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Resumen

El siguiente trabajo analizara como actores de caracter no estatal influyen el
proceso de elaboracion de las politicas publica, mas especificamente en el caso
particular de la construccion del Puerto de la Musica en la Ciudad de Rosario,
Provincia de Santa Fe. Para lograr sera explicado en qué consiste y como se elabora una
politica publica. Una vez concluido esto se dard paso a andlisis sobre como los
diferentes actores no estatales influyen en dicho proceso utilizando la Teoria de la
Gobernanza, la cual se centra en la relacion entre estos actores y el Gobierno. Los
postulados tedricos seran aplicados al caso elegido para explicar como se desarrollé el

mismo.

Palabras claves: politica publica, actores no estatales, influencia, Puerto de la MUsica,

Gobernanza.



Indice

] £goTo [0 [oo] o] o 4
Capitulo 1: ¢ Qué son las politicas pablicas?.........c.ccccevvviveieiiesieeie e 6
1.1. Las etapas en el proceso de elaboracion de las politicas publicas............. 7
Identificacion del problema.....cceeeieiieiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiicceeieeeeneenns 8
Formulacion de alternativas de SOIUCION.....euvverureiiernerierasrsecnsnsnnen. 10
Adopcion de una alternativa .ceeeeeeeeieeeeeieeeeeneenrieeeeceeensenceecscnses 10
Implementacion de la alternativa seleccionada.....ceeeeeeeeeeeeneeaeeeenennns 11
Evaluacion de 10s resultados 0btenidoS....eeeeieereeniiiernrrierarrnecnennnes 12
1.2 EI PUErto de 1a MUSICA. .. eeeenriieinrnerernriesasnrnesesnsssesnsnssasnsnssssnsenn 14

Capitulo 2. Los actores que intervienen en el proceso de elaboracion de politica
010 o] I Tor- T PP TPt 18

2.1 La influencia de los actores en el proceso de elaboracion de las politicas publicas.19

2.2. ACtOreS NO EStatales. . .ceeeeeueeeeneenreneeeeeeenrenceecasensencescnsensencescnsnns 21
EMPresas PrivadaS...ceeeeeeeeeeereeceeeaeenteeeescasensencescnsencencscnsansaenn 21
GrUPOS A€ INTEIES.euueeneinieeeeeeneenrenceeensensencescnsensencescnsensansscnsons, 22
Centros de INVESTIgACION. cueeertieereeneenreneeeeneenrenceecnsencencescnsensancnns 25
PartidoS POITICOS. ceuieeiuiiiernrereerarereernsereecnsesessasnssssasessssnsesssnnn. 27
Medios de COMUNICACION. .euiieiuietreenreriernseesnsseesasessssnsessssnsesnsen. 31
10T A4 To (1 1 36

Capitulo 3. La Teoria de 1a GODErNaNZa....cceeeeereieiiernreeeernreesesnsosnnenns 39

3.1. Los principios de la GObErnanza......ceeeeeeeeiieeeiinriererecenreneenecennnnnn. 41

3.2 El papel del Estado en la Teoria de la Gobernanza......ccceeeeeeeeeinennnnnnn. 43

(0] (o [V [0 o 1R 45



2110] [olo] =11 £ TR TP 47

Anexo. Listado de articulos periodiStiCos. . .coveeereernreernseensereecasesescnsenes 52



Introduccion

El presente trabajo constituye una discusion tedrica con un anélisis de caso sobre
el modo en que actores de caracter no estatal influyen en el proceso de elaboracion de
una politica publica, tratandose en este caso la construccion del complejo cultural y sala
de concierto Puerto de la Musica en la ciudad de Rosario, Provincia de Santa Fe. El
mismo fue anunciado en el afio 2008, pero debido a una serie de conflictos que se

suscitaron las obras nunca pudieron ser llevadas a cabo.

El objetivo de este trabajo es describir como fueron los eventos que ocasionaron
que no se haya podido construir el Puerto del Puerto de la Musica, haciendo hincapié en
el papel que desempefaron los diferentes actores intervinientes, principalmente los de
caracter no estatal. Para lograr cumplir el objetivo planteado se realizara una revision y
andlisis de material bibliografico que permita obtener las herramientas tedricas
necesarias para poder entender por qué se dieron determinados sucesos. En cuanto a la
informacion acerca del caso, la misma provendra de datos brindados por fuentes

oficiales asi como también de articulos periodisticos

La relevancia de estudiar dicho caso radica en que es un claro ejemplo donde
actores de caracter no estatal lograron influir para detener la ejecucion de una politica
publica la cual fue disefiada e impulsada por un actor estatal dentro de sus facultades
legales. A través del estudio de lo sucedido con el Puerto de la Mdsica se generara un
mayor conocimiento sobre la relacion entre el Estado (Municipal, Provincial y
Nacional) y estos otros actores para lograr disefiar politicas publicas que estén dotadas

de mayor consenso y que puedan ser llevadas a cabo como estaban previstas



identificando previamente las diferentes fuentes de conflicto que puedan surgir a fin de

estar preparado para generar una posible solucién a los mismos.

El trabajo estard dividido en 3 capitulos. EI primero hara referencia a qué es y
cémo se elabora una politica pablica. El segundo se centrard en los actores
intervinientes en el proceso de elaboracion de las politicas. En el tercero serén
analizados los postulados de la Teoria de la Gobernanza, la cual pone su énfasis en la
relacion entre estos diferentes actores. En cada capitulo se relacionara los postulados

tedricos con el caso estudiado y asi poder describir el mismo.



Capitulo 1. ¢ Qué son las politicas publicas?

En toda sociedad surge una seria de problemas que deben ser solucionados,
debido a que estos ponen en riesgo el normal funcionamiento de la misma. Oscar Ozlak
sostiene que “podria hacerse referencia a una agenda social problemdtica vista como
el conjunto de necesidades y demandas cuya satisfaccion se asigna a determinados
actores sociales” (0Ozlak, 2009, p.1). Este autor continta diciendo que:

“esa agenda social es atendida por tres tipos de actores diferentes: 1) las
organizaciones estatales, en sus diferentes niveles jurisdiccionales; 2) los
proveedores del mercado, mediante los bienes y servicios que ofrecen a sus
clientes; y 3) las organizaciones de la sociedad civil (o tercer sector) que
también prestan un ndmero muy variado de servicios a los ciudadanos”. (Ozlak,

2009, p.1).

La forma en que las organizaciones estatales atienden estas situaciones es a
través de las politicas publicas. Podemos definir a las mismas como “la accion
gubernamental que moviliza recursos humanos, financieros e institucionales para
resolver problemas publicos dentro de una sociedad. Una politica esta formada por el
conjunto de acciones secuenciales especificamente planeadas para resolver las causas
de un problema publico” (Tapia Alvarez, Campillo Carrete, Cruickshank Soria y
Morales Sotomayor, 2010, p.12). Para Aguilar Villanueva (1996, citado en Tapia
Alvarez et al en 2010) “las politicas pueden incluir leyes, programas y proyectos,
pueden asignar recursos (gasto publico e impuestos) o pueden regular actividades
(normas civiles y penales), y se orientan a la eficiencia, porque buscan lograr los

mejores resultados con los recursos y medios disponibles”.



Las politicas publicas constituyen la principal via a través de la cual el gobierno
transforma la realidad, ya sea solucionando problemas que aquejan a la sociedad como
también aprovechando oportunidades que permitan mejorar el funcionamiento de la
misma. Debido a la relevancia que poseen las politicas publicas, se vuelve necesario un
mejor conocimiento de estas, a fin de poder entender no solo como se llevan a cabo,
sino también mejorar los resultados obtenidos por mediante disefios que se adecuen a

los objetivos planteados.

1.1 Las etapas en el proceso de elaboracion de las politicas publicas.

Siguiendo a Tamayo Séez las politicas publicas se pueden entender de la

siguiente manera:

“proceso que se inicia cuando un gobierno o un directivo publico detecta la
existencia de un problema que, por su importancia, merece su atencion y
termina con la evaluacion de los resultados que han tenido las acciones
emprendidas para eliminas, mitigar o variar ese problema”

El proceso o ciclo de construccidon de las politicas publicas comprende las
siguientes fases:

1) identificacion del problema,

2) Formulacion de alternativas de solucion
3) Adopcidn de una alternativa
4) Implementacion de la alternativa seleccionada

5) Evaluacion de los resultados obtenidos”. (Tamayo Saez, 1997, p.2)

Ahora bien, toda politica publica presupone una serie de decisiones previas.

Segun Manuel Luis Rodriguez podemos definir el proceso de toma decision publica



como: “el conjunto mas o menos sistematico e institucionalizado de operaciones (0
actuaciones) politicas y administrativas a través de las cuales una politica publica es
decidida, legitimada y puesta en marcha” (Manuel Luis Rodriguez, 2011). El caracter
publico de estas decisiones va a estar dado por el sujeto que las adopta y por los
recursos que van a ser afectados por las mismas, en este caso, el Gobierno. A
continuacién explicare las 5 (cinco) etapas de la elaboracion de una politica publica e

identificaré que tipos de decisiones se adoptan en cada una de las mismas.

Identificacion del problema

El volumen total de los problemas que preocupan a la sociedad es méas amplio
que el de los problemas que reciben atencion por parte de las administraciones publicas.
Solo alguno de ellos tiene la entidad o importancia suficiente para convertirse en
problemas publicos, “al conjunto de estos problemas que preocupan a una sociedad en
un momento determinado se le denomina agenda sistematica. De esa agenda, los
decisores politicos extraen algunos y confeccionan la agenda institucional o agenda
politica. Dicha agenda estd compuesta por los problemas que los directivos publicos
consideran prioritarios en un momento y lugar determinado” (Tamayo Saez, 1997,
p.7). Por su parte Joan Subirats considera que:

“podriamos platearnos porque unos problemas llegan a formar parte del

programa de accion de los poderes publicos y otros no. En principio podemos

imaginar que una de las causas esenciales sera la limitacion de recursos, tanto
econdémicos como humanos., pero puede también derivar de la falta de
legislacion sobre el tema que autorice la accion, la falta de voluntad politica, de
adecuada “presion’ por parte de los medios de comunicacion o de los sectores

implicados, etc.” (Subirats, 1992, p.53).



Siguiendo el planteo de Subirats (1992) vemos que un tema es susceptible de

convertirse en un problema publico cuando:

a)

b)

d)

f)

Si el tema ha alcanzado proporciones de crisis y, por lo tanto, no puede
continuar siendo ignorado.

Cuando ha adquirido caracteristicas peculiares o significativas que lo diferencian
de una problemética mas general.

Cuando la cuestion provoca una seria situacion emotiva que atrae la atencion de
los medios de comunicacion.

Cuando un tema va adquiriendo importancia global cuando en sus inicios tenia
unas dimensiones y efectos muy limitados.

Temas que desencadenan cuestiones relacionadas con la “legitimidad” o el
“poder”.

Temas que alcanzan gran notoriedad publica por conectar con tendencias o

valores mas de moda.

Una vez identificado el problema es necesario un estudio exhaustivo del mismo,

puesto que un correcto diagndstico de las causas que lo generan es fundamental para la

elaboracion de una solucion para el mismo. Para Julieta Mird

“la definicion del problema serd ante todo una definicion politica, es decir a quien

se tiene en cuenta y hasta que punto. La correcta definicion del mismo es central

porque marca el posterior desarrollo de la politica pablica, al reducir el ambito de

las posibles alternativas a considerar, también afirman una concepcion especifica

de la realidad. La definicion, tiene dos elementos centrales a tener en cuenta: debe

ser aceptable y que pueda tener consenso, y a su vez, debe incluir una definicion

operativa de que permita una intervencion publica viable” (Mir0, 2010, p.3).



El tipo de decisién que tomaré en esta primera etapa radica principalmente en la
eleccion del problema que se va a intentar solucionar a traves de la elaboracion de una

politica publica

Formulacion de alternativas de solucion

En este segundo momento del proceso por el cual se elabora una politica pablica
corresponde  “plantearlas diferentes alternativas de accion y sus posibles
consecuencias, asi como recomendar aquella que pueda resultar apropiada” (Subirats,
1992, p.67). De acuerdo con José Javier GOmez “se debe comparar las diferentes
alternativas con los objetivos y metas previamente definidos y elegir la solucion cuyos
resultados proporciona mayor alcance de objetivos, mayores beneficios con iguales

costos 0 menores costos con beneficios iguales” (Gomez, 2010, p.8)

En esta etapa el tipo de decision a adoptar radica en la eleccién de las posibles
vias para solucionar el problema planteado. Hay que destacar que no actuar también

constituye una opcion valida.

Adopcion de una alternativa

En esta etapa se decide cual de las opciones surgidas durante la formulacion de
alternativas es la se va a llevar a la practica. Segiin Mird esta va ser factible “cuando
logre superar las restricciones operantes. Se identifican 5 ambitos de restriccion:
politica, econdmica, institucional, legal y cultural.” (Mir6, 2010, p.5). Esta etapa posee

una gran importancia puesto que la eleccién correcta de una alternativa de accion es lo
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gue determina la posibilidad de que se solucione o no el problema en cuestion. Oszlak
afirma que:
“los decisores politicos toman una posicion e interpretan que una cierta
secuencias de acciones y procesos permitira resolver una determinada cuestion
y, de ese modo, eliminarla de la agenda. Y que esa resolucidn sera congruente
con una solucién técnica que, en ciertos casos, responde a una expresa

orientacion politica ideoldgica”. (Oszlak, 2009, p.2).

Implementacion de la alternativa seleccionada

Durante esta etapa se pone en marcha la opcién seleccionada y comprende el
conjunto de actividades desarrolladas hasta alcanzar los efectos buscados. Tamayo Saez
(1997) identifica 2 modelos de implementacion

Modelo top-down: la implementacion concebida como una maquinaria
burocracia en movimiento cumpliendo con diligencia y sumision las decisiones. La
esfera de la politica y la de la administracion deben permanecer necesariamente
separadas, sin lineas de contacto. La esfera politica decide y la administrativa pone en
marcha las decisiones. Hay una especializacion absoluta de papeles -quien decide no
implanta y viceversa- y en el reparto el decisor tiene el papel protagonico.

Modelo bottom-up: las politicas publicas acaban implantandose en cientos o
miles de oficinas publicas repartidas por el territorio por millares de empleados publicos
del ultimo escalen de la jerarquia administrativa, en contacto con clientes singulares,
con demandas particulares y concretas. Son personas que no han participado en el
proceso de formulacion y que reciben cotidianamente las presiones de los ciudadanos
para conseguir resultados. Como las politicas estdn en manos del personal de ventanilla,

es este el que debe resolver, en cada caso concreto, los defectos de formulacion de la
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politica, la vaguedad de los objetivos y las imprecisiones y rigideces del disefio de la

implementacion de acuerdo a sus capacidades y valores y a su comprension de los fines

y metas de las politicas publicas.

Evaluacion de los resultados obtenidos

El decisor politico es el que debe decidir cual es el futuro de la politica en

cuestion. Para eso debe recurrir a la evaluacion de los resultados obtenidos por la

misma.

Para el socidlogo Marcos Valdés (1999) la evaluacién se realiza durante todo el

proyecto o programa en 3 momentos especificos.

1)

2)

Evaluacion ex-ante: Este tipo de evaluacion tiene por finalidad proporcionar
informacion y establecer criterios racionales para decidir sobre la conveniencia
técnica de la implementacion de un proyecto, esto es, determinar la viabilidad
técnica del mismo vy, a su vez, jerarquizar los proyectos elegibles. Lo que se
evalUa es la posibilidad de alcanzar los objetivos propuestos en un programa con
los recursos existentes, estimando y comparando los costos presentes y futuros
de las diferentes alternativas. Esta evaluacion permite elegir el mejor curso de
accion para solucionar un problema puablico.

Evaluacion durante: Se realiza durante la ejecucion del proyecto. Permite
revisar la implementacion o desarrollo de una determinada accién (programa o
proyecto), con el proposito de analizar su eficiencia operacional de tal modo de
poder programar o reprogramar de acuerdo a los resultados del anélisis. Esta
evaluacion posibilita Ilevar adelante reformas en una politica publica durante su
ejecucion a fin de realizar los cambios necesarios para cumplir los objetivos

planteados. Re adaptar una politica nos posibilita evitar la necesidad de

12



eliminarla en su totalidad con el gasto de tiempo y recursos asi como la
posibilidad de que el problema se vuelva aln més grave.

3) Evaluacion ex-post: este tipo de evaluacion busca establecer si se pudo lograr
los objetivos que fueron planteados en el proyecto en su formulacion original

una vez primer finalizada la ejecucion de este.

Tamayo Séez al analizar el objetivo de la etapa evaluativa sostiene que
“el analisis de los resultado conduce a una revision del estado del problema que
puede dar lugar a una nueva politica, a la continuacion de la existente o a la
terminacion de la misma. Los problemas publicos rara vez tienen una solucion
definitiva, de modo que las politicas que intentan atajarlos raramente ven
satisfecha esa aspiracion. La situacion mas comun tras la evaluacion es la
introduccion de variaciones en la politica preexistente o la sucesion de esta por

otra mas adecuada al nuevo estado del problema” (Tamayo Saez, 1997, p.18).

A modo de conclusion es posible afirmar que las politicas publicas poseen 3
aspectos distintivos. En primer lugar el caracter gubernamental de las mismas, es decir
que son llevadas a cabo por el Estado a través del Gobierno en sus tres niveles:
Nacional, Provincial y Municipal, utilizando atribuciones y recursos que le son propios.
En segundo lugar tenemos el caracter publico de los problemas que se buscan resolver
ya que si bien los mismos pueden afectar solo a un grupo de individuos, las
consecuencias de los mismos recaen en la totalidad de la sociedad. En tercer lugar
tenemos la idea de proceso, es decir de un conjunto de actividades que se desarrollan

siguiendo una secuencia preestablecida.
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1.2 El Puerto de la MUsica

En el afio 2008 el entonces Gobernador de la Provincia de Santa Fe, Hermes
Binner anuncid el proyecto para construir el complejo cultural y sala de conciertos
Puerto de la Musica en la ciudad de Rosario. El disefio del mismo fue encargado al
reconocido arquitecto brasilefio Oscar Niemeyer, el cual entre sus obras arquitectonicas
disefio la ciudad de Brasilia en Brasil. Segun el proyecto, la obra del complejo tendra
una superficie construida de 20.900 m2 distribuidos en una sala de conciertos con un
aforo para 2.500 personas, una sala de exposiciones de 1.900 m2, un restaurante de 940
m2, una escuela de musica y teatro de 16.500 m2, y un espacio para administracion y
servicios de 1.400 m2. La explanada para actividades al exterior tiene capacidad para
30.000 personas. El predio donde se edificard estd ubicado sobre el Rio Parand a la
altura de Av. Pellegrini y abarca una superficie de 6,5 hectareas. La construccion del
Puerto de la Musica esta contemplada en el Plan Estratégico Rosario Metropolitana del
afio 2008 (PERN+10) y en el Plan Estratégico Provincial Vision 2030. Ademas el Plan
Estratégico Rosario 1998 ya se contemplaba la posibilidad de construir una obra pablica
de estas caracteristicas. Ambos planes marcan los lineamientos principales para
transformar la ciudad a través de una serie de politicas publicas. Es posible afirmar que
El Puerto de la Musica forma parte de la agenda publica debido a que existe una
decision previa que apunta a solucionar una triple problematica. Si bien estas no poseen
el caracter de crisis, si influyen en el mejoramiento de las condiciones de vida de los
habitantes de la ciudad:

1) Mejorar el acceso a la cultura en la ciudad: El Puerto de la Musica colocara a

Rosario entre las capitales culturales de Latinoamérica. Esta obra permitira

aumentar la oferta de productos culturales asi como también que mayor namero

de ciudadanos puedan disfrutar de los mismos.
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2) Recuperar el uso de la ribera rosarina junto a otras obras publicas como por

3)

ejemplo un nuevo acuario, el Museo de Arte Contemporaneo, inversiones en
parques y paseos publicos, el Centro de la Juventud y el Centro de Expresiones
Contemporéaneas, el Circuito Astrondmico y el Centro Universitario Rosario
entre otras obras publicas.

Aumentar los ingresos producidos por el turismo: se espera que la presencia del
famoso arquitecto Niemeyer ayude a reproducir el impacto econdémico

denominado "efecto Bilbao". Segin Jeremias Walter:

“Se denomina asi al impacto econdémico que generd la construccion del
Museo Guggenheim en el Pais Vasco. Bilbao era a comienzos de la
década de 1990 una ciudad industrial de la periferia que se encontraba
en atrasada econémicamente y en crisis social. Hoy en dia es famosa por
su intensa actividad cultural y su bienestar social. La mayor parte de la
transformacion se debe a la construccion del Museo Guggenheim, un
espectacular disefio que impacta por sus formas y por superficie de
titanio. Gracias al museo el estado vasco recibe anualmente cerca de un
millon de turistas del pais y el mundo. Este fendmeno trajo aparejado el
desarrollo de nuevos hoteles, sistema de transportes y otras tantas

instalaciones y transformaciones de la ciudad y la region” (Conde, 2011,

S.p.).

Frente a esta situacion problemaética planteada el Gobierno de la provincia de
Santa Fe tiene la opcion de elegir entre dos posibles alternativas de accion: generar
nuevas obras de infraestructura que fomenten las actividades culturales y el turismo en
la ciudad, o invertir en las capacidades ya existentes. La construccion del Puerto de la

Mdusica, en sintonia con otras politicas publicas, constituye la eleccién de una
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alternativa particular: ampliar la infraestructura para actividades culturales y turisticas
de la ciudad a través de la inversion en nuevas obras publicas. Hay de destacar que si
bien la alternativa es adecuada para solucionar y o mejorar la situacion problemética
planteada, presenta una importante contra: el elevado costo monetario que demandara la
construccion. En el afio 2010 se llamo6 a licitacion para levantar la estructura de
hormigén armado, el monto de la misma asciende a $74.723.951, 14. Los fondos
provendran en su mayoria del Gobierno de la Provincia de Santa Fe, aunque también se
esperan donaciones privadas las cuales seran canalizadas por la Fundacion Puerto de la
Mdsica, la cual fue creada para dicho efecto. Ahora bien la falta de licitaciones para
completar la obra, asi como el contexto inflacionario que afecta a la Republica
Argentina dificultan establecer el monto final que el Puerto de la Musica tendria en el

afo 2015.

Ahora bien en la etapa del proceso de politica publica en la que la opcion elegida
es implementada surgi6 el mayor obstaculo a la obra planeada. EI 29 de abril de 2011
trabajadores portuarios nucleados en SUPA (Sindicato Unidos Portuarios Argentinos)
Ilevaron adelante la toma del predio donde se proyectaba la construccion, asi como una
ocupacion pacifica y simbdlica del ENAPRO (Ente Regulador del Puerto Rosario). Lo
que motivo dichas acciones fue a su entender la obra ponia en riesgo 350 puestos
laborales de los empleados que alli desempefian sus funciones. Frente a esta situacion
sumada a la negativa de acompanar al Puerto de la Musica por parte de los partidos
politicos de la oposicion, el Gobierno Provincial decidié no avanzar con el proyecto,
deteniendo los trabajos programados. Puesto que la politica publica descripta en este
trabajo nunca llegd a ser implementada, la evaluacion durante no puede ser llevar a
cabo. En cuanto a la evaluacion ex-ante, se realizd durante la etapa de analisis de

posibles alternativas de las cuales se opto por la de construir el Puerto de la Madsica.
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Por ultimo en este caso en particular un evaluacién ex-post es de vital importancia, ya
que permitiria identificar las causas que dificultaron implementar esta politica publica

en particular.

Hasta aqui ha sido descrito en que consiste y como se elabora una politica
publica. Como ya fue explicado, la misma es llevada adelante por el gobierno. Pero en
la sociedad existen otros actores que tienen la capacidad de influir en el proceso de
politica publica. En el proximo capitulo seran definidos y analizados dichos actores,
haciendo hincapié no solo en los postulados tedricos sino también en los que
intervinieron en el caso de la construccién del Puerto de la Mdsica, evitando la

construccién del mismo.
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Capitulo 2. Los actores que intervienen en el proceso de elaboracion de politica

publica.

Como fue explicado en el capitulo | el proceso de elaboracion de politicas
publicas es llevado adelante por el Estado. Sin embargo en la sociedad existen otros
actores que buscan influir en el mismo y asi imponer sus propios intereses y puntos de
vista. Segun Alejandro Santibafiez y otros un actor puede ser entendido como: “un
individuo, funcién, grupo, comité, equipo burocratico, una coalicién o incluso el mismo
Estado, y que busca interferir o moldear una politica publica” (Santibafiez, Barra y
Ortiz, s.f., p.2). Los autores contintan diciendo que “los actores que participan dentro
de una dindmica de una politica en juego se van reconociendo por las posturas de
aceptacion o rechazo ante una politica determinada” (Santibafiez et al., s.f., p.2). Este
trabajo se enfocara particularmente en los actores no estatales, es decir de aquello que

no forman parte del Estado.

Para Santibafiez (sin fecha) los actores poseen 5 tipos de recursos:

1) Recursos Financieros: son utilizados por el Gobierno para llevar adelante las
politicas publicas, asi como por el resto de los actores para financiar sus
actividades.

2) Recursos Organizativos y Politicos: los diferentes grupos de interés que
intervienen en la discusion de una politica publica se organizan para hacerse
escuchar. Los individuos por separados no tienen mucha tribuna, es decir tienen
mayores posibilidades de hacerse escuchar si se organizan. Para Subirats (2010)
los recursos politicos son utilizados por todos los actores y se representan a
través de movilizacion en las calles, campafas, manifestaciones, boicots o

paralizaciones a modo de protesta.
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3) Recursos Normativos: se refiere al uso de normas para hacer cumplir y ejecutar
las decisiones tomadas por el gobierno. Es un recurso caracteristico del
gobierno. Segiin Joan Subirats “los actores publicos [...] disponen de un tipo de
instrumentos que lo distingue de los demés actores. En efecto, tienen la
capacidad de obligar a los demas desde su posicion formal y soberana y
representativa, ya que dispone de los recursos normativos” (Subirats, 2010,
p.3).

4) Recursos Humanos en el gobierno este recurso es movilizado en dos momentos:
durante la ejecucion y durante la evaluacion. En la primera etapa este recurso es
el que coordina el uso de los demés logrando un correcto uso de los mismos. Ya
en la etapa de la evaluacion, se encarga de medir el impacto que genera las
politicas publicas en los sectores especificos en los cuales intervienen.

Los recursos humanos estdn presente en todos los actores puesto que son
necesarios para generar y administrar otro tipo de recursos.

5) Recursos Tecnoldgicos y Cognitivos: los recursos cognitivos hacen referencia a
los productos provenientes de los centro de investigacion. Pueden adoptar la
forma de informes o articulos de expertos y se utilizan como argumentos
técnicos al momento de definir la solucion més idonea ante un problema
determinado. Por su parte, los recursos tecnoldgicos apuntan a mejorar los

procesos y para proyectar una mayor transparencia en la gestion.

2.1 La influencia de los actores en el proceso de elaboracion de las politicas

publicas.

La posesion de los diferentes recursos explicados al comienzo del capitulo 11 es

lo que permite a los diferentes actores tener poder, entendiendo por este “la
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probabilidad de imponer la propia voluntad dentro de una relacion social, aun contra
toda resistencia y cualquiera sea el fundamento de esa probabilidad” (Weber, 2005,
p.43). Como se desprende de esta definicion cada actor posee una serie de intereses y
objetivos propios. Es por esto que los actores buscan influir en el proceso de
elaboracion de politica publica ya sea para que se lleve adelante una politica que
favorezca sus intereses, como también para frenar o resistir una que vaya en contra.
Monica tapia y otros afirman que:

“la influencia en politicas publicas consiste en actividades confrontativas y
cooperativas que implican interactuar con el gobierno y otra instituciones
publicas. Las Organizaciones de la Sociedad Civil, por si sola no tienen
autoridad para tomar decisiones de politicas publicas, pues esto es facultad
propia del gobierno. Ahora bien, pueden proveer informacion, ejercer presion
y buscar persuadir al publico y a los tomadores de decisiones para influir
activamente en la orientacion, representacion y efectividad de las politicas

plblicas”. (Tapia Alvarez et.al., 2010, p.13).

Hay que destacar que el termino incidencia se utiliza como sinénimo de
influencia. La misma se lleva a cabo en todas las etapas del proceso de elaboracion de
una politica publica, desde buscar que cierto problema forme o no parte de la agenda
publica, determinar que opcidn para solucionar el tema va a ser tenida en cuenta, elegida
e implementada, hasta la evaluacion de los resultados buscando la continuidad o
eliminacion de la politica en cuestion. Frente a este escenario el gobierno tiene que
prestar especial atencion en los actores que pueden ser afectados por una politica
determinada para poder prever de qué manera se va a comportar dicho actor y que

posibilidad de imponer su voluntad tiene el mismo.

20



2.2. Actores no estatales

El término actores no estatales hace referencia a un grupo de heterogéneo de
individuos, grupos e instituciones provenientes de diferentes &mbitos de la sociedad y
que buscan influir en politicas publicas en post de la defensa de sus propios intereses. A
continuacidén seran explicados cuales son los principales actores no estatales y de qué
manera actuaron durante el conflicto producido por la construccion del Puerto de la

Musica.

Empresa privada

Una empresa privada es una organizacion de tipo comercial que tiene como
objetivo principal la obtencion de ganancias econémicas. A sus vez estas empresas
poseen una serie de intereses propios que pueden verse afectados o beneficiados por
una politica publica en particular afectando su margen de ganancia, el cual puede
aumentar o disminuir. Es por esto que las empresas buscan influir en dichas politicas.
Segun Lindbom (1991 citado en Santibéafiez et al. s.f., p.5):

“las empresas privadas influye en gran parte de las decisiones de gobierno. A
traves de los recursos con los que cuentan tienen influencia en todas las etapas

del proceso de las politicas publicas, Consiguen adaptarse teniendo presencia a

través de distintos actores: Partidos Politicos, Grupos de Interés y en las

actividades electorales. Con lo cual aparecen con un actor sumamente
importante ya que a través de mecanismos tanto formales como informales
logran que su postura sea escuchada y tomada en consideracion en la

elaboracion de politicas publicas”.
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Otro aspecto a tener en cuenta es que algunas empresas privadas participan
directamente en la etapa de implementacion de una politica publica. Un ejemplo seria
las obras publicas que son construidas por estas. Tal es el caso del Puerto de la Musica,
donde la licitacion para la primera etapa de la construccion fue obtenida por la empresa
privada Pecam?. Dicha empresa también tuvo a su cargo la expansion y remodelacion
de la estacion de Omnibus Mariano Moreno, la remodelacion de Aeropuerto

Internacional Rosario y la construccién de Centro Municipal Distrito Sur, entre otras.

Grupos de interés

Para Santibafiez (sin fecha) se puede definir un grupo de interés como una
organizacion social cuyos miembros comparten puntos de vista y objetivos comunes y
Ilevan a cabo acciones para ejercer influencia sobre los funcionarios gubernamentales y
las politicas publicas. Entre sus objetivos no esta llegar al poder sino, asegurar un trato
que sea favorable para ellos, sus miembros y sus intereses. En el proceso de elaboracion
de las politicas publicas actian con informalidad, espontaneidad, un bajo grado de
diferenciacion. Ademas de utilizar la movilizacién social como mecanismo de presion.
Siguiendo a este autor “los grupos de interés con el apoyo de los medios de
comunicacion y con su nivel de movilizacion y presion social se han transformado en
actores complejos y relevantes dentro del proceso de politicas cuando se deciden a

intervenir” (Santibanez et al., s.f., p.2).

Existen diferentes grupos de interés entre los que se encuentran la Iglesia Catdlica,
grupos de presion, las organizaciones no gubernamentales (ONG) asociaciones

vecinales y los sindicatos. Este ultimo es uno de los principales grupo de interés. Es

L www.Pecam.com.ar
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definido como: la asociacion de trabajadores constituida para la defensa y promocion de
intereses profesionales, econémicos o sociales de sus miembros. Esta defensa la realiza

tanto frente a los empresarios como también frente al Gobierno.

En Argentina la Constitucion Nacional, a través del articulo 14 bis, queda
garantizada a los trabajadores la "organizacion sindical libre y democrética reconocida
por la simple inscripcion en un registro especial”. Esta norma constitucional esta
tutelada por la Ley 23.551 de Asociaciones Profesionales y reglamentada por el Decreto
Reglamentario 467/1988. A su vez los sindicatos se agrupan en actores de mayor peso:
las centrales sindicales. Se entiende por Central Sindical toda organizacion nacional de
representacion de intereses generales de los trabajadores que la integren, de diversos
sectores productivos o de servicios. Estan reguladas especialmente por los articulos 276
y siguientes del Codigo del Trabajo. Actualmente en argentina existen 5 centrales

sindicales:

» CGT (Confederacion General del Trabajo de la Republica Argentina), en estos

momentos conducida por el dirigente metaldrgico Antonio Calo.

 CGT (Confederacion General del Trabajo de la Republica Argentina), bajo la

conduccion del dirigente camionero Hugo Moyano?.

« CTA (Central de Trabajadores de la Argentina), conducida por el dirigente

docente Hugo Yasky?.

« CTA (Central de Trabajadores Autonoma), bajo la conduccion del dirigente

estatal Pablo Micheli*.

2 www.cgtra.org.ar
$www.cta.org.ar

4 ctanacional.org
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+ CGT Azul y blanca, escindida de la CGT en 2008, bajo la conduccién del dirigente

gastrondmico Luis Barrionuevo.

En el caso del Puerto de la Mdsica el Sindicato Unidos Portuarios Argentinos
(SUPA) fue un actor de gran relevancia. Este sindicato forma parte de CGT
(Confederacion General del Trabajo de la Republica Argentina) que conduce Hugo
Moyano. Las protestas llevadas a cabo tuvieron un gran impacto a la hora de impedir
que se comience las obras. El interés principal de este actor es mantener los puestos de
trabajo que se verian afectado al construir el Puerto de la Musica. Ademas consideran
que la locacion elegida no es la méas adecuada. Asi lo sostiene César Aybar, asesor legal

del gremio, en este fragmento de una entrevista que le realizaron en el afio 2011:

“Nosotros no nos oponemos a la cultura, entendemos que Rosario crecio
muchisimo y que su cultura también, y como trabajadores estamos contentos de
que asi sea. Es una plaza que es reconocida por su musica, teatros, conferencias
y més, lo que es fundamental para el crecimiento espiritual del ser humano. La
cultura también genera dividendos para los trabajadores que estan directa o
indirectamente ligados a la cultura. Nosotros no nos oponemos al proyecto del
Puerto de la Musica, lo que planteamos es que en donde se quiere hacer la
obra, lamentablemente, no es el lugar mas adecuado por una cuestion l6gica: es
el mejor muelle que hoy tiene el puerto de Rosario, que esta en funcionamiento,
gue hoy tiene mas 30 mil toneladas de barras de hierro para la planta Sipar,
hay 300 mil toneladas de fertilizantes. Lo que vemos es que el gobierno
provincial quiere hacer este proyecto, que es muy lindo, sobre un muelle
productivo. Es mas, no nos esta alcanzando la mano de obra por la cantidad de
trabajo que tenemos, tenemos que estar rotando, haciendo horas extra para que
el puerto funcione con normalidad. Se lo planteamos al gobernador (Hermes

Binner) y a los diferentes sectores, diciendo: “Sefores, el proyecto es fabuloso,
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pero corriéndolo cien metros mas para el lado del Monumento a la Bandera no
habria conflicto de intereses”. Ese lugar si tiene muelles obsoletos y que son de
la ciudad de Rosario, estan en desuso, y se podria levantar ahi (en realidad no
estan disponibles porque estan afectados a acuerdos internacionales para las
zonas francas de Paraguay y Bolivia). Entendemos que hay un plan de
urbanizacién, pero también planteamos que no maten la produccién ni las
fuentes de trabajo por generar un centro cultural. Rosario creci6 gracias al
puerto. Incluso, la ciudad cuenta con un monton de lugares donde se podria
construir el Puerto de la Musica o Palacio de la Musica, como en la zona del

hipédromo, en el Parque Independencia, por ejemplo” (Baraldi, 2011).

El Sindicato, desde su perspectiva, considera que el Puerto de la Musica va en
contra de sus intereses y por lo tanto se opone a la construccién del mismo. Para esto se

apoyo en la movilizacion y protesta, uno de sus principales recursos.

Centros de investigacion

Los centros de investigacion son instituciones académicas que tienen como
principal objetivo la generacion de conocimiento. El papel de estos centros en politicas
publicas es de vital importancia, puesto que cuentan con informacion sumamente Util
para cada una de las etapas del proceso de elaboracion de dichas politicas. Un correcto
diagndstico del problema aumenta las chances del que el mismo pueda ser solucionado
de manera no solo eficaz sino también eficiente. Martin Thurnet (2004 citado en
Santibafiez et.al., s.f.) sostiene que “la forma de hacer politica requiere cada vez mas

de nuevos constructos teoricos que den respuesta a la complejidad de los nuevos
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problemas sociales. En este contexto los centros de investigacion optimizan el proceso

de politicas desde una perspectiva transdisciplinaria”.

Segun Phillip N Truluck (sin fecha citado en Santibafiez et.al,. s.f) es posible clasificar

los centros de investigacion en 5 tipos:

» Institutos que realizan trabajos para el gobierno y que tratan de darle una

orientacion técnica al tema encargado.
+ Institutos que se dedican a publicar sobre un solo tema, por ej, el aborto.

 Institutos asociados a universidades y constituidos por grupos de profesores que

se dedican a investigar sobre politicas.
» Institutos dedicados a estudios prolongados y de corte netamente académicos.

 Institutos que responden una vision ideoldgica determinada.

La importancia de los conocimientos generados por los centros de investigacion
radica en que son de suma utilidad a lo largo de todo el proceso de elaboracion de
politica publica: desde ayudar a la correcta identificacién de un problema publico,
pasando por colaborar en la elaboracion de una alternativa acorde y terminando en la

evaluacion de los resultados obtenidos.

El Puerto de la Musica forma parte del Plan Rosario Metropolitana Estrategia
2018. Diferentes centros de investigaciones participaron de la elaboracion del mismo,

entre los que podemos nombrar:
Universidad Nacional de Rosario, a través de sus diferentes Facultades.

Centro Cientifico Tecnoldgico Rosario.
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Centro de Informacion y Estudios Econdémicos.

Fundacién Banco Municipal.

Fundacion de la Ciudad de Rosario.

Fundacién Instituto de Desarrollo Regional Fundacion Mediterranea.
IERAL Litoral Grupo Politica & Gestion.

Facultad de Ca. Politicay RRII.

UNR Instituto de Estudios del Transporte.

Facultad de Ingenieria.

UNR Instituto de Estudios Econémicos.

Fundacion Libertad Instituto de Investigaciones Econdémicas Facultad de Cs.

Econdmicas.
UNR Instituto de Investigaciones en Economia.

Universidad Austral Programa Interdisciplinario de Investigacion sobre Integracion

Latinoamericana.

Partidos politicos

Los partidos politicos son instituciones fundamentales del sistema democratico
de gobierno. Los mismos estan integrados por individuo que comparten una misma
ideologia. A través de los partidos politicos, previo triunfo en elecciones, los individuos
Ilegan a ocupar los cargos politicos. De acuerdo con Juan Abal Medina (h) podemos
decir que:

“un partido politico es una organizacion que pretende ser duradera y estable,

que busca explicitamente influir en el Estado, generalmente tratando de ubicar
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a sus representantes reconocidos en posiciones del gobierno, a través de la
competencia electoral o procurando algun otro tipo de sustento popular” (Abal

Medina, 2002, p.36).

Siguiendo con este autor (Abal Medina 2010), podemos decir que los miembros
del partido, debido a su caracter voluntario, pueden ser entendidos de las siguientes
maneras:

1) Simpatizantes: son aquellas personas que generalmente votan por el partido
pero no se limitan a eso debido a que se sienten cercanos a la organizacion y lo
manifiestan.

2) Afiliados: comparten las caracteristicas del grupo anterior y ademas estan
formalmente afiliado al partido.

3) Adherentes: realizan con frecuencia una actividad en el partido sin que esta
constituya su principal ocupacion.

4) Militantes o activistas: son la base real y permanente de la organizacion. Su
actividad en la misma es cotidiana y estan fuertemente comprometidos con la misma.

5) Dirigentes locales: son militantes partidarios que controlan recursos
importantes tanto internos como externos. Comprende tanto a los lideres locales, a los
nacionales, lideres parlamentarios y funcionarios ejecutivos.

6) Dirigentes partidarios: son militantes que controlan recursos significativos
para la organizacion (recursos econdémicos, relaciones con los lideres, maximos, control
de los medios de comunicacion, redes de grupos locales —“agrupaciones”-, entre otros.
Ocupan los altos cargos ejecutivos y su poder varia de acuerdo a los recursos que

controlan.
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7) Lideres: son los tomadores de decisiones, ademé&s son los que mantienen
relaciones con maximos lideres de los demé&s partidos, principales empresarios,

periodistas y funcionarios del pais.

Segun Lasagna (2004 citado en Santibafiez s.f.) los partidos son actores claves
en las democracias, puesto se constituyen en los articuladores y agregadores de intereses
hacia el gobierno. Otra funcién que les compete es la accountability sobre la
administracion publica y el Ejecutivo. En este sentido utilizan recursos politicos para
servir de interlocutores entre el Ejecutivo y el Legislativo para negocias intereses en

comun en la tramitacion de politicas publicas.

En Argentina los partidos politicos estan regulados por:

» Constitucion Nacional: articulos: 38, 54, 77 y 99 Inc. 3°. Estas normas deben
concordarse con los principios derivados de los articulos 1° (régimen
representativo y republicano), 14 (derecho de asociacion), 22 (régimen
representativo), 33 (derechos no enumerados, soberania popular y régimen
republicano), 37 (sufragios y derechos politicos) y 75 Inc. 22 (tratados de
derechos humanos con jerarquia constitucional).

* Ley Organica de los partidos politicos: Ley 23.298.

» Caddigo Electoral Nacional: Ley 19.945

* Leyes especiales: Ley 24.012 (enfoque de género). Ley 25.600 (financiamiento
de los partidos politicos. Ley 25.684 (sobre convocatoria electoral).

« Camara Nacional Electoral: perteneciente al Poder Judicial.

El principal partido politico que critico la construccion del Puerto de la Musica

fue el Frente Para la Victoria (FPV). Se puede afirmar esto analizando las declaraciones
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de diferentes dirigentes locales. El primero de estos es Alejandro Ramos. ElI mismo
desempefio una variedad de cargos, fue Intendente de la localidad de Granadero
Baigorria durante dos periodos, entre el 10 de diciembre de 2007 y el 10 de
diciembre de 2011 y desde esta ultima fecha hasta marzo de 2012, cuando es designado
Secretario de Transporte de la Nacion. En el afio 2015 fue candidato a Vicegobernador
junto a Omar Perotti y luego candidato a Diputado Nacional. Ademas fue concejal
en Granadero Baigorria, entre 2006 y 2007, Secretario de Cultura, Deportes y
Promocion Social (2005) y coordinador del gabinete de la misma municipalidad durante
2004. El 28 de agosto de 2008 al periodico online Redaccion Rosario reprodujo las
siguientes declaraciones que Ramos le brind6 a la agencia de noticias TELAM:
“Nos ha mantenido distraidos a los santafesinos con proyectos que hoy son
superfluos, como el Puerto de la Mdsica, y ha reducido del 11 al 7 por ciento
el presupuesto de obra publica habiendo aumentado un 190 por ciento los
ingresos, echando por tierra la posibilidad de generar empleo y produccion a
miles de santafesinos [...] hay miles de santafesinos en ciudadeS Sin recursos
provinciales para seguridad, obras como cloacas y pavimento, y para ayuda
social, que deben ver como Binner se mantiene ausente de los debates que
buscan aportar soluciones”. (Redaccion Rosario, 2012).
Ya en 2015 Ramos afirmé que:
“La prioridad creo que es revitalizar el puerto de Rosario que es el mayor
operador comercial, seria importante poner en valor el puerto, luego
profundizar la hidrovia hacia Santa Fe, la prioridad es el acueducto. Si el
socialismo hoy tiene plata, la prioridad es la mejora en infraestructura, en
agua potable, no digo que no esté bien el Puerto de la Musica y el valor que le
da a Rosario, pero cuando uno recorre grandes ciudades ven que tienen

metro, subte, las cuestiones basicas estan resueltas™ (El Intransigente, 2015).
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Es posible concluir que existe un desacuerdo entre el Frente Para la Victoria y el
Gobierno de Santa Fe, puesto que los primeros consideran que existen otras situaciones
problematicas que deberian ser priorizadas por sobre el Puerto de la Musica. Si bien se
reconoce la importancia de la obra, se oponen a la misma a debido que frente a la
escasez de recursos, el FPV considera que no es el momento adecuado llevarla a cabo,
al menos hasta que no se solucionen otros temas como por ejemplo el acueducto. Hay

un desacuerdo sobre la agenda de situaciones problematica y la urgencia d las mismas.

Otro papel que llevaron a cabo los partidos politicos es la accountability de la
administracion. En este sentido en el afio 2010 la totalidad de los Senadores del FPV,
sumados a los pertenecientes al Partido Progreso Social y a otros partidos opositores,

elevaron un pedido de informe para que el ejecutivo explique los siguientes puntos:

1. Si el Ministerio de la Produccion ha realizado un estudio del impacto econémico que

representa la perdida de actividad portuaria en la zona destinada al proyecto, hasta

tanto se construya una nueva darsena.

2. Fundamentos por los cuales, a pesar de la negativa del Gobierno Nacional a la

utilizacion del area portuaria para otros fines no relacionados con dicha actividad, el

Poder Ejecutivo ha decidido realizar la licitacion para la construccion del citado

complejo.

3. Si se ha realizado una licitacion o concurso para la realizacion del proyecto

arquitectonico, el cual fuera adjudicado al Arg. Niemeyer, y si ademas se ha dado

intervencion a los Colegios de Arquitectos de la Provincia. Caso contrario cual fue la

base y/o estudio para la determinacion de los honorarios.

4. Evaluacion del costo del reclamo que la futura adjudicataria podria interponer ante
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el Gobierno Provincial en el caso de que las actuales objeciones queden firmes y la
obra no pueda realizarse.

5. Si es intencion futura del Poder Ejecutivo trasladar la totalidad del puerto de
Rosario, 0 en su defecto cerrarlo.

6. Estudios realizados por los que se ha elegido el Puerto de la ciudad de Rosario para
su emplazamiento, descartando otras posibles localizaciones geograficas.

7. De existir proyecto técnico de la obra, sirvase remitir copia del mismo incluyendo
planimetria, estudio de impacto ambiental, estudio de suelo, costos de la obra, y toda
otra informacion que resulte de interés para ponderar respecto a los honorarios

pactados y abonados.

Segun el sitio oficial del Concejo Municipal de Rosario, un similar pedido de
informacion  llevado a cabo por el Concejal Diego Giuliano (Rosario Federal) fue
aprobado el dia jueves 2 de septiembre de 2011. EI mismo tenia como objetivo la presencia
del representante de la Municipalidad de Rosario en el ENAPRO, arquitecto Eduardo
Fornari para que dé explicaciones sobre la cesion de los terrenos donde se levantara el
Puerto de la Musica. Los concejales Alfredo Curi (PPS) Y Heéctor Cavallero (FPV)

reconocieron la necesidad de informes claros sobre el tema.

Los partidos politicos desempefiaron un papel fundamental en el caso del Puerto de
la Mdsica, a través tanto del control de la gestion del Poder Ejecutivo provincial, como
también aportando soluciones alternativas para mejorar la calidad de vida en la Ciudad de

Rosario.
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Los medios de comunicacion

Los medios de comunicacion son instrumentos a través de los cuales las
personas pueden obtener informacion sobre lo que sucede en la realidad, no solo local
sino también internacional. Los mensajes pueden ser transmitidos de manera escrita,
sonora o audiovisual. El papel de los medios en una sociedad es de suma importancia,
para Raquel Rodriguez Diaz:

“los medios ejercen influencia en las audiencias mediante los temas

considerados de mayor relevancia. EI medio no decide por el publico qué es lo

que éste tiene que pensar u opinar sobre un hecho aunque si decida cuéles son

las cuestiones que van a estar en el candelero o en la opinion publica”

(Rodriguez Diaz, 2004, p.15).

Esto se conoce con el término de “Agenda Setting”, la misma afirma que en las
sociedades actuales es a través de los medios de comunicacion que una persona
adquiere conocimiento de lo que esta sucediendo para luego formarse una opinion al
respecto. Los medios de comunicacion influyen en los temas que van a ser pensados y
discutidos en un momento determinado mediante lo que muestran o dejan de mostrar.
Por su parte la Teoria del Framing de noticias parte del hecho de reconocer que los
medios de comunicacion intentan moldear las opiniones de las personas dandole
determinado tratamiento a cada tema. En este sentido Verdu (2009), citado en Aguila-
Coglian y Gaitan Moya (s.f.) sostiene que el frame:

“se refiere a la forma de proponerle al publico una determinada valoracion e

interpretacion de hecho o asunto, a la seleccion de algunos aspectos de la

realidad pera convertirlos en algo destacado del texto comunicativo. Se produce

mediante mecanismos de seleccion, énfasis y exclusion que generan esquemas
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de percepcion de la realidad para la audiencia, promoviendo una particular
definicion del problema, una interpretacion causal y/o una sugerencia de como
entenderlo en términos positivos o negativos, de interés humano, consecuencias

1

economicas o sociales, responsabilidades politicas, etc.’

Para explicar cuél fue el papel que jugaron los medios de comunicacion en el
caso del Puerto de la Mdsica, serd analizado el tratamiento que 3 periddicos en su
version digital sobre el tema. En el anexo 1 se encuentran cada uno de los titulares de

estos medios con sus respectivas fechas de publicacion.

Diario Clarin

El matutino fue fundado el 28 de agosto de 1945 por Roberto Noble y desde su
inicio adopto el formato “tabloide”. Actualmente es el diario con mayor tirada de
Argentina. A través tanto de su edicion clasica en papel como por medio de su pagina
web®, Clarin cubre principalmente noticias relacionadas con el ambito nacional. Esto se
ve reflejado en el espacio dedicado al Puerto de la Mdsica, ya que entre los afios 2008 y
2015 se publicaron 10 noticias en las que se menciona al mismo. Estas se distribuyen de
la siguiente manera: cuatro en 2008, tres en 2011, dos en 2012 y una en 2015. Se
observa una relativa perdida de interés en el tema, puesto que cada afio en numero de
noticias disminuyen. Ademas solo una de las noticias hace referencia al conflicto que
estaba sucediendo. Todo esto influyd en que el Puerto de la Mdsica no se haya

convertido en un tema de debate a nivel nacional.

5 www.clarin.com.ar
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Pagina 12

Fundado por Jorge Lanata en 26 de mayo de 1987 en la ciudad de Buenos Aires,
al igual que Clarin cubre noticias del &mbito nacional tanto en su formato clésico en
papel como a través de su pagina web®. Pero a diferencia de este, cuenta con una
edicion dedicada exclusivamente a la ciudad de Rosario llamada Rosario 12. Esto se
nota en el tratamiento del Puerto de la Musica, desde 2008 a la fecha se publicaron 74
notas referidas al tema: tres en 2008, ocho en 2009, treinta y una en 2010, veinticuatro
en 2011, cuatro en 2012, una en 2013, una en 2014 y dos en 2015. Al igual que en
Clarin el nimero de noticias fue disminuyendo siendo el pico méximo en 2010. La
principal diferencia radica en que este diario realizé una cobertura bastante amplia
desde que se comenzé a considerar un posible conflicto por el Puerto de la Musica y
contindo contando cémo se desarrollé el mismo. Igualmente hay que aclarar que si bien
durante 2010/2011 mantuvo en tema ayudando a que la opinion publica pudiera realizar
un seguimiento del mismo, la escasez relativa de noticias actuales dificulta al publico en
general obtener informacion que ayude a develar el estado actual en el que se encuentra

esta obra publica.

La capital

Es el periddico en circulacion méas antiguo de antiguo de la Argentina. Fue
creado el 15 de noviembre de 1867 por Ovidio Lagos y Eudoro Carrasco. Su foco esta
puesto en las noticias de Rosario y su region, aunque también cubre noticias nacionales.

Al igual que Clarin y Pagina 12 cuenta con sitio de internet de libre acceso’. Al ser un

6 WwWWw.paginal2.com.ar

7 www.lacapital.com.ar
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diario rosarino siguié muy cerca los acontecimientos relacionados con la construccién
del Puerto de la Musica. Esto se desprende del hecho que desde 2008 se publicaron un
total de 74 articulos relacionados con dicha obra: una en 2009, una en 2009, veintiseis
en 2010, veintitrés en 2011, 8 en 2012, dos en 2013, tres en 2014 y diez en 2015. Al
igual que Pagina doce, el mayor caudal de noticias se dio entre los afios 2010/2011, pero
a diferencia de este en lo que va del afio 2015 es mayor el nimero de articulos sobre el
Puerto de la Musica, lo que ayuda a que la ciudadania pueda no solo recibir informacion
sobre el estado actual del proyecto sino que también pueda seguir debatiendo sobre el

mismo.

En cuanto al Framming de noticias podemos afirmar que tanto Pagina 12 como
La Capital, al hacer hincapié en el conflicto generado (es posible afirmar esto debido a
la cantidad de notas publicadas durante la gesta asi como también en la evolucion del
mismo) pueden ocasionar que la opinidn publica retire el apoyo e incluso se oponga a la
construccion del Puerto de la Mdsica, ya que esta ve en la obra pablica un motivo de

conflicto méas que un beneficio real para la ciudad de Rosario.

Los individuos

Por individuo se hace referencia a las personas que actuan movilizadas por sus
propios intereses o ideologia pero sin estar agrupadas en organizaciones de ningun tipo.
Archon Fung (2000) cree que cuando los individuos poseen una participacion real en las
decisiones cuyos resultados les afectan, los mismos encuentras fuertes incentivos para
aprender y pensar sobre los problemas y como solucionarlos. Esto es posible en un
contexto de delegacion participativa, la cual debe llevar adelante cumpliendo 4

principios democraticos:
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1) Participacion: cuando las instituciones publicas ofrecen oportunidades reales de
participacion ciudadana, incentivan también el interés de los ciudadanos en la
operacion, las técnicas, loa éxitos y loa fracasos de esas mismas instituciones.

2) Deliberacion: los participantes hacen propuestas y las justifican frente a otros,
explicando sus ventajas para cumplir mejor los fines que interesan al grupo

3) Mandato: los ciudadanos participan en igualdad de nivel con los funcionarios, y
juntos deciden.

4) Equidad: todos gozan te6ricamente de igualdad de oportunidades de

deliberacion y de participar en las acciones resultantes.

El planteo de Fung se aleja de la percepcion del individuo como un mero emisor
de votos y que en Ultima instancia puede participar en alguna manifestacion en
apoyo/rechazo de una determinada politica. Igualmente el mismo reconoce que existen
limites para esta vision: “la participacion se limita a un nimero de ciudadanos
relativamente pequefios, que o bien tienen la disposicion, la energia y el tiempo, o bien

asumen que el grupo pequerio trabaja mejor” (Fung, 2000, p.106).

En el caso particular del Puerto de la Musica los individuos no se constituyeron
en un actor de relevancia. Esto se debe a que no solo no participé de la elaboracion de la
politica publica en cuestion, sino que tampoco se desarrollaron movilizaciones de

ciudadanos ya sea a favor o en contra de la construccion Puerto de la Musica.

Ahora bien el hecho de que los actores no estatales posean intereses propios no

significa que sea imposible la cooperacion entre estos y el Estado para elaborar politicas

publicas que logren solucionar las situaciones problematicas que afectan a una
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sociedad. Para explicar esta cooperacion es necesario recurrir a la Teoria de la

Gobernanza. La misma sera explicada en el proximo capitulo.
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Capitulo 3. La Teoria de la Gobernanza.

La teoria de la Gobernanza se enfoca principalmente en estudiar como se
produce la interaccion entre el Estado y los demas actores no estatales, lo cuales pasan
a desemperfiar un papel relevante en las diferentes acciones gubernamentales a través de
una mayor participacion en las mismas. Maria Teresa Villarreal Martinez define a la
Gobernanza como: “una forma de direccion de la sociedad con la participacion de
actores gubernamentales y extra gubernamentales” (Maria Teresa Villarreal Martinez,
2009, p36). Como podemos ver esta teoria “se asocia a una mayor implicacion de
actores no gubernamentales en el disefio e implementacion de las politicas publicas vy,
al fin y al cabo, en la definicion del interés general” (Cerrillo | Martinez, 2005, p.9). La
forma entender la politica hace referencia a un cambio en el proceso por el cual se
adopta una decision publica. Tradicionalmente era el Estado el que determinaba que
problemas debian ser atendidos y de qué forma, es decir, determinaba su propia agenda.
La Teoria de la Gobernanza rompe con esta vision al reconocer que las decisiones
publicas son afectadas por el accionar de actores no solo publicos si también privados.
Siguiendo a Mark Bevir es posible sostener que:

“Las nuevas prdacticas de Gobernanza encuentran a los actores politicos cada
vez mas limitados por elementos movilizados y organizados de la sociedad. Los
estados y las organizaciones internacionales comparten cada vez mas la actividad
de gobernar con actores sociales, entre los que destacan las empresas privadas,
las organizaciones no gubernamentales y los proveedores de servicios sin animo

de lucro” (Mark Bevir, 2011).
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La Gobernanza es una teoria que aboga por la participacion de los todos los
actores involucrados o afectados por la decision que se traduce en una determinada
politica publica. Cerrillo | Martinez concuerda al afirmar que la Gobernanza:

“supone una modificacion de las relaciones entre el Estado y la sociedad

permitiendo hacer frente a los numerosos intereses, recursos y visiones que los

diferentes actores ostentan. La Gobernanza significa una nueva forma de
gobernar més cooperativa en las que las instituciones publicas y las no

publicas, actores privados y publicos, participan y cooperan en la formulacion y

aplicacion de las politicas publicas” (Cerillo | Martinez, 2005, p.12).

Se apunta basicamente a incluir en el proceso decisorio a los diferentes actores
para asi aumentar la legitimidad de la decision y facilitar su puesta en marcha. Este
involucramiento comienza en el disefio mismo. A través de la pluralidad de intereses
representados se puede identificar las posibles amenazas y oportunidades con la que
cuenta el proyecto en cuestion, asi como también dotarla de mayor legitimidad y
facilitar su puesta en marcha. Ademas segin Kooiman:

“ningun actor por Si solo, publico o privado, tiene el conocimiento y la

informacion necesarios para solventar problemas complejos, dinamicos y

diversificados. Ningun actor tiene una perspectiva suficiente para utilizar

eficientemente los instrumentos necesarios. Ningun actor tiene un potencial de

accion suficiente para dominar de forma unilateral” (Kooiman, 2003, p5).

La interaccion es uno de los puntos centrales en la Teoria de la Gobernanza. Segun
Cerrillo I Martinez (2005), en la actualidad, dicha interaccion se produce en entornos
mas o menos estables que son conocidos como redes de politicas publicas, las cuales

pueden ser mas formales o informales. Estas redes poseen 3 caracteristicas:
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1) Pluralidad de actores y objetivos: en toda red conviven una variedad de actores,
los cuales poseen recursos e intereses que le son propios. Hay que destacar que
no todos los actores tiene el mismo poder dentro de una red.

2) Interdependencia entre los actores: los mismos no pueden obtener los resultados
que desean por si mismo, es por esto que requieren a los demas actores.

3) Interaccion entre los actores: a través de esta los actores establecen canales de

comunicacion y de intercambio de informacion, experiencias y otros recursos.

3.1. Los principios de la Gobernanza.

Agusti Cerrillo | Martinez sostiene que la gobernanza debe basarse en 5
principios, los cuales son los que garantizaran el correcto funcionamiento de la misma:
1) El principio de participacion: todos aquellos actores que tengan intereses, recursos o
visiones que sean afectados por una politica deberan ser incorporados en las redes de
acuerdo con las normas y pautas que en cada momento se establezcan.

2) El principio de transparencia: engloba el mecanismo a través del cual se manifiesta el
principio de rendicion de cuentas de los poderes publicos. La gobernanza busca
aumentar la transparencia de la gestion pablica como afirma Agusti Cerrillo | Martinez:
“La transparencia tiene importantes consecuencias, puesto que, por un lado,
permite incrementar la legitimidad democrética de las propias administraciones
Yy, por otro, ayuda a que los ciudadanos se conviertan en participantes activos, y
no Unicamente reactivos, en los asuntos publicos. Finalmente, y como
consecuencia de los puntos anteriores, la transparencia se erige en un mecanismo
a través del cual se manifiesta el principio de rendicion de cuentas de los poderes

publicos” (Cerrillo i Martinez, 2005, p21).
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La Teoria de la Gobernanza aboga por una mayor transparencia en el gasto
publico. Se refiere a que las decisiones que se llevan a cabo se realicen de forma tal que
sigan las leyes establecidas y las normas, que la informacién esté disponible para
cualquier persona afectada por esas decisiones y su implementacion. Se refiere también
a que se facilite la suficiente informacion y que esta sea facilmente comprensible.

3) El principio de eficacia: este principio hace referencia a la necesidad de maximizar el
uso de los recursos. Ya no alcanza solamente con ser eficaz, sino que hay que cumplir
los objetivos con el menor gasto de recursos posible.

4) El principio de coherencia: los objetivos de las politicas publicas deben ser
consistentes y coordinados. Esto va a evitar que dicha politica termine generando
efectos contrarios a los que se proponia en un primer lugar.

5) El principio de rendicion de cuentas: a través de la participacion de multiples actores
se posibilita una rendicion de cuenta mayor por parte del Estado, debido a que existe

mas informacion sobre las diferentes acciones que este lleva a cabo.

La Gobernanza supone la toma de decisiones en contextos complejos y
cambiantes con una pluralidad de actores que representan intereses diferentes, los
principios de buena Gobernanza han de poder garantizar que:

- Estén todos los actores necesarios para llegar a una mejor decision publica, cada uno
de ellos asumiendo el rol que le corresponde.

- Los actores tengan las condiciones necesarias y suficientes para poder tomar las
decisiones que les correspondan.

-Se puedan tomar decisiones.
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3.2 El papel del Estado en la Teoria de la Gobernanza.

Los postulados tedricos de la Gobernanza constituyen una nueva forma de
gobernar diferente al clasico modelo jerarquico el cual tenia un carécter unidireccional.
Esta teoria postula la necesidad de una mayor cooperacion entre los actores publicos y
privados. El Estado pasa a tener unas atribuciones diferentes y, ademéas, cambia la
forma en que se relaciona con la sociedad, pasando un modelo méas de tipo
bidireccional. Este se vuelve menos poderoso y opera en una red conformada también
por actores privados, como un actor mas. Esto no significa negar el papel del Estado
sino que, al contrario, implica entender mejor el papel de los actores no
gubernamentales en la produccion y los resultados de las politicas publicas y, ademas,
otorgar nuevas funciones a los poderes publico. Peter y Pierre afirman que:

“En la discusion sobre la Gobernanza el Estado no es totalmente impotente. Pero

si pierde su capacidad de control directo y la reemplaza por la capacidad de

influir. Los actores gubernamentales se muestran en un proceso continuo de
negociacion con los miembros de sus redes relevantes. Lo que ha cambiado, sin
embargo, es que estos actores gubernamentales ahora negocian como si fuesen
iguales y no con la capacidad de recurrir siempre al poder si la decisién que se

toma no es la que quieren” (Peter y Pierre, 2005, p124).

Las lineas divisorias que separan el sector publico del privado son cada vez méas
borrosas. Lo mismo sucede con los intereses los cuales muchas veces pasan a ser
compartidos. Esta situacion lleva a Kooiman a sostener que:

“es mas apropiado hablar de cambios en los roles del gobierno que de la
disminucion de estos como parte de estas relaciones cambiantes. La

remodelacion de las actividades del gobierno y una mayor consciencia sobre la
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necesidad de cooperar con otros actores sociales no convierten a las
intervenciones gubernamentales tradicionales en obsoletas. Se produce,
simplemente, una creciente concientizacion no soélo de las limitaciones del
tradicional orden y control publico como mecanismo de gobierno, sino también
de las respuestas a los problemas sociales que requieren un mayor ndmero de
enfoques e instrumentos. Esto se traduce en unos roles nuevos y en expansion de
las ONGs en muchas partes del mundo, en grupos de interés especiales que se
van implicando en los asuntos de Gobernanza y en la emergencia de iniciativas
comunitarias locales en muchas formas y areas de gobierno. Las empresas
privadas también reconocen cada vez mas sus responsabilidades sociales en
areas como la proteccion ambiental, la participacion de los consumidores y en

asuntos como la creacion de empleos” (Kooilman, 2003, p.2).

Hay que destacar un de aspecto que de acuerdo con Cerrillo i Martinez (2005)
diferencian al Estado como actor parte de redes de politicas publicas. Por un lado goza
de determinados recursos y privilegios que en Gltima instancia posibilitan la imposicion
de determinadas decisiones al resto de los actores. En segundo lugar el Estado se
enfrenta a limitaciones especiales, las cuales no se aplican a los demas actores. Estas
hace referencia a los limites derivados de las normas y reglas las cual debe acatar, asi
como también a la constante supervision democratica a la que se ve sometido. Es decir
se espera que el Estado actle no solo de manera eficaz y eficiente, sino que también

legitimamente.

44



Conclusion

El caso del Puerto de la Musica pone en manifiesto los postulados expresados en la
teoria de la Gobernanza, los cuales fueron desarrollados en el capitulo Il1l. Se puede
observar como un gobierno provincial, democraticamente elegido y dentro de sus
facultades intentd llevar a cabo una obra publica que consideraba que generaria
beneficios a la ciudad de Rosario. Pero como vimos dicha obra se encontrd con una serie
de actores de caracter no estatal que al no estar de acuerdo con esta decidieron influir
para evitar su construccion y lograron su objetivo. Analizando lo sucedido en el caso
estudiado es posible afirmar que hoy en dia el Estado se encuentra ante una nueva
situacion. A diferencia del modelo clasico jerarquico donde el mismo era practicamente
omnipotente al interior de sus fronteras y donde lo que decidia se implementaba casi sin
oposicion (y en caso de haberla era eliminada incluso por la fuerza), hoy en dia los
diferentes actores no estatales han acumulado poder a través de los recursos que
controlan, y gracias a este su capacidad de resistencia ante una politica publica ha
aumentado considerablemente. Esto ha generado en el Estado la necesidad de negociar
con estos actores a la hora de identificar un problema publico, agregarlo a la agenda
publica, generar alternativas para solucionarlo y adoptar e implementar dicha alternativa
y finalmente evaluar los resultados obtenidos. Ahora bien a simple vista esta nueva
situacién parece un problema para el Estado, puesto que su capacidad para decidir se ve
marcadamente acotada. Pero esto no es tan asi, ya que estos actores no estatales se
pueden convertir en “socios” importantes en una politica publica, ya que cuentan con

recursos y conocimientos que pueden ser Utiles a la hora del disefio de dicha politica.

Este trabajo se enfocé solamente en describir como se desarrollé el conflicto

generado en el caso particular del Puerto de la Musica sin proponer una solucién al
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mismo. Sin embargo es posible afirmar que para que el Gobierno de la Provincia de Santa
Fe logre implementar esta politica publica deberd lograr que los actores no estatales que
participaron del conflicto dejen de ser opositores para pasar a apoyar al proyecto. Dichos
actores, en especial el sindicato SUPA y los partidos politicos, han demostrado su
voluntad y capacidad de resistir si sus intereses no son considerados, lo que dificultaria
poder comenzar la construccion del Puerto de la Musica. Es por esto que la negociacion
aparece como la mejor alternativa para lograr conciliar los intereses opuestos que fueron

la causa originaria del conflicto y asi poder finalmente dar comienzo a las obras.

Por todo esto concluyo que el Estado debe tener en cuenta a los actores no
estatales ya sea para identificar cuales son los que pueden ayudar a llevar adelante una
politica aportando recursos propios y apoyo, asi como también aquellos que se pueden
convertir en una oposicion debido a que sus intereses se ven comprometidos o por no
considerar que sea la mejor alternativa de accion. Es fundamental para el decisor politico
contar con informacion adecuada de los diferentes actores para poder prever cual seré sus
posturas sobre un tema en particular y asi estar preparado para actuar segin lo amerite la

situacion.
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