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RESUMEN: El presente articulo tiene por objetivo analizar la implemen-
tacion de una politica ptiblica vinculandola con el régimen politico subnacional
en el cual se inscribe. Es decir, la implementacion sera estudiada en relacion
con el contexto politico —institucional de una unidad subnacional de Gobier-
no, entendiendo que este condiciona el desempefio de la politica. Se analiza,

! Este articulo es una version resumida de dos capitulos de mi tesis de maestria en Admi-

nistracion Publica de la Universidad de Buenos Aires. Agradezco los comentarios y las sugerencias
realizados por la Mg, Paula Ferro Ariella, directora de la tesis de maestria.

2 Estudiante del doctorado en Ciencia Politica. Escuela de Politica y Gobierno. Universi-

dad Nacional de San Martin. Buenos Aires, Argentina. Becaria del Consejo Nacional de Investiga-
ciones Cientificas y Técnicas de Argentina. CoNICET
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a través de un estudio de caso, la implementacién de una politica publica de
salud, el Programa de Salud Materno-Infantil Provincial, Plan Nacer, en una
provincia argentina, Santiago del Estero, durante los afios 2005-2008. La tesis
sostenida es que el modo especifico de ejercicio del poder del Estado en San-
tiago del Estero limita las transformaciones burocraticas y los resultados que se
esperan alcanzar en materia de impactos sobre la gestion de la politica publica.

Palabras clave: régimen politico subnacional, implementacion de politicas,
interacciones burocraticas

ABSTRACT: This paper attempts to analyze the implementation of pub-
lic policies linked to political regimes. The matter will be studied in relation
to the political-institutional context of a sub-national unit of government, in
the understanding that this influences the very performance of policies. The
subject is analyzed through a case study, the implementation of a public health
policy, the Maternal and Child Health Program “Plan Nacer”, in an Argentin-
can province -Santiago del Estero —between 2005 and 2008. The hypothesis
stated is that the exercise of state power in Santiago del Estero limited both
bureaucratic changes as well as the results to be achieved in terms of their
impact on the administration of public policies.

Keywords: sub-national political regimes, policies implementation, burcau-
cratic interactions

Introduccion

El presente articulo tiene por objetivo analizar la implementacion de una politica pu-
blica vinculandola con el régimen subnacional’ en el cual se inscribe. De este modo,
consideramos que la ejecucion de dichas politicas no puede ser estudiada escindida del
régimen politico en el cual se inserta. Esta relacion, no obstante, ha sido escasamente
estudiada. En otras palabras, en este trabajo el “momento de la implementacion” no
sera considerado solo como una etapa mas en el ciclo de las politicas publicas,* sino
que se analizara en relacion con el contexto politico-institucional de una unidad sub-
nacional de Gobierno, entendiendo que este condiciona el desempeno de esa politica.
El foco del analisis estara en esa relacion y en como a traves de la misma, es posible ver

> Utilizamos los términos subnacional y provincial como sinénimos.

*  El llamado ciclo de politicas comprende genéricamente cuatro etapas, ellas son: for-

mulacion, implementacion, evaluacion y terminacion. La desventaja del modelo del proceso de
las politicas es que los estudiosos se han ocupado de cada una de ellas ﬁvor separado, negando el
proceso completo. Asimismo, la idea de proceso implica una cierta linealidad en contraste con las
acciones de retroalimentacion y vueltas recursivas que caracterizan a las operaciones de un proce-
so de politicas. No obstante, Peter de Leon considera que el esquema de proceso de politicas sirve
como una herramienta heuristica valiosa. (Peter de Leon, 2007).
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los cambios, las resistencias y persistencias de un régimen y como este condiciona las
formas y los resultados de la implementacion de una politica.

El concepto de régimen politico utilizado se construyo sobre la base de las con-
tribuciones de Gibson (2007), Gervasoni (2005), Oszlak (1980) y Mazzuca (2002). Se
lo considera compuesto por dos dimensiones: la del acceso al poder y la del ejercicio del
poder (Mazzuca, 2002). Al hablar de régimen politico democratico o autoritario se hace
referencia a la dimension del acceso y se lo utiliza para analizar la presencia o ausencia—en
mayor o menor grado— de los componentes de la poliarquia. (Gibson, 2007 y Gerva-
soni, 2005). Por otro lado, para hacer referencia a la dimension del ejercicio del poder —el
cual puede ser burocratico o patrimonial— la misma sera operacionalizada, siguiendo
a Oszlak (1980), en funcion del estilo de gestion estatal. Este se define por el tipo de
interacciones que se da entre las distintas unidades al interior del aparato del Estado,
las cuales pueden ser: materiales, jerdrquicas y funcionales. Es decir, que estos tres tipos de
interacciones permiten observar el funcionamiento del Estado, esto es, la dimension
del ejercicio de su poder.

Para estudiar la relacion entre régimen e implementacion de politicas la es-
trategia analitica elegida es el estudio de caso. Se observara la implementacion de
una politica publica de salud, el Programa de Salud Materno-Infantil Provincial,
Plan Nacer,” en una provincia argentina, Santiago del Estero.®

La relevancia de estudiar la implementacion de esta politica en el nivel sub-
nacional y en relacion con el régimen politico provincial radica, primero, en las
caracteristicas particulares de esta provincia, cuyo régimen politico ha sido frecuen-
temente caracterizado como autoritario, no democratico y/o patrimonial (Gibson,
2007; Gervasoni, 2005 y 2009). En Santiago del Estero, Carlos Juarez fue la figura
politica dominante durante aproximadamente cinco décadas. En el ano 2004 una
intervencion federal” puso fin a la dominacion juarista, sin embargo, es posible ob-
servar con el Gobierno que asciende, una continuidad de las practicas patrimoniales
propias del juarismo en lo que se refiere al ejercicio del poder del Estado. Estas ca-
racteristicas nos permiten analizar la implementacion en un contexto institucional y
politicamente diferente al que da por supuesto el analisis tradicional.

Segundo, la importancia de estudiar la implementacion de una politica pu-
blica de salud en el nivel provincial reside en las caracteristicas propias del sistema

s Si bien son diferentes, politica y programa son conceptos relacionados. Aunque en la

practica de la gestion y en el discurso técnico ﬁucdcn presentarse como sinénimos, cada concepto
refiere a distintas maneras de construir el problema de la gestion de la politica social. “Si con ‘po-
litica pablica’, se hace referencia necesariamente a procesos politicos y sociales que se desarrollan
en el tiempo, cuando se habla de ‘programa’ podria estar haciéndose referencia a una construccion
meramente técnica, con mayor o menor capacidad de expresar la complejidad del problema al que
se refiere” (Chiara y Di Virgilio, 2009: 55).

6 Santiago del Estero forma parte de la denominada area periférica de Argentina. Esta
comprende las provincias de la franja norte y centro-oeste del pais.

7 La intervencion federal es una atribucion que la Constitucion Nacional le confiere al Go-

bierno federal por la cual este se encuentra autorizado a intervenir en el territorio de las provincias
para garantizar la forma republicana de administracion o repeler invasiones exteriores. También pue-
de intervenir a pedido de las autoridades provinciales para sostener su estabilidad o reestablecerla.
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publico de salud en Argentina, en donde la provision de servicios se encuentra
descentralizada en las provincias, lo cual nos permite observar las particularidades
de la autonomia de la gestion y del area programatica a nivel provincial. De hecho,
las distintas estrategias de descentralizacion de servicios de salud en las provincias
originaron un proceso de provincializacion de la salud que tiene como caracteristica
principal el traspaso de facultades y competencias (normativas, operativas y pro-
gramaticas) a todas las provincias, minimizando el papel del nivel federal.

La politica de salud estudiada, el Plan Nacer, se comienza a implementar en
las provincias del noroeste (Noa) y el noreste (NEa)® en el afio 2005 en el marco
del Plan Federal de Salud, el cual se plante6 como la respuesta del sector a la crisis
economica politica y social de los anos 2001 y 2002. En el Plan Federal se sefiala
que se debe lograr mejorar los servicios para la poblacion mas pobre y reconocer
el rol central de las provincias en la provision de dichos servicios. Si bien el Plan
Nacer tiene como objetivo reducir la tasa de morbi-mortalidad materna e infantil
en la poblacion sin cobertura formal en esta materia, tambien se propone lograr
un “fortalecimiento institucional” de los ministerios de salud y de los efectores a
traves de un cambio sustancial en la gestion de los sistemas sanitarios.

El recorte temporal del estudio, periodo que abarca los afos 2005-2008, se
debe a que las caracteristicas del diseno del Plan Nacer permiten hacer esta dis-
tincion, ya que estos cuatro primeros afios se relacionan con la etapa en la que el
financiamiento corresponde completamente a la nacion.” Este hecho nos permite
observar, dado el origen del financiamiento del plan, como, a pesar de ello, la 16-
gica politica e institucional de la provincia impacta en la implementacion.

De acuerdo a lo expuesto, surgen las siguientes interrogantes: ;de qué manera
el tipo de ejercicio del poder del Estado afecta en la ejecucion de las politicas publi-
cas?, y especificamente: ;de qué manera el ejercicio del poder del Estado en Santia-
go del Estero afecto la implementacion del Plan Nacer entre los afios 2005 y 2008?

Para responder a estas preguntas el articulo se encuentra estructurado de la
siguiente manera: en la primera parte se realiza una conceptualizacion del regi-
men subnacional y su importancia en la implementacion de politicas, en la segun-
da parte se avanza hacia una caracterizacion del regimen en Santiago del Estero y,
por tltimo, en la tercera parte se presenta el analisis del caso.

La tesis sostenida en este trabajo es que el modo especifico de ejercicio del poder
en Santiago del Estero limita las transformaciones burocraticas y los resultados que se
esperan alcanzar en materia de impactos sobre la gestion de la politica publica.

8 Se comienza en estas regiones por ser las que poseen los peores indicadores socioecono-

micos del pais.
°  Para los afios subsiguientes se preve que las Fprovincias progresivamente se hagan cargo

del financiamiento del plan, es decir, se prevé su transferencia a las provincias.
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Hacia una conceptualizacién del régimen politico subnacional

En relacion con el concepto de régimen politico O’Donnell (2007: 36) lo de-
fine como “el conjunto de pautas formales e informales, explicitas e implicitas,
que determinan los canales de acceso a los principales cargos de Gobierno, las
caracteristicas de los actores admitidos y excluidos de tal acceso, y los recursos y
estrategias que pueden emplear para lograr los mismos”.

De esta definicion es importante resaltar el aspecto informal e implicito de las pau-
tas que rigen el acceso al poder, ya que tener en cuenta estas dimensiones implica que
el régimen no se agota en lo que se estatuye formalmente en las leyes y constituciones,
lo cual habilita, de este modo, a una mejor comprension de los regimenes existentes.

En los estudios acerca de los procesos de democratizacion en América Latina
también se ha centrado la atencion en la dimension vinculada al acceso al poder
(Mazzuca, 2002). En efecto:

Las causas de la democratizacion fueron factores que provocaron una apertura
del acceso al poder politico. Sin embargo, no ha)/ por qué suponer a priori que
€s0S mismos factores van a eliminar la corrupcién, reducir el clientelismo, o pro-
jésiona]izar a ]asfuerzas de seguridad, todosjénémenos que implican cambios

en el ejercicio del poder politico. (Mazzuca, 2002: 2)

Si bien la dimension del acceso y la del ejercicio del poder politico estan in-
timamente relacionadas, resaltar la dimensién del ejercicio del poder politico contribuye
a una mejor distincion analitica entre ambas dimensiones y a una mayor comprension de los

_fenémenos empiricos con ellas vinculados.

Mazzuca considera necesario remarcar esta distincion porque, segtin ¢l, en la
literatura especializada el concepto de democratizacion designa tres escenarios en
América Latina. El primero consiste en la crisis de los Gobiernos autoritarios y su
reemplazo por regimenes politicos democraticos o poliarquias. El segundo escena-
rio corresponde al fortalecimiento o estabilizacion de las instituciones democraticas
una vez completada la transicion. Finalmente, el tercer escenario pone de manifiesto
una serie de problemas interconectados, tales como la corrupcion de los funcio-
narios publicos a nivel nacional y regional, la debilidad de las agencias de control
del poder ejecutivo, la iniquidad en la provision de servicios publicos basicos y en
la administracion de justicia y las amenazas a la seguridad ciudadana, a veces como
consecuencia de excesos por parte de las fuerzas policiales, otras, como resultado de
su ausencia o su asociacion con ejércitos privados o bandas criminales.

Asi, de acuerdo con la literatura especializada en democratizacion, ella comien-
za con la transicion democratica, continta con la consolidacion de la democracia y
luego, con el tratamiento de los problemas que hacen a la “calidad democratica”. Y es
precisamente este concepto de calidad democratica el que trae algunos problemas.
Gervasoni (2005) sostiene que uno de los problemas es que tal concepto puede con-
sagrar las preferencias politicas particulares de eruditos como estandares objetivos
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de calidad. El otro problema tiene que ver con lo que sefiala Mazzuca, en el sentido
de que es frecuentemente poco claro si el concepto se refiere solo a la democracia
(entendida como poliarquia) o a la democracia y a la calidad del Gobierno."

Teniendo en cuenta esta aclaracion, el autor considera que la corrupcion,
los ejércitos privados, el nepotismo, la complicidad entre las fuerzas de seguridad
y las organizaciones criminales, etc. no son problemas de democratizacion, sino de
burocratizacion del poder del Estado. De este modo, se coincide con este cientista
politico cuando afirma:

Autoritarismo versus democracia es la dicotomia que distingue a los regimenes
;. . o, .

politicos a lo largo de la dimension del acceso. En cuanto a las variaciones en las

formas del ejercicio del poder del Estado, la distincion patrimoniah’smo’ ! versus

burocracia parece ser la mds apta. (Mazzuca, 2002: 9)

Para este analista esto no implica que los cambios en el acceso no afecten a
los cambios en ejercicio y viceversa. Una dimension puede afectar muchisimo a
la otra, pero para poder estudiar como pasa, la condicion logica sine qua non es
concebirlas como fenémenos distintos.

Que el ejercicio del poder del Estado se burocratice es un proceso diferente
de que se democratice. Esto es asi, porque los actores interesados en la burocratizacion
del Estado no son los mismos que los interesados en su democratizacion; es decir, los ac-
tores afectados negativamente por el patrimonialismo no son los mismos que los
sectores oprimidos por el autoritarismo (Mazzuca, 2002).

Oszlak (1980) define al patrimonialismo de la siguiente manera:

Es la dominacidn de un solo hombre, que necesita de funcionarios para ejercer su
autoridad. . . Aunque modernamente éste asume el rol de presidente (o su equiva-
lente), y se rodea de las instituciones formales de una democracia, ejerce de hecho
un cuasi-monopolio sobre todas aquellas decisiones relativas a la designacion,

' Esta definicién difiere de la de O’Donnell (1993) que considera que los atributos demo-

cratico y autoritario no corresponden solamente al régimen politico, sino también al Estado. Para
este autor esto es asi, porque en un sistema autoritario se afecta una dimension constitutiva del
Estado: el tipo de legalidad. La “legalidad trunca” del Estado autoritario hace que no se respeten
los derechos y las garantias (del constitucionalismo occidental) que los grupos e individuos pueden
esgrimir contra los gobernantes.

""" El precursor del concepto de patrimonialismo ha sido Max Weber. Segtn este autor,

la dominacion patrimonial presenta algunas caracteristicas que merecen ser destacadas. En la ad-
ministracion patrimonial, eq soberano organiza en forma analoga a su poder domestico el poder
politico. Los funcionarios patrimoniales carecen de la distincién%urocratica entre la esfera privada
y la oficial, ya que la misma administracion politica es considerada como una cuestion puramente
personal del gobernante, y la posesion y ejercicio de su poder politico son considerados como
parte de su fortuna . Por lo tanto, su capricho decide sobre los limites que corresponden a las com-
petencias de sus funcionarios. De este modo, la administracion politica se convierte en una “admi-
nistracion ocasional” que el soberano confia al individuo que le parece el mas calificado y que esta
personalmente mas proximo. En este tipo de dominacion, faltan las normas fijas y los reglamentos
obligatorios propios de la administracion burocratica; y por oposicion a la dominacion burocratica,
el funcionario patrimonial es el resultado de la subor(ﬁnacién personal al sefior (Weber, 1992).
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reemplazo, traslado o remocion de_funcionarios en cualquier nivel, jerarquia o
_funcion de gobierno. Este poder de decision se extiende ademds a otras esferas de
la actividad estatal. (Oszlak, 1980: 28)

Asimismo, la estructura de autoridad adquiere un caracter radial. El presidente
—o su equivalente— ocupa el centro de la escena politica desde donde ejerce un poder
basado en relaciones personales y obligaciones reciprocas, conformando una estructu-
ra informal, relativamente cohesionada de funcionarios subordinados (Oszlak, 1980).

La diferencia central con los tipos de patrimonialismos weberianos es que
los regimenes patrimonialistas actuales son formalmente democraticos: llevan a
cabo elecciones que, ademas, estan institucionalizadas, dando por sentado que se
seguiran realizando por tiempo indeterminado'” (O’Donnell, 2007: 30).

Cabe mencionar que Oszlak realiza esta conceptualizacion analizando casos
nacionales. Sin embargo, en el presente articulo es utilizada para estudiar un caso
subnacional. En este sentido, consideramos que el concepto de régimen politi-
co —en este caso patrimonial— y su relacion con la implementacion de politicas
publicas también constituye una herramienta analitica util para estudiar casos sub-
nacionales debido a que diferentes autores han advertido la presencia en Estados
nacionales de esferas de “poder local autonomo” (O’Donnell, 1993), que han sido
caracterizadas como patrimoniales.

En este sentido, Oszlak y O’Donnell (2007) llaman la atencion sobre la pre-
sencia, en Estados nacionales democraticos, de regimenes subnacionales que conser-
van rasgos patrimonialistas, liderazgos caudillistas, estilos nepotistas y personalistas
de ejercicio del poder. Constituyen lo que O’Donnell (1993) ha denominado zonas
marrones, que son regiones periféricas al centro nacional que crean sistemas de poder
local que tienden a alcanzar grados extremos de dominacion personalista, violenta,
patrimonial y hasta “sultanistica” (O’Donnell, 1993: 169). En estas zonas el alcance
funcional y territorial del Estado nacional es limitado, por lo que las politicas gene-
radas a nivel nacional no tienen efectividad en todo el territorio (O’Donnell, 1993).
Si bien, en un Estado federal como el argentino, los gobernadores poseen esferas
de poder decisional autonomas, el proceso de reforma del Estado nacional durante
la década del 90 contribuyo a que los gobernadores se conviertan en actores estra-
tégicos de la politica provincial, ya que se produjo el traspaso de areas de compe-
tencia nacional a las provincias (salud, educacion, seguridad social, etc.) (Schnyder,
2009)." Asimismo, estas esferas de poder local estan representadas en la politica
nacional principalmente a través del Congreso Nacional, donde se manifiestan los
intereses de “legisladores marrones”: mantener el sistema de dominacion privatizada

"? Debido a esto se justifica el uso del prefijo neo para este tipo de patrimonialismos (Tro-

cello, 2009).

" Para el caso de Santiago del Estero, Schnyder (2009) sostiene la hipétesis de que las

caracteristicas inherentes del sistema politico argentino, las transformaciones ocurridas en los
Fartidos politicos en términos de su territorializacion (principalmente el Partido Justicialista) y
a reforma del Estado contribuyeron a fortalecer la dominacion juarista durante el periodo 1983-

2003.
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que los ha elegido, canalizar hacia ¢l la mayor cantidad de recursos estatales y de esta
manera asegurar su dominacion (O’Donnell, 1993).

Respecto de los regimenes politicos subnacionales, resulta necesario remar-
car un aspecto que sefala Gervasoni que los diferencia de los regimenes naciona-
les, a saber: que las caracteristicas de estos ultimos siempre actian como un techo
tanto para la democracia como para el autoritarismo a nivel subnacional. Esto es,
si el regimen nacional es autoritario, los regimenes subnacionales no pueden ser
totalmente democraticos y, a la inversa, si el régimen nacional es democratico, los
regimenes subnacionales no pueden ser completamente autoritarios. Asi, en Esta-
dos federales democraticos como Argentina, se presentan factores a nivel nacional
que permiten o permitirian castigar practicas autoritarias a nivel subnacional.

De este modo, las provincias tienen un piso democratico impuesto por fuer-
zas fuera de su control. Todas tienen mas de un partido, derechos electorales, una
oposicion capaz de criticar y competir con la autoridad de turno y algin acceso a
fuentes alternativas de informaciéon (Gervasoni, 2005).

En sintesis, el concepto que sera la guia a traves de la cual se construye este
trabajo es el de régimen politico subnacional y, en vistas a lo que nos proponemos
analizar, se construye articulando aspectos de las definiciones presentadas por Gi-
bson (2007), Gervasoni (2005), Oszlak (1980) y Mazzuca (2002). Sostendremos

ue el régimen politico se encuentra compuesto de dos dimensiones: la del acceso
al poder y la del ejercicio. Para realizar el analisis nos centraremos en la dimension
del ejercicio del poder, la cual remite al estilo de gestion estatal tal como lo desa-
rrolla Oszlak (1980), por lo tanto, para operacionalizar esa dimension tomaremos
las tres variables desarrolladas por este ltimo autor: las interacciones jerarquicas,
las funcionales y las materiales al interior del aparato del Estado.

Por lo demas, para pertinencia y caracterizacion del régimen patrimonial
subnacional sostendremos lo antes dicho por Oszlak y O’Donnell: es una forma
de dominaciéon donde el centro de la escena politica es ocupado por un hombre,
en este caso el gobernador, quien ejerce un poder basado en relaciones personales
y obligaciones reciprocas, con una estructura administrativa informal y de relativa
cohesion de funcionarios subordinados y rodeado de instituciones democraticas.

Dado lo anterior, a continuacion se presentara una tipologia de posibles re-
gimenes subnacionales que se construye al considerar los conceptos y las dimen-
siones evaluados anteriormente.

Entonces, y teniendo en cuenta las dos dimensiones del régimen, a nivel
subnacional podrian darse las siguientes combinaciones:

FIGURA. REGIMENES POLITICOS SUBNACIONALES

Democréticofpatrimonialista Autoritario-burocratico

Democratico-burocratico Autoritario-patrimonialista

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a los conceptos desarrollados en esta seccion.
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Se sostendra, como se vera a continuacion, que el fin de la dominacion de
Carlos Juarez cambio la dimension del acceso al poder, esto es, se democratizo,
pero la dimension del ejercicio continta siendo patrimonial, por lo que, en los
primeros anos del gobierno de Zamora (es decir, el periodo aqui estudiado) se
podria caracterizar al régimen como democratico-patrimonialista. Remarcamos
en los primeros afos porque, a la luz de los acontecimientos posteriores que seran
desarrollados al final de este articulo, se abren interrogantes acerca de la efectiva
democratizacion del régimen politico.

El régimen politico y su vinculacion con la implementacion de
politicas publicas

El policy analysis ha tendido a estudiar el ciclo de las politicas sin tener en cuenta
el marco politico-institucional en el que las mismas se desarrollan, o partiendo de
la premisa de que tal marco es democratico (Oszlak, 1980), sin embargo, otros
estudios sefalan la importancia de tener en cuenta el régimen al momento de
analizar las politicas publicas. En esta linea se encuentran las investigaciones de
Oszlak (1980), Medellin Torres (2006) y Cabrero Mendoza (2007).

Como afirma Oszlak (1980) el mérito de este enfoque consiste en que al
contrastar las caracteristicas ¢ intenciones del régimen con las trabas burocraticas
se hacen mas evidentes los factores que explican el éxito o fracaso de los procesos
de implementacion de politicas publicas.

Para Medellin Torres (2006: 105) la importancia del régimen politico reside
“en que es el ordenamiento que define las instancias, grados y escalas en que se
produce y estructura el ejercicio del Gobierno y con ¢l la estructuracion de las
politicas publicas”.

Por su parte, Cabrero Mendoza (2007) centra su analisis en los limites de los
conceptos y las categorias de la policy sciences cuando se utilizan para escenarios
cultural y politicamente diferentes al de su escenario de origen, Estados Unidos.
Asi, para este autor el régimen es una dimension insoslayable al momento de ana-
lizar una politica publica.

De este modo, al vincular las politicas publicas con el régimen proponemos
poner en relieve la importancia de la politica al momento de analizar las politi-
cas y su implementacion. Es decir, sostendremos la postura contraria a aquellas
concepciones que afirman que el ambito propio de las politicas publicas es el de
la administracion y abogan por la separacion entre esta tltima y la politica. El
régimen constituye “un espacio” fundamental de la politica. Por ello, es necesario
tenerlo en cuenta, atendiendo especialmente a la dimension de ejercicio del poder

de las burocracias “a travées” de las cuales se lleva a cabo la implementacion de las
politicas (Oszlak, 1980).

Al momento de analizar los regimenes también cobra importancia “el
peso del pasado sobre las politicas publicas del presente” (Surel, 2006: 50). El
peso del pasado, o la herencia, se puede explicar tanto por variables juridicas
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como institucionales. Desde el punto de vista institucional, trabajos sobre
microsociologia administrativa demostraron como la implementacion de nuevos
dispositivos de accion publica puede tropezar con habitos reales adoptados por los
funcionarios (Surel, 2006: 51).

En el mismo sentido, Oszlak (1980) afirma que el accionar de las institucio-
nes estatales no puede ser considerado solo como implementacion de politicas.
En realidad, al interior del Estado se realizan acciones tendientes a compatibilizar
intereses de sus clientelas y los suyos propios, con aquellos sostenidos por diver-
sos regimenes que se sucedieron en el poder.

Si bien es dificil explicar qué dimensiones influyen en los procesos de im-
plementacion de politicas, Oszlak (1980) propone distinguir las modalidades
que presentan relaciones de interdependencia al interior de la burocracia estatal,
vinculandolas con las caracteristicas del régimen. De este modo, afirma que las
interacciones burocrdticas pueden diferenciarse analiticamente; pero que la forma que
asuman esas relaciones se modificara segun el tipo de régimen.

De manera que analiticamente podemos diferenciar, siguiendo a Oszlak, tres
tipos de interdependencias burocrdticas:

1. Las materiales, derivadas de la necesidad de procurar y suministrar el flujo
de bienes materiales y financieros necesarios para el funcionamiento de cada
unidad.

2. Las funcionales, destinadas a producir y recibir informacion y conocimien-
tos relativos a su especialidad.

3. Las jerdrquicas, dirigidas a impartir y acatar directivas emanadas de la au-
toridad competente con el fin de cumplir objetivos comunes a las partes
involucradas.

En el caso de los regimenes patrimoniales, estas formas de interdependencia
adoptan las siguientes caracteristicas (Oszlak, 1980):

- Interdependencia jerdrquica: la estructura de autoridad adquiere un caracter
radial. El presidente (o su equivalente) ocupa el centro de la escena politica desde
donde ejerce un poder basado en relaciones personales y obligaciones reciprocas.
Mediante estas relaciones, se constituye una estructura informal, relativamente
cohesionada de funcionarios subordinados, controlada por una claque personal de
hombres responsables de los organismos administrativos. A partir de esta estruc-
tura, se logra controlar a cualquier movimiento contestatario'* y a la oposicion
organizada. También recurre al control personalista, el cual se realiza designando
funcionarios en cargos contemplados o no en la jerarquia formalmente estableci-
da, lo que plantea problemas para la interdependencia jerarquica. De este modo,
se desnaturalizan las relaciones de autoridad, crece el nivel de incertidumbre en

" De todos modos, como sefiala Oszlak, en contextos patrimonialistas existe un bajo

grado de organizacion y activacion de la sociedad civil.

REvista ENFOQuUES * Vor. IX * N°15 « 2011 * pp. 151-176



MARISOL MANCINI
REGIMEN POLITICO, GESTION ESTATAL E IMPLEMENTACION DE POLITICAS A NIVEL SUBNACIONAL

las relaciones intraburocraticas, desaparece el liderazgo y disminuye la capacidad
de negociacion de las unidades, ya que se refuerza el sistema de lealtades per-
sonales y contraprestaciones prebendales. El objetivo de mantener este tipo de
vinculos es evitar presiones y frentes internos, no crear derechos adquiridos ni
aumentar el poder de negociacion de funcionarios u organismos.

- Interdependencia_funcional: las burocracias de los regimenes patrimonialistas
presentan una marcada estratificacion institucional. Por un lado, un conjunto de
procedimientos tradicionales, con procedimientos y rutinas obsoletos, bajos sala-
rios y precarias condiciones de trabajo. Por otro lado, instituciones mas modernas
que cumplen las funciones centrales en términos del proyecto politico dominante.
A esta estructura se superpone un elenco de confianza, una corte integrada por se-
cretarios sin cartera, algunos organismos ad hoc y un pequefio staff que administra
programas de magnitud. En este contexto, las relaciones informales y los lazos de
obligacion personal reciproca constituyen mecanismos insustituibles para reducir
la incertidumbre. Asimismo, la deliberada superposicion de funciones y estruc-
turas permite limitar las atribuciones y el poder de ciertos organismos. Se crea
una modalidad de “imperialismo burocratico”, es decir, una progresiva invasion o
absorcion de ciertas areas funcionales por parte de organismos que poseen una mi-
sion en otros ambitos y, como consecuencia, algunos de estos resultan marginados.

- Interdependencia material: existe un férreo control en la asignacion y obtencion
de los recursos. Se utilizan mecanismos poco compatibles con la ortodoxia de la ad-
ministracion presupuestaria. Por ejemplo, fondos especiales discrecionalmente afec-
tados por el ejecutivo, control de gastos mediante la subestimacion de los ingresos
presupuestarios y la asignacion de recursos mediante criterios ad hoc como partidas
fijas para gastos corrientes. De este modo, existe gran incertidumbre en todo el
sector publico acerca del monto de recursos destinados para gastos e inversiones.

Si bien estas caracteristicas que se mencionan como propias de la interde-
pendencia material en un régimen patrimonial tambi¢n podrian encontrarse, en
mayor o menor medida, en otros Gobiernos, como sefala Oszlak al atribuir a un
régimen determinado estilo de gestion estatal, se destacaran los rasgos dominan-
tes que lo distinguen de otros. Ademas, en el caso de Santiago del Estero lo dis-
tintivo es que la administracion del Estado provincial y sus recursos constituye un
mecanismo de poder de gran importancia para el ejercicio de la dominacion, ya
que los principales recursos de la economia provincial, como la importancia que
el Estado desempena en ella, provienen de fondos nacionales, lo que facilita el uso
discrecional por parte del gobernador.

En sintesis, las dimensiones tipo de interdependencia y tipo de régimen, “recor-
tan espacios analiticos en los que es posible reconocer diferentes estilos de gestion

estatal que afectan de manera diversa los procesos de implementacion de politicas
publicas”® (Oszlak, 1999: 16).

' Como ya se ha mencionado, el policy analysis ha tendido a ignorar este presupuesto

y parte de la premisa de un marco politico-institucional democratico. Si el marco politico-
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Caracterizando al régimen politico en Santiago del Estero

Carlos Juarez fue elegido gobernador por el Partido Justicialista, por primera vez
en el afio 1948 y, posteriormente, fue reelecto para esa funcion en cuatro ocasio-
nes mas: 1973, 1983, 1995 y 1999.

Desde entonces, también hubo seis gobernadores electos, tres de los cuales
no finalizaron su mandato, mientras que los restantes fueron nombrados por Go-
biernos de facto o por intervenciones federales. Durante las etapas en las que no
se desempeno como gobernador, Juarez fue senador nacional en los periodos que
comenzaron en 1952, 1987, 1998 y 2001. Asimismo, su esposa, Mercedes Arago-
nes, fue electa diputada nacional en varios periodos y también fue gobernadora a
partir del mes de diciembre del afio 2002.

El régimen juarista se caracterizo por utilizar al Estado provincial para lograr
el apoyo, tanto de los sectores mas pobres como el de los mas ricos de la sociedad
santiaguena. Su amplia base electoral procedia de los sectores mas pobres del inte-
rior de la provincia y de los barrios periféricos de la ciudad de Santiago del Estero
y de La Banda.'® La llegada a estos sectores se realizaba mediante una red clientelar
gestionada por “punteros politicos”. Asimismo, el acceso a la administracion publi-
ca también dependia de esta red, dado que se accedia al estado provincial a traves
de un contacto (Dargoltz, Gerez y Cao, 2006).

El acceso al empleo publico dependia de la discrecionalidad del funcionario
politico de turno dado que no existian concursos ni seleccion para poder ingre-
sar a la administracion publica provincial. El puesto de trabajo se recibia como
recompensa a la militancia, ya que los dirigentes que ocupaban cargos en la admi-
nistracion tenian un cupo de empleados a los que podian contratar para retribuir
a la mano de obra que se utilizaba con fines politicos. Mediante el empleo publico
provincial, el juarismo lograba la adhesion de las clases medias y sectores pobres
no marginales (Dargoltz, Gerez y Cao, 2006).

En el afio 2005, luego de que en 2004 se interviniera la provincia'” debido
a la muerte de dos jovenes en la localidad de La Darsena, cuyos autores tenian
vinculaciones con el poder politico de la provincia, asume la gobernacion Gerardo
Zamora, perteneciente a la Union Civica Radical, el tradicional partido opositor.

En este contexto, algunos hechos que se dan desde la caida de los Juarez
permitieron identificar lineas de continuidad con el pasado en el gobierno de Za-
mora, principalmente en lo que se refiere al manejo del estado provincial.

institucional es diferente, como suele ocurrir, la premisa se convierte en una variable (Oszlak,
1980).

' La Banda es una ciudad que se encuentra separada de Santiago del Estero por el rio

Dulce. Ambas localidades conforman la misma unidad urbana.

7" Cabe recordar que en el afio 1993 se produjo una intervencion federal en la provincia

debido a una protesta social conocida como “santiaguefazo” que estallo en diciembre de ese afio
luego de que el gobierno provincial, encabezado por Carlos Mujica, debiera tres meses de sueldos
a los empleados publicos. En dicha protesta se quemaron cubiertas en las calles y se incendiaron y
destruyeron la casa de Gobierno, los tribunales y la sede de la legislatura. Sin embargo, luego de
la intervencion, en 1995 Juarez asume su cuarto periodo.
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En primer lugar, la intervencion federal de 2004 busco desmontar las bases
de la dominacion juarista, sin embargo este objetivo se vio dificultado por tres
motivos: 1) la “juridizacién” de su accionar' (Godoy, 2009), 2) la postura de no
intervenir los municipios (uno de los bastiones de la dominacion juarista), y 3) su
fracaso en la negociacion con los factores locales de poder en el intento de refor-
mar la Constitucion provincial (Dargoltz, Gerez y Cao, 2006).

En segundo lugar, por las practicas politicas de la oposicion. Hacia fines del
2003 se da un proceso de “juarizacion de la oposicion” (Silveti, 2004), donde se
observa el acercamiento de los principales actores opositores a los dirigentes jus-
ticialistas, basicamente por problemas financieros en los gobiernos locales, pero
también se da un proceso de reproduccion de practicas y mecanicas de relaciones
del propio juarismo.

En tercer lugar, se observa una continuidad en las caracteristicas de la pro-
vincia y su relacion con la nacion y; de la importancia del empleo publico como
fuente de trabajo. De hecho, los principales ingresos de la provincia siguen pro-
viniendo mayoritariamente de la nacion e incluso se han incrementado desde el
afio 2005: el porcentaje de ingresos tributarios de origen nacional en el afio 2003
(altimo ano del juarismo) fue de 74,18%, mientras que en el ano 2005 alcanza al
79,01%, aumentando cada afio y llegando al 82,20% en el 2008."

En relacion con el empleo publico, sigue siendo este una fuente de trabajo
muy importante, y de hecho, la cantidad de funcionarios ptblicos cada mil habi-
tantes y la planta ocupada aument6 de manera significativa a partir de 2005, como
queda demostrado en la siguiente Tabla:

TABLA. EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO
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2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Planta ocupada 34.118 34.361 35.392 36.386 42.098 47.300 48.287
Empleados por mil hab. 42,41 41,95 42,96 43,75 50,13 55,77 56,36

Fuente: Ministerio del Interior/ Provincias.

Si bien un aumento en el numero de empleados publicos no refleja a priori
el uso politico que se pueda hacer de esto, teniendo en cuenta el analisis previo, se
puede conjeturar que este incremento en el nimero se trata de una continuidad
en las practicas referidas a la asignacion discrecional del mismo como un aspecto
fundamental de una forma de ejercicio del poder patrimonial. Asimismo, como
se vera mas adelante, en lo referido a la politica de recursos humanos de la ad-
ministracion provincial no ha habido avances en la designacion por concursos y
proliferan las formas precarizadas de relacion laboral.

'8 Juarez siempre habfa utilizado al poder judicial en su provecho y habia montado un apa-

rato represivo durante la etapa democratica solo asimilable al que luego existi6 con la dictadura.
Estos hechos hicieron que la intervencion se centrara en cambiar la estructura politica de Santiago
mediante la reforma del régimen judicial y la policia provincial. Los interventores entendieron que

estos cambios en el ambito juridico se trasladarian directamente al ambito politico.

19 Segtin se pueden observar en las leyes de presupuesto de la provincia desde el afo 2005.
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También hay que mencionar que debido a la escasez de oportunidades que
brinda el mercado de trabajo, el peso del empleo ptiblico historicamente ha cen-
tralizado en la provincia casi el 40% de la poblacion activa. En este sentido, se-
gan el censo del ano 2001 el empleo publico concentraba mas del 36,5% de la

oblacién econémicamente activa. Este porcentaje da una idea del impacto del
empleo publico, casi un 40% superior al valor que este mismo registro tiene en la
provincia de Buenos Aires, a pesar de que Santiago del Estero cuenta con una tasa
de actividad menor (Dargoltz, Gerez y Cao, 2006).

En relacion con el gasto puiblico, el gobierno de Zamora manifesto que en la
distribucion de los gastos se le dara preferencia al destino social™ comprendiendo
entre ellos el gasto en salud.”'

Sin embargo, si comparamos el gasto social en general y el gasto en salud
en particular de los primeros afos de Zamora con el gasto de los ultimos anos de
juarismo, encontramos que no hay una diferencia sustantiva con respecto al por-
centaje y a la composicion de este, especialmente desde el ano 2001:

GRAFICO. PORCENTAJE DE GASTO EN SERVICIOS SOCIALESY EN SALUD DEL
PERIODO 1998-2008
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Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a datos del Ministerio del Interior/Provincias y a los
proyectos de ley de presupuesto de la provincia de Santiago del Estero, de los afios 2006,
2007 y 2008.

De todos modos, a pesar de las similitudes en los porcentajes y la compo-
sicion del gasto sectorial es importante mencionar que, desde el ano 2005, el

* El gasto social comprende salud, educacién, promocion social y vivienda y urbanismo.

' Discurso de Zamora en el mensaje de ley del proyecto de presupuesto del afio 2007.
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gasto total en millones de pesos se increment6 notablemente, destinandose, de
este modo, una mayor cuantia de recursos al gasto social. El incremento del pre-
supuesto destinado a servicios sociales fue de $112 millones en 2006, de $186,7
millones en 2007 y de $393,4 millones en 2008.7” Con respecto al gasto en salud
el incremento del presupuesto fue de $40,5 millones en 2006, de $21 millones en
2007 y de $95,8 millones en 2008.3

Ahora bien, aunque estos factores permitieron que en el nuevo Gobierno se
dieran lineas de continuidad con el pasado, tambi¢n encontramos algunas discon-
tinuidades con respecto a la dominacion juarista. El Gobierno liderado por Zamo-
ra es una fuerza transpartidaria, el Frente Civico y Social (¥cys), liderada por un
radical, el cual accedio al poder sosteniendo las banderas de la democratizacion
(Ortiz de Rozas, 2010: 272).

En el plano electoral el escenario politico ha ido adquiriendo un aspecto
“monocromatico”, en contraste con la época juarista, cuando la politica provincial
estaba mas polarizada, siendo en parte el liderazgo de Juarez el que explicaba
tal polarizacion. A pesar de ello, no es posible afirmar que la provincia asista a la
conformacion de un poder mas omnimodo que el de Juarez, “ya que se asienta
sobre bases mas ‘endebles’, como es el comportamiento pragmatico de las redes
peronistas (justicialistas) en su alineamiento con el oficialismo provincial. Se trata
asimismo de un poder “mas repartido” (Ortiz de Rozas, 2009: 5).

Con respecto a la dimension del acceso al poder, luego de varios afnos en el
Gobierno, el FCyS se ha conformado en una fuerza politica que rige casi todo el
territorio provincial y la oposicion politica tiene casi nulas chances de ganar una
eleccion. Al mismo tiempo, subsisten déficits en torno a las libertades de prensa y
la independencia de la justicia (Ortiz de Rozas, 2010: 272).

En sintesis, si bien con la intervencion federal de 2004 se puso fin a la in-

fluencia de Judrez en la vida politica de la provincia —hecho que no habia ocurrido con

anterioridad a pesar de haber atravesado coyunturas politicas adversas— es posible
observar, con el nuevo Gobierno, una continuidad de las practicas patrimoniales
propias del juarismo en lo que se refiere al ejercicio del poder del Estado.

En ese sentido, habiendo cambiado, al menos en el periodo analizado en este
estudio, la dimension de acceso (con la asuncion de Zamora como gobernador), el
analisis se centra en como la dimensidn de ejercicio del poder afecta la implementacion
de una politica. Esta particular articulacion de las dimensiones genera a su vez un
tipo particular de régimen que denominaremos “democratico-patrimonial”.”*

El analisis de la siguiente seccion se centrara en una de las dimensiones
del regimen politico, la del ¢jercicio del poder del Estado, dimension que sera

> Un peso argentino es equivalente a 0,2352 dolares.

?» Datos obtenidos de los proyectos de ley de presupuesto de la provincia de Santiago del

Estero, de los afios 2006, 2007 y 2008.

**  Si bien la categorizacion de Oszlak (1980) no contempla casos intermedios como este,

podriamos decir que los casos intermedios constituyen casos de transicion, ya que desde ellos se
puede producir el paso a un régimen democratico-burocratico o se puede asistir a una recomposi-
cion de régimen anterior.
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observada a través de las interacciones burocraticas que se dan al interior del
aparato del Estado: la material, la funcional y la jerarquica (Oszlak, 1980). Estas
interacciones seran estudiadas, atendiendo a las caracteristicas que ellas adquieren
en un régimen patrimonial.

Analisis del caso

El Proyecto de Inversion en Salud Materno-Infantil Provincial (Pismip, denomi-
nado Plan Nacer), creado por el Decreto P. E. N. 2.724/04, tiene como objetivo
mejorar el acceso a servicios basicos sanitarios para la poblacion no cubierta por
los subsistemas privado, de obras sociales o similares, a través de la implemen-
tacion de Seguros de Salud Materno-Infantiles Provinciales. La finalidad es dis-
minuir la morbi-mortalidad de este grupo. El plan propone a las provincias un
cambio sustantivo en la gestion de los sistemas de salud sobre la base de conceptos
tales como: la distincion de roles de financiacion y de provision de los servicios
adecuados, la generacion de incentivos a los resultados sanitarios, la correccion
de problemas usuales vinculados al registro clinico y administrativo de las presta-
ciones, etc. El Decreto 1.140/2004 aprobé el modelo de Convenio de Préstamo
7.225-AR suscripto entre la Republica Argentina y el Banco Mundial destinado a
solventar parcialmente la ejecucion del Pismir

El Plan Nacer Santiago del Estero se puso en marcha en febrero de 2005. En
documentos oficiales de este se afirma que:

El Gobierno Nacional pretende incursionar en una modalidad novedosa de in-
tervencion que no se orienta bdsicamente a la entrega de insumos sino a la
generacion de condiciones de gobernabilidad, organizacion, administracion y
financiamiento para que las autoridades subnacionales puedan producir resul-
tados, introduciendo las mejoras necesarias en los servicios de salud en beneficio
de la poblacion objetivo asegurada.”

El componente numero dos del plan corresponde al fortalecimiento de la
capacidad institucional de los ministerios involucrados. Consiste en desarrollar
actividades que fortalezcan la funcion de rectoria del Ministerio de Salud de la
nacion y de los ministerios de salud provinciales.

En virtud de lo establecido por el Convenio Marco y el Reglamento Ope-
rativo que rige el acuerdo firmado entre la nacion y la provincia de Santiago del
Estero se creo la Unidad de Gestion del Seguro Provincial (Ucsp).

El Ministerio de Salud Provincial debe intervenir a través de la Uasp, la cual
posee una estructura jerarquica, en cuya cuspide se encuentra el coordinador eje-
cutivo, quien es el responsable de asegurar la ejecucion de las tareas inherentes al
desarrollo e implementacion del Proyecto de Inversion en Salud Materno-Infantil

» Proyecto de inversion en salud materno-infantil provincial. Elementos para la revision

de medio término. Resumen ejecutivo. Mayo de 2007.
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Provincial. La Ucsp esta conformada por las siguientes areas:*® Técnica, Opera-
ciones, Control de Gestion Promocion, Difusion y Educacion para la Salud y Ad-
ministracion.

Cada una de las areas posee un responsable, quien coordina las actividades a
desarrollarse en cada una de ellas. Estos responsables responden y deben reportar
a la Coordinacion Ejecutiva.

Ademas, la Uasp posee un asistente técnico y un asesor legal. El primero,
asiste al coordinador ejecutivo y a los responsables de area en las actividades de
apoyo técnico-administrativo. El segundo, apoya al coordinador ejecutivo y a la
Ugsp en general, en la cuestiones de tipo legal.

Con respecto a la modalidad de contratacion de este personal, el coordina-
dor ejecutivo y los cinco responsables de area tienen convenio con el Banco Mun-
dial a traves del Ministerio de Salud , es decir que cuando la nacion se retire por
completo para que la provincia se haga cargo del plan los mismos cesaran en sus
funciones. En cambio, para los demas agentes de la Ucsp, el plan preve que sean
absorbidos por la provincia, sin embargo, las condiciones en las que se desempefio
durante los primeros cuatro afios de implementacion hacen presuponer que esto
sera dificil de cumplir.

En Santiago del Estero, la Ucsp funciona en un edificio anexo del Hospital
Regional Ramon Carrillo, el mas importante de la provincia. Si bien el Ministe-
rio de Salud de la provincia es responsable de la ejecucion del plan a traves de la
Ugcsp en la practica, se puede observar que no se ha apropiado del plan de manera
adecuada, lo cual constituye un problema, especialmente si tenemos en cuenta
que el objetivo es que a largo plazo la provincia se haga cargo de la totalidad del
mismo. En relacion con la internalizacion por parte del Ministerio de Salud de la
provincia de los objetivos que pretende lograr el plan, en una entrevista realizada
al responsable del area de Control de Gestion expresaba que:

Desde el darea de salud se lo ve como un plan bueno simplemente porque aporta
_fondos. Con eso se brindan soluciones que por aht la provincia no las puede dar en su
totalidad. Entonces el plan se lo usa como un aportante de fondos al sector publico.

En el mismo sentido, en otra entrevista uno de los integrantes del grupo de
auditores del area de Control de Gestién expreso:

En otras provincias el Plan Nacer se vio diferente que en Santiago. En otras pro-
vincias el funcionario provincial se hace cargo del Plan, la provincia lo asume
como propio. Acd en muchos casos estdn en veredas opuestas o en competencia.

Como se desarrolla a continuacion, el Ministerio de Salud y Desarrollo So-
cial ha manifestado una escasa apropiacion del plan que se refleja especialmente

? Informacion obtenida del Manual de Procedimientos del Plan Nacer Santiago del Estero.

27 Sera identificado como integrante 1 del grupo de auditores de Control de Gestion.
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en: a) la deficiente politica de recursos humanos, b) en las escasas relaciones ente
la Ugsp y otras dependencias ministeriales, ) en el insuficiente rol de rectoria
supervision de las actividades propias de la Ucsp y de los efectores de salud (los
tres puntos anteriores abarcan la interdependencia funcional y jerarquica), y d) en
la asignacion del presupuesto (interdependencia material). Las caracteristicas que
adquieren estos aspectos nos permiten ubicarlas dentro de los tipos de interde-
pendencia patrimoniales.

Relaciones de interdependencia funcional y jerérquica

En relacion con la gestion de los recursos humanos, la mayor parte del personal de
la Ugsp es pasante o es pagado por contraprestacion de servicios. Ademas, los sa-
larios percibidos son muy bajos y hay continua rotaciéon de empleados. En cuanto
a los recursos humanos necesarios para el funcionamiento adecuado del plan, en
una entrevista, el responsable de Control de Gestion dijo lo siguiente:

[...] Otra cosa que he visto es que dado que no hay una politica de recursos
humanos en el sector salud y en general en el sector publico, los cargos no se dan
por concurso, ni hay términos de referencia ni perfil del puesto, entonces, son
compulsivos los nombramientos, se necesita alguien y por alguna razon fuera de
decisiones orga'nicas se toma una personda.

La provincia tiene que aportar todos los empleados, porque la idea es que cuando
el plan se vaya, se vayan los consultores, porque se va el Banco Mundial, y esta
gente que ha sido contratada como contraparte de la provincia queda a cargo
del plan. Pero la provincia no aporté. .. aporté, si aporté creo que cuatro cargos
hace dos afos y nunca aporto mds de lo que el plan le pedia. Asi que tuvimos
que “vernos en figurillas”para poder completar los cargos que se necesitan en el
organigrama, y lo hicimos con pasantes, lo cual no es adecuado. Porque la figura
del pasante no es para el perfil de esos puestos.Yo en mi drea tengo todos pasantes
y con eso vamos zafando.

Por otro lado, en relacion al punto b) correspondiente a las relaciones intrabu-
rocrdticas y las relaciones entre las distintas dependencias, las mismas se ven dificultadas
por varios motivos. El Ministerio de Salud y Desarrollo Social de la provincia
posee un organigrama confuso. Con respecto al Plan Nacer no queda claro de que
autoridad depende, mas alla del ministro. En el organigrama del Ministerio de
Salud de la nacion y de otras provincias adheridas, el plan se encuentra en la orbita
del area de Maternidad e Infancia. Sin embargo, en el precario organigrama que
figura en la pagina web del Ministerio de Salud y Desarrollo Social de Santiago del
Estero no hay referencias a dicho plan” y tampoco quedan claras las incumbencias

*  Sibien hay una pa'%ina web destinada al Plan Nacer Santiago del Estero, la misma depen-

de el Ministerio de Salud de la nacién.
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del Programa Materno-Infantil.”” A pesar de que el Programa Materno-Infantil y
el Plan Nacer estan destinados a la misma poblacion objetivo no se han articulado
en sus funciones en pos de brindar una mejor atencién.™

Dadas las caracteristicas del plan, ademas de tener vinculacion con el Pro-
grama Materno-Infantil, también se vincula con la Direccion General de Atencion
Primaria de la Salud (aps). La Direccion General de aps se cre6 durante el gobier-
no de Gerardo Zamora. Sin embargo, no estan claramente delimitadas la depen-
dencia jerarquica, sus incumbencias y la relacion con el resto de las funciones del
ministerio. El responsable de Control de Gestion del Plan Nacer senal6 que:

No se supo ni se sabe qué incumbencia tiene la direccion de aps. Hoy el director de
Aps nos dice que su incumbencia es Santiago y La Banda. Es decir, que los agentes
sanitarios del interior dependen del director del interior.

En la entrevista con el director general de aps de la provincia, informo acerca
de la dificultades pasadas y presentes en lo que se refiere a la implementacion de
la Estrategia de Atencion Primaria de la Salud en la provincia dada la falta de re-
cursos y el poco compromiso y conocimiento por parte de las autoridades minis-
teriales acerca su funcionamiento: “APs es una estrategia para organizar un sistema
de salud, no es una direccion [...] Cuando asumi he pedido un equipo que saben
teoria y saben ejecutar, por supuesto me han dicho que no”.

Con la idea de hacer funcionar a la estrategia, el director de Aps intento con-
formar un equipo de capacitacion de agentes sanitarios, sin embargo, esto se vio
dificultado por la falta de colaboracién de las demas dependencias del ministerio. !

Con respecto al punto c) que se refiere al rol de rectoria y supervision de las ac-
tividades propias de la UGsp y de los efectores de salud, el Ministerio de Salud provincial
ha mostrado falencias. No posee informacion necesaria acerca de las Unidades
Primarias de Atencion (upa), ni de la cantidad de agentes sanitarios, ni de la po-
blacion cubierta con ronda sanitaria. Asimismo, tampoco ha controlado la labor
que realizan los efectores de salud, de hecho, gran parte de las rondas sanitarias no

2 El Programa Materno-Infantil es el programa que historicamente ha existido en la pro-

vincia destinado a esa poblacion. Si bien debe cumplir con las mismas tareas que el Plan Nacer en
lo relacionado con la salud materno-infantil, en la practica ha consistido en la entrega de leche sin
que se realicen los controles médicos necesarios.

* En relacién con este punto, uno de los integrantes del area de Control de Gestion se-

fial6: “Hay muchas cuestiones que son propias del Plan Nacer o propias de Maternidad e Infancia,
pero nunca se lo ve como algo en conjunto, que se articulan para dar una mejor atencion. El afo
pasado [2008] ha habido algunas cuestiones vinculadas a lo que es trabajo en conjunto, en lo que
es Plan Nacer y Maternidad e Infancia, que ha sido la primera vez en que Maternidad e Infancia se

interioriza en el nomenclador del Plan Nacer (integrante 1 de Control de Gestion).”

' “Tenemos un equipo de capacitacién trabajando con técnica, tedricamente. Conven-

ciendo de que esto es til. Para abajo no me cuesta nada convencer, los coordinadores de ura, los
agentes. Arriba es, y para los costados. Para arriba no entienden cual es la funcion. Me da la impre-
sion que yo cada vez que tengo la oportunidad de hablar y les trato de convencer que nos tenemos
que juntar, debatir como hacemos funcionar el sistema, y esa propuesta de juntarnos, cuando llega
arriba, lo ven como confabulacion, como que estas moviendo el piso a alguien” (Director de aps).
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aportan informacion fidedigna. Con respecto al control de las rondas sanitarias,
el director de aps dijo lo siguiente acerca de como habia funcionado y sobre la
situacion con la que se encontr6 cuando asumio el cargo:

Yo he asumido en marzo [de 2008], las rondas son trimestrales, o sea en enero,
termina la ronda, me muestran todo, no llegaba al 32% de la poblacion cubierta
por ronda, la informacion no sirve. Hago analisis de la informacién de la ronda,
eran mentidas el 20 0 30%. O sea, se le cumple el plazo de los tres meses al
agente sanitario, no ha hecho su trabajo e inventa, copia de la ronda anterior
[...] Por ejemplo yo acabo de ir al programa de chagas, a tal poblacion porque
hay vinchuca, y alla dicen, no esperd, en enero he fumigado toda esta zona, algo
debe haber pasado con el veneno. Se van a controlar y no habia. Lo que pasa es
que en la ronda anterior habia, y ahora le han puesto que habia.

La falta de control del ministerio también se evidencio en el registro de las
historias clinicas. Asi, un problema fundamental que enfrentan los efectores de sa-
lud es que la mayoria de ellos no realizaba ese registro. Dado que el cumplimiento
de las metas sanitarias del Plan Nacer debe quedar anotado en la historia clinica; la
historia clinica quedo circunscrita al plan y en los centros de salud consideran que
es el plan el que exige la existencia de la misma. Esto nos decia en una entrevista
el integrante 1 del grupo de auditores de Control de Gestion:

Hace cuatro afos, cuando se implementa el Plan Nacer, se empieza a facturar
 se cobra lo que se presta. .. Nosotros ibamos y auditabamos, carnet del nino
sano de la década del 80, vacunatorio, papelitos [ . .. | el tema era que apareciera
alguna fecha, la atencion. Primero era: que registren. Hace dos anos que registren
todo en un documento tnico que era la historia clinica. .. El logro fue que se
registre en la historia clinica, y ahora que ese registro sea de calidad.

Y en los centros de salud que lo tendrian que ver como la historia clinica de
maternidad e infancia lo ven como la historia del Plan Nacer. Cosa que no es
asi, cuestiones tergiversadas que nunca se las han aclarado desde el ministerio.

La ausencia de control de la calidad de las prestaciones que otorgan los efec-
tores también se observo en el registro de percentiles32 y de vacunacion:

El control del nifio sano exige percentilos, los percentilos son medidas que tienen que
ver con la talla, el peso y el perimetro cefalico del nino.Y eso no existia en la historia,
y era muy dificil ensenarles a percentilar, y como no tuvimos un acompafnamiento, no
tuvimos el acercamiento, y el conocimiento del ministerio por parte del plan, el minis-
terio insistio poco en estas cosas (Responsable de Control de Gestion).

32 Para valorar el crecimiento de los nifios se utilizan graficas de percentiles. Existen gra-

ficas de percentiles dpara cada parametro: el peso, la talla, el perimetro cefalico, la grasa corporal,
etc. Las mas utilizadas son las de peso y talla.
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[EI primer Coordinador Ejecutivo del Plan Nacer| una vez comento el caso de la
mamd que vacuné no sé cudntas veces al hijo para pasar por las ur4s para que le den
la leche y le alcance para todos los chicos. .. eso revela las necesidades, por un lado,
de la poblacion, y por otro, las deficiencias de registro y de llevar una estadistica de
vacunacion. (Integrante 2 del grupo de auditores de Control de Gestion)

En cuanto a las relaciones de interdependencia funcionales vemos que los
mecanismos destinados a producir informacion relativa al area especifica de la sa-
lud materno-infantil no funcionan correctamente: hay un déficit en el registro de
percentiles, de vacunacion y en el control de la poblacion cubierta por las rondas
sanitarias. Ademas, no hay una adecuada interrelacion entre las diferentes areas
del Ministerio de Salud y entre este y la unidad ejecutora del plan.

Con respecto a la interdependencia jerarquica las relaciones de autoridad no
quedan claras, no solo al observar el organigrama, sino también para los propios
agentes estatales. Ademas, los agentes estatales se encuentran en una situacion de
precariedad laboral al no realizarse concursos y al no existir pautas claras para el
ingreso al Estado.

Asimismo, se crearon estructuras de manera inorganica —como la direccion
de Aps— sin establecer con claridad sus incumbencias. Con respecto al Plan Nacer
la relacion de autoridad también es confusa, ya que no queda claro de qué auto-
ridad ministerial depende y formalmente no se encuentra en la orbita del area de
Maternidad e Infancia, como si ocurre a nivel nacional y en otras provincias.

Relaciones de interdependencia material

Con respecto a la obtencion de recursos por parte de los efectores, cada uno de
ellos, al estar adherido al plan, posee una cuenta corriente donde se le depositan,
previa facturacion a la Uasp; los recursos provenientes de la cantidad de poblacion
elegible inscripta y de la cantidad de metas trazadoras (indicadores sanitarios)
cumplidas.

En relacion con el rol que debe desempenar la provincia en cuanto a los
recursos en esta ctapa de la implementacion del plan,” segin lo estipulado por
el Convenio Marco y los Compromisos Anuales, el Ministerio de Salud tenia que
complementar los fondos del plan con su propio presupuesto, sin embargo, en
lugar de ello, ha tendido ha reemplazarlo. En el documento de la revision de
medio termino del plan se hace referencia a los efectos del crowding-out, esto es,
el desplazamiento del presupuesto provincial a otros usos ante el financiamiento
del Plan Nacer. Alli se considera que el desplazamiento del presupuesto ante una
transferencia condicionada es dificil de evitar y que sus consecuencias se pueden
mitigar, obligando a la provincia, a traves de la clausula contractual, a mantener las

3 Durante la etapa estudiada en este trabajo todavia no correspondia que la provincia

destinara recursos propios al financiamiento del plan, como si debe ocurrir posteriormente.
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previsiones presupuestarias en el area salud. Si bien esto obligaria a sustituir en el
area salud, no ha sido asi en Santiago del Estero.

La contratacion de recursos humanos, la compra de bienes de consumo y
mantenimiento general por parte de los efectores se solventa con fondos que se
obtienen de la facturaciéon realizada a través del Plan Nacer.

En relacion con la interdependencia presupuestaria, que se deriva de la ne-
cesidad de obtener y proporcionar bienes materiales y financieros para el ade-
cuado funcionamiento de las estructuras se ha observado lo siguiente: a) hasta el
momento los recursos que llegan a los efectores provienen casi exclusivamente
del plan; b) la provincia no ha cumplido con la obligacion de no disminuir el pre-
supuesto destinado a la salud, por lo tanto hay una creciente incertidumbre con
respecto a los recursos que se obtendran en los afos subsiguientes.

En este sentido, se abren dos interrogantes: una con respecto a si efectiva-
mente la provincia asignara los recursos que le corresponden y dos, si continuara
con la modalidad de descentralizacion instalada por el plan que consiste en asignar
los fondos en las cuentas corrientes correspondientes a cada efector y en el uso
autonomo de los recursos.

Comentarios finales

Entre los principales hallazgos de la investigacion se puede mencionar: a) que el
nuevo modelo de gestion que se intenta desarrollar con la implementacion del
Plan Nacer encuentra un limite en las practicas arraigadas en los actores sociales
y estatales, no logrando la internalizacion de las nuevas practicas propuestas y b)
que la nueva estructura creada para el desarrollo del plan y que tenia como uno
de sus objetivos sortear las dificultades que tradicionalmente ha enfrentado la ad-
ministracion publica, en lugar de lograr este fin, funciona de manera similar a la
administracion ya existente, reproduciendo viejas practicas y vicios, es decir, se ha
producido un proceso de isomorfismo institucional.

Los diferentes estilos de gestion estatal, definidos en funcion del tipo de
interdependencia y del tipo de régimen, afectan de manera diversa los procesos
de implementacion de politicas publicas. Intentamos demostrar que los tipos de
interdependencia que se dan en la administracion publica de Santiago del Estero,
mas precisamente en el area de salud, se corresponden con los que se dan en un
régimen patrimonial.

Con respecto a las interdependencias jerarquicas hemos visto que hay relaciones
de autoridad difusas dentro del Ministerio de Salud y Desarrollo Social de la pro-
vincia, que no existe un organigrama que establezca con certeza esas relaciones y
que la incumbencia de las dependencias del ministerio tampoco esta clara.

En relacion con las interdependencias funcionales, existe una escasa relacion de
coordinacion entre las unidades participantes de acuerdo a criterios técnicos y
normativos. Como vimos, hay insuficiente relacion entre el Ministerio de Salud y
la Ugsp. El Programa Materno-Infantil y el Plan Nacer tienen la misma poblacion
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objetivo y, sin embargo, no hay una articulacion de funciones ni pautas claras por
parte de este sector sobre cuestiones basicas como el percentilado de nifias y ni-
nos. El Ministerio de Salud provincial no cuenta con mecanismos adecuados para
producir informacion fidedigna respecto al funcionamiento de los efectores —los
cuales no se encuentran en su totalidad categorizados por nivel de atencion— ni
de la poblacion a cargo de los mismos. Este desconocimiento conduce a que el
ministerio no esté en condiciones de llevar a cabo una planificacion adecuada de
su politica de salud.

Por otro lado, el Ministerio de Salud, al igual que el resto de la administra-
cion publica, no posee una politica apropiada de recursos humamos, los agentes
que se incorporan a la planta permanente lo hacen a traves de decisiones discre-
cionales de los funcionarios politicos y un porcentaje importante de empleados
publicos se encuentra en condiciones de precariedad laboral, tal es el caso de los
pasantes. Esto ocurre no solo en el ministerio y los efectores, sino también en la
Ucsp, ya que la provincia nunca hizo los nombramientos correspondientes y, por
lo tanto, se cubrieron los cargos mediante esas formas de relacion laboral.

En cuanto a la asignacion del presupuesto, en la denominada interdependencia
presupuestaria, puede constatarse el predominio de la incertidumbre. Asi como no
ha destinado recursos humanos para el correcto desempeno del plan, el ministerio
tampoco ha respetado la clausula mediante la cual no puede disminuir su presupues-
to en salud por los fondos del Plan Nacer para garantizar el correcto funcionamiento
de los efectores de salud. Es esto lo que hace dudar acerca de la sustentabilidad del
plan en el largo plazo, cuando se realice la transferencia a la provincia.

Por altimo y con relacion el régimen politico provincial, es importante men-
cionar que si bien consideramos a lo largo de todo este trabajo que el régimen
politico habia cambiado en la dimension del acceso al poder dado que se logro
desplazar por completo a la figura de Carlos Juarez del centro de la vida politica

rovincial, es necesario sefialar que en el afio 2008, Gerardo Zamora fue reelegido
por el 85% de los votos, que el Frente Civico es una fuerza politica transpartidaria
que gobierna casi todo el territorio provincial y que la oposicion politica tiene
escasas posibilidades de ganar una eleccion. Asimismo, persisten déficits en torno
a los derechos civicos, principalmente en lo que se refiere a la libertad de prensa y
la independencia de la justicia. Todos estos aspectos abren interrogantes acerca de
la efectiva democratizacion del régimen politico dado que se podria estar asistien-
do a una reconstitucion de las viejas practicas. Este hecho pone de manifiesto la
interrelacion empirica de la diferenciacion analitica de las dos dimensiones del re-
gimen politico, esto es, que se continte con la forma patrimonial de ejercicio del
poder que también afecta, en el mediano plazo, a la otra dimension, la del acceso.

Con el estudio de la implementacion una politica ptblica se pretendio con-
tribuir en el analisis de las politicas publicas, poniendo de manifiesto la importan-
cia de los contextos politico-institucionales donde las mismas se implementan. Se
trat6 de poner de relieve cuales son los usos y las costumbres en la “hechura” de
las politicas publicas en diversas realidades y, de este modo, contribuir en la com-
prension de la mejor accion publica de cada realidad (Cabrero Mendoza, 2007).
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