seguimiento de los microcréditos otorgados.

Entre los requisitos para acceder al financiamiento, los productores debian estar
dispuestos a conformar grupos. Para lograrlo, la mecanica consistia en acordar
un encuentro entre los productores y un técnico-promotor con el objetivo de
conformar un grupo operativo. Para el éxito y la cohesion grupal, la conformacién
de los grupos no era aleatoria, sino que “los productores compartian el tipo de
produccion, el territorio y en algunos casos los grupos demostraban una historia

compartida” (Barros et al, 2015, p.159).

2 “En el inicio del proyecto se conformé un Equipo Promotor de docentes y alumnos de
las Facultades de Ciencias Agrarias y Forestales y de Ciencias Veterinarias sumandose,
posteriormente, otros actores de las Ciencias Sociales llegando a estar integrado por 24
participantes entre docentes, estudiantes y profesionales de distintas disciplinas”
(Barros et al, 2015, p. 159).
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A su vez, se efectuaban asambleas periddicamente con el propdsito de evaluar
la operatoria y redefinicion de lineas de intervencion. “La metodologia planteaba
encuentros mensuales con el objetivo de favorecer relaciones de mayor
conocimiento y confianza, para que los mismos puedan validar sus producciones

y el destino de los préstamos solicitados” (Barros et al, 2015, pp.159-160).

Es importante subrayar que para favorecer el funcionamiento del Banco Social
se elabord un reglamento de trabajo que facilitaba todo lo concerniente al nivel
de ejecucion de la operatoria diaria y general del Banco Social. Este documento
era de utilidad ya que ayudaba a determinar las directrices sobre las cuales se
llevaban a cabo las actividades y propiciaba un clima laboral sano. Segun se
pudo indagar a través de las entrevistas realizadas, uno de los beneficios mas
favorables que trajo aparejado la reglamentacion fue incrementar la

productividad en el grupo de productores.

Acerca del caracter asociativo
Otro de los aspectos trascendentes en esta etapa es el vinculado a las relaciones

intergubernamentales e interinstitucionales. En efecto, la mayor parte de las
politicas publicas se desenvuelve en ambitos interorganizacionales lo cual

plantea desafios relacionados con la coordinacién de acciones.

Siguiendo a Agranoff (1997), las relaciones intergubernamentales suponen
continuos contactos e intercambios de informacién y en ellas adquiere especial

importancia el elemento humano.

Con el objetivo de fortalecer los procesos socioorganizativos y de involucrar al
factor humano, a mediados de 2008, y en el marco del funcionamiento del Banco
Social, se conformd el Consejo de Productores. Barros et al (2015) lo define
como un “6rgano democratico constituido por representantes de los grupos de
productores” (p.163). El Consejo de Productores se constituyo para discutir los
lineamientos de la propuesta, relevar nuevas demandas y generar actividades

conjuntas entre los distintos grupos de productores.

En el seno de este 6rgano se discutieron y salieron a la luz, entre otras
cuestiones, las necesidades de capacitacidbn y asistencia técnica de los
productores. El hecho de que en este &mbito se puedan visibilizar las distintas

problematicas de los agricultores familiares vinculados a su reproduccion social
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derivdé en la necesidad de “un abordaje integral y la incorporacion de otras
disciplinas que hagan aportes junto con los productores para arribar a soluciones
para el sector” (Barros et al, 2015, pp.163-164).

Como respuesta a la demanda de los productores de la AF, el equipo promotor
implementé como estrategia la articulacién con distintas facultades de la UNLP
e instituciones afines. A continuacion, se presenta el esquema de las principales
acciones que las instituciones involucradas aportaron durante el proceso de

desarrollo del programa Banco Social:

Cuadro 16: Acciones de la red interinstitucional

Institucioén Orientacion de las acciones

Facultad de Ciencias Juridicas y | Creacion del Centro de Atencién Juridica de caracter
Sociales (UNLP) gratuita para productores de la AF

Formalizacion de un consultorio contable gratuito

Facultad de Ciencias | Realizacién de diagnéstico estratégico
Econdmicas (UNLP)

Creacion de identidad propia del canal de comercializacion

Capacitaciones y talleres para realizar mejoras
habitacionales: mejoramiento en las viviendas, utilizacién

de calefones e instalacion de estufas solares

Introduccion en nuevas formas de construccién funcionales
Facultad de Arquitectura y a las necesidades de la AF

Urbanismo (UNLP) Procesos de innovacion habitacional

Instalacién de modelo de vivienda funcional a los
productores con las siguientes particularidades: es
desarmable, de bajo costo y permite su traslado. Todos
aspectos clave en caso de que los productores deban dejar

la tierra que alquilan para mudarse a otra

Facultad de Humanidades Yy | Fortalecimiento de la identidad de los productores
Ciencias de la Educacion
(UNLP)

Mejora de los procesos organizativos grupales

Facultad de Veterinaria (UNLP) | Capacitacion productiva
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Facultad de Informatica (UNLP) | Curso de conceptos basicos de

computacién para los productores y familiares

Empoderamiento en la gestién de medios audiovisuales

Lo propios a las familias productoras y
Facultad de Periodismo (UNLP)

organizaciones vinculadas. Todo en el marco de la nueva

ley de medios

Fundacién ArgenINTA Capacitacion en el manejo de buenas practicas agricolas

Implementacion del programa Cambio Rural Bonaerense

INTA Asistencia técnica a productores horticolas

Apoyo a la comercializacién en circuitos cortos

Instituto para la Investigacion y | Asesoramiento en buenas practicas de agricultura

Desarrollo Tecnoldgico de la i i _ _
~ ) - Apoyo con innovaciones de caracter tecnolégico
Pequefia Agricultura Familiar de

la Regiébn Pampeana. (IPAF): | Consultoria a productores horticolas
INTA.

Fuente: elaboracién propia en base a Barros et al (2015) y a entrevistas

realizadas.

Como se puede apreciar, la red interinstitucional que se constituyé a partir del
Banco Social fue sumamente amplia y variada. Se realizaron acciones de
caracter interdisciplinar con instituciones de mucho prestigio e historia en nuestro
pais. Es de destacar el rol activo tanto del equipo promotor como de la poblacién
beneficiaria, lo que generd un proceso de retroalimentacion constante de

demandas especificas de capacitacion y asistencia técnica.

Este tipo de redes que se formaron dentro del seno social aumentaron
la efectividad de cada una de las instituciones, generando un canal mucho mas
sélido para la solucién de problematicas comunes. Las necesidades detectadas
entre los productores de la AF fueron satisfechas gracias a las relaciones

intergubernamentales e interinstitucionales que propicié el Banco Social.

La interaccion del Banco Social con distintas instituciones u organizaciones

surgieron a partir de compartir intereses y circunstancias en coman.
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Para poder analizar y comprender la complejidad del conjunto de interacciones

que sostuvo el Banco Social con distintas unidades gubernamentales, se

presenta el siguiente cuadro descriptivo:

Cuadro 17: Relaciones intergubernamentales

Ministerio de Asuntos Agrarios de la Provincia

de Buenos Aires

Implementacién del programa Cambio Rural

Bonaerense

Asistencia técnica a productores

Capacitacion de técnicos y productores en la

implementacion de Buenas Précticas

Agricolas

Municipalidad de La Plata

Coordinacién con instituciones vinculadas a la
AF

del

Fortalecimiento Hortifloricola Platense

Implementacion Programa de

Gestion de financiamiento del Programa de

Agricultura Periurbana

Busqueda de reduccion del impacto ambiental

de los invernaculos

Ministerio de Desarrollo Humano de la

Provincia de Buenos Aires. Direccion

Provincial de Desarrollo Local y Economia

Social

Financiacién del proyecto Banco Social

Asistencia técnica a miembros del proyecto

Direccidon Provincial de Desarrollo Local y

Economia Social

Financiacién del proyecto Banco Social

Consultoria especializada en practicas de

desarrollo local al equipo técnico

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién:

Banco Popular de la Buena Fé

Financiacion del proyecto Banco Social

Capacitacion orientada al equipo técnico

Promover el fortalecimiento institucional de la
AF

Conformar mesas de AF locales
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Secretaria de Agricultura Familiar de la | Visibilizar la AF vinculada a la provision de
Nacién (SAF) delegacion provincial de | alimentos

Buenos Aires

Articular con los gobiernos locales

Registracion de la AF en el ReNAF

Inscripcién de la AF en el MSA

Fuente: elaboracion propia en base a investigacion documental y entrevistas

realizadas a informantes clave.

Se puede decir que las instancias de vinculacion intergubernamental resultaron
muy importantes. Esto se basa en que los esquemas de coordinacion,
cooperacion, apoyo mutuo e intercambio de acciones que tuvieron lugar entre
los niveles de gobierno y el Banco Social potenciaron y mejoraron la dinamica

de trabajo de la organizacion.

Como sintesis, una vez analizada toda la red asociativa del Banco Social y a
partir del analisis pormenorizado de sus vinculaciones, tanto a nivel
interinstitucional como intergubernamental, se puede graficar el grado de
asociatividad de la siguiente forma:

NIVEL DE CAPACIDAD PARA EL TRABAJO ASOCIATIVO

= ALTA =MEDIA = BAJA = NULA

Fuente: elaboracion propia en base a los resultados de las entrevistas.
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Acerca de la asistencia técnica y la capacitacion
Como se menciond anteriormente, las redes asociativas del Banco Social
sirvieron, entre otras cosas, para dar respuesta a los requerimientos

diagnosticados en los productores de la AF.

Dichas areas de vacancia se materializaron en concretas necesidades, tanto de
capacitaciobn como de asistencia técnica. Dar cuenta de la consideracion dada
en dichos aspectos se considera muy importante para los fines perseguidos en

el presente trabajo.

Entonces, a partir de las respuestas recogidas durante las entrevistas realizadas
con los beneficiarios y los miembros del proyecto, se puede desarrollar un cuadro
de situacion pormenorizado sobre los mencionados indicadores que guian la
investigacion: Asistencia técnica y Capacitacion. Se presentan a continuacion

resultados estadisticos respecto de cada uno de las variables:

NIVEL DE ACEPTACION EN ASISTENCIA TECNICA

9,00

= ALTA = MEDIA = BAJA = NULA

Fuente: elaboracion propia en base a los resultados de las entrevistas.
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NIVEL DEL PARTICIPACION EN LAS CAPACITACIONES

7,00

m ALTA = MEDIA = BAJA = NULA

Fuente: elaboracion propia en base a los resultados de las entrevistas.

Analisis de las dimensiones sustantivas

Aclaracion tedrica

En la presente tesis no se pretende realizar el analisis econémico con variables
ligadas al modelo capitalista-empresarial. En tal cal caso, lo que se buscaria es
analizar la rentabilidad de los sistemas para evaluar la viabilidad econémica de
las unidades productivas. Mas alla de considerar como adecuadas tasas altas,
medias o0 bajas de ganancia. Sin embargo, este no es el enfoque de andlisis y

evaluacion adoptado.

Por lo contrario, un analisis econdmico que esté ligado al enfoque agroecoldgico
pondra en juego la reproduccién ampliada de la vida. Por ende, estara ligado a
la realizacién y mejora de las capacidades de los productores y la mejora en la
calidad de vida de los mismos. Por dicha razén, el foco de la tesis esta en los

aspectos y variables sociales.

A. Participacion de los beneficiarios
Entre las dimensiones sustantivas del proyecto que nos interesa analizar se
encuentra conocer el nivel de involucramiento por parte de los productores de la

agricultura familiar.
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En ese sentido, es importante decir que al momento de la problematizacién los
productores participaron con el planteamiento de sus necesidades que se
encontraban insatisfechas. Luego, el equipo promotor se encargoé de realizar la
priorizacion de las necesidades que se buscaban satisfacer y determinar la

herramienta mas acorde al diagnéstico realizado.

A su vez, el funcionamiento del Banco Social pretendia ser participativo desde
su creacion, dado que establecia en su plan metodolégico la apertura de

instancias formales de participacién para los productores.

Entre dichas instancias se encontraba la reunion informativa. Esta era la primera
aproximacion al grupo de productores en la que se trataban a grandes rasgos
los principales espacios y conceptos que forman parte del Banco Social.

En caso de que el grupo decidiese tomar el microcrédito, se implementaban las
llamadas reuniones previas. Estos eran encuentros con el propésito de
desarrollar el proyecto para el cual cada productor pide el préstamo y reforzar
los conceptos béasicos del Banco Social. En estas reuniones se profundizaba en
la operatoria y se hacia un tratamiento de proyectos en los que se podrian invertir
el monto del microcrédito como asi también se buscaba generar confianza y
discutir acerca de la garantia solidaria. Los proyectos pueden formularse en
forma individual o colectiva, aunque luego los productores debian formar parte

de un grupo.

Otra de las instancias que se identificaron fueron las reuniones periédicas que
se pactaban entre los técnicos del equipo promotor y los productores. Las
mismas se realizaban una vez concretada la entrega del microcrédito. El objetivo
de las mismas era la conformacién de un grupo operativo. Recordemos que ello
se encontraba en consonancia con los requisitos de acceso al financiamiento del

Banco Social que ya hemos desarrollado.

Respecto de la periodicidad, los encuentros eran quincenales o mensuales y
requerian la participacion activa de los productores, dado que lo que se buscaba
era que se estrechen las relaciones de conocimiento y confianza entre los

mismos.
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Se pudo indagar que los encuentros se realizaban en la quinta de algun
productor del grupo y contaban con buena asistencia de los tomadores del

microcrédito.

A su vez, en el seno del proyecto estaba la necesidad de que los beneficiarios
participen dado que se planteaba desde su operativa la inclusién de mecanismos
con dichas caracteristicas. Ese es el caso del uso de la garantia solidaria que
requeria del involucramiento activo de todos los miembros ya que el mismo
implicaba un aval grupal para tomar sus créditos. El funcionamiento implicaba
gue en caso que se atrasara o dificulte el recupero de los pagos por parte de
algun integrante del grupo, el resto de los miembros puedan responder en forma

conjunta.

Este aspecto es sumamente importante ya que segun Barros et al (2015) “la
modalidad llevaba a que la totalidad de los participantes se involucrasen en el
sistema productivo de sus pares, buscando soluciones en conjunto ante
eventuales problemas en el proceso de productivo o de otra indole que
imposibilitasen las devoluciones en tiempo y forma, trastocando la constitucién y

el sentido del fondo rotatorio dinerario” (p.160).

Con ello se buscaba generar impactos positivos como fomentar una cultura de
participacion en los productores. Esto sucede ya que impulsa la organizacion de
los mismos a través de valores como solidaridad, responsabilidad y respeto

COMo ejes rectores.

En cuanto a la participacion en propuestas y demandas, las mismas se
canalizaban a través del Consejo de Productores. Barros et al (2015) lo define
como un “érgano democratico constituido por representantes de los grupos de
productores” (p. 163). El mismo se constituyé con el objeto de discutir los
lineamientos de la propuesta, relevar nuevas demandas y generar actividades
conjuntas entre los distintos grupos de productores. En el seno de este érgano
se discutieron y salieron a la luz, entre otras cuestiones, las necesidades de

capacitacion y asistencia técnica de los productores.

De esta forma se puede apreciar la coparticipacion de los productores en

decisiones durante la etapa de implementacion del proyecto. Resalta el hecho
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de que el involucramiento sea en la definicion de cuestiones especificas, como

son las areas de capacitacion.

A patrtir del andlisis realizado y por medio de la utilizacion del modelo formulado
en el enfoque conceptual sobre el agrupamiento de los niveles de participacion,
se pudo detectar que en el caso de estudio existen muchas actividades en las
que los beneficiarios prestaban un alto nivel de participacion en la toma de

decisiones.

En conclusién, se puede decir que a nivel global el proyecto presenta un alto
nivel de participacion de la poblacién beneficiaria, en la que predomina el tercer
nivel de participacion en el que los beneficiarios tienen un rol activo en la

resolucién de cuestiones especificas o secundarias.

NIVEL DE PARTICIPACION DE LOS BENEFICIARIOS

6,00

= ALTA = MEDIA = BAJA = NULA

Fuente: elaboracion propia en base a los resultados de las entrevistas.

B. Efectividad

En consonancia con lo desarrollado en el enfoque conceptual, con el concepto
de efectividad se busca medir la capacidad de respuesta de un organismo
publico a las necesidades de su poblacion beneficiaria. En nuestro caso, nos

enfocaremos en la efectividad especifica, es decir, la capacidad de respuesta del
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Banco Social a los requerimientos de los pequefios productores agropecuarios
de la agricultura familiar del Gran La Plata.

Es importante resaltar que, a partir del reconocimiento de la potencialidad de la
agricultura familiar relacionada a la reproduccion de la familia rural, la seguridad
y soberania alimentaria, entre otros aspectos claves, los productores se
convierten en poblacién objetivo de diferentes programas publicos nacionales y
provinciales, en espacios asociados con el gobierno local y las organizaciones

sociales.

Ahora bien, con el fin de satisfacer los requerimientos de la mencionada
poblacion objetivo, resulta ser un paso previo el hecho de implementar los

mecanismos necesarios para conocer cuales son estas necesidades sociales.

Como estrategia para determinar los requerimientos de los pequefios
productores de la agricultura familiar, en nuestro caso, nos basamos en
informacion que surge de las entrevistas en profundidad realizadas con
informantes clave, como asi también con técnicos del equipo promotor del Banco
Social. Ademas, también se realizé una recopilacion de fuentes secundarias de
informacion a los fines de relevar las necesidades identificadas de los
productores de la agricultura familiar. Entre las mismas se opto por el diagndéstico
realizado por organismos especificos, al mismo tiempo se utilizaron como

antecedentes estudios de caso que analizan y caracterizan al sector en cuestion.

En cuanto a la informacion resultante de la sistematizacion de entrevistas
realizadas a los productores, informantes clave e integrantes del equipo técnico
del Banco Social de la FCAyF, surge como resultado que en el caso estudiado
se realizaron acciones destinadas a conocer las necesidades de la poblacion

objetivo.

Pudo observarse que al momento de la elaboracion del proyecto los técnicos del
equipo promotor del Banco Social mantuvieron reuniones previas con pequenos
productores familiares. Los encuentros se realizaron con el fin de diagnosticar la
situacion de estos ultimos y alli se detecta la dificultad de acceder al crédito

formal por parte de los productores.

140



ELORRIAGA, Leandro

En este sentido se puede afirmar que existieron espacios abiertos para el debate
de las necesidades de los productores. De hecho, a partir de reuniones e
indagaciones desde la Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales de la
Universidad Nacional de La Plata un equipo interdisciplinario de profesionales
detecta que la falta de acceso a las fuentes de financiamiento era una de las
mayores limitantes para el desarrollo de los productores.

Una vez realizado el diagnoéstico de las necesidades de los pequefios
productores de la agricultura familiar, la discusion dentro del equipo promotor
pasa a ser como implementar el financiamiento necesario para la produccion del

sector mencionado.

Dentro de las primeras fuentes secundarias que tomamos, vale decir que, a partir
del interés que despertd este sector por su importancia estratégica, hubo
distintos organismos que depositaron sus esfuerzos en analizarlos. En cuanto al
diagnéstico general de la situacion de la agricultura familiar, entre los organismos
mas destacados que realizaron trabajos cualitativos en la regién se encuentran
el Instituto de Investigacion para la Agricultura Familiar del INTA y la secretaria
de Agricultura Familiar del Ministerio de Agricultura de la Nacién. De acuerdo a
diagnésticos elaborados por INTA (2004), si bien las dificultades que afrontaban
estas unidades familiares eran de caracter mdltiple, lo cual limitaba sus
posibilidades de capitalizacion, entre las mas importantes se menciona la

imposibilidad de acceder al crédito formal.

Ademas, segun informacion basada en el Censo Hortifloricola de la Provincia de
Buenos Aires 2005 (CHFBA 2005) se puede inferir que entre los aspectos
fundamentales que se diagnosticaron para mejorar la competitividad en la
produccion agropecuaria, en general, y para la agricultura familiar, en particular,

se encuentra el acceso al financiamiento.

Respecto de estudios de caso, nos basaremos en el trabajo realizado por Cieza
et al. (2015) ya que en el mismo se realiza una caracterizacion pormenorizada
de la agricultura familiar en el Partido de La Plata. En dicho trabajo se definen
las caracteristicas principales de los sistemas productivos familiares con el fin de

determinar su relevancia en la estructura productiva agropecuaria del Partido de
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La Plata. A partir de ello, se pueden conocer las necesidades especificas de los
pequefios productores.

En consonancia con el diagnéstico de los organismos mencionados y la
informacion estadistica trabajada, Cieza et al. (2015) afirma que “estos
productores enfrentan problemas de disponibilidad de capital, siendo el trabajo
familiar el principal sustento en épocas criticas y motor de crecimiento en

contextos favorables” (p.135).

A partir del analisis realizado se puede afirmar que si bien existian programas
cuya poblacién beneficiaria eran los productores de la agricultura familiar, el
instrumento del crédito para financiar el proceso productivo no habia sido
ofrecido en forma generalizada por los programas estatales.

Por lo tanto, consideramos que al momento de medirse el grado de efectividad
del programa se observa que existe voluntad de satisfacer las necesidades de la
poblacion objetivo. A su vez, puede afirmarse que se acrecienta el grado de
efectividad ya que los productores participan abiertamente y activamente en la
determinacion de la necesidad de acceder al financiamiento. Por estos motivos
y a la luz de las evidencias expuestas puede decirse que el proyecto presenta
un alto grado de efectividad especifica.

NIVEL DE EFECTIVIDAD DEL PROGRAMA - BANCO SOCIAL

,0

= ALTA = MEDIA = BAJA = NULA

Fuente: elaboracion propia en base a los resultados de las entrevistas.
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C. Mapeo de actores

A partir del andlisis de la informacion cualitativa que surgid de las entrevistas
semiestructuradas y todo el trabajo de campo, se puede sintetizar la posicion
frente a la PS de los diferentes actores clave identificados como se aprecia en

el siguiente cuadro:

Cuadro 19: Mapeo de actores clave (MAC)

Actores Tipo de actor Relevancia Recursos Posicién frente
alaPS
_ Econémicos vy )
Intendencia Gubernamental Alta ] ) Apoyo bajo
financieros
No

. . _ Apoya

ONGs gubernamental Media Deliberativos

) o parcialmente
(sociedad civil)

No

Vecinos gubernamental Media Deliberativos

Apoya

) o parcialmente
(sociedad civil)

Funcionarios Deliberativos vy ]
o Estatal Alta » Apoyo bajo
publicos politicos
Equipos
técnicos, . .

Estatal Alta Deliberativos Apoya

promotores y
coordinadores

Fuente: elaboracion propia.

Como se puede apreciar, los diferentes actores identificados apoyan en su
mayoria la PS. A partir del andlisis realizado con el MAC, se buscd identificar los
diferentes actores que participan en el territorio de influencia de la PS. Ademas,

se detectaron sus acciones y los objetivos de su participacion.

D. Analisis de las capacidades estatales del gobierno local: problemas politicos
y de gestion

Por un lado, el Municipio de La Plata en su dimension relacional, es decir,
teniendo en cuenta la relacion con el contexto socioecondmico y los actores de
ese entorno (que incluye la dimension institucional y politica), presenta

incapacidades a la hora de promover la participacion.
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Esta dimension de andlisis saca a la luz los problemas politicos que presenta el
gobierno local. En cuanto al rol que asumen los ciudadanos, nadie nace
participativo (lorio, 2009). Pero sin estimulos adecuados dificilmente pueda
promoverse la participacion por mas que se genere, a tales efectos, la apertura
de multiples espacios. Si no existe adecuada informacion sobre el mecanismo
impulsado por el Estado, dificilmente alguien pueda acceder a él. La difusion de
las herramientas de democracia semidirecta no es un tema que pueda dejarse
librado al azar. Tampoco puede pretenderse que sea el ciudadano quien salga a
investigar si existen tales espacios para demostrar su responsabilidad y
compromiso con el territorio. Expectativa que, entendiéndola como estimulo para

la participacion, debe ser generada desde el Estado.

Por otro lado, en su dimensién técnico-administrativa, es decir, desde una mirada
desde adentro, el Municipio de La Plata carece de un personal capacitado como

para lograr los objetivos buscados a través de la participacion ciudadana.

Esta dimension analizada evidencia los problemas de gestidon que presenta el
municipio. Esto se vislumbra en el hecho de que a lo largo de la implementacion
del PS se han detectado falencias en los mecanismos empleados para la
apertura de instancias de participacion ciudadana. El conjunto de rasgos y
modos de comportamiento que conforman el caracter o la identidad del personal
no se encuentra desarrollado suficientemente. Esto se vincula con la necesidad
de una profesionalizacion creciente del recurso humano. El recurso humano es
el factor indispensable para que el Estado local procese eficazmente la
informacion que generan las instancias de participacion ciudadana que lleva
adelante (participacion en el presupuesto por parte de la ciudadania), asi como
para que produzca en forma directa, y también proponga a otros niveles de
decision, respuestas adecuadas. La ausencia de este factor es lo que explica
que aun cuando el Estado local demuestre su compromiso con la generacion de
instancias de participacion ciudadana, el aspecto participativo se “diluye en una
ventanilla movil de reclamos” (lorio, 2009, p. 13) y éstas se vuelven en gran
medida como mecanismos puramente registrales. El problema es que los
“registros” de reclamos que se generan a través de la participacion, ni siquiera

permiten realizar a futuro una eficaz funcion de gestion, pues no estan
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disponibles las capacidades técnico-profesionales necesarias para analizar y

evaluar los reclamos registrados.

CONCLUSION

Reflexiones finales de la investigacion

Potencialidades

Participacion

Al momento de evaluar las potencialidades de los indicadores sociales es
importante resaltar que el alto porcentaje (77%) en el nivel de participacién por

parte de los productores de la AF es un dato muy alentador.

El hecho de que los productores tengan un rol activo en la resolucion de
tematicas particulares o secundarias les brinda un importante nivel de
empoderamiento. A su vez, eso miso les permite manejarse con cierto grado de

autonomia e independencia.

Prueba de eso es que, si bien el Banco Social finalizO como proyecto, los
productores continuaron con su participacion activa y organizada en la Feria

Manos de la Tierra.

Recomendacion
Para futuros proyectos en los que se trabaje con una poblacién objetivo de
caracteristicas similares a los productores de la AF, se podrian realizar mas

estimulos para fomentar ain mas la participacion.

Al mismo tiempo, abrir mas canales a través de los cuales los productores
puedan participar tenderia a crear una cultura participacional con mayor
desarrollo. De esa forma, se podria aspirar a que los productores auto gestionen
sus proyectos, tengan total autonomia e independencia, y también puedan
inculcar esa cultura participacional en su entorno inmediato familiar. Dado que

dicho saber de la AF se suele pasar de generacion en generacion.
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Efectividad: alto grado de efectividad especifica
En este caso, la unidad ejecutora diagnosticé dos grandes problematicas por
parte de los productores: necesidad de acceso al financiamiento y dificultades

en la comercializacion de su produccion.

Vinculado con la primera necesidad, consideramos que la capacidad de
respuesta por parte del Banco Social fue sumamente pertinente. Brindd ayuda
financiera focalizada, es decir, que el financiamiento fue recibido por la poblacion
objetivo, sin haberse detectado desvios o diferencias entre lo proyectado y

quienes resultaron ser los beneficiarios.

Segun se desprende de las entrevistas, existieron instancias donde los
productores pudieron presentar sus necesidades (86,3%). Ademas, en su
mayoria los productores (95,4%) ponderaron sus necesidades. De ello se infiere
que, al ser consultados sobre sus necesidades los productores de la AF tomaron

un rol activo, se involucran y formaron parte de la solucidén a sus requerimientos.

La segunda dificultad que se diagnosticé fue la comercializacidon. Si bien no es
objeto de andlisis de la presente tesis, es pertinente resaltar que la misma
ademas de ser diagnosticada por el equipo del Banco Social, fue discutida en el
seno del Consejo de Productores que esta integrado por los representantes de

los grupos de productores.

Dada la medicion realizada, consideramos que el programa Banco Social tuvo
un alto grado de efectividad especifica siendo capaz de dar respuesta a los
requerimientos de la poblacién objetivo (90,9%). Ademas, existieron espacios
abiertos para debatir sobre las necesidades de los productores (86,3%) y se tuvo
en cuenta la ponderacién de los requerimientos realizados por los beneficiarios.
Finalmente, luego de identificar las necesidades de la poblacion beneficiaria, los

productores consideraron que las mismas fueron satisfechas (95,4%).

Grado de trabajo asociativo: alto y variado

Es importante decir que a partir de las instancias participativas que el equipo
promotor promulgod, los productores de la AF pudieron esbozar un abanico de
areas en las cuales presentaban necesidades de capacitacién y asistencia

técnica.
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Ademas de las necesidades auto percibidas por los productores de la AF, el
equipo promotor detecté y evalué también &reas en las que los productores

presentaban falencias.

Como respuesta a esas necesidades, los facilitadores del programa
implementaron como estrategia la vinculacion con diversas instituciones afines.
Consideramos que la respuesta brindada satisfizo las necesidades expresadas
por los productores de la AF dado el alto nivel con el que los productores
consideraron que; por un lado, la capacitacion que tomaron fueron beneficiosa
(95,4%); por otro lado, la asistencia técnica que recibieron resolvid sus

inconvenientes (90,9%).

Recomendacion

Formalizacion de convenios
Creemos que la formalizacion de convenios con instituciones de interés podria

ser una buena estrategia para futuros proyectos que traten sobre tematicas

similares.

La cooperacion mutua interinstitucional es un proceso que resultaria beneficioso
para ambas partes involucradas. La retroalimentacion constante es una practica

valorable y deberia fomentarse desde las esferas superiores gubernamentales.

En concreto, instituciones como el INTA podrian involucrarse activamente y
realizar acciones de apoyo concretas en areas que se consideren estratégicas

para lo producores de la AF.

Conclusiones sobre las preguntas que guian la investigacion
A continuacién, se retoman los principales interrogantes que se plantearon en el

comienzo de la presente investigacion:

¢, Qué dimensiones de la PS influyeron en la poblacion objetivo? ¢ Como influyo
la PS en el DL?

Consideramos que la PS influye positivamente en el DL. En la presente tesis se
considerd que las PS aspiran a aumentar las capacidades humanas, en este
caso, de los productores de la AF. El hecho de que la poblacién objetivo participo
activamente de instancias de capacitacion e incorporé herramientas técnicas fue

vital.

147



ELORRIAGA, Leandro

Dos de los factores que influyeron positivamente en la dimension presentada
fueron la disposicion y la motivacion de las personas, ambas condiciones previas
del aprendizaje resultan indispensables para el éxito de los productores que

recibieron las capacitaciones.

La buena disposicion se refiere a los factores de madurez y experiencia. Esta
condicion se expreso en el alto porcentaje de productores que participaron en

las capacitaciones (81,8%).

La motivacion se refleja en el reconocimiento de la necesidad de nuevos
conocimientos o habilidades, asi como conservar el deseo de aprender mientras
avanza cada capacitacion. Esta condicion se manifest6 en el alto porcentaje de
productores que consideraron beneficiosa las capacitaciones (95,4%).

La capacitacion resultd ser un factor motivante para los productores de la AF,
quienes, al percibir que desde el Banco Social se invirtieron recursos y se
realizaron vinculos con otras instituciones y organismos para capacitarlos y
mejorar sus oportunidades futuras, aumentd su sentimiento de seguridad y
estabilidad.

Cabe destacar que las actividades de capacitacion estuvieron en todo momento
guiadas por las necesidades de la demanda de la poblacién objetivo y nunca
fueron definidas desde instancias alejadas o desde un enfoque de oferta. Hacer
participe a los beneficiarios de la capacitacion en el proceso de deteccion de sus
propias necesidades y ponderacion de las mismas, los involucra y hace “sentirse
parte”. Esto fomentd, por un lado, los niveles de participacion y, por otro lado,

genero estimulos para la motivacion y contribuyé en la formacion de lideres.

Sin lugar a dudas, todo lo planteado previamente aumenté los niveles de
bienestar de los productores de la AF, gener6é una mejora en su calidad de vida
y contribuy6 a la disminucion de la pobreza entre los productores. Ademas,
promovié la expansion de las capacidades de las personas y disminuyo las

desigualdades, favoreciendo al DL.

¢, Cuadles son las PS mas significativas del municipio?
Respecto de las PS mas significativas del municipio vinculadas al objeto de

estudio, a partir del analisis realizado pudimos recabar que formalmente desde
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el gobierno local se organiza, regula y establece la realizacién de ferias a través
de dos Ordenanzas puntuales: la Ord. 9.880 de 1998 sobre los usos del espacio
publico para actividades permitidas de venta y comercializacion de modo
colectivo en ferias de productos regionales, y la Ord. 10.432 de 2008 sobre el

régimen de funcionamiento de las ferias francas dentro del casco urbano.

Como puede observarse, la esencia de dicha legislacion apunta Unicamente a la
utilizacion y regulacion de los espacios publicos para el emplazamiento de las
ferias como lugares para la comercializacion. No obstante, no se detectaron
instrumentos o iniciativas de politicas publicas que se dirijan directamente a la

poblacién objetivo.

Ademas, a partir del andlisis de capacidades estatales que realizamos se detecto
que el gobierno local; por un lado, en su dimension relacional presenta
incapacidad a la hora de promover la participacion ciudadana; y, por otro lado,
en su dimension técnico-administrativa carece de capital humano capacitado

adecuadamente para realizarlo.

Por lo que se pudo indagar en las entrevistas realizadas, el gobierno local no
incluye dentro de su agenda de gestion trabajar con la poblacion objeto de la
presente tesis. Sin embargo, seria importante que se fomenten politicas de
desarrollo socio-productivo desde el GL, se promuevan a las personas mediante
la ampliacion de las capacidades de la poblacidén, generando condiciones para

el desarrollo local, como empleo, trabajo y empoderamiento de la poblacion.

¢, Como operan procesos de DL y PS?

En esta tesis se considera que los efectos positivos del desarrollo no se perciben
de manera inmediata, sino que es un proceso a largo plazo. Por ende, las
condiciones que lo posibilitan se deben mantener a lo largo del tiempo y las

fuerzas que lo impulsan deben ser duraderas.

Cabe resaltar que en el caso analizado los procesos de DL son fomentados por
una institucion publica como la Universidad Nacional de La Plata a partir de la
utilizacién de una PS. Esta iniciativa de desarrollo local no surge del Gobierno
Local, sino que esta indirectamente impulsada desde el Estado a través de un

proyecto de extension en una universidad publica nacional.
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Respecto del Banco Social que lleva adelante la PS, en un principio la propuesta
se articuld a partir del financiamiento, pero luego evolucioné hacia el desarrollo
de un sistema integral de apoyo: técnico, econdémico y financiero, para mejorar

los ingresos y la calidad de vida de los productores.

En el presente estudio de caso, puede observarse que una vez concluido el
horizonte temporal del programa Banco Social — 2005 a 2012 — su legado se
mantuvo activo. La Feria Manos de la Tierra, que se inicid en 2008, continda

funcionando hasta nuestros dias.

De esta forma, los valores compartidos de asociativismo, participacion
ciudadana, cultura creativa y emprendedorismo local que fueron inculcados y
fortalecidos desde el proyecto, permitieron que los productores continien con

independencia del programa.

¢Cudl es impacto a nivel local del microcrédito como herramienta para el
desarrollo?

El instrumento de politica publica analizado resulté totalmente adecuado para las
necesidades de la poblacion. Resolvio con alta efectividad (95,4%) las
necesidades de la poblacién beneficiaria, en especial el acceso al financiamiento
por parte de los productores de la AF que no tenian acceso a la banca formal.
Ademas, a través de su implementacién propulsé una serie de mejoras a nivel
social, como el fortalecimiento socio-organizativo de los productores, la
formacién de lideres, el trabajo en equipo, la adquisicién de herramientas para
mejorar los procesos organizativos grupales y la creacion de una identidad

grupal, entre los mas destacados.

Por otra parte, la PS analizada no fue asistencialista o subsidiaria, sino que siguio
la l6gica de las politicas de desarrollo socio-productivo. Tanto el Banco Social
(dador) como los productores de la AF (receptores) tuvieron un rol activo en el
desarrollo de la politica publica. Ambos se vincularon a través de la capacitacion,
el empoderamiento y el trabajo; compartiendo valores de sustentabilidad,

sostenibilidad e inclusion.

El microcrédito productivo fue una herramienta de financiamiento que impacto
con énfasis en la mejora de las “potencialidades” para el desarrollo local. En

ningln momento resultd ser un subsidio o fomentd practicas clientelares. En
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conclusién, el programa Banco Social superé sus alcances como herramienta de

apoyo financiero, y resulté un sistema integral de acompafiamiento a la AF.

Enfoque de DL
A partir de la informacion analizada, se puede afirmar que el caso de estudio es
un ejemplo concreto de Enfoque de DL, lo que puede verificarse a través de los

principales rasgos que se detallan a continuacion.

Importancia de la gente, los territorios y la participacion de los actores

La PS analizada mejor0 la calidad de vida de los productores de la AF a través
de las acciones impulsadas por el equipo promotor del Banco Social, dandole
importancia primordial a la gente. Los productores de la AF pudieron potenciar
su desarrollo y asi también dinamizar el crecimiento de sus pares. El acceso a
diferentes activos tanto tangibles (pudieron acceder a la tierra, adquirir
eguipamiento e insumos para su trabajo, incorporaron maquinaria, etc.) como
intangibles (se capacitaron en buenas practicas de agricultura sustentable,
incorporaron habilidades socio organizativas, aprendieron mecanicas para el

trabajo grupal, etc.), les posibilit mejorar su proceso productivo.

A partir de diagnosticar las necesidades basicas insatisfechas para el desarrollo
productivo de los agricultores familiares, el Banco Social ofrecié una herramienta
de financiamiento disefiada exclusivamente para ellos. Los objetivos que
presentd el Banco Social buscaron la promociéon de emprendimientos
productivos en torno a una poblacion objetivo definida, como lo son los
productores de la AF. Todo ello redund6 en una mejora del empleo.

Por ultimo, el programa procuré generar valor agregado, incrementar el
desarrollo social y fomentar el crecimiento econémico de los productores, pero
sin dejar de lado el territorio, es decir, buscando ser sostenible. El Banco Social
buscd equilibrar tres aristas fundamentales: la econdmica, la social y la

medioambiental.

El equipo promotor considerd primordial ser sostenible en el tiempo. Para
lograrlo, se vinculo con distintos actores locales como instituciones afines (INTA,
CEPAVE, ArgenINTA, IPAF, etc.), generando un sistema de apoyo
multidisciplinario. Entre sus ejes de accion el Banco Social propuso instancias

de capacitacion para los productores como el asesoramiento en buenas
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practicas agricolas y la agricultura sostenible, dos teméaticas claves para el
desarrollo de los productores.

Utilizacion de recursos endégenos

Entre las estrategias implementadas por el Banco Social y desarrolladas por los
productores de la AF se encuentran la utilizacion de recursos enddgenos para la
reduccion de impactos medioambientales, con la premisa principal de promover
la sostenibilidad ambiental desde el comienzo del proceso productivo hasta la

etapa de comercializacion.

Para ambos grupos de interés fue importante priorizar el territorio como activo y
eje fundamental para sostener la produccion con un horizonte temporal a largo

plazo.

Ademas, el proceso de desarrollo fue controlado por parte de los propios actores
sociales locales. Para lograrlo, resultd indispensable involucrar a los
productores, que se sientan parte del proyecto del Banco Social y que no se
perciban Uunicamente como beneficiarios. Se propusieron distintos canales e
instancias de participacion, el surgimiento del Consejo de Productores fue un

resultado palpable de dicho proceso.

Dentro del territorio puede encontrarse una amplia diversidad de actores. Un
actor se constituye en actor local cuando actia con compromiso en relacion a

cuestiones socialmente problematizadas en la escena local.

En este aspecto, el equipo promotor del Banco Social entendié que actuar de
manera aislada era perjudicial para los propoésitos del proyecto. Por lo que
estimuld el trabajo asociativo como estrategia de accién sinérgica, entendida
como la accion conjunta de varios actores en la realizaciébn de una funcién
indispensable. A partir de la identificacion de distintos actores locales clave, se
promulgo la articulacion de los sistemas productivos locales con el objeto de

lograr mayor asociatividad y resultados mas eficientes.

Recomendacion

Fortalecimiento del gobierno local
Es importante promover el desarrollo econémico local a partir de iniciativas que

deben ser implementadas directamente desde el municipio. Las mismas deben
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buscar el DEL a través de la promocion de los agentes econdmicos radicados en

su territorio.

Sin embargo, como se puede apreciar en el analisis de las relaciones
intergubernamentales, se detectd que si bien la Municipalidad de La Plata realizo
acciones que impactaron en el proyecto del Banco Social, las mismas fueron
aisladas e indirectas. A su vez, el andlisis de las capacidades estatales del
gobierno local mostroé déficits tanto en su dimension relacional como técnico-
administrativa, lo que dio como resultado la existencia de problemas politicos y
de gestion.

Consideramos que el gobierno local es un actor fundamental para las
aspiraciones de DL de un territorio y que el Estado, en sus diferentes niveles,
pero sobre todo a nivel local, debe tener un rol activo, fomentar el crecimiento y

el desarrollo.

Realizar acciones que tiendan al fortalecimiento del gobierno local y disefar
estrategias en base a ejes clave resulta primordial para incrementar las

posibilidades de DL en el territorio analizado.

Es imprescindible que el gobierno local esté fortalecido y con capacidad para
gestionar, para que las politicas publicas con objetivos de DL se sostengan a lo
largo del tiempo y no resulten ser cuestiones partidarias, sino verdaderas
politicas de Estado. Es necesario tener siempre presente que los ciclos de DL
son prolongados y que no deben ceifiirse por los ciclos electorales.
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ANEXO METODOLOGICO

Instrumento de relevamiento

Entrevistas semiestructuradas a los productores de la AF
e Participacion de los beneficiarios.

¢ Existen instancias, formales o no, para la participacion de los productores?
¢ Los productores participan en las decisiones?
¢ Los productores participan en propuestas y demandas?
e Efectividad del proyecto.
¢, Se realizd un diagndstico de los requerimientos de los productores?

¢Existieron espacios abiertos para debatir sobre las necesidades de los

productores?
¢Los productores ponderaban sus necesidades?

Una vez identificadas las necesidades de la poblacion beneficiaria ¢ Las mismas

fueron satisfechas?

e Capacidad para el trabajo asociativo con organizaciones y actores
diferentes.

¢ Tiene articulaciones, formales o no, con otras organizaciones?
¢ Con organizaciones publicas?
¢ Existen para ello convenios o formalizaciones?
e Experiencias de capacitacion.
¢ Los productores participan en las capacitaciones?
¢ Los productores proponian las tematicas?
¢, Considera beneficiosa la capacitacion?
e Asistenciatécnica.
¢ Los productores participan en las capacitaciones?

¢ Los productores proponian las tematicas?
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¢ La asistencia técnica resolvia los inconvenientes?

Guia de preguntas a miembros del programa
Complementan los indicadores:

e Participacion de los beneficiarios.
¢, Quiénes y cuantos participaron?
¢ Los productores participan en actividades?
e Caracter participativo
¢ El estilo de la gestidn es participativo?

¢Existen instancias, formales o no, para la participacion de los actores

comunitarios?
¢La formulacién del proyecto se realizd participativamente?
¢ Quiénes y cuantos participaron?
¢ Los productores participan en actividades?
¢ Los productores participan en las decisiones?
¢ Participan en propuestas y demandas?
¢ Quiénes y cuantos participan?
e Resultados y conformidad

¢ Qué cambios, atribuibles a las actividades realizadas, se observan en la
situacién de los productores?

¢ Cuél es el grado de conformidad de los productores con las acciones

realizadas?
¢, Cuales fueron los principales logros?

e Caracter integral

¢, Se tienen en cuenta los diversos factores vinculados al problema, o soélo

algunos?
¢, Se desarrollan acciones de prevencion, de promocion y de asistencia?
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¢ Las actividades se desarrollan de forma segmentada o se articulan entre si?
¢,Cuales los principales actores de la red interinstitucional?
¢, Qué acciones realizan?

Guia de Preguntas a agentes del Gobierno Local
o FEtapa de identificacion del problema:

¢, Como llega a la agenda de gobierno la situacién problematica?
¢ Es presentada como una iniciativa de los actores locales?
e Laformulacion de la solucion:
¢ La actividad que se propone como respuesta soluciona el problema social?
¢,Los objetivos que se proponen son de DL?
e Laimplementacion de la decision:
¢La respuesta es focalizada?
¢ Los destinatarios reales se ven beneficiados con la solucion propuesta?

¢ Los recursos (econémicos, humanos, materiales) son adecuados para poder

materializar la solucién propuesta?
e Laevaluacion de los resultados:

¢ Existe coherencia entre lo que se plante6 como problema, la respuesta

brindada y los resultados obtenidos?
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