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Actores centrales en la
determinacion de las politicas
publicas en Mendoza.

Por Alejandro Belmonte.
Introduccién.

La presente investigacion fue realizada para el Area de Politicas Publicas de la Univer-
sidad Nacional de Cuyo. Tuvo como objetivo general establecer bajo qué condiciones,
con qué motivaciones y con qué resultados, diferentes actores influyen en la determi-
nacion de las politicas publicas en Mendoza.

A su vez, se ha realizado un andlisis diferenciado de la percepcion de los actores sobre
el rol de la Universidad. Estos fueron interpelados sobre las actividades tradicionales
de formacion e investigacion que realiza, aunque se hizo hincapié sobre su percepcion
de la vinculacién de la Universidad con la sociedad y el Estado.

El informe comienza con una presentacién del marco analitico general y la estrategia
metodoldgica utilizada. Continlia con una narrativa extensa de los resultados. En la
misma se ha buscado resaltar las opiniones de los entrevistados a través de su propia
voz, con su terminologia y ldgicas argumentales.

Finalmente, en la conclusidn, se buscd integrar los principales resultados en un marco
tedrico mas general que integra elementos de teoria del estado y la democracia.
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¢Bajo qué condiciones, con qué motivaciones y
con qué resultados, diferentes actores influyen
en la determinacion de politicas publicas?

Por Alejandro Belmonte

Marco Analitico.

Toda comunidad debe discutir las diferentes alternativas que posee para resolver los
problemas que implica la supervivencia de sus miembros. En tal sentido, podria hacer-
se referencia a una ‘agenda social problematica’, vista como el conjunto de necesida-
des y demandas cuya satisfaccion se asigna a determinados actores sociales. Existen
multiples clasificaciones de dichos actores, aunque hay cierto consenso para distinguir
al menos tres tipos centrales:

1) Las organizaciones gubernamentales, en sus diferentes niveles jurisdiccionales.

2) Los proveedores del mercado, mediante los bienes y servicios que ofrecen a sus clientes.
3) Las organizaciones de la sociedad civil (o tercer sector), que también prestan un
numero muy variado de servicios a los ciudadanos.

Los problemas que el gobierno elige resolver o debe atender inevitablemente como
consecuencia de demandas o presiones sociales, dependen de un gran numero de cir-
cunstancias y variables. En la medida en que esos problemas son incorporados a la
agenda gubernamental, se convierten automaticamente en lo que Oszlak y O’Donnell
han denominado ‘cuestiones socialmente problematizadas' La agenda gubernamen-
tal experimenta una continua metamorfosis. Los diferentes actores sociales presionan
para que se incluyan, modifiquen o retiren temas y alternativas de resolucion, generan-
do fuertes tensiones politicas y sociales.
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Esto se debe a que, resolver una cuestién agendada admite diferentes posiciones y
cursos de accién; cada uno de estos puede repercutir de manera muy distinta sobre la
situacion de los actores involucrados. Ademas, una misma cuestion puede ser afron-
tada de diferentes formas a través del tiempo (cambios de politicas), sea -entre mu-
chas posibles causas- porque el problema pudo haberse agravado o porque surgié una
nueva alternativa de resolucion que previamente no estaba visible o disponible. Por
otra parte, es importante sefialar que una determinada toma de posicion frente a una
cuestion agendada puede originar nuevas cuestiones, en tanto la solucion adoptada
afecte los intereses de ciertos actores o genere cambios mas o menos significativos
sobre su posicion de poder (Oszlak, 2009).

Cuando los funcionarios gubernamentales toman posicion y deciden un curso de ac-
cion respecto de una cuestion agendada, esta medida suele afectar, en primera ins-
tancia, a un grupo social delimitado (por ejemplo, contribuyentes, titulares de cuentas
bancarias, campesinos minifundistas). Dicha toma de posicion del gobierno puede
generar un perjuicio o un beneficio para ese grupo social. También puede ser neutra.
A su vez, puede ocurrir que al impactar sobre un sector o conjunto de individuos inter-
pelados por la politica, genere otros perjuicios (u otros beneficios) en otros grupos, lo
cual, eventualmente, puede conducir a que unos y/u otros reaccionen colectivamente,
de manera mas o menos articulada, frente a la nueva situacion en la que los coloca la
politica publica adoptada (Oszlak, 2009).

En nuestro pais, durante los ultimos treinta afios han tenido lugar tres procesos de
cambio (con avances y retrocesos) paralelos y trascendentales:

1) La transicion y consolidacion de la democracia.

2) El pasaje de una gestidn publica por procesos a una incipiente gestion por resultados.
3) El pasaje de una gestion estatal centralizada a una descentralizada.

En conjunto, estos procesos han permitido aumentar el grado de participacion de la
ciudadania en la gestion publica. Bajo gobiernos democraticos, se produjo una cre-
ciente apertura de la escena publica, en la que se advierte un mayor protagonismo de
la sociedad civil; con la tendencia hacia una gestién por resultados, se ha hecho mas

visible para los ciudadanos la naturaleza de los bienes y servicios que pueden deman-
dar al estado y han aumentado los mecanismos e instancias de responsabilizacién
de sus agentes. Por su parte, los procesos de descentralizacion han acercado al pla-
no local y municipal, numerosas gestiones que antes se hallaban a cargo del estado
provincial o nacional, lo que permite una intervencion mas inmediata y directa de los
ciudadanos en el disefio de politicas publicas y en el control de la gestion.

La participacién de los actores relevantes puede tener lugar en dmbitos y a través de
modalidades muy diferentes, cuyo locus puede ubicarse tanto en el estado como en
la sociedad. La respuesta exige diferenciar los ambitos o planos de actuacién; las mo-
dalidades o estrategias empleadas y; los resultados logrados por los actores.

Es comun que en algunos casos la participacion desafie las reglas de juego estableci-
das; sin embargo, la mayoria de los actores realiza su intervencion a través de meca-
nismos institucionalizados, sea formal o informalmente. Los actores pueden, en nom-
bre del bien publico (o de un interés privado), perseguir o resistir cambios impulsados
por el gobierno. Para ello, utilizan diferentes estrategias con diferentes grados de re-
sultados: el advocacy, el lobby, la movilizacidn, la participacion en espacios de con-
sulta y la colaboracion en la implementacion y la evaluacion de las politicas publicas.

Por estas razones se hace fundamental estudiar en profundidad el rol que los diferen-
tes actores (individuales o grupales) de la sociedad ejercen en el proceso de toma de
decisiones politicas.

Este proyecto tuvo la finalidad de detectar las principales formas de intervencion en
las politicas publicas de actores representativos de la escena politica provincial. ;Cud-
les son las condiciones que facilitan su accionar? ;Qué motivaciones los impulsan a
intervenir? ;Cuales son las estrategias que utilizan? ;Qué temas son mas sensibles o
despiertan mayor interés? ;Qué resultados consiguen a corto, mediano y largo plazo?
:Qué efecto genera este accionar sobre las politicas publicas? ;Se mejora su disefio,
implementacion o evaluacion? ;Son mas democraticas? ;Se reducen los costos de
transaccion que implican las diferentes etapas?
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Estructuralmente, las explicaciones mas relevantes pueden estar asociadas con cam-
bios en el régimen politico, en la regulacién estatal de las actividades econdmicas, en
la extension de las funciones administrativas del Estado y en la escala territorial de los
procesos politicos y econdmicos (especialmente en la interaccion entre los diferentes
niveles que presenta el sistema federal argentino). Aunque es probable que existan
relaciones de mutua influencia entre cada una de estas dindmicas.

La falta de estudios sistematicos en la provincia de Mendoza, obligd a realizar una
investigacion exploratoria, tendiente a desarrollar un adecuado marco de analisis y
una base de datos inicial que facilita futuras lineas de investigacion.

Los métodos cualitativos son los mas adecuados en estas situaciones. Gracias a su
flexibilidad permiten estudiar mas adecuadamente fenémenos complejos con la in-
tervencion de una gran cantidad de variables. Se realizaron, durante los meses de
enero a marzo de 2012, diferentes entrevistas en profundidad a informantes clave de
cuatro sectores: camaras empresariales, sindicatos, medios de comunicacion y fun-
cionarios de gobierno.

Se trata, entonces, de un estudio netamente exploratorio que permitirad poner en
contexto el accionar de diferentes actores en el proceso de definicién e implementa-
cién de politicas publicas en Mendoza. Llamando la atencion sobre la multiciplidad de
caracterfsticas que puede tener este fenémeno mediante una triple perspectiva que
analice las motivaciones, los mecanismos (estrategias) y los resultados que posee o
genera cada tipo de actor.

Esquema. Mapa Interactoral, relaciones y pautas de analisis.
Este esquema derivé en la exploracion las siguientes dimensiones:
+ Detectar los elementos dinamicos y estaticos de las politicas.

+ Direccionalidad de las relaciones.
« Intensidad de las relaciones.

+ Motivaciones de los actores.

« Distinguir entre temas secundarios y medulares.

« Instancias de intervencion (en las etapas de las politicas publicas). Distincion
heuristica que no debe perder la lectura global.

+ Mecanismos de intervencion.

« Evolucion historica (procesos de cambio).

Esquema. Mapa Interactoral, relaciones y pautas de analisis
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Principales resultados de la investigacion.

Los principales resultados de la investigacidn constituyen las percepciones, opiniones y
acciones ejecutadas por los informantes entrevistados. El relato se estructura siguien-
do la distincion clasica del proceso de politicas publicas: determinacion de la agenda;
disefio y adopcién de politicas publicas; implementacion de politicas; monitoreo y
control de la implementacion (véase Burstein, 1991 y; Andrews and Edwards, 2004;
Leiras, 2007; de Leon, 2007). A su vez, se incluye un apartado especial sobre la percep-
cién de los distintos actores sobre el rol de la Universidad en los temas de referencia.

Es necesario aclarar que este analisis se hace con la vigilancia de no negar al proceso
como un todo, comprendiendo el flujo y la interconexion existente entre las etapas.
Tampoco supone la existencia de una secuencia lineal, se entiende que, a lo largo del

proceso, existen una serie de acciones de retroalimentacién o de vueltas recursivas.
1. Sobre los actores

Existe un acuerdo entre los diferentes entrevistados en reconocer que los actores mas
relevantes en la determinacion de politicas publicas son personas puntuales antes que
organizaciones o instituciones. Se resaltan los bajos niveles de institucionalizacion de los
organismos de representacion sectorial (camaras empresarias, sindicatos, partidos poli-
ticos, etc.). En coincidencia, la escasa renovacion de autoridades genera que sean “acto-
res con nombre y apellido” los mas influyentes en la determinacion de politicas publicas.

“Lo que pasa es que los actores con nombre y apellido se han sostenido
en las instituciones, entonces los actores pasan a ser ellos y no las ins-
tituciones. Pero esto es porque tampoco tienen vida institucional inter-
namente, no debaten hacia adentro, entonces todo queda en manos del
presidente... Es muy dificil para la dirigencia reconocer que uno repre-
senta cosas, y generalmente uno cree que es uno, opinamos desde nues-
tro punto de vista personal...". (Entrevista actor gubernamental).

Un criterio adicional propuesto para distinguir los actores relevantes en Mendoza,
surge de la distincion entre ‘actores sectoriales’ y ‘actores territoriales’.

“Por sectores te puedo decir, en los empresarios son estos cuarenta tipos,
en el académico son estos otros tipos. Pero si lo miras territorialmente, a
veces, los actores cambian. Hay actores que son relevantes pero no tie-
nen tanta visibilidad publica. Muchas veces vivimos en el macromundo
del Gran Mendoza y nos olvidamos del interior del territorio”. (Entrevista

actor gubernamental)

En otro plano de andlisis se encuentra la imagen que poseen los diferentes actores sobre
su rol en la sociedad y la politica. Las entidades gremiales empresariales se perciben
como “nexos entre los socios, el Estado y otros organismos de la sociedad (como los
sindicatos)”. Su funcién central es la “articulacion de politicas publicas”. En una mesa de
didlogo comun se logré “con objetivos compartidos, determinar una forma de relacién
de lo publico y lo privado”. El sector privado es proactivo en la busqueda de regulaciones
estatales, aunque debe destacarse que es un criterio no compartido por todo el sector
empresarial. Existen tensiones entre empresarios pequefios, medianos y grandes.

“Nosotros nos dimos cuenta que sin participacion publica, la actividad se
queda en muy pocas manos y eso para la industria no es bueno... Estamos
en contra de ese pseudo liberalismo que, en realidad, en la practica, fue
la destruccion de un montdn de actores”. (Entrevista actor empresarial)

Desde un punto de vista histdrico, se reconoce que el proceso de incidencia en politi-
cas publicas, o en términos de los actores “el modelo de articulacion publico privado”,

ha sufrido distintas evoluciones a los largo del tiempo.

“Lo que proponemos, parece ahora un lindo paquete armado, pero es
fruto de un montdn de ladrillos que se fueron colocando a lo largo del

tiempo”. (Entrevista actor empresarial)
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Desde el mundo sindical la mirada es completamente diferente, para ellos, “Mendoza
tiene una historia de negar el rol regulador y redistribuidor del Estado”. Y son muy

criticos de su proceso de organizacion.

“Los sectores del trabajo, sindicatos, tienen un alto nivel de desorgani-
zacion, luego de la década del 70. Las organizaciones de trabajadores
siempre han sido parciales, no ha habido una CGT que organice el ambito
de la produccion. La CTA siempre quedd reducida a movimientos sociales
y la participacién estatal”. (Entrevista actor sindical)

Pero son mas criticos aun respecto al rol de los empresarios en la determinacion de
las politicas publicas.

“Si pienso en el empresariado me encuentro con otro problema muy
serio que es la representacion de la pequefia empresa (en Mendoza no
hay grandes capitales, en el sentido de que sean una burguesia que esté
dispuesta a planificar la economia, aca tenemos grandes capitales que
vienen y se van, salvo un par de grupos que tuvieron fuerte incidencia a
fines de los '90). Entonces, tenemos un escenario con una desarticula-
cioén de la representacion del trabajo, poca representacion organizada
del empresariado pequefio y un capital muy circulante. Esto esta atado
a determinadas politicas, hay una politica tributaria muy débil". (Entre-

vista actor sindical).
2. El proceso de politicas publicas.
Para los grupos empresarios, la determinacion de grandes politicas surge de la ini-
ciativa del sector privado, que logra plasmarse por la buena recepcién de algunos

organismos publicos.

“Los que han marcado el ritmo legislativo, la relacion con los poderes,
inclusive con el poder judicial para la interpretacion de las penalidades,

tanto a nivel provincial como nacional, han sido los grupos empresarios y
corporativo sectoriales. Han sido los que toman la iniciativa en la redac-
cion de los proyectos de regulacion, en el empuje de su sancién, en los
mecanismos de control”. (Entrevista actor empresarial).

La naturaleza y caracteristicas de las organizaciones gubernamentales, clara-
mente moldea el potencial de influencia de los intereses econémicos y grupos

organizados.

La apertura de oportunidades para la participacion de algunos sectores privados se pro-
duce, en ocasiones, por las disputas personales o politicas que poseen los decisores que
regulan el proceso. De esta forma, a veces obedece a situaciones coyunturales que abren
una posibilidad de participacién de actores privados que luego logran institucionalizar

el mecanismo de participacién. Esto no obedece a un comportamiento homogéneo.

“Hay sectores empresarios que negocian con el Estado fuera de los me-
canismos institucionalizados, para beneficios estrictamente individua-
les”. (Entrevista actor empresarial).

Este se trata de un punto divisorio al interior del sector privado, la distincién entre
grandes empresarios que buscan un “juego en solitario” y fuera de mecanismos insti-
tucionales y aquellos que buscan lo opuesto.

“Las entidades gremiales del pasado habian desaparecido, por lo que la
negociacion entre los empresarios, internamente, fue y es muy compleja.
Ha significado enormes peleas internas. Desde la politica, desde los fac-
tores de poder, un sector que tiene tantos puntos de vista, se convierte
en vulnerable, operas por lineas diferentes y generas fisuras internas. La
institucionalidad te va permitiendo ambitos donde todo el mundo puede
expresarse, el problema no es la diferencia de opiniones sino la meto-
dologia para llevar las opiniones a cabo”. (Entrevista actor empresarial)
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El sector privado manifiesta una constante preocupacion por generar infor- El sector privado manifiesta una constante preocupacion por generar informacion y
macion y desarrollar canales de comunicacién muy dinamicos. Aunque la cir- desarrollar canales de comunicacion muy dindmicos. Aunque la circulacion se restrin-
culacion se restringe a los miembros de sus corporaciones. ge a los miembros de sus corporaciones. En cuanto a los resultados conseguidos, son

condicionados por los métodos utilizados. Aquellos actores que pretenden regulacio-
Los empresarios con este marco de anlisis, consideran como validos los mecanismos nes enddgenas, es decir, que den respuestas a sus intereses, prefieren mecanismos
que poseen un mayor nivel de formalidad. informales y secretos. En cambio, grupos mas amplios prefieren mecanismos institu-

“Un dia un funcionario del gobierno, agarrd y nos invitd a todos para
que nos sentaramos en la misma mesa, y ahi nos dijimos de todo, an-
tes era todo por la prensa, comunicado de este, comunicado del otro...
Pero nunca en un espacio de didlogo. Entonces los actores comenzamos
a conocernos jAntes no nos conociamos! Algunos para pelearnos para
siempre, pero otros para cambiar nuestras relaciones, empezamos a ver
que teniamos muchos mas puntos en comun, lo que nos permitia discutir
medidas que nos favorecian a todos. Las instituciones permiten, con un
concepto amplio de representacion, que las politicas tengan continui-
dad. Hay que impulsar la democratizacion de las instituciones, para com-
prender una mayor diversidad. Nosotros entendemos que los sistemas,
cuando mas patas tienen, poseen mas estabilidad, es como si fuera una
mesa. Entonces, buscamos que cada vez haya mas actores, y para esto es
clave el acceso a la informacion”. (Entrevista actor empresarial).

cionalizados basados en el dialogo y la publicidad.

“En todo esto hay intereses sectoriales y personales, pero si no hay un
ambito donde se puedan expresar y validar, sélo quedan las maniobras
individuales, por ello las mesas de conjunto son un gran filtro. Es decir, el
que tiene un interés, tiene que exponerlo en la mesa. Entonces, cuando
los intereses sectoriales no se oponen al conjunto social, sino que lo for-
talecen, yo puedo defender la posicion con més fuerza. Asi, podemos lo-
grar una politica que beneficia un interés sectorial pero virtuosamente”.
(Entrevista actor empresarial)

Los sindicatos coinciden en destacar el rol de los grupos econdmicos en la definicion
de la agenda gubernamental.

“La definicidn de la agenda la hacen grandes grupos economicos, los me-

Asi, la accesibilidad a la informacion se vuelve un punto central en la determinacion dios tienen un papel mucho mas discutible, porque obedecen a intereses
de la cantidad y las caracteristicas de los actores que pueden participar en las esferas de los grupos econémicos”. (Entrevista actor sindical)
publicas de debates.

“Estudios que antes eran patrimonio de los grandes del sector, ahora son
de acceso para todos los actores, para que la informacidn no sea una ba-
rrera, lainformacion cuesta dinero, eliminando esa barrera, los pequefios
tienen mas posibilidades. La institucionalidad de la informacién también
limita el poder discrecional de los medios de comunicacion”. (Entrevista
actor empresarial)

En la interpretacién de su propio rol, destacan los cambios en la estructura de opor-
tunidades politicas, como un elemento central de la recuperacion de protagonismo.

“La alianza con actores nacionales y la apertura del dialogo con el go-
bierno nacional, nos abrieron las puertas de negociacion y discusion
con el gobierno provincial. Esto tiene que ver con la [égica de relacién
nacién-provincia. Como pudimos sentarnos a negociar con el gobierno
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nacional, el gobierno provincial no tuvo otra alternativa que recibirnos”. Muchas de las funciones del Estado, y todos los servicios que provee a los
(Entrevista actor sindical) ciudadanos, son delegados por los representantes electos en alguien mas, es-

pecificamente la burocracia publica.

Respecto a los mecanismos de intervencion, existe una valoracién contraria a la ex-

presada por los empresarios (y como se verd mas adelante, coincidente con la de al- Un punto aparte constituye la vision que poseen sobre los empleados estatales. El
gunos funcionarios). Para ellos, Mendoza estaria excedida en la construccion de con- tema surgié en las entrevistas con sindicatos y funcionarios, ya que se trata de un
sejos consultivos, abarcando multiples politicas, que terminan “vacios de contenido”. elemento critico del proceso de implementacién de politicas publicas.

“Los mecanismos institucionalizados de consulta son, a mi modo de ver
s6lo mecanismos legitimadores de la decision. Se busca que el consejo
formal, moleste lo menos posible. Lo vemos en educacion, lo vemos en
politicas sociales... La informalidad siqgue pesando todavia mas en tér-
minos de la mayor capacidad de decision. Esto tiene que ver con que el
mendocino tiene una ldgica institucional de mucha ritualidad, donde no
quiere que esos ambitos se llenen de discusion real porque el conflicto,
al mendocino, le genera horror, y en esos dmbitos, si queremos que haya
incidencia en las politicas, tienen que haber conflictos de intereses, pero
no, hay una tendencia a siempre conversar informalmente con cada sec-

tor”. (Entrevista actor sindical)

Los sindicatos reconocen tener mayor éxito en la incidencia de politicas publicas

cuando toman a cargo una participacion activa y decidida integralmente.

“En general si nosotros queremos que se logre algo, tenemos que redac-
tar el decreto o la resolucidn, llevarlo a quién lo firma, luego llevarlo a
quien lo comunica y vigilar que se implemente... La incidencia que hemos
logrado en politicas publicas ha tenido que ver con el proceso de firmar
los acuerdos, generar las normat i vas, comunicar las, garantizar su im-
plementacion (incluso contratando personal especializado), y verificar-

lo". (Entrevista actor sindical)

“La burocracia estable del Estado es muy complicada, el Estado es una
estructura como una masa de hojaldre, te vas encontrando gente que
proviene de diferentes tradiciones organizacionales e ideologias, enton-
ces, dificulta mucho la posibilidad de implementar las politicas... Pero
también hay que reconocer que existen dreas del Estado (como la pre-
visional) que posee gente altamente calificada y con voluntad politica”.

(Entrevista actor sindical)

Sobre el alcance de las politicas, también hay coincidencia entre sindicatos y fun-

cionarios.

“En Mendoza no hay continuidad de las politicas. Como el gobernador
no se reelige, el que llega piensa que funda todo. Y esto en términos de
construccion del Estado, es un desastre, porque tira todo lo anterior, y
nosotros necesitamos que algun proyecto se desarrolle mas alla de los
dos afios y medio de gestion real que tiene el gobernador" (Entrevista

actor sindical).

“Me animaria a decirte que no ha habido en la provincia politicas exitosas
de largo plazo. Son pocos los proyectos que se han disefiado hace 10 afios
y que hoy se continuan. La Coviar es un ejemplo, pero salio del sector
privado... Los temas que son ineludibles del Estado, son cuestiones recu-
rrentes, pero no obedecen a politicas de largo plazo. Para el largo plazo,
necesitas mas de un gobierno, mas de un sector, mas de un actor. Falta
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ejecutar, hay muchos disefios, porque hay un gran capital intelectual, De lo anterior también se deduce la importancia de generacion de consensos para la

pero falta ejecucion de largo plazo.” (Entrevista actor gubernamental) determinacion de una politica publica. Los mecanismos de consulta resaltados son

tanto informales y como formales.

Los funcionarios politicos, tienen una percepcién mas acentuada de su protagonismo,

en detrimento del resto de los actores. rimero empezas informal, luego podés armar mesas, convocar a con-
det to del resto de | t “P L1 d

sejos, a veces no. Por la historia de las politicas publicas en Mendoza hay

“Mendoza resiste a cualquier tipo de predominio tanto caudillezco eco-
noémico como politico. El gobernador no es el conductor politico de la
provincia, en Mendoza, hay otros actores que influyen, sin desconocer las
figuras institucionales. Algunos grupos econdmicos trataron de modifi-
car esto, pero no lo lograron”. (Entrevista actor gubernamental)

muchos consejos consultivos, en distintas areas, los podés convocar o
no, pero muchas veces lo mas enriquecedor pasa por otros medios. Los
consejos son buenos cuando uno sabe para qué estan, también depende
mucho de los actores que los integran. Hay consejos que funcionan, otros
que no; hay miembros de consejos que funcionan, otros que no. Depende

mucho del decisor politico, si lo tiene simplemente para una formalidad
Consideran que son ellos quienes instalan los temas mas importantes de la agenda institucional o para descomprimir un conflicto, o si lo tiene en serio como
publica. Si bien reconocen que: consulta y sile va a dar tareas de ejecucidn, hay millones de experiencias.
También depende mucho de los temas, hay temas que son mas técnicos,
“Hay muchos temas que son dificiles de instalar en la agenda. Pero cuan- entonces es mas facil el trabajo en los consejos”.
do se elige un tema y lo milita, se convierte en la identidad que va a tener
tu gobierno. Los medios de comunicacion son una cosa, y los periodistas Al igual que en las entrevistas con el sector sindical, los funcionarios reconocen las
son otra. Los periodistas te sacan notas hasta que la orden editorial es dificultades para la implementacion de politicas publicas que se producen a partir de
otra”. (Entrevista actor gubernamental) algunas restricciones que impone la administracion publica, especificamente por las
caracteristicas de sus agentes estables
En lo referente al proceso de disefio de politicas publicas, también se acentua su rol
protagonico. “Respecto a los funcionarios de segunda y tercera linea, todo depende

del gobierno anterior, si vos asumis con una linea de continuidad, te vas

[Lo primero es| “Tener la visién con el equipo de gobierno, luego la pues-
ta en consenso, y luego el disefio. No veo el consenso antes de la idea. En
Mendoza hay fuerzas neutralizadoras muy complicadas, no podés tener
una gran proyeccion sin tener esto en cuenta, somos muy de neutralizar...
Es l6gico el juego pero nos ha puesto en una situacion en la que nadie
sobresale, no hay grandes proyecciones, no hay grandes liderazgos”. (En-

trevista actor gubernamental)

a encontrar con muchos funcionarios que estan consustanciados con el
proyecto. Si venis de un gobierno de transicion, todo depende de cada
funcionario, depende de que puedas comprender que hay gente de ca-
rrera que puede aportar, independientemente de su ideologia. Pero otros
que no, porque también son ellos los que se encargan de demostrar que
tienen una visidn opositora. Entonces no hay que cargarlo ni en el funcio-
nario, ni en el empleado de planta. A veces los empleados de planta se
encargan de resistir, para que algunas cosas te fracasen. No es siempre
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culpa del que tiene poder. Es todo un tema lo de los empleados de planta,
porque son los que muchas veces te hacen funcionar o fracasar una poli-
tica. A veces das la orden politica, y si no estds encima, o no tenés mucha
vision y compromiso para seguirlo, hay cosas que nunca se ejecutan”.

(Entrevista actor gubernamental)

Profundizando sobre la imposibilidad de llevar a la practica reformas administrativas
que ayuden a solucionar estos inconvenientes, los entrevistados suelen coincidir en

sefialar que:

“No ha estado nunca en la agenda publica una verdadera reforma de las
condiciones de trabajo de los empleados publicos, siempre la discusion
con los gremios ha estado demasiado centrada en la cuestién salarial.
Tampoco esta en la agenda de los politicos, porque es una cuestion de
largo plazo, y ahora la gestion real sélo dura dos afios y medio, no mas de

eso”. (Entrevista actor gubernamental)

En el contexto general argentino, y si se analiza el periodo comprendido a partir del
regreso a la democracia, se realizaron diferentes intentos de reformas administrativas.
Promoviendo diversos aspectos: la profesionalidad, la exigencia combinada con ade-
cuados incentivos y oportunidades y, los procedimientos que asegurasen objetividad,
igualdad y transparencia (Orlansky 2001, 9). Aunque no se aplico una estrategia de
reforma global, “se consideré mas importante modificar los usos y practicas que los

factores normativos” (Orlansky 2001, 9).

La experiencia mas grande de reforma del servicio civil en Argentina se llevd adelante
durante el gobierno de Carlos Menem. Con la creacién del Sistema Nacional de la
Profesion Administrativa (SINAPA) en 1991-92, una reforma de corte clasico webe-
riano (Ferraro 2006, 155) que abarco, aproximadamente, treinta mil puestos en la

administracion publica nacional.

Las justificaciones de las reformas administrativas se han centrado en muy diferentes
enfoques que respondian tanto a ideologias y a teorias de variado origen, como a
diferentes a modelos de interaccidn entre politica y burocracia. Sin dudas, “Argentina
como el resto de América Latina no ha sido una regién creadora de teorias adminis-
trativas, sino mas bien, consumidora de teorias surgidas en los paises desarrollados”
(Orlansky 2001, 10). En Mendoza, no se han producido reformas administrativas inte-

grales por lo cual, la solucién termina siendo coyuntural y casuistica.

“Depende del liderazgo de la conduccion, del carisma, y de cémo los
comprometés, es muy poco técnico el tema, como todo manejo de ca-
pital humano. Tampoco hay una carrera, no hay carrera publica, de
ascenso, no hay premio castigo en base al trabajo. Hay tipos que estan
subocupados porque no son del mismo signo politico, como hay otros
que no estan capacitados y se encuentran sobreocupados porque son del
partido politico. Pero éste no es un problema sélo del Estado, es un pro-

blema casi social”. (Entrevista actor gubernamental)

Respecto a los mecanismos de control y evaluacion de politicas publicas, hay coinci-

dencia en reconocer la falta de mecanismos adecuados.

“Las instituciones de control que tiene el Estado sobre las politicas pu-
blicas no sirven para garantizar que se logren los resultados”. (Entrevista

actor sindical)

“Si no hay un modelo politico que fomente la participacion ciudadana
integralmente, no se logra un verdadero control, sino que se terceriza,
a través de determinadas organizaciones una funcién”. (Entrevista actor

gubernamental)
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3. Excurso. EL Rol de la Universidad. Se destaca como un punto desfavorable de vinculacion que ‘el desequilibrio de sabe-
res’ puede constituir una barrera. Lo que implicaria mejorar la estrategia de comuni-

En la configuracion politica y social de la provincia de Mendoza, la Universidad Nacio- cacion interactoral.

nal de Cuyo constituye un actor fundamental. Los entrevistados fueron consultados
sobre la forma en que percibian a la Universidad en su rol educativo y de articulacion.

Respecto al primer punto, es comun reconocer el alto grado de excelencia que ofrece
la Universidad en la preparacion de sus alumnos. Sin embargo, se critica las dificulta-
des que enfrentan la mayoria de los egresados para insertarse laboralmente.

“Hay un tiempo de re busqueda, de re planteo, donde no hay una inser-
cién inmediata, la Universidad deja a los chicos solos”. (Entrevista actor

sindical)

La Universidad no te ayuda a integrarte laboralmente. Es necesario ge-
nerar pasantias reales, que no sean contratos basura”. (Entrevista actor

gubernamental)

Un segundo punto esencial, que recoge las posiciones mas criticas se centra en su
articulacion con la sociedad y el Estado. Se la ve como una institucién aislada (pro-
ceso que se estaria revirtiendo durante los ultimos afos), que no brinda espacios de
discusion y que realiza una articulaciéon poco efectiva con los gobiernos.

“La Universidad esta muy aislada. Histéricamente ha vivido en un mundo
cerrado, excepcionalmente ha sido un ambito de discusion. Ha habido
una tendencia a aislarse y no ensuciarse las manos. Si no estas en el me-
dio, viendo desde adentro los procesos ;como formas a la gente? Hoy
creo que hay otros aires. Pero ese proceso de dinamizacién debe acen-
tuarse. Tiene que haber injerencia pero también independencia de pen-
samiento, porque sino, la universidad se transforma en una empresa mas
que opera en el sector”. (Entrevista actor sindical)

“La UNCuyo es un ambito central de la formacion de los cuadros diri-
genciales de Mendoza, pero descreo mucho de los convenios entre la
Universidad y el Gobierno. Porque considero que al funcionario politico
le genera tensiones un insumo académico, con el que no sabe muy bien
qué hacer y, en algunos casos lo vive como intromisién. Entonces ahi hay
mucho para hacer, para articular mejor eso”. (Entrevista actor sindical)

El sector gubernamental es critico de como se ha vivido el proceso de articulacion,

especialmente el que se inici¢ en la década del noventa.

“El rol de la Universidad con la gestién de gobierno es bastante parti-
cular, en los '90 se celebraron muchos convenios, pero fue transitando
muchos caminos, desde la participacion conceptual mas profunda hasta
la tercerizacion de servicios. La UNCuyo, tercerizaba contratos basura y
los permitia, y los tuvo afios (registro civil), jDoce afios teniendo pasantes
truchos! (Entrevista actor gubernamental)

“Me parece que falta mucho para hacer, el Estado y la Universidad se de-
ben una fuerte autocritica. ;Como deberia ser la relacion entre ambos?
Todos los actores importantes de Mendoza, tienen que sentarse a pensar
la provincia que queremos. La Universidad tiene una rol preponderante
de disefio fundamental. Ademas debe aportar los recursos humanos ca-
pacitados para lograr ese provincia que queremos. Pero tiene que haber
un consenso sobre el modelo de provincia, porque sino, solo estas terce-
rizando cosas, y la relacién entre la Universidady el gobierno termina de-
pendiendo de la cantidad de contratos que se pueden obtener. El Estado
necesita muchas cosas que le puede dar la Universidad, no sélo recursos
humanos capacitados.” (Entrevista actor gubernamental)
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Respecto a instancias de educacién concertada, se reconoce la flexibilidad de inser-
cion territorial que ofrecen los acuerdos con la provincia y la subsidiaridad que se da
en términos econdmicos, pero se critica la falta de coordinacién académica.

“Otro ejemplo son los ITU, hoy existen por una politica concertada entre
el Estado y la Universidad. Que viene a cubrir una necesidad de educa-
cién, de capacitacion, fantastica porque tiene una capacidad de adapta-
cion de carreras, de territorializacion, que a veces la Universidad no tie-
ne, y sin embargo, el Estado pone plata y la Universidad ejecuta. Aunque
pienso que hay muy poca relacidn en ese espacio, hay poca coordinacidn
profunda”. (Entrevista actor gubernamental)

Un punto final para destacar surge del sector empresario, donde se critica la permi-
sividad de la Universidad para la utilizacion de su nombre. En definitiva se critica la
enorme cantidad de consultorias que se hacen en nombre de la Universidad, en la que
ésta no interviene institucionalmente. Por ello también, se reclaman espacios mas
formales de didlogo entre la Universidad y el mundo privado.

Reflexiones Finales

Dado que cualquier intervencién del Estado tiene consecuencias en las obligaciones
y derechos, los diferentes grupos afectados por la regulacion tienen incentivos para
perseguir aquella que los beneficie y resistir la que los perjudique. Los reguladores
pueden a su vez beneficiarse privadamente al proveer las intervenciones buscadas por
los actores privados. Estos beneficios privados pueden consistir simplemente en ser
(re)elegidos, pero también enriquecerse en el cargo o una vez abandonado el mismo.
(Przeworski, 2007: 150).

La naturaleza y caracteristicas de las organizaciones gubernamentales, claramente
moldea el potencial de influencia de los intereses econdmicos y grupos organizados.
A partir del analisis de las entrevistas puede verse claramente que los actores son mas
propensos a intervenir activamente en todas las etapas de politicas publicas en los
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organismos de gobierno con menor nivel de institucionalizacion.

Hay que aclarar que si bien el modelo analitico utilizado, que entiende a las politicas
publicas como un proceso de diferentes etapas, presupone que estas pueden ser cla-
ramente diferenciadas, la realidad no opera con la misma logica. Los actores intervie-
nen con diferentes mecanismos y estrategias que pueden afectar transversalmente
a las etapas. De esta forma, se reafirma la hipotesis que sostiene que no necesaria-
mente cada etapa esta determinada por diferentes factores (o variables) explicativos.

En la bibliografia, es comun reconocer que la influencia de los actores depende tanto
de los recursos que despliegan (teoria de movilizacién de recursos) como del contexto
en el que operan (teoria de la estructura de las oportunidades politicas). Sin embargo,
de las entrevistas surge que los recursos organizacionales, tales como el nimero de
miembros o el tamafio del presupuesto, son poco importantes a la hora de influir en
el proceso politico. Se destaca en primer lugar, la importancia de las relaciones perso-
nales (derivado también de bajos niveles de institucionalizacion en las organizaciones
sectoriales), y en segundo lugar, el cambio en el ritmo de las actividades. Cuando las
actividades que despliega una organizacién se vuelven rutinarias, disminuye su im-
pacto. Por lo general, las actividades exitosas son novedosas y suelen imponer costos
electorales.

En una democracia, los representantes gubernamentales que ocupan los puestos del
Estado para regular coercitivamente la vida de la sociedad, derivan su legitimidad de
procesos electorales. Sin embargo, muchas de las funciones del Estado, y todos los
servicios que provee a los ciudadanos, son delegados por los representantes electos
en alguien mas, especificamente la burocracia publica (Przeworski, 2007: 152).

En la investigacion, se ha resaltado esta situacion como un punto esencial para expli-
car la debilidad de la implementacion de politicas publicas concretas y la inexistencia
de politicas publicas de largo plazo. Los actores coinciden en evaluar a la burocracia
mendocina como de escasa calidad, sesgada partidariamente y que, por lo tanto, lleva
adelante estrategias de boicot a las politicas publicas o a los funcionarios politicos que
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las impulsan. Esto es solo una de las caras de la moneda. Por el lado de los funciona-
rios, no existe interés por generar un sistema de ingreso y de carrera profesional. Los
funcionarios también reconocen que, en ocasiones, castigan a empleados de planta
que no coinciden ideolégicamente con ellos. Generdndose un sistema completamen-
te discrecional que impacta directamente sobre la eficacia y la eficiencia del Estado.

En términos generales, desde el regreso a la democracia, las relaciones entre las élites
politicas y las burocracias no han sido, precisamente, relaciones de confianza. El in-
cumplimiento de las normas que regulan el nombramiento del personal y la creacién
de ‘burocracias paralelas' (Ferraro 2006), son claros ejemplos de esta situacion.

Este hecho es de suma importancia, y sirve como vinculo para analizar sus conse-
cuencias sobre el sistema democratico. Como muy bien sostiene O'Donnell (2008)
las burocracias son una dimension fundamental del Estado democrdtico. Estas bu-
rocracias “generalmente organizadas, complejas y jerdrquicamente pautadas, tienen
legalmente asignadas responsabilidades apuntadas a lograr o proteger algun aspecto
del bien o del interés publico general” (O'Donnell 2008, 28). De esta forma se consti-
tuyen en uno de los vinculos fundamentales entre ciudadania y democracia.

Bienes, servicios y regulaciones publicas de baja calidad y, sobre todo, inequitativos,
aunque se deban a distintas razones, suelen tener tras de si un problema basico: un
déficit de control de la sociedad sobre el Estado (Cunill Grau, 2007).

Respecto a la percepcidon de los actores sobre la actividad de la Universidad
se destaca:

- “Los niveles de formacién son excelentes”

- “La UNCUyo es el ambito central de la formacion de cuadros dirigenciales”
- “La universidad esta muy aislada”

- “Excepcionalmente ha sido un dmbito de discusion”

- “Tiene que haber injerencia pero también independencia”

- “La Universidad no te ayuda a integrarte laboralmente”
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- “Se usa el nombre de la Universidad para realizar consultorias particulares”

- “Al funcionario politico le genera tension un insumo académico. Lo vive como intromision”
- “La UNCuyo tercerizaba contratos basura y los permitia, y los tuvo afios (registro
civil), iDoce afos teniendo pasantes truchos!”

- “La Universidad debe aportar recursos humanos capacitados para lograr la provincia

que queremos”
Lineas de investigacion posibles:

- Profundizacion del analisis del proceso de politicas publicas en temas puntuales y de
interés estratégico para la Universidad.

- Evaluacion del posible rol de la Universidad como impulsora de politicas de

largo plazo.

- Propuesta de mecanismos de articulacion Universidad-Estado y Universidad
Sector Privado.

- Estudio sobre caminos alternativos para una reforma administrativa.

- Elaboracién de indices de impacto ‘en’ y ‘de’ las politicas publicas.
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